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AINDA INSUFICIENTES
27 de fevereiro de 2025

AUXILIOS ESTATAIS — CONTRATAGAO PUBLICA —MECANISMO DE RECUPERAGAO E RESILIENCIA (MRR)?

SUMARIO

De um modo geral, o Tribunal conclui que, apesar das melhorias no trabalho de auditoria
da Comissao, esta nao conseguiu obter garantias suficientes sobre se os Estados-
Membros dispdem de sistemas de controlo interno eficazes para assegurar que as
despesas do MRR cumprem as regras em matéria de contratagao publica e de auxilios

estatais.

Na fase inicial de execucdo do MRR, a Comissao nao assegurou que os Estados-Membros
aplicassem controlos e auditorias eficazes do cumprimento das regras em matéria de
contratagdo publica e de auxilios estatais. Faltavam orientagdes sobre os sistemas dos
Estados-Membros para esse efeito em termos de dmbito de aplicagcdo, qualidade,
calendario e documentacdo. O Tribunal constatou que alguns Estados-Membros
incluidos na amostra deram um nivel de garantia insuficiente, verificando-se algumas

fragilidades significativas nos seus sistemas de controlo e auditoria.

Embora o Regulamento MRR exija que os Estados-Membros assegurem o cumprimento
de todas as regras nacionais e da UE aplicaveis, o Tribunal constatou que os requisitos
estabelecidos no regulamento e nas orientacdes nado definiram suficientemente os

controlos da contratagao publica e dos auxilios estatais na fase inicial.

A estratégia de auditoria de 2021 da Comissao informou que o cumprimento da legislacao
nacional e da UE era daresponsabilidade dos Estados-Membros. Demonstrou igualmente

a falta de énfase na contratagdo publica e nos auxilios estatais.
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Nos termos do Regulamento MRR, os Estados-Membros podem utilizar os sistemas de
gestao e controlo de que ja disponham. Afalta de requisitos predefinidos para os sistemas
quanto a contratagao publica e aos auxilios estatais, aliada a uma énfase insuficiente nas
verificacdes dos Estados-Membros, criou um ambiente que nao era propicio a aplicacao,
pelos paises, de sistemas de controlo que gerassem um nivel suficiente de garantia

coerente em toda a UE.

Ao apresentarem um pedido de pagamento ao abrigo do MRR, os Estados-Membros s&o
obrigados a dar garantias, na sua declaracéo de gestao, de que os fundos foram geridos
em conformidade com todas as regras aplicaveis, designadamente as relativas a

contratagao publica e aos auxilios estatais.

A concecéao dos sistemas de controlo e auditoria do MRR variou consideravelmente entre
os cinco Estados-Membros incluidos na amostra. Em Franga e Espanha, os sistemas de
controlo dependiam inteiramente das instituicdes nacionais de controlo orgcamental
existentes. Na Republica Checa e em lItalia, dependiam de organismos de execugao que
assumem a responsabilidade pelo controlo, tendo cada um concebido os seus préprios
mecanismos de controlo quanto a execugdo do Mecanismo. Na Croacia, os mecanismos
refletiam fielmente as disposi¢des institucionais utilizadas para a execug¢ao de outros

fundos da Uniao.

Nos seus relatérios anuais, o Tribunal observou que ndo se pode colocar toda a confianga
no trabalho dos organismos nacionais de auditoria no dmbito dos Fundos Europeus

Estruturais e de Investimento.

Em alguns Estados-Membros, o trabalho que serve de base a declaracao de gestao nao
proporcionou garantias suficientes devido a insuficiéncias no ambito de aplicagao, na
qualidade, no calendario e na documentacdo dos controlos. O Tribunal detetou
deficiéncias graves na maioria dos organismos de execugao que avaliou em dois Estados-
Membros incluidos na amostra (Republica Checa e Franga) e nos mecanismos de

auditoria de um deles (Francga).

Por outro lado, existiam geralmente controlos dos Estados-Membros sobre a concesséo
de auxilios estatais que cobriam os principais riscos. O Regulamento MRR n&o prevé

requisitos especificos para o calendario das auditorias. Os controlos dos organismos de
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auditoria sobre a concessao de auxilios estatais foram inexistentes ou realizados apenas
apos a apresentacdo dos pedidos de pagamento, o que resultou numa falta de garantia
independente sobre os auxilios estatais antes da realizagdo dos pagamentos iniciais do

Mecanismo aos Estados-Membros.

Em dezembro de 2023, a Comissao atualizou a sua estratégia de auditoria, que prevé
agora verificagdes dos sistemas de auditoria e controlo dos Estados-Membros em matéria

de contratagao publica e de auxilios estatais.

A estratégia de auditoria atualizada e os controlos da contratagao publica e dos auxilios
estatais sdo uma evolucéo positiva com potencial para reduzir o défice de garantia ao nivel
da UE que o Tribunal apontou num relatério anterior. Contudo, o Tribunal detetou varios
problemas com o d&mbito dos controlos e com o impacto das conclusdes na garantia

global da Comisséo.

O relatdrio anual de atividades relativo a 2023 nao divulgou a proporcao de organismos de
execugao com investimentos pertinentes em matéria de contratagao publica e de auxilios
estatais em cada Estado-Membro abrangido por auditorias. Uma vez que grande parte dos
pagamentos foi realizada no final desse ano, as auditorias conexas apenas se iniciaram

no fim de 2023 ou em 2024.

Com base nas constatacgoes relativas as auditorias da Comissao e nos diferentes niveis
de garantia dados pelos sistemas dos Estados-Membros selecionados para a presente
auditoria, o Tribunal considera que a Comissao ainda ndo conseguiu obter garantias
suficientes de que todos os Estados-Membros dispbéem de um sistema de controlo interno
eficaz para assegurar que as medidas financiadas pelo MRR cumprem as regras em

matéria de contratagao publica e de auxilios estatais.

Os Estados-Membros podem utilizar os sistemas nacionais de gestdo do orgamento para
corrigir infracdes das regras em matéria de contratagédo publica e de auxilios estatais. Em
relagao a estes ultimos, a legislacao da UE prevé as medidas corretivas a tomar quando

esses auxilios sao ilegais e incompativeis com o mercado interno da Uniao.

No que se refere a contratagao publica, o Tribunal constatou que as medidas corretivas
nos cinco Estados-Membros incluidos na amostra variavam consideravelmente. Em

Franca e em Espanha, os fundos ndo sao recuperados junto dos beneficiarios finais, salvo
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em caso de irregularidades graves. Nos Estados-Membros em que os fundos séao
recuperados, estes ndo sao devolvidos ao orgamento da UE. Se os paises nao aplicarem
recuperacoes por infragdes especificas das regras, reduz-se o efeito dissuasor e cria-se

um risco para a reputacao da Uniao.

17. A Comissao tem de tomar medidas corretivas quando deteta insuficiéncias graves dos
sistemas, mas nao pode efetuar corregdes por infragdes especificas das regras da
contratacdo publica, a ndo ser em casos de irregularidades graves (fraude, corrupgao,
conflitos de interesses e duplo financiamento) que ndo tenham sido corrigidas pelo

Estado-Membro.

<» DOCUMENTO DE ANALISE N.c 2/2025 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
ORIENTAGAO PARA O DESEMPENHO, PRESTAGAO DE CONTAS E TRANSPARENCIA -

ENSINAMENTOS A RETIRAR DAS INSUFICIENCIAS DO MRR
8 de abril de 2025

DESEMPENHO — MECANISMO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA (MRR) — PRESTAGAO DE CONTAS -
TRANSPARENCIA?

SUMARIO

1. A analise do Tribunal sintetiza as principais constatacdes e observacoes sobre o MRR
apresentadas nas suas auditorias, documentos de analise, capitulos de relatérios anuais
e pareceres publicados até abril de 2025. Concentra-se em trés aspetos fundamentais:
o aconcec¢ao do MRR enquanto instrumento baseado no desempenho;
o a garantia sobre a regularidade dos pagamentos e a protecdo dos interesses
financeiros da UE;

o aexecucéo até ao final de 2024.

2. A presente analise tem dois objetivos: i) fornecer as partes interessadas uma visao geral
das principais observagoes do trabalho do Tribunal no ambito do MRR; e ii) contribuir para

as discussdes em curso sobre o quadro financeiro plurianual pds-2027, em especial no

2 Sumario e Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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que diz respeito a eventuais futuros instrumentos baseados no financiamento néo

associado aos custos.

O financiamento ndo associado aos custos nao é suficiente, por si so, para tornar o MRR um

instrumento baseado no desempenho

3.

O financiamento nao associado aos custos nao é suficiente, por si s6, para tornar o MRR
um instrumento baseado no desempenho. O Tribunal considera que o Mecanismo nao o

€, uma vez que se centra nos progressos na execugao e nao no desempenho.

O método utilizado para definir os marcos e as metas (cujo cumprimento satisfatério é a
condicao de pagamento) difere entre os Estados-Membros. A falta de um método
harmonizado prejudica a comparabilidade entre os paises e representa um risco de

desigualdade de tratamento.

O MRR abrange objetivos numa vasta gama de dominios de intervengéo, o que aumenta o
risco de sobreposicbes com outros instrumentos da UE e de uma concentracéo

insuficiente.

Os utilizadores tém facilidade em comunicar informacoes sobre os progressos da
execugao através da grelha de avaliagcdo da recuperacao e resiliéncia do MRR, mas
existem problemas de qualidade dos dados e, em certos aspetos, falta énfase no

desempenho e transparéncia.

O quadro de conformidade do MRR e as regras para a protecao dos interesses financeiros da

UE nao sao suficientemente sélidos

7.

9.

O Mecanismo nao tem um quadro de conformidade suficientemente sélido e existem

algumas dificuldades quanto a garantia da protecao dos interesses financeiros da Uniao.

O cumprimento das regras nacionais e da UE ndo € uma condigdo de pagamento ao abrigo
do MRR. Por conseguinte, a avaliagdo da regularidade pelo Tribunal limita-se a verificacao
do cumprimento de condi¢cdes predefinidas e ndo abrange a utilizacao real dos fundos da

Unido por parte dos destinatarios finais.

A Comissdo depende em grande medida dos sistemas dos Estados-Membros para
prevenir, detetar e corrigir casos de irregularidades graves e de incumprimento das regras

nacionais e da UE, apesar de estes sistemas apresentarem algumas insuficiéncias. O
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10.

Tribunal observou que, quando do inicio da execugédo do MRR, nem todos os Estados-
Membros dispunham de sistemas de controlo, o que levou a introducdo de marcos de
controlo. Além disso, os sistemas criados pela Comissao e pelos Estados-Membros ainda
ndo sao suficientes para atenuar de forma adequada o risco acrescido de duplo

financiamento entre o MRR e outros fundos da UE.

A Comissao tem de tomar medidas corretivas em caso de irregularidades graves e
insuficiéncias dos sistemas, mas nao pode efetuar correcdes por violagdes especificas
das regras da contratagao publica, exceto em caso de irregularidades graves. Tal significa
que os pagamentos do MRR podem ser efetuados na integra, mesmo em caso de
irregularidades na contratagado publica. Além disso, as atuais regras nao contém
disposicdes que permitam a Comissao, apds 2026, dar resposta a reversdes de marcos e

metas anteriormente cumpridos.

Registam-se atrasos na execucgao e subsistem riscos no que diz respeito a conclusao das

medidas, aos resultados e ao financiamento

11.

12.

182

O pré-financiamento facilitou o desembolso dos fundos numa fase inicial, mas, apesar
das alteracdes aos PRR, existem atrasos na execugdo. A maior parte das medidas do MRR
tera de estar concluida até agosto de 2026, quando termina o periodo de execugao do

Mecanismo.

A forma como o MRR foi concebido faz com que os desembolsos ndo reflitam
necessariamente os progressos na execucgao. As dotagdes dos Estados-Membros séo
calculadas com base no Regulamento MRR, mas os perfis de pagamento (compostos por
um quadro que define os montantes que o Estado-Membro recebera pelo cumprimento
satisfatdrio dos marcos e metas e por um calendario indicativo) resultam de negociagdes
com o Estado-Membro em causa. Por conseguinte, em alguns Estados-Membros, uma
parte significativa do financiamento é paga antes da conclusao das medidas. Trata-se de
um risco para os interesses financeiros da UE, uma vez que o Regulamento MRR nao prevé
a possibilidade de recuperagcdo nos casos em que os fundos ndo tenham sido
despendidos em conformidade com as regras da Unido ou nacionais ou em que as

medidas ndo tenham sido concluidas.
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13. O MRR ¢ financiado quase exclusivamente através da contragdo de empréstimos no
mercado. A Comissao conseguiu criar rapidamente um mecanismo para mobilizar fundos
para o MRR, mas o aumento dos custos de financiamento exercera pressao sobre 0s

futuros orcamentos da UE e a contracdo de empréstimos gera riscos adicionais.
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PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

«» PARECER N.° 31/2024
INADMISSIBILIDADE DE SUSPENSAO RETROATIVA DAS FUNGCOES ANTERIORMENTE EXERCIDAS POR EX-
MEMBROS DO GOVERNO
28 de novembro de 2024
Relator: Jodo Conde Correia dos Santos

CARGO DIRIGENTE — CARGO DE DIREGAO SUPERIOR — COMISSAO DE SERVIGO — PROVIMENTO — LUGAR DE
CHEFIA — LUGAR OCUPADO — LUGAR VAGO — REGIME DE SUBSTITUICAO — CARGO POLITICO — MEMBRO DO
GOVERNO — SECRETARIO DE ESTADO — SUSPENSAO DA COMISSAO DE SERVIGO — EFICACIA RETROATIVA DA LEI
—NORMA INOVADORA — RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

SUMARIO

1. A Diregao-Geral da Saude é um servigo central do Ministério da Saude, integrado na
administracao direta do Estado, dotado de autonomia administrativa e dirigido por um
diretor-geral, coadjuvado por dois subdiretores-gerais, que sdo cargos de diregao superior
de 1.°e de 2.° graus, respetivamente (arts. 1.2 e 3.2 do Decreto Regulamentar n.® 14/2012,
de 26 de janeiro);

2. O provimento destes cargos é realizado em comissao de servico, como resulta do artigo
9.9, n.91, al. a), da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas e do artigo 19.2,n.°s 1€ 3,
dalein.®2/2004,de 15 de janeiro, que aprova o estatuto do pessoal dirigente dos servigos
e organismos da administracao central, regional e local do Estado;

3. No ordenamento juridico portugués, a comissao de servigco caracteriza-se como a
modalidade de designacao, seja de um trabalhador submetido a um vinculo de emprego
publico, seja de um trabalhador desprovido desse vinculo, para exercer funcgoes,
designadamente cargos dirigentes, com duragao limitada e, em regra, amoviveis;

4. O Decreto-Lein.® 191-F/79, de 26 de junho, que estabelecia o regime juridico e condigdes
de exercicio das funcoes de direcao e chefia, previa a suspensao da respetiva comissao
de servico em caso de nomeacao de um diretor ou subdiretor geral como membro do
governo [art. 5.9, n.° 1, al. a) e 2];

5. Poucotempo depois, o artigo 1.9, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 467/79, de 7 de dezembro, veio
determinar que «0s membros do Governo ndo podem ser prejudicados na sua colocacgéao
ou emprego permanente, bem como nos beneficios sociais anteriormente auferidos,
enquanto exercerem as respetivas fungdes [...]»;

6. E on.°3damesma disposicao legal veio determinar que, nos casos em que a atividade,
publica ou privada, se encontrasse sujeita a termo de caducidade, a posse como membro
do Governo suspenderia a respetiva contagem, observando-se quanto as funcgdes de
chefia abrangidas pelo Decreto-Lei n.° 191-F/79, de 26 de junho, o que se dispunha nesse
diploma;
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O Decreto-Lei n.° 191-F/79, de 26 de junho, foi depois expressamente revogado pelo
Decreto-Lein.®323/89, de 26 de setembro [art. 26.9, al. a)], que reviu o Estatuto do Pessoal
Dirigente da Fungao Publica, mas manteve aquela suspensao ope legis da comissao de
servico [art. 6.9,n.° 1, al. a)];

O Decreto-Lei n.© 323/89, de 26 de setembro, também foi expressamente revogado pelo
artigo 40.9, al. a), da Lei n.° 49/99, de 22 de junho, que estabeleceu o estatuto do pessoal
dirigente dos servigos e organismos da administracdo central e local do Estado e da
administracao regional, bem como, com as necessdarias adaptagdes, dos institutos
publicos que revestissem a natureza de servigos personalizados ou de fundos publicos e
que, ainda, manteve a suspensao ope legis da comissao de servigo, no caso de nomeagao
para cargos governativos [art. 19.9,n.° 1, al. a)];

A Lein.®49/99, de 22 de junho, foi expressamente revogada pela Lei n.° 2/2004, de 15 de
janeiro, que consagra o atual Estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos da
administracao central, regional e local do Estado (art. 38.°), pondo termo a referida
suspensao ope legis, que se manteve, apenas, transitoriamente, até ao termo dos
mandatos que deram origem a essa suspensao (art. 37.9);

No ano seguinte, a Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto, que estabeleceu regras para as
nomeacoOes dos altos cargos dirigentes da Administragdo Publica, veio alterar a Lei n.°
2/2004, de 15 de janeiro, reintroduzindo a suspensdo da comissdo de servico, mas
limitada aos titulares dos cargos de direcao superior do 2.° grau e de diregao intermédia e
apenas quando sejam nomeados para gabinetes de membros do Governo ou equiparados
ou em regime de substituicao (art. 26.°-A);

De forma que, como resulta da mera letra da lei, anomeacéo de titular de cargo de direcéo
superiordo 2.°grauou de diregcdo intermédia como membro do Governo, ndo estaincluida
no elenco das situagdes que, ope legis, suspendem a comisséo de servigo;

Assim, na vigéncia da Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, sem prejuizo das situagdes
ressalvadas na norma transitdria do seu artigo 37.9, n.° 2, a tomada de posse seguida de
exercicio de fungdes como membro do Governo, por titular de cargo dirigente, ndo origina
a suspensao da respetiva comissao de servigo, cessando esta nos termos previstos no
artigo 25.%,n.2 1, al. b);

Tanto mais que o proprio Decreto-Lein.®467/79, de 7 de dezembro, onde se podia ancorar
a suspensdo de comissbes de servico para cargos nao dirigentes, também foi
expressamente revogado pelo artigo 3.2 do Decreto-Lei n.© 32/2018, de 8 de maio;

O direito de nao ser prejudicado na sua colocacdo, no seu emprego, na sua carreira
profissional ou nos beneficios sociais a que tenha direito, em virtude do exercicio de
direitos politicos ou do desempenho de cargos publicos, consagrado no artigo 50.9, n.° 2,
da Constituicdo permite, mas néo obriga, o legislador a instituir mecanismos que
garantam o regresso ao exercicio do cargo em comissao de servigo;

Em causa esta apenas a proibicao de prejuizos que possam ocorrer na colocacao, no
emprego, na carreira profissional ou nos beneficios sociais a que o titular tenha direito,
em virtude do exercicio de direitos politicos ou do desempenho de cargos publicos;

O artigo 2.°da Lei n.© 26/2024, de 20 de fevereiro, aditou a Lei n.°© 52/2019, de 31 de julho,
o artigo 6.°-A («garantias de trabalho e beneficios sociais dos membros do Governo»), cujo
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n.° 1, tem a seguinte redacao: «[o]s membros do Governo ndo podem ser prejudicados na
sua colocagéo, nos seus beneficios sociais ou no seu emprego permanente por virtude do
desempenho de fungdes governativas.»;

Ja o n.° 3 da norma aditada (artigo 6.°-A) tem a seguinte redagdo: «[n]o caso de funcao
temporaéria por virtude de lei ou de contrato, o desempenho de funcdes governativas
suspende a contagem do respetivo prazo»;

Nos termos do artigo 3.° da Lei n.© 26/2024, de 20 de fevereiro, «[o] disposto no artigo 6.°-
Adalein.©52/2019, de 31 de julho [...] produz os seus efeitos a data da entrada em vigor
do Decreto-Lei n.° 32/2018, de 8 de maio, que determina a cessacao de efeitos de
decretos-leis publicados entre 1975 e 1980.»;

A Constituicao da Republica Portuguesa apenas proibe a retroatividade de normas
legislativas que restrinjam direitos, liberdades e garantias (art. 18.9, n.° 3) ou outros sob o
mesmo regime (ex vi do art. 17.°), que criem impostos (art. 103.°, n.© 3), que incriminem
determinadas condutas (art. 29.°, n.%s 1 e 3) e que afrontem o Estado de direito (art. 2.9)
ou o principio de protecao da confiancga legitima;

Excetuando os casos proibidos pela Lei fundamental, o legislador portugués nao esta
impedido de atribuir eficacia retroativa a um determinado preceito legal;

Contudo, essa atribuicao nao podera deixar de preservar os efeitos ja produzidos, pelos
factos que aleise destinaaregular (v.g. acessacao pretérita de uma comissao de servico),
nem violar os direitos entretanto, eventualmente, adquiridos por terceiros;

Cessadaumadeterminada comissao de servico, mantendo-se a necessidade que lhe esta
subjacente, devera ser desencadeado procedimento tendente a uma nova nomeacéao (art.
27.°da Lein.©2/2004, de 15 de janeiro);

O artigo 3.° da Lei n.° 26/2024, de 20 de fevereiro, ndo se limita a uma confirmagéo
concretizadora dos efeitos juridicos decorrentes do artigo 50.°, n.° 2, da Constituicdo da
Republica Portuguesa, sendo antes uma norma inovadora que néo podera ultrapassar a
cessacgao de uma comissao de servigco, nem frustrar o principio da confianga;

Um diretor ou um subdiretor nacional de saude, que tenha sido nomeado membro do
Governo, ndo pode, ao abrigo da aplicacao retroativa do artigo 6.°-Ada Lein.© 52/2019, de
31 de julho (nos termos do art. 3.° da Lei n.° 26/2024, de 20 de fevereiro) regressar a
comissao de servigo que antes exercia;

Até porque tal comisséo de servigco se extinguiu e ou foi ja provido alguém ou, pelo menos,
encontra-se iniciado procedimento para recrutar um novo dirigente, sob pena de
responsabilidade financeira [art. 65.9, n.° 1, als. b e |) da Lei Organizagao e Processo do
Tribunal de Contas]; e

Em todo o caso, a Lei n.°© 2/2004, de 15 de janeiro prevalece sobre quaisquer disposicoes
gerais ou especiais relativas aos diversos servigos ou 6rgéos (art. 36.%, n.° 1), pelo que o
regime introduzido pela Lei n.° 26/2024, de 20 de fevereiro, jamais seria aplicavel na
presente situacao.
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