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BENEFiCcIOS DA CONCORRENCIA PARA A CONTRATACAO PUBLICA

Margarida Matos Rosa?

RESUMO

ABSTRACT

A promocao e a protecdo da concorréncia na contratacdo publica assumem particular relevancia em
contextos de recuperacdo economica e de inflagdo para maximizacdo dos beneficios decorrentes da
despesa publica. A AdC definiu e tem implementado uma estratégia de defesa e promog¢édo da
concorréncia no &mbito dos contratos publicos. O plano estratégico de a¢do compreende, por um lado,
0 combate ao conluio na contratacdo publica e, por outro lado, a promoc¢do da eficiéncia dos
procedimentos. A atuacdo da AdC no que respeita a promocdo da concorréncia traduz-se em
iniciativas de sensibilizacdo das entidades adjudicantes, bem como em recomendacgdes que visam
promover a concorréncia na contratacdo publica. Com igual importancia, na vertente da defesa da
concorréncia, a AdC tem atuado de forma ativa contra praticas anticoncorrenciais, como 0s cartéis,
gue tém um impacto negativo no erario publico e no bem-estar dos cidaddos. Neste ambito, salienta-
se também a importancia da colaboracdo interinstitucional para promogéo de uma contratagéo publica

que oferece mais e melhor aos cidadaos.

1 Presidente da Autoridade da Concorréncia e Vice-Presidente da Rede Internacional de Concorréncia. Anteriormente,
exerceu funcdes na Comissdao do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM), dirigindo o Departamento de Supervisao
da Gestdo do Investimento Coletivo. Durante varios anos, dedicou a sua carreira ao setor financeiro, tendo passado
pelo BNP Paribas, Santander Investment e 0 UBS Bank. Licenciou-se em Economia na Université Catholique de
Louvain (magna cum laude) e detém um Master in Public and International Affairs (MPA) na Princeton University.
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1. A IMPORTANCIA DE UMA CONTRATAGAO PUBLICA EFICAZ

A contratacdo publica constitui uma parte significativa da atividade econémica em Portugal,

correspondendo a cerca de 10% do PIB e 20% da despesa publica’.

No a&mbito desta atividade, a concorréncia desempenha um papel basilar para que a contratacéo
publica possa alcancar o objetivo de “value for money”. E através da pressdo concorrencial entre os
participantes do concurso que a entidade publica pode obter beneficios como pre¢os competitivos,

maior inovacdo e melhor qualidade dos bens e servicos.

Para além do referido objetivo, um sistema de contratacdo publica eficaz possibilita a obtencéo
de uma multiplicidade de beneficios para a sociedade e para a economia como um todo. Entre estes
beneficios mais amplos contam-se, designadamente, oportunidades para empresas emergentes, 0
desenvolvimento de politicas ambientais, de sustentabilidade social, da criacdo de infraestruturas,

entre outros.

Numa outra perspetiva, sendo o setor publico uma dimensdo relevante da procura em
determinados setores, tais como o da energia, dos transportes, da defesa, das tecnologias de
informac&o ou da prestacdo de servigos de saude, € ainda notoria a sua importancia para fomentar a

competitividade — e, em consequéncia, a produtividade e inovagio — nesses mercados?.

A existéncia de um ambiente concorrencial é condicdo “sine qua non” da eficicia da
contratagcdo publica. Contudo, é condigdo que nem sempre se verifica. Em Portugal, a maioria dos
contratos publicos € ainda realizada na sequéncia de ajuste direto e consulta prévia. No seu conjunto,
representaram cerca de 76% do niimero de contratos publicos celebrados em 20213, Comprometem-
se, assim, os beneficios que poderiam ser alcangados caso se tivesse optado por procedimentos mais

concorrenciais, tais como concursos publicos.

Por outro lado, mesmo com procedimentos concorrenciais, por vezes os resultados alcangados

situam-se aquém do esperado, devido a limitagdes no desenho dos procedimentos concursais.

1 Conforme dados da OCDE para 2020. Disponiveis em https://doi.org/10.1787/888934258363

2 Comissdo Europeia, Ficha Temaética do Semestre Europeu - Contratos Publicos (2017), p. 1,
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/file_import/european-semester_thematic-factsheet public-
procurement_pt.pdf

3 IMPIC (2021), Workspace Sintese Mensal da Contratacdo Pulblica. Note-que que em valor, estes contratos
representaram cerca de 32% do total.
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Um outro fator prejudicial prende-se com a existéncia de praticas corruptivas e/ou
anticoncorrenciais. Note-se que, pela sua complexidade, pela dimenséo de fluxos financeiros que gera
e ainda pela interacdo proxima entre entidades publicas e privadas que por vezes implica, a
contratacdo publica revela especial vulnerabilidade a desperdicios financeiros, fraudes, corrupgdo e
outras ilegalidades.*

Um sistema de contratacdo publica onde a concorréncia € assegurada implica procedimentos
mais participados que, por sua vez, tendem a resultar numa reducdo do preco a pagar pela entidade

adjudicante® e, consequentemente, numa reducdo da despesa publica®.

Compreende-se, assim, que a promocao e protecao da concorréncia e da eficacia dos contratos
publicos assuma particular relevancia em contextos de crise econémica, de inflacéo e de tensdes nas
cadeias de abastecimento — como aquele em que atualmente nos encontramos — que exigem uma

melhor gestdo da despesa publica e uma alocacao eficiente de recursos.

2. ESTRATEGIA DE PROMOGAO DA CONCORRENCIA NO AMBITO DOS CONTRATOS PUBLICOS

Com vista a contribuir para uma recuperacdo econdémica &gil e resiliente, a Autoridade da
Concorréncia (AdC) definiu como uma das suas prioridades a implementacdo de uma contratacéo
publica mais concorrencial’. Neste sentido, desenvolveu um plano estratégico de agéo, que passa quer
pelo combate ao conluio, quer pela promocao da eficiéncia dos procedimentos. Este plano estratégico
tem vindo a ser executado através de iniciativas de advocacy, assim como pela atividade de

enforcement.

4 OECD (2013), Public Procurement Review of the Mexican Institute of Social Security: Enhancing Efficiency and
Integrity for Better Health Care, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris, p.22. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/9789264197480-en.

5 Limi (2006) estima que um aumento de 1% no ndmero de participantes diminui a proposta/preco de equilibrio em
cerca de 0,2% (v. Autoridade da Concorréncia, Concorréncia na Implementacdo da Estratégia de Recuperacéo
Econdémica (2021), p. 6 https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/2021-Contributo-AdC-recuperacao-
economica.pdf).

6 Recorrendo a exemplo empirico, note-se que a introducdo de procedimentos competitivos na contratacdo de
equipamento médico duradouro nos EUA resultou numa reducdo de 47,2% da despesa, maioritariamente pela reducéao
do preco em 44,8% (v. Autoridade da Concorréncia, Concorréncia na Implementacdo da Estratégia de Recuperacéo
Econémica (2021), p. 6 https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/2021-Contributo-AdC-recuperacao-
economica.pdf).

7 AdC  (2022) Prioridades de  politica de  concorréncia  para  2022. Disponivel em:
https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/documentos/Prioridades%20de%20pol%C3%ADtica%20de%20conc
orr%C3%AANCia%202022.pdf
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A AdC langou a estratégia de divulgacao “Combate ao Conluio na Contratagdo Publica — Jogar
Limpo N&ao ¢ Segredo Para Ninguém”, no ambito da qual encetou um conjunto de a¢des para a
promocdo da eficiéncia na contratacdo publica. Esta estratégia foca-se na sensibilizacdo, quer para 0s
beneficios da concorréncia, visando torna-la num objetivo de todos os stakeholders, quer para 0s

custos associados ao conluio, de forma a alinhar incentivos ao seu combate.

Concretamente, e para além da emissao e divulgacao do “Guia de Boas Praticas no Combate ao
Conluio na Contratagdo Publica®, foram estabelecidos canais de comunicacdo préximos com as
entidades adjudicantes, capacitando-as, essencialmente, nas duas dimensdes de reacdo e de

prevencao®.

Assim, por um lado, e como linha de reforco para a acdo sancionatoria da AdC, as entidades
foram esclarecidas acerca do que é o conluio, 0s mecanismos através dos quais pode ser concretizado,
0s setores mais propicios a este tipo de comportamento e de que forma podem detetar indicios de

colusao.

Note-se que 0 impacto desta estratégia se refletiu num aumento do nimero de denuncias
recebidas relativas a indicios de conluio na contratacdo publica. Cerca de 80% dessas denuncias tém
origem em entidades adjudicantes ou com poderes de monitorizacdo e fiscalizagdo na contratagao

publica, cobrindo a administracdo central, local e autbnoma, bem como entidades reguladoras.

Por outro lado, a AdC tem procurado robustecer a capacidade das entidades para a prevencédo
de préaticas colusivas e para a promogdo da eficiéncia e da concorréncia na contratacéo,
designadamente através da otimizagdo do desenho e monitoriza¢do de procedimentos que promovam

a concorréncia.

Esta sensibilizacdo ganhou recentemente acrescida relevancia no contexto da recuperacéo
econdémica. Neste sentido, em junho de 2021, a AdC emitiu, no dmbito do seu Relatério
“Concorréncia na implementagdo da Estratégia de Recuperagdo Economica”, um conjunto de
recomendacdes de promogdo da concorréncia e eficiéncia na contratagdo publica, que inclui: i) dar
primazia a procedimentos concorrenciais; ii) evitar a previsibilidade dos procedimentos; iii)
estabelecer requisitos e regras do procedimento objetivos e claros; iv) assegurar a neutralidade
concorrencial e tecnoldgica no procedimento; v) fixar prazos adequados para a apresentacdo de
propostas; Vi) evitar estabelecer requisitos de qualificacdo restritivos e desnecessarios; vii) alargar a

8 Cf. site da AdC em https://www.concorrencia.pt/pt/combate-ao-conluio-na-contratacao-publica.
9 Até junho de 2022, haviam sido realizadas perto de 60 sessdes de capacitacdo das entidades publicas, nas quais
participaram mais de 3300 profissionais.
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participacdo no procedimento ao maior nimero de potenciais participantes possivel, ndo excluindo
potenciais participantes por nao terem participado em outros procedimentos; viii) equacionar a
divisdo do procedimento em lotes, se necessario para promover a participacéo, tendo em consideracao
que a forma de diviséo do contrato em lotes deve mitigar o risco de conluio; ix) reduzir os custos de
elaboracdo de propostas incorridos pelos participantes; e X) estabelecer requisitos de desempenho e

requisitos funcionais claros e objetivos.

Além destas acOes de cariz geral, a AdC tem vindo, igualmente, a promover a concorréncia na
contratacdo publica a nivel setorial. A titulo de exemplo, refiram-se as recomendagdes de boas
praticas de concorréncia no desenho de procedimentos para a atribuicdo de concessGes, tendo em
vista, particularmente, determinados setores. Um deles foi o setor da exploracdo publicitaria de
mobiliario urbano!?, onde a AdC identificou um conjunto de aspetos que dificultam a participag&o de
operadores de menor dimensdo e de novos operadores nos concursos, tais como a longa duragdo dos
contratos, a definicdo demasiado abrangente do contrato ou a manutencéo e exploragéo publicitaria

de mobiliario urbano no mesmo contrato de exploragdo em exclusivo.

Também o setor da prestacédo de servigos portuarios foi objeto de recomendacdes'*. Entre estas,
destaca-se a recomendacédo de serem privilegiados novos procedimentos concursais em detrimento
da renegociacao de contratos de concessdo, assim como o modelo de licenciamento em detrimento
da atual atuacdo da administracdo portuaria e a concessao, uma vez que o primeiro exerce uma maior
pressdo concorrencial exercida sobre cada prestador de servigos. Foi ainda recomendada uma
redefinicdo do modelo de governagdo dos portos, considerando a AdC fundamental uma separagéo
das atividades das administracOes portuarias de regulacdo, administracdo e prestacdo de servicos e

exploracdo de terminais portuarios, de forma a mitigar o risco de conflitos de interesses entre estas.

O plano de acdo da AdC envolve ainda uma significativa vertente de cooperagéo institucional.
Tem particular relevancia a atividade do Grupo Informal para a Inovacdo e Eficiéncia do Sistema
Nacional de Compras Publicas, que se reine com regularidade para partilna de experiéncias e
perspetivas sobre a contratacdo pablica. Além da AdC, integram o Grupo Informal a Entidade dos

Servicos Partilhados da Administracdo Publica (eSPAP), o Tribunal de Contas (TdC), a Inspec¢éo-

10 AdC (2020) - Recomendacéo de boas praticas no ambito das concessdes de exploracdo publicitaria de mobiliario
urbano. Disponivel em: https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/processos e decisoes/epr/2020/2020%2520-
%2520Recomenda%C3%A7%C3%A30%2520de%2520b0as%2520pr%C3%ALticas%2520n0%2520%C3%A2mbit
0%2520das%2520concess%C3%B5es%2520de%2520explora%C3%A7%C3%A30%2520publicit%C3%A1ria%25
20de%2520mobili%C3%A1rio%2520urbano.pdf

11 AdC — Comunicado 21/2018. Disponivel em: https://www.concorrencia.pt/pt/artigos/portos-adc-apresenta-tres-
recomendacoes-ao-governo-e-administracoes-para-melhorar
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Geral de Finangas (IGF) e o Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcéo
(IMPIC).

3. A ACAO CONTRA PRATICAS ANTICONCORRENCIAIS NA CONTRATAGAO PUBLICA

A relevancia do combate ao conluio prende-se com os efeitos nefastos que a pratica provoca,
ja que introduz distorcdes no funcionamento do mercado, compromete a eficiéncia da alocacédo dos

recursos econdmicos do Estado e afeta o erario publico de forma significativa.

As estimativas conservadoras de sobrecustos dos cartéis vdo desde 10 a 15% do valor
contratual'2. Estes sobrecustos traduzem-se num desperdicio, ja que os montantes que o Estado gasta

a mais, ndo vao poder ser utilizados para adquirir ou desenvolver outros bens e recursos essenciais.

Assim, esta pratica ndo sO impacta os contribuintes, que possivelmente verdo como
consequéncia um aumento da sua carga fiscal para compensar as perdas do Estado, como também

prejudica o desenvolvimento econdmico-social e 0 bem-estar dos cidad&os.

Note-se ainda que, em Portugal, a relevancia do combate ao conluio na contratagdo publica se
revela também no facto de esta pratica ser ndo s6 sancionavel pelo direito da concorréncia, mas
também poder, em determinadas circunstancias, ser sujeita a san¢des criminais, ao abrigo do artigo
230.° do Codigo Penal. Isto, apesar de os cartéis que ndo atuem na contratacdo publica serem, ao

abrigo da Lei da Concorréncia portuguesa, infragdes administrativast®.

Uma ameaca distinta a integridade da celebracdo de contratos publicos sdo as préaticas de
favoritismo e corrupcdo, sendo que estas ultimas ocorrem, exemplificativamente, quando é
estabelecido um acordo entre um dos concorrentes e um membro da entidade adjudicante, em que
este manipula o processo de contratacdo a favor do primeiro, em troca de beneficios ilicitos. Mas

também aqui a concorréncia tem um papel a desempenhar.

Embora consistam em fendmenos distintos, a corrupgdo e a colusdo alimentam-se e reforcam-

se mutuamente?* e podem mesmo ocorrer em simultaneo. O ponto de interse¢do entre ambas situa-se

12" Davies & Ormosi, 2016.

13 Cf. OECD Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement — Criminalisation of cartels and bid rigging
conspiracies - Note by Portugal (2020). Disponivel em:
https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/WP3/\WD(2020)21/en/pdf

14 Compte et al (2005, RJE) refere que um potencial efeito da corrupcdo € o de facilitar mecanismos de colusdo e mostra
também que o efeito da corrupgéo pode ser bastante mais significativo do que somente a transferéncia de rendas (i.e.,
vantagem indevida/suborno) da entidade publica para o funcionario pablico ao induzir um aumento do preco que
excede de forma significativa a vantagem indevida (i.e., o suborno).
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geralmente no dominio da contratacdo publica. Isto porque, atente-se, a corrupgao e a concorréncia
estdo inversamente relacionadas. Baixos niveis de concorréncia estdo associados a altos niveis de
corrupcéo’®, enquanto que a presenca de corrupgao interfere negativamente sobre a concorréncia do
mercado’®. Assim, acGes de promogédo da concorréncia em concursos plblicos terdo um impacto
direto na luta anticorrupcédo?’, assim como medidas anticorrupgdo terdo impacto na promogédo da

concorréncia, devendo ser implementadas em complementaridade®®.

Esta dicotomia é importante por uma outra razdo. A prevencdo da corrup¢do na contratacdo
publica implica exigéncias de transparéncia, que por sua vez podem facilitar o conluio entre 0s
concorrentes®® (v.g., transparéncia quanto a identidade e custos dos concorrentes ou quanto ao prego

méaximo do procedimento).

O conluio na contratacdo publica pode assumir formas muito diversas. Pode concretizar-se,
designadamente, através de esquemas de rotatividade da proposta vencedora, de esquemas de
reparticdo de mercados, da apresentacdo de propostas ficticias ou de cobertura com um preco mais
elevado. Pode ainda ocorrer através da supressdo de propostas, sendo que, como contrapartida pela
facilitacdo da contratacdo da proposta da empresa pré-determinada, esta concorda em repartir 0s
ganhos que vier a obter (v.g., pagamento de compensacgdes pelo adjudicatario as restantes empresas
em conluio), podendo subcontratar a(s) outra(s) ou, a partir de certa altura, ceder-lhes a sua posi¢ao

contratual.

Com base no conhecimento destes mecanismos de conluio, é possivel as entidades adjudicantes
estarem atentas a identificacdo de padrdes — de preco, geograficos, desisténcias, propostas conjuntas,
propostas condicionadas, documentos apresentados —, que poderdo constituir indicios de conluio,

comunicando-os a Autoridade da Concorréncia para investigacdo dos mesmos.

15 Bur Ades e Di Tella (1999, AER) mostram, recorrendo a dados de 1980/1990, que paises com mais barreiras a entrada
de empresas estrangeiras tém niveis de corrupgdo mais elevados. Burguet e Che (2004, RJE) mostram que a corrupgao
limita a concorréncia entre precos e € responsavel por alocacdes ineficientes.

16 Burguet e Che (2004, RJE) mostram que a corrupgao limita a concorréncia entre precos e é responsavel por alocagoes
ineficientes.

17«0 modo mais eficaz para as autoridades da concorréncia contribuirem para a resolugéo do problema da corrupgéo

é através do foco na contratacdo publica” (OCDE, 2014)

Ryvkin e Serra (2020, JEBO) mostram através de uma “experiéncia de laboratério” que a promogao de concorréncia

reduz a corrupgao.

19 “There may be a trade-off between controlling collusion and controlling corruption and political favouritism. It may
be possible to control corruption and favouritism without full transparency by limiting disclosure to designated
procurement-oversight agencies” — OECD, 2011 Competition and Procurement. Disponivel em:
https://www.oecd.org/daf/competition/sectors/48315205.pdf
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Entre as decisdes condenatorias mais recentes da AdC, inclui-se a condenagdo em marco de
2020 de cinco empresas e cinco titulares de érgdos de administracédo e direcdo que constituiram um
cartel na manutencéo ferroviaria?® em concursos pblicos langados pela Infraestruturas de Portugal
em 2014 e 2015. Os primeiros indicios foram detetados e reportados & AdC pelo Tribunal de Contas

e a investigagéo resultou numa coima 3,4 milhdes de euros.

As cinco empresas combinaram entre si deixar os concursos desertos para que fossem lancados
NOVOS concursos com preco base superior, tendo depois repartido o mercado no procedimento

concursal seguinte, com o pre¢o de adjudicagdo préximo do preco base.

Para além da coima, foi imposta a duas das empresas cartelistas uma sancdo acessoria de
privacdo de participacdo em concursos publicos, inibindo-as de participar em procedimentos de
contratacdo destinados exclusivamente a aquisicdo de servicos de manutencao de aparelhos de via,

na rede ferroviaria nacional, durante um periodo de dois anos.

Mais recentemente, em julho de 2022, a AdC sancionou um cartel ativo na prestacéo de servicos
de vigilancia e seguranga®. Em concursos publicos, desde 2009 até 2020, as empresas repartiram
entre si clientes — que incluiam hospitais, universidades, ministérios, agéncias publicas e camaras

municipais — e fixaram os niveis de precos dos servicos a prestar.

Neste caso, as empresas mantiveram um acordo secreto a partir do qual combinaram a
apresentacdo de propostas ficticias, a supressao de propostas ou até mesmo a exclusao de participacao

nos procedimentos, para garantirem a contratacdo da empresa escolhida entre elas.

O cartel foi condenado ao pagamento de uma coima num total de 41 milhdes de euros. Foi ainda
aplicada uma sancdo acessoria que exclui as empresas envolvidas — com excecdo da empresa
abrangida pelo programa de cleméncia — da participacdo em procedimentos de contratacdo publica
destinados a aquisicdo de servicos de vigilancia e seguranca humana, isolados ou em combinacgao

com outros servigos, em todo ou em parte do territorio nacional, por um periodo de seis meses.

Outros cartéis na contratacdo publica foram ainda sancionados em anos recentes, tais como 0s

que constam do quadro seguinte.

20 AdC — Comunicado 02/2020. Disponivel em: AdC conclui processos contra empresas de manutencéo ferroviaria com
uma coima total de €34 M e inibicdo de participacdo em concursos publicos | Autoridade da Concorréncia
(concorrencia.pt)

2L AdC — Comunicado 13/2022. Disponivel em: AdC sanciona sete empresas por participacédo em cartel em concursos
publicos no setor da vigilancia e seguranca | Autoridade da Concorréncia (concorrencia.pt)
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https://www.concorrencia.pt/pt/artigos/adc-sanciona-sete-empresas-por-participacao-em-cartel-em-concursos-publicos-no-setor-da

Casos de conluio

. Origem do Data da x
com impacto no Setor - Sancao
L processo deciséo
erario publico
Servigos de ] o
_ ) Saude Dendncia 2022-09-30 € 202,3 mil
Telerradiologia
o € 41,3 milhdes
Denuncia por o
o e inibicédo de
Seguranga e Comercio & parte de L
. ] ) 2022-07-13 participagao
Vigilancia Servigos entidades
o em concursos
adjudicantes o
publicos
Servigos hospitalares Saude Dendncia 2022-07-01 | € 191 milhdes
€ 3,4 milhdes e
) inibicdo de
Manutengéo Transportes & Entidade o
L . ) 2020-03-04 participacdo
Ferroviaria infraestruturas | Comunicante
em concursos
publicos
Modulos Pré- Construcéo o
) ) Cleméncia 2015-08-10 € 831 mil
Fabricados Ensino

Ainda na atuacdo da AdC contra as préaticas de conluio na contratacdo publica, importa destacar

0 desenvolvimento de ferramentas de detecdo por iniciativa da AdC.

Em 2017, a AdC assinou um Protocolo com o IMPIC, que permite 0 acesso direto e permanente
ao portal BASE — base de dados eletronica que contém a totalidade dos procedimentos tramitados na
plataforma de contratacéo publica. A AdC utiliza esta plataforma para recolha de informacao, despiste

ou alargamento do escopo de analise dos indicios de praticas restritivas da concorréncia reportados

em cada uma das denudncias recebidas.

O acesso a esta base de dados é importante para uma luta eficaz contra os cartéis, podendo a

informacdo recolhida sustentar uma deciséo de inicio de uma investigacdo, bem como fundamentar

um requerimento de mandado judicial para realizacdo de diligéncias de busca e apreenséo.
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Através da combinacdo de diferentes estratégias de detecdo, a AdC tem, assim, atingido um
reforco da sua investigacdo no que diz respeito ao conluio na contratacdo publica, em especial nas

areas que representam maior despesa publica.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A salvaguarda do principio da concorréncia na contratacdo publica é especialmente

importante pela fungéo estratégica que esta atividade pode ter na economia e na sociedade.

Este papel é reforcado pela importancia de ser maximizado o impacto da despesa publica para

a recuperacdo econémica, num contexto de inflagéo.

A politica da concorréncia reveste um papel essencial na mitigacdo dos riscos de praticas que
comprometem a integridade nos contratos publicos. Além disso, € fundamental a implementacao de
medidas que atenuem as condi¢fes de mercado que facilitam o conluio, v.g. no sentido de diminuir

as barreiras a entrada nos mercados, viabilizando um maior niimero de concorrentes.

A AdC tem assumido um papel ativo na promoc¢éo da concorréncia e combate ao conluio na
contratacdo puablica. O trabalho conjunto com outras instituicdes tem permitido reforcar um
ecossistema institucional promotor de uma contratagdo publica que oferece mais e melhor aos

cidadaos.
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LIMIARES DE MINIMIS E INTERESSE TRANSFRONTEIRICO CERTO NO DIREITO DA

UNIAO EUROPEIA E NO DIREITO PORTUGUES DA CONTRATACAO PUBLICA

Carlos C. Proenca?

RESUMO

Se € verdade que as diretivas europeias sobre contratacao publica — bem assim a norma nacional que
as transpds para a ordem juridica do Estado portugués (o Cédigo dos Contratos Publicos, doravante
CCP) — encontram a sua aplicacdo obrigatoria condicionada, entre outros aspetos, pelos valores dos
contratos publicos a celebrar, os quais, em principio e em raz&o do respetivo objeto, deverao, portanto,
atingir ou ultrapassar os respetivos limiares de minimis naquelas previstos, assim revelando dimenséo
transfronteirica, ndo € menos verdade que, mesmo ficando aquém desses limiares, tais contratos
estardo inevitavelmente sujeitos ao direito da Unido Europeia (adiante UE), designadamente as regras
relativas as liberdades fundamentais de circulacdo de mercadorias, servicos e estabelecimentos, bem
como aos principios, como os da igualdade e ndo discriminagdo, bem assim ao principio da
concorréncia, previstos no Tratado sobre o Funcionamento da UE (doravante TFUE), ficando
inclusivamente submetidos as aludidas diretivas se revestirem interesse transfronteirico certo,
conceito de origem jurisprudencial, entretanto consagrado nas mencionadas diretivas e, mais tarde,
no CCP.

! Licenciado, Mestre e Doutor (PhD) em Direito; Professor Adjunto do ISCAL-IPL; Professor Auxiliar da UAL;
Jurista no Tribunal de Contas.
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1. INTRODUCAO

O ano de 2008 destacou-se, no plano legislativo portugués relativo a atividade contratual da
Administracdo Publica, pela aprovacdo do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, o qual aprovou
0 CCP, estabeleceu a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos
publicos que revistam a natureza de contrato administrativo, resultante de uma profunda e decisiva
influéncia europeia, dado o mencionado Caodigo ter transposto, para a ordem juridica portuguesa, duas
diretivas comunitarias sobre contratacdo publica. Em causa estava, como assumido no preambulo do
aludido Decreto-Lei, a transposi¢do da Diretiva n.° 2004/17/CE (“Diretiva Setores”) e da Diretiva n.°
2004/18/CE (“Diretiva Classica”), ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo,
alteradas pela Diretiva n.° 2005/51/CE, da Comissao Europeia (adiante Comissao), de 7 de Setembro,
e retificadas pela Diretiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comissdo, de 16 de
Novembro, as quais tiveram por destinatarios todos os Estados membros da UE, que assim estavam,
como decorre do terceiro paragrafo do artigo 288.° do TFUE, obrigados a respetiva transposicéo para

as suas ordens juridicas®.

Aquelas diretivas foram, entretanto, revogadas, tendo-lhes sucedido outras duas: as Diretivas
2014/24/UE (nova “Diretiva Classica”, revogatoria da Diretiva n.° 2004/18/CE) e 2014/25/UE (nova
“Diretiva Setores”, que revogou a Diretiva n.° 2004/17/CE), igualmente do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, que o CCP transp0s através da revisdo operada pelo Decreto-
Lei n.° 111-B/2017 de 31 de agosto [que, outrossim, transpds a Diretiva 2014/23/UE (“Diretiva

Concessdes”) de autoria e data coincidentes com as aquelas].

Variadissimos aspetos avultam nas diretivas europeias sobre contratacdo publica, um dos quais
reside nos chamados limiares de minimis, isto €, montantes pecuniarios minimos abaixo dos quais 0s
Estados membros ndo estdo obrigados a aplicar as normas europeias, previstas naqueles atos de direito
da Unido e objeto de transposicao para as respetivas ordens juridicas internas, sobre procedimentos
pré-contratuais. Ainda assim, esta afirmacdo néo se trata de uma verdade insofismavel, uma vez que
a necessidade de aplicacdo das normas europeias impositivas de determinando(s) tipo(s) de

procedimento(s) de adjudicatdrio(s) também pode decorrer de o contrato publico sub judice revestir

1 Entre nds, recorde-se que decorre do n.° 8 do artigo 112.° da Constituicio da Republica Portuguesa que “A
transposicéo de actos juridicos da Unido Europeia para a ordem juridica interna assume a forma de lei, decreto-lei
ou, nos termos do disposto no n.° 4, decreto legislativo regional”, assim se impondo que, em Portugal, a transposi¢éo
das diretivas europeias ocorra mediante ato legislativo, conforme se extrai da conjugacéo daquele n.° com o n.° 1 do
mesmo preceito.
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interesse transfronteirico certo (ou real)?, conceito de construgéo pretoriana pelo Tribunal de Justica
(adiante TJ), o qual comecou por merecer consagracao nas diretivas de 2014 e que em 2022 obteve,
finalmente, positivacdo no CCP, ainda que apenas no artigo 54.°-A, atinente aos ‘“contratos

reservados”.

2. AMBITO DE APLICACAO OBRIGATORIO DAS DIRETIVAS EUROPEIAS SOBRE CONTRATACAO
PUBLICA E SUA REPERCUSSAO NO CCP

Enquanto instrumentos de harmonizacgéo das legislagGes nacionais, as diretivas europeias sobre
contratacdo publica preveem procedimentos, comuns aos Estados membros, com vista a formacéo,
onde naturalmente se inclui a celebracdo, de alguns contratos publicos. Por outras palavras, tais atos
de direito da UE derivado (ou secundario) contém normas que, em funcdo de um determinado
procedimento prévio a celebracdo de um certo contrato publico, regulam uma sequéncia ordenada de
atos visando a adjudicacdo desse mesmo contrato a um cocontratante privado, o qual pode ser um
agente econdmico oriundo de qualquer Estado membro da UE ou até de paises terceiros. Ndo tendo
de ser coincidentes entre os Estados membros, dado nao resultarem de regulamento(s) europeu(s),
mas antes de diretivas, as legislagdes nacionais de transposi¢do devem ser proximas e cumprir 0S
objetivos definidos vinculativamente naquelas, sem embargo da liberdade em relagcdo aos meios e a

forma de que os aludidos Estados beneficiam, que igualmente caracteriza as diretivas europeias.

Mediante essas diretivas, bem como as respetivas e imprescindiveis transposi¢cdes nacionais
para as ordens juridicas dos Estados membros, em causa estad o respeito ndo apenas de algumas
liberdades fundamentais consagradas pelo TFUE, como a liberdade de circulagdo de mercadorias, a
livre prestacdo de servicos e a liberdade de estabelecimento, como também de alguns principios
fundamentais do direito da Unido, como os principios da igualdade de tratamento e da ndo
discriminacdo, do reconhecimento mutuo, da proporcionalidade e da transparéncia, destacados logo
na abertura da Diretiva 2014/24/UE?3, sem esquecer o principio da livre e s& concorréncia, enfatizado
no inicio da Diretiva 2014/25/UE*,

Sucede, porém, que a aplicacdo obrigatoria dos procedimentos de formacgdo de contratos

publicos previstos e regulados nas mencionadas diretivas europeias encontra-se condicionada nao

2 Sem embargo de poder resultar, ainda, do préprio direito nacional, que, mediante opgédo politico-legislativa, pode
sempre ser mais consagrador do principio da concorréncia, logo preconizador de procedimentos pré-contratuais
abertos a operadores econémicos que atuem no mercado interno europeu e divulgados mediante a publicacdo de
anuncios no Jornal Oficial da UE (JOUE).

3 Vide o respetivo primeiro considerando.

4 Vide o respetivo segundo considerando.
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apenas (i) pelos tipos de contratos publicos pretendidos (o que corresponde ao seu &mbito de aplicagdo
objetivo), como também (ii) pela natureza das entidades adjudicantes (onde se vislumbra o &mbito de
aplicacdo subjetivo), bem assim ainda, pressupondo que o contrato publico desejado se subsume a
um dos tipos contratuais sujeitos as referidas diretivas e que a entidade adjudicante esta sujeita a estas,
(iii) pelos valores dos contratos publicos pretendidos atingirem, ou superarem, os limiares de minimis

(onde se constata um ambito de aplicacdo obrigatorio).

2.1. Entidades e tipos de contratos publicos sujeitos aos procedimentos pré-contratuais
previstos nas diretivas e no CCP

Nessa medida, e de forma muito telegrafica, o artigo 2.° da Diretiva 2004/17/CE, com
repercussao no artigo 2.° do CCP, previa o conceito de “entidades adjudicantes”, epigrafe partilhada
por ambas as disposi¢des. Do conceito proximo, para ndo dizermos coincidente, “autoridades
adjudicantes” ocupam-se 0 artigo 3.° da Diretiva 2014/25/UE, que revogou aquela, e a alinea 1) do
n.° 1 do artigo 2.° da Diretiva 2014/24/UE, mantendo-se, no entanto, a epigrafe do mencionado artigo
2.°do CCP.

Muito resumidamente também, as diretivas comunitarias sobre contratagdo publica delimitam,
positiva e negativamente, 0s contratos publicos cujas celebracdo e formagdo estdo sujeitas aos
procedimentos pré-contratuais nelas previstos, natural e igualmente com efeitos ao nivel do CCP.
Assim, na Diretiva 2004/17/CE encontravamos (nos artigos 3.° a 9.%°) as “atividades” que
delimitavam os objetos dos contratos pablicos a ela sujeitos, a0 mesmo tempo que também se previam
(nos artigos 18.° a 30.%) os “contratos e concessdes e contratos sujeitos a regimes especiais” e, por
isso, excluidos do ambito de aplicacdo (objetivo) da anterior “Diretiva Setores”. Tais matérias
encontram-se atualmente tratadas na Diretiva 2014/25/UE (nos artigos 7.° a 14.°, relativos as
“atividades”; e nos artigos 18.° a 35.° alusivos aos “contratos excluidos e concursos de concegao™),

que revogou aquela.

> Nomeadamente, gas, combustivel para aquecimento e eletricidade (artigo 3.°), 4gua (artigo 4.°), servicos de transporte
(artigo 5.9), servigos postais (artigo 6.°).

6 Designadamente, concessdes de obras ou de servigos (artigo 18.°), contratos celebrados para efeitos de revenda ou
locacgdo a terceiros (artigo 19.9), contratos celebrados com fins que ndo correspondam a prossecucao de uma atividade
abrangida ou a prossecucdo em paises terceiros de uma atividade abrangida (artigo 20.°) ou contratos secretos ou que
exigem medidas de seguranca especiais (artigo 21.9), etc.
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De igual forma, na Diretiva 2004/18/CE também se vislumbravam “contratos excluidos” (era
esta a epigrafe da Seccdo 3 do Capitulo |1, desdobrada entre os artigos 12.° a 18.°) do seu ambito de
aplicacio, objeto de tratamento na Diretiva 2014/24/UE (artigos 7.° a 12.%, nos quais se desdobra a
Secgdo 3, epigrafada de “exclusdes”, do Capitulo I do Titulo I) que lhe sucedeu e correspondente a

atual “Diretiva Classica”.

Nessa medida, o artigo 4.° do CCP prevé os ai epigrafados “contratos excluidos”, ou seja, um
elenco de vinculos onde, mesmo que uma das partes seja um contraente publico, ndo se verifica a
respetiva sujeicdo ao CCP®; da mesma forma que o artigo 5.° consagra a chamada “contratagdo
excluida” e os n.” 1, 2 e 5 do artigo 5.°-A contemplam os “contratos no ambito do setor publico”
(outra subespécie da contratacdo excluida, a chamada contratacdo in house!?), aos quais ndo se aplica

a Parte 11 do CCP, relativa aos procedimentos de formacao de contratos publicos.

2.2. Os limiares de minimis

Nesta l6gica de existéncia de contratos publicos sujeitos a procedimentos adjudicatérios cujas
regras foram objeto de harmonizacdo pelas diretivas europeias sobre contratacdo publica e
consequente aproximacdo — mediante transposi¢cdo das mesmas — das legislacbes nacionais dos
Estados membros da Unido, encontramos também os chamados “limiares de minimis”, isto ¢, valores
previstos nas referidas diretivas abaixo dos quais ndo € obrigatério (ou, se se preferir,
alternativamente, atingidos ou ultrapassados esses valores, passaré a ser), por forca destas, que as
entidades adjudicantes observem os procedimentos pré-contratuais determinados nas diretivas, com

vista a formacdo, onde se insere a respetiva celebragédo, de contratos publicos.

Tal ndo excluird, portanto, que tal obrigatoriedade possa derivar de normas nacionais,
naturalmente adotadas de acordo com a opgao politico-legislativa de cada Estado membro; da mesma
forma que, a fortiori ratione, também sera de conceber que as entidades adjudicantes, apesar de ndo

estarem juridicamente obrigadas, optem (nomeadamente, por razdes de transparéncia, concorréncia

A titulo meramente exemplificativo, contratos adjudicados nos sectores da agua, da energia, dos transportes e dos
servicos postais (artigo 12.°), exclusfes especificas no dominio das telecomunicagdes (artigo 13.°) ou contratos
secretos ou que exigem medidas de seguranga especiais (artigo 14.9).

8 V.g. contratos nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos postais (artigo 7.%) ou exclusdes
especificas no dominio das comunicagdes eletronica (artigo 8.°)

9 De que sdo exemplos os contratos de trabalho em funcdes pulblicas ou os contratos individuais de trabalho [cfr. alinea
a) don.°2].

10 A qual se traduz em contratos pablicos internos, isto é, contratos celebrados entre duas entidades puablicas e em que
uma é um prolongamento da outra, razéo pela qual a atividade da entidade adjudicada é controlada pela entidade
adjudicante. Quer dizer: esta controla aquela ou aquela depende desta.

26 julho a dezembro 2022



mais aberta, prossecucao do interesse publico, boa gestdo de dinheiro publico, entre outras) por seguir
esses procedimentos adjudicatérios, 0s quais sdo abertos a concorréncia internacional e, por isso,

publicitados mediante andncio no Jornal Oficial da Unido Europeia (doravante JOUE).

Por outras palavras, pressupondo que estamos (i) diante de entidades (ou autoridades)
adjudicantes sujeitas as regras europeias da contratacdo publica, sem embargo da necessidade de
transposicdo das mesmas para as ordens juridicas nacionais, porquanto as diretivas a isso obrigam;
bem assim (ii) perante contratos publicos cujo objeto ndo se encontra excluido (ou, pela positiva, cujo
objeto se encontra submetido) das referidas regras'!, em Portugal rececionadas através do CCP; o
facto de os valores dos referidos contratos perfazerem ou ultrapassarem tais limiares de minimis,
fixados nas diretivas e acolhidos no CCP, obrigara as entidades adjudicantes nacionais a optar pelo
procedimento de concurso publico, ou concurso limitado por prévia qualificacdo, mediante

publicacdo internacional de antincio no JOUE!?,

Nestes casos, portanto, 0s procedimentos pré-contratuais devem estar sujeitos a concorréncia
internacional (e, a fortiori, também expostos a concorréncia nacional), 0 que se alcanca mediante
concurso publico e/ou concurso limitado por prévia qualificacdo, divulgados através de anincio
publicado no JOUE, sem embargo da publicidade que igualmente deva ser promovida pela entidade
adjudicante mediante publicacdo de andncio no jornal oficial do Estado portugués (o Diario da

Republica).

Alargada a um prisma internacional, esta publicidade visa (i) alcancar um nivel concorrencial
mais aberto, centralizado e transparente, comparativamente aquele que decorreria da publicidade
“apenas” na publicacao oficial de um Estado, o qual se estende a todos os potenciais interessados que
atuem no mercado interno europeu, dessa forma prosseguindo-se uma melhor utilizacdo dos dinheiros
publicos, além do que (ii) efetiva melhor as liberdades de circulagdo fundamentais (v.g. mercadorias,
prestadores de servicos), previstas no TFUE e presentes no aludido mercado. Sendo mais abrangente,
a publicidade no JOUE dispensa a publicidade feita através do Diario da Republica, a qual assumira

carater meramente facultativo®®.

11 V.g. empreitadas de obras publicas, servicos, fornecimentos, outros fornecimentos e servigos nos setores da agua,
energia, transportes.

2 Correspondendo a publicagéo oficial da UE, o JOUE tem periodicidade diaria e divide-se em duas séries, a série L
(Legislacdo) para os atos vinculativos e a série C (Comunicaces e informacfes) para os atos nao vinculativos. Dentro
da série C existem duas subséries: CA e Cl; a série L contém uma subsérie: a LI. O JOUE contempla ainda um
Suplemento, correspondendo, portanto, a uma espécie de “Série S, no qual sdo publicados os anuncios de abertura de
procedimentos pré-contratuais com vista a celebragcdo de contratos publicos de valores superiores aos limiares
europeus.

13 Cfr. acordaos (n.% 12/2017, 13/2017 e 16/2017, todos da 1.2 Sec¢do/PL) do Tribunal de Contas de 19 e 26 de abril de
2017, os quais serdo retomados, infra, no ponto 4.4.1..
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Ja os procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia, “reservados” para contratos publicos
de valores mais baixos, caracterizam-se por serem fechados a concorréncia, sendo realizados através

de convite e sem necessidade de publicacdo de anincios.

2.2.1. Os limiares previstos nas diretivas

b

Aqui chegados, encontra-se contextualizada a razéo pela qual os termos “limiar” e “limiares’

proliferam por dezenas de vezes nas diretivas europeias sobre contratacdo plblica®®.

Num périplo que ndo tem a pretensdo de ser exaustivo, vejamos alguns exemplos nas diretivas

de 2014, comecando pelos considerandos.

Na Diretiva (“Classica”) 2014/24/UE, o segundo paragrafo e o inicio do terceiro paragrafo do

considerando 114 referem:

“Os servicos a pessoa de valor inferior a este limiar ndo terdo, em condi¢Bes normais,
interesse para os prestadores de servigos de outros Estados-Membros (...)
Os contratos relativos a servicos a pessoa de montante superior a este limiar deverdo

cumprir regras de transparéncia definidas a nivel da Unido.”.
De outros considerandos, que também se identificam, extrai-se o seguinte:

“(115) Do mesmo modo, os servicos de hotelaria e de restauracdo apenas sdo
habitualmente oferecidos por operadores que se encontram no local especifico de prestacédo
desses servicos, tendo, por conseguinte, uma dimensdo transfronteirica limitada. Por
conseguinte, os referidos servicos apenas deverdo ser abrangidos pelo regime simplificado a
partir de um limiar de 750 000 EUR. Os grandes contratos de servicos de hotelaria e de
restauracdo superiores a este limiar podem revestir-se de interesse para varios operadores
economicos, designadamente agéncias de viagens e outros intermediarios, também a nivel
transfronteirigo.

(116) De igual modo, determinados servicos juridicos dizem exclusivamente respeito a questdes
de mero direito nacional, sendo em geral oferecidos apenas por operadores localizados no Estado-
Membro em causa e tendo por isso também uma dimenséo transfronteira[s] limitada. Por conseguinte,
os referidos servicos apenas deverdo ser abrangidos pelo regime simplificado a partir de um limiar de
750 000 EUR. Os grandes contratos de servi¢os juridicos superiores a este limiar podem revestir-se de

interesse para varios operadores econémicos, designadamente gabinetes juridicos internacionais,

14 Uma breve pesquisa “por termos” permite encontrar 64 “resultados” na Diretiva 2014/24/UE e 57 “resultados” na
Diretiva 2014/25/UE.
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também a nivel transfronteiras, em particular quando envolvam questfes juridicas que decorram ou

surjam no contexto do direito da Uni&o ou do direito internacional, ou que impliqguem mais de um pais.”.

Esta matéria encontra depois refracao ao nivel do articulado, porquanto o n.° 1 do artigo 1.° da

Diretiva 2014/24/UE, epigrafado “Objeto e ambito de aplica¢do”, estipula que:

“A presente diretiva estabelece as regras aplicaveis aos procedimentos de contratacéo
adotados por autoridades adjudicantes relativamente a contratos publicos e a concursos de

concecao cujo valor estimado no seja inferior aos limiares definidos no artigo 4.°.”.

Sob a epigrafe “Montantes limiares” e mediante um corpo subdividido em quatro alineas, esse
artigo 4.° estabelece:

“A presente diretiva aplica-se aos contratos cujo valor estimado, sem imposto sobre o valor

acrescentado (IVA), seja igual ou superior aos seguintes limiares:

a) 5186 000 EUR para os contratos de empreitada de obras publicas;

b) 134 000 EUR para os contratos publicos de fornecimento e de servigos adjudicados por
autoridades governamentais centrais e concursos para trabalhos de concecdo organizados por
essas autoridades; quando os contratos publicos de fornecimento forem adjudicados por
autoridades adjudicantes que operem no dominio da defesa, este limiar s6 se aplica aos contratos
relativos a produtos mencionados no Anexo Ill;

c) 207 000 EUR para os contratos publicos de fornecimento e de servicos adjudicados por
autoridades adjudicantes subcentrais e concursos para trabalhos de concecao organizados por
essas autoridades; quando os contratos publicos de fornecimento forem adjudicados por
autoridades adjudicantes que operem no dominio da defesa, esse limiar so se aplica aos contratos
relativos a produtos mencionados no Anexo IlI;

d) 750000 EUR para os contratos publicos de servicos relativos a servi¢os sociais e outros
servigos especificos enumerados no Anexo XIV.”.
Ainda na Diretiva 2014/24/UE, as alineas a) e b) do respetivo artigo 13.°, epigrafado de

“Contratos subsidiados pelas autoridades adjudicantes”, consagram mais dois limiares de minimis,

a saber:

- € 5186 000, para “contratos de empreitada de obras subsidiados diretamente em mais de
50 % pelas autoridades adjudicantes”, que envolvam “atividades de engenharia civil enumeradas no
Anexo I1” e “obras de construcdo de hospitais, instalacdes desportivas, recreativas e de ocupacao
dos tempos livres, estabelecimentos escolares e universitarios e edificios para uso administrativo”,

bem assim;
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- € 207 000, para “contratos de servicos subsidiados diretamente em mais de 50 % pelas
autoridades adjudicantes (...), quando estejam associados a um contrato de empreitada de obras na

acecdo da alinea a)”.

Paralelamente, na Diretiva 2014/25/UE (“Setores™), 0 segundo paragrafo e o inicio do terceiro

paragrafo do considerando 120 estabelecem:

“No contexto especifico dos contratos publicos celebrados nestes setores, 0s servigos a
pessoa de valor inferior a este limiar ndo terdo, em condi¢bes normais, interesse para os
prestadores de servigos dos outros Estados-Membros (...).

Os contratos relativos a servigos & pessoa de montante superior a este limiar deverdo

cumprir regras de transparéncia definidas a nivel da Unido. ".

Similarmente a Diretiva 2014/24/UE, de outros considerandos da Diretiva 2014/25/UE

também se extrai que:

“(121) Do mesmo modo, os servigos de hotelaria e de restauracdo apenas sdo
habitualmente oferecidos por operadores que se encontram no local especifico de prestacédo
desses servicos, tendo, por conseguinte, uma dimensdo transfronteira[s] limitada. Por
conseguinte, os referidos servicos apenas deverdo ser abrangidos pelo regime simplificado a
partir de um limiar de 1 000 000 EUR. Os grandes contratos de servigos de hotelaria e de
restauracdo superiores a este limiar podem revestir-se de interesse para varios operadores
economicos, designadamente agéncias de viagens e outros intermediarios, também a nivel
transfronteirico.”.

(122) De igual modo, determinados servigos juridicos dizem exclusivamente respeito a
questdes de mero direito nacional, sendo em geral oferecidos apenas por operadores localizados
no Estado-Membro em causa e tendo por isso também uma dimens&o transfronteirica limitada.
Por conseguinte, os referidos servi¢os apenas deverao ser abrangidos pelo regime simplificado
a partir de um limiar de 1 000 000 EUR. Os grandes contratos de servigos juridicos superiores
a este limiar podem revestir-se de interesse para varios operadores econémicos, designadamente
gabinetes juridicos internacionais, também a nivel transfronteirico, em particular quando
envolvam questdes juridicas que decorram ou surjam no contexto do direito da Uni&o ou do

direito internacional, ou que impliquem mais de um pais.”.

Tal como sucede com a Diretiva 2014/24/UE, o artigo 1.° da Diretiva 2014/25/UE delimita o

respetivo “objeto e ambito de aplica¢éo”, determinando no respetivo n.° 1 que:
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“A presente diretiva estabelece regras para os procedimentos aplicaveis aos contratos
celebrados pelas entidades adjudicantes no respeitante aos contratos e aos concursos de

concecdo cujo valor estimado ndo seja inferior aos limiares definidos no artigo 15.°”.
Epigrafado de “Montantes limiares”, esse artigo 15.° da Diretiva 2014/25/EU determina que:

“Salvo por forga das exclus@es previstas nos artigos 18.° a 23.° ou de uma decisdo ao
abrigo do artigo 34.° relativamente ao exercicio da atividade em causa, a presente diretiva
aplica-se aos contratos cujo valor estimado, sem imposto sobre o valor acrescentado (IVA), seja

igual ou superior aos seguintes limiares:

a) 414 000 EUR para os contratos de fornecimento de bens e prestagdo de servicos e para
0S concursos de concecao;

b) 5186 000 EUR para os contratos de empreitada de obras;

¢) 1 000 000 EUR para os contratos de prestacédo de servi¢os sociais e outros servigos

especificos enumerados no Anexo XVII.”.

Note-se que tanto dos considerados como dos artigos transcritos decorre, por um lado, a
dimensdo transfronteirica dos contratos sujeitos as regras europeias sobre contracdo publica
resultante de os mesmos igualarem ou ultrapassarem os limiares de minimis; sobretudo do citado
considerado 114 da Diretiva 2014/24/UE também avulta, por outro lado, a possibilidade de alguns
contratos publicos apresentarem interesse transfronteirico, mesmo que os valores envolvidos fiquem

aquém dos aludidos limiares.

2.2.2. A revisdo dos limiares previstos nas diretivas

Exprimindo montantes pecuniarios, logo sujeitos a inevitavel depreciacdo monetaria, 0S
limiares ndo permanecem imutaveis, devendo ser revistos bianualmente. E o que se prevé nos artigos
6.°e 17.° respetivamente, da Diretiva 2014/24/UE e da Diretiva 2014/25/UE. Destarte, a Comissao

tem aprovado regulamentos delegados com os quais atualiza os montantes dos limiares comunitarios.

Os mais recentes regulamentos datam de 10 de novembro de 2021 e foram (i) o Regulamento
Delegado (UE) 2021/1952, relativo aos contratos publicos de empreitada de obras publicas, de
fornecimentos de bens, de prestacdo de servicos e de concursos de concec¢do (o qual atualizou os
limiares previstos na Diretiva 2014/24/UE) e (ii) o Regulamento Delegado (UE) 2021/1953, referente
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aos contratos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes

e dos servigos postais (que atualizou os limiares previstos na Diretiva 2014/25/UE)®,

Com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2022, atualmente, os limiares de minimis previstos nos
artigos 4.° e 13.° da Diretiva 2014/24/UE cifram-se em € 5 382 000 [relativamente as alineas a) de
ambos os artigos], € 140 000 [o referente a alinea b) do artigo 4.°] e € 215 000 [o atinente as alineas
¢) dos dois artigos]; os limiares previstos no artigo 15.° da Diretiva 2014/25/UE sdo de € 431 000 [0

relativo a alinea a)] ¢ € 5 382 000 [o referente a alinea b)].

Os limiares previstos na alinea d) do artigo 4.° da Diretiva 2014/24/UE (€ 750 000) e na alinea
¢) do artigo 15.° da Diretiva 2014/25/UE (€ 1 000 000) tém permanecido inalterados.

2.2.3. O acolhimento dos limiares no CCP

O legislador portugués transpds para a ordem juridica nacional as diretivas europeias de 2004
sobre contratacdo publica ao aprovar, através do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, o CCP.
E, naturalmente, ndo poderia ser insensivel a matéria dos limiares de minimis, sob pena de manifesta

transposicéo incorreta.

Ainda assim, a versdo originaria do Codigo ndo continha, no respetivo articulado, qualquer
preceito que transpusesse para a ordem juridica portuguesa os artigos das diretivas referentes aos
limiares, o qual s veio a ser inserido no mesmo com a aprovagdo do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de

31 de agosto, que procedeu a nona alteragdo ao CCP.
Né&o obstante, no preambulo do Codigo, tal como aprovado em 2008, ja se lia:

“Relativamente a escolha dos procedimentos em fungdo de critérios materiais, o legislador
nacional surge a partida condicionado pelas directivas comunitarias - pelo menos acima dos limiares
por elas previstos e para 0s contratos a elas sujeitos - restando, por isso, uma reduzida margem de
opcao legislativa.”.

Ja o artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, integrando a redacdo originaria

deste, prevé a matéria da publicitagdo da atualizacdo dos limiares.

Entre outros exemplos que, igualmente, poderiamos dar, o n.° 1 do artigo 6.°-A do CCP exclui,

bem como inclui, do &mbito de aplicacdo da sua Parte Il alguns contratos publicos (os relativos a

15 O Regulamento Delegado (UE) 2021/1951, referente aos contratos de concessdo de servigos pulblicos e de obras
publicas, fez 0 mesmo em relagdo aos limiares previstos na Diretiva 2014/23/UE.
6 Transpondo os artigos 74.° da Diretiva 24/2014/UE e 91.° da Diretiva 25/2014/UE.
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“servicos sociais e de outros servicos especificos”) em fungdo de os respetivos valores serem
inferiores (cenario de exclusdo), ou iguais ou superiores (cenario de inclusdo), aos limiares; ao passo
que as subalineas i), iv) e v) da alinea a) do n.° 1 do artigo 11.° do CCP incluem, tal como excluem,
do mencionado dmbito de aplicagdo alguns contratos publicos nos sectores da agua, energia, dos
transportes e servicos postais em funcéo de os seus valores igualarem ou ultrapassarem (cenério de

inclusdo), ou se situarem abaixo (cenario de exclusao), determinados limiares.

Através do artigo 474.° do CCP, epigrafado “Montantes dos limiares europeus” e aditado a este
pelo artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, o Estado portugués transpds para a
respetiva ordem juridica nacional, primeiramente, os artigos 16.° e 7.° das diretivas, respetivamente,
2004/17/CE e 2004/18/CE e, atualmente, os artigos 4.° e 15.° das diretivas de 2014/24/UE e
2014/25/UE (e ainda o artigo 8.° da Diretiva 2014/23/UE). Transcreve-se a redacéo do artigo 474.°
do CCFP:

“1l - Os montantes dos limiares europeus, para efeito de publicitacdo obrigatéria de
anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, sdo os previstos no artigo 8.° da Diretiva
2014/23/UE, no artigo 4.° da Diretiva 2014/24/UE e no artigo 15.° da Diretiva 2014/25/UE, os
quais se reproduzem nos nimeros seguintes, na redacdo que lhes foi dada pelo Regulamento
Delegado (UE) 2019/1827, pelo Regulamento Delegado (UE) 2019/1828 e pelo Regulamento
Delegado (UE) 2019/1829.

2 - O montante do limiar previsto para os contratos de concessao de servigos publicos e
de obras publicas é de (euro) 5 350 000.

3 - Os montantes dos limiares previstos para os contratos publicos séo os seguintes:

a (euro) 5350 000, para os contratos de empreitada de obras publicas;

b) (euro) 139 000, para os contratos publicos de fornecimento de bens, prestacdo de
servicos e de concursos de concecdo, adjudicados pelo Estado;

c) (euro) 214 000, para os contratos referidos na alinea anterior, adjudicados por outras
entidades adjudicantes;

d) (euro) 750 000, para os contratos publicos relativos a servigos sociais e outros servi¢os

especificos enumerados no anexo ix ao presente Codigo.

4 - Os montantes dos limiares previstos para os contratos publicos celebrados pelas
entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servi¢os postais sao

0s seguintes:

a) (euro) 5350 000, para os contratos de empreitada de obras publicas;
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b) (euro) 428 000, para os contratos publicos de fornecimento de bens, prestacdo de
servicos e de concursos de concegao;
c¢) (euro) 1 000 000, para os contratos publicos relativos a servi¢os sociais e outros

servicos especificos enumerados no anexo ix ao presente Cédigo.

5 - A revisdo dos montantes dos limiares referidos nos nimeros anteriores por ato delegado
da Comisséo Europeia determina a modificacdo do presente artigo e € divulgada no portal dos

contratos publicos.”.

Para além dos limiares europeus de minimis, cujo atingimento é determinante para efeitos de
publicacdo no JOUE — sem embargo da publicidade que deva ser feita também no Diéario da
Republical’ — dos respetivos antncios de lancamento de procedimentos abertos a concorréncia (i.e,
concurso publico e concurso limitado por prévia qualificacdo) e sujeitos a publicidade internacional
(n. 1 a 4), o artigo 474.° do CCP contempla ainda a vicissitude de sujeicdo de tais limiares a

atualizacdes (n.° 5).

Naturalmente, as revisdes dos limiares de minimis operadas através dos regulamentos delegados
aprovados pela Comissdo determinam, igualmente, a atualizacdo daqueles valores. Acompanhando
os montantes fixados nos mencionados regulamentos, atualmente, os limiares previstos no artigo
474.° do CCP cifram-se em: € 5382 000 [relativamente ao n.° 2 e as alineas a) dos n.” 3 e 4]; €
140 000 [respeitante a alinea b) do n.° 3]; € 215 000 [atinente & alinea c) do n.° 3]; e € 431 000
[referente a alinea b) do n.° 4].

Relativamente aos limiares de minimis previstos na alinea d) do artigo 4.° da Diretiva
2014/24/UE e na alinea c) do artigo 15.° da Diretiva 2014/25/UE (respetivamente € 750 000 e €
1 000 000), permanecendo inalterados, mantém-se os correspondentes valores previstos na alinea d)
do n.° 3 e naalinea c) do n.° 4 do artigo 474.° do CCP.

3. POSICIONAMENTO DAS INSTITUICOES EUROPEIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS EXCLUIDOS DO
AMBITO DE APLICACAO OBRIGATORIO DAS DIRETIVAS

Sucede, porém, que sobretudo do direito da Unido em geral, mas também do direito europeu da
contratacdo publica em especial — esta ultima, ainda assim, uma realidade mais vasta e que ndo se

cinge as diretivas sobre a matéria — decorre, igualmente, que os contratos publicos de valor inferior

17" Vide, nomeadamente, 0 n.° 1 do artigo 130.°e 0 n.° 6 do artigo 131.° (para o procedimento pré-contratual de concurso
publico) e o n.° 1 do artigo 162.° (para o procedimento pré-contratual de concurso limitado por prévia qualificagdo),
ambos do CCP.
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aos limiares de minimis de aplicacdo das diretivas europeias sobre tal matéria podem, outrossim,

assumir relevancia transfronteirica europeia.

Antes do mais, delimitemos o ambito de aplicacdo do direito da UE em geral do ambito de
aplicacdo das diretivas europeias sobre contratacdo publica: ndo é pelo facto de alguns contratos
publicos ndo atingirem os limiares previstos nestas, estando por isso, em principio, excluidos do seu
ambito de aplicacdo, que os mesmos tambem estdo excluidos do ambito de aplicacdo do direito da

UE em geral, naturalmente mais vasto do que aquele.

3.1. Ajurisprudénciado TJ

O TJ construiu, desde cedo, uma linha jurisprudencial na qual esclareceu que o facto de alguns
contratos publicos estarem excluidos do &mbito de aplicagdo obrigatdrio das diretivas europeias sobre
contratacdo publica, em razdo, designadamente, (i) dos respetivos objetos ou (ii) dos seus valores se
situarem abaixo dos limiares delas constantes, ndo isenta tais vinculos e inerentes procedimentos preé-
contratuais das demais regras comunitarias, decorrentes sobretudo dos Tratados, nas quais se
destacam varios principios, designadamente o principio da proibicdo da discriminagdo em razao da

nacionalidade®® e os principios da concorréncia e da transparéncia®®.

Referindo-se aos limiares de minimis previstos nas diretivas sobre contratacdo publica, o TJ

mais aclarou que:

“no &mbito da adjudicacdo de um contrato cujo montante néo atinge o referido valor,
devem ser respeitadas as regras fundamentais do Tratado e, em especial, o principio da
igualdade de tratamento. O elemento de distingdo relativamente aos contratos cujo montante
ultrapassa o limiar fixado nas disposi¢Ges da Directiva 2004/18 consiste em s6 estes Ultimos

estarem sujeitos aos procedimentos especiais e rigorosos previstos nessas disposi¢des”?.

18 Assim sucedeu nos acdrddos Telaustria e Telefonadress, de 7 de dezembro de 2000, processo C-324/98, Col. 2000, I-
10745; Comisséo vs. Franca, de 20 de outubro de 2005, processo C-264/03, Col. 2005, 1-08831; Parking Brixen, de
13 de outubro de 2005, processo C-458/03, Col. 2005, 1-08585.

19 Assim ocorreu no acérddo Coname, de 21 de julho de 2005, processo C-231/03, Col. 2005, 1-07287.

20 Cfr. acorddo SECAP e Santorso, de 15 de maio de 2008, processos C-147/06 e 148/06, Col. 2008, 1-2565,
considerandos n.* 19 e 20.
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3.2. A Comunicacdo Interpretativa de 2006 da Comissdo sobre contratos publicos
excluidos do ambito de aplicacédo obrigatdrio das diretivas

Cumprira, a este titulo, lembrar também a “Comunicacéo Interpretativa da Comissao Europeia
relativa ao direito comunitario aplicavel a adjudicacdo de contratos ndo abrangidos ou sO

parcialmente abrangidos pelas Directivas comunitarias”, de 1 de agosto de 20062, segundo a qual:

“... ainda que tais contratos estejam excluidos do ambito de aplicacdo das diretivas
comunitérias relativas aos contratos publicos, as entidades adjudicantes que os celebram estao,

no entanto, obrigadas a respeitar as regras fundamentais do Tratado”.
Onde se destacam os principios resultantes deste, mais acrescentando, destarte, que se:

“a entidade adjudicante chegar a concluséo que o contrato em questdo é pertinente para

Y

0 mercado interno, terd de proceder a respetiva adjudicacdo no respeito dos principios

fundamentais do direito comunitario”.

Do elenco desses principios constam o principio da igualdade e ndo discriminacéo, o principio
da transparéncia, o principio da concorréncia, o principio da proporcionalidade e o principio do
reconhecimento matuo, sem esquecer as liberdades de circulacdo (para este efeito, maxime de
mercadorias, prestadores de servicos e estabelecimentos) tidas como fundamentais, matéria, alias,
prevista e regulada no TFUE, logo com um &mbito de aplicagdo genérico e ndo restrito aos dominios

da contratagdo publica.

4. O CONCEITO DE INTERESSE TRANSFRONTEIRICO CERTO

E nesta l6gica, segundo a qual nem todos os contratos publicos deterdo dimenséo (ou interesse)
transfronteirica(o), ja que se alguns pura e simplesmente ndo a apresentardo, outros revela-la-&o
embora limitadamente, que o TJ formulou o conceito de interesse transfronteirico certo, com o qual
pretendeu alertar para o caracter ndo absoluto das regras europeias, e conexamente das regras
nacionais que as transpdem, alusivas aos limiares de minimis, esclarecendo que alguns contratos
publicos, cujos valores mesmo nédo atingindo tais limiares, poderdo, ainda assim, revelar certo (ou

real) interesse (ou dimens&o) transfronteirigco(a)?2.

2L Publicada no Jornal Oficial da UE, Série C, com o n.° 179/2.

22 Cfr. Pedro Daniel S. N. INES, Os principios da contratacéo publica: o principio da concorréncia, CEDIPRE (Centro
de Estudos de Direito Publico e Regulagdo da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra) On line/34, Coimbra,
2018, p. 24, disponivel in public_34.pdf (uc.pt).
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Na verdade, e dependendo sempre das circunstancias do caso concreto, determinados contratos
publicos de valor inferior aos limiares de aplicacao das diretivas europeias sobre contratacdo publica
poderdo, mesmo assim, assumir relevancia transfronteirica europeia. Quer dizer: ndo € pelo simples
facto de alguns contratos publicos terem valores inferiores aqueles limiares, situando-se, por esse
facto, fora do ambito de aplicacdo obrigatério daquelas diretivas, que os referidos contratos serdo
irrelevantes, certamente e antes do mais, para o proprio direito da UE (como, alias, acima se viu) e,
eventualmente, também para as proprias diretivas europeias sobre contratacdo publica, apesar de as
mesmas preverem limiares de minimis, os quais, afinal, apenas em principio condicionam a respetiva

aplicacéo.

4.1. A construcao do conceito de interesse transfronteirico certo pelo TJ

Coloca-se, no entanto, a questao de saber qual o critério de identificacdo dos contratos publicos
de valores mais reduzidos (subentenda-se: valores situados abaixo dos limiares comunitarios) que,
ainda assim, devem estar sujeitos a uma obrigacdo de concorréncia mais alargada, isto é, estendida
ao mercado interno europeu, decorrente da publicacdo do andncio de abertura do concurso publico
(ou concurso limitado por prévia qualificacdo) no JOUE e ndo apenas, no que concerne a Portugal,
no Diario da Republica. Com efeito, a seguranca, confianca e certeza juridicas impdem que se saiba
determinar, a partida, qual a fronteira entre os contratos publicos sujeitos a obrigacdo concorrencial
restrita ao respetivo mercado nacional (no nosso caso, 0 portugués) e os contratos publicos sujeitos a

obrigacao concorrencial alargada ao mercado interno europeu.

Para tal, muito contribuiu uma linha jurisprudencial europeia que, podendo ser dividida em trés

fases, culminou com a formulagdo do conceito de interesse transfronteirico certo.

O protagonismo inicial foi do Tribunal Geral?®, que, na primeira etapa, decidiu que aquela
determinacdo seria casuistica, a realizar, num primeiro momento, pela entidade adjudicante e,
posteriormente, pelo juiz (nacional) do contrato publico sub judice, o qual estaria autorizado, pelo
direito da UE, a criar normas derrogatérias das disposi¢cdes legais reguladoras dos contratos

publicos®.

2 Juntamente com o TJ e com os tribunais especializados (em razdo da matéria e de que foi exemplo o Tribunal da
Funcéo Publica, criado em 2004 e extinto em 2016) que porventura venham a ser criados, formam a instituicdo
jurisdicional da UE, ou seja, o Tribunal de Justica da UE (TJUE). Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tutela
Jurisdicional Efetiva no Direito da Unido Europeia. Dimens@es Teoréticas e Praticas, Lisboa, 2017, pp. 118 e ss.

2 Cfr. acorddo Alemanha vs. Comissdo, de 28 de maio de 2010, processo T-258/06, Col. 2010, p. 214 (vide
considerandos 91 e 96).
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de determinacéo dos contratos publicos sujeitos aos “principios gerais da contratacao publica

Na segunda fase foi ja o TJ a decidir pela necessidade de se alcangar um critério mais seguro
9925

Na derradeira etapa o0 TJ construiu o conceito de interesse transfronteirico certo, recorrendo a

ele para concretizar a aplicagdo dos principios gerais da contratagdo publica que formulara na etapa

anterior. Ou seja, perante contratos publicos que, comprovadamente, apresentem interesse

transfronteirico certo, a entidade adjudicante estara obrigada, em ultima instancia pelo juiz nacional

do contrato puablico, a aplicar procedimentos adjudicatorios (ou pré-contratuais) concorrenciais

marcados pelos principios gerais do TFUE?®.

Assim foi aclarado no acérddo Serrantoni e Consorzio stabile edili?’, nos seguintes termos:

“O direito comunitario deve ser interpretado no sentido de que se opbe a uma legislacdo
nacional, a qual, no procedimento de adjudicacdo de um contrato publico cujo montante néo
atinge o limiar previsto no artigo 7.°, n.°1, alinea c), da Directiva 2004/18, relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos, mas que reveste um
interesse transfronteirico certo, prevé a exclusdo automatica da participacdo nesse
procedimento e a aplicacdo de sancBes penais tanto a um consorcio estavel, na acep¢do da
legislacao nacional, como as empresas que sejam membros deste, quando estas Gltimas tenham
apresentado propostas concorrentes da proposta desse consorcio, no ambito do mesmo
procedimento, mesmo ndo tendo a proposta do referido consorcio sido apresentada por conta e

no interesse dessas empresas”?.

4.2. A consagracgdo do conceito de interesse transfronteirigo certo nas diretivas sobre
contratacao publica de 2014

O conceito de interesse transfronteirico certo, de origem pretoriana como se comprova, veio

inclusivamente a merecer acolhimento por parte dos legisladores (Parlamento Europeu e Conselho)

da UE nas diretivas europeias sobre contratagdo publica de 2014.

25

26

27
28

38

Cfr. ac6rddo Comissdo vs. Irlanda, do TJ, de 13 de novembro de 2007, proferido no processo C-507/03, Col. 2007, I-
09777 (considerandos 26, 29 e 35).

Nessa tarefa, caso os 6rgaos jurisdicionais nacionais se deparem com duvidas sobre a interpretagdo de tal conceito, ou
de outros com ele conexos (v.g. 0s principios gerais da contratacdo publica), poderdo questionar o TJ mediante o
instrumento processual das questdes prejudiciais (vulgo reenvio prejudicial, previsto no artigo 267.° do TFUE).
Acérdéo do TJ, de 23 de dezembro de 2009, no processo C-376/08, Col. 2009, 1-12169.

Considerando 46, bem assim respetiva decisdo; o “negrito” (ou bolt) é nosso.
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Destarte, no terceiro paragrafo do considerando 114 da Diretiva 2014/24/UE (“Classica”), ja

atras parcialmente citado, refere-se o seguinte:

“Os servigos a pessoa de valor inferior a este limiar ndo terdo, em condi¢cbes normais,

interesse para os prestadores de servicos de outros Estados-Membros, salvo se existirem

indicacBes concretas em contrario, nomeadamente um financiamento da Unido para projetos

transfronteiri¢os” (sublinhados nossos).

Igualmente, o segundo paragrafo do considerando 120 da Diretiva 2014/25/UE (“Setores™),

igualmente transcrito em parte, apresenta, mutatis mutandis, redacéo idéntica:

“No contexto especifico dos contratos publicos celebrados nestes setores, 0s servigos a

pessoa de valor inferior a este limiar ndo terdo, em condi¢fes normais, interesse para 0s

prestadores de servigos dos outros Estados-Membros, salvo se existirem indicacfes concretas em

contrario, nomeadamente o financiamento da Unido, no caso dos projetos transfronteiricos

(sublinhados nossos).

Quer dizer: os contratos de prestacdo de servigos de valor inferior aos limiares de minimis
previstos nas diretivas ndo apresentardo, em principio (ou “em condi¢des normais” na semantica das
diretivas), interesse transfronteirigo (“para os prestadores de servi¢os dos outros Estados-Membros”
na redacao das diretivas). No entanto, a situacdo concreta podera revelar a existéncia de circunstancias
(v.g. aexisténcia de um financiamento comunitario) que permitam concluir pela presenca de interesse

transfronteirigo certo.

Da mesma forma, e partilhando os segmentos seguintes, os considerandos 117 da Diretiva
2014/24/UE e 123 da Diretiva 2014/25/UE referem a possibilidade de existéncia de “um certo

interesse transfronteirico™:

“A experiéncia demonstrou que VArios outros servigos, como 0s Servi¢os de socorro, 0s
servi¢os de combate a incéndios e os servigos prisionais, habitualmente s6 apresentam um certo

interesse transfronteirico a partir do momento em gue adguirem uma massa critica suficiente

mercé do seu valor relativamente elevado. Na medida em que nédo sejam excluidos do ambito de

aplicacdo da diretiva, tais servi¢os deverdo ser incluidos ao abrigo do regime simplificado. Na
medida em que a sua prestacdo se baseie efetivamente em contratos, outras categorias de

servicos, como 0s...” (sublinhados nossos).

Variando, in fine, em funcdo dos respetivos objetos contratuais e limiares de minimis,

acrescenta-se a possibilidade de tal “certo interesse transfronteirigo” estar presente, ainda que o valor
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contratual fique aquém dos respetivos limiares minimos, apesar de tal cenério, naturalmente, néo

constituir a regra:

“... servigos das administracfes publicas ou a prestacdo de servigos a comunidade, s6 a
partir de um limiar de 750 000 EUR seriam normalmente suscetiveis de apresentar um interesse
transfronteirico, pelo que apenas deverdo ficar sujeitas ao regime simplificado.” (lé-se na
segunda parte do considerando 117 da Diretiva 2014/24/UE; sublinhado nosso);

“... servicos de investigacdo e de seguranga, so a partir de um limiar de 1 000 000 EUR
serdo normalmente suscetiveis de apresentar um interesse transfronteirico, pelo que apenas
deverdo ficar sujeitas ao regime simplificado.” (observa-se na segunda parte do considerando 123
da Diretiva 2014/25/UE; sublinhado nossos).

Afastada que se encontra a posicdo plasmada na primeira fase atras referida (de criacdo de
normas pela via jurisprudencial derrogatdrias das disposi¢des nacionais, N0 nosso caso constantes do
CCP), das diretivas europeias resulta, também, a inexisténcia de automatismos que permitam ao juiz
nacional do contrato publico em andlise presumir que determinados contratos de valor inferior aos
limiares comunitarios devem ficar sujeitos a procedimentos concorrenciais abertos. Em vez disso, ao
referido juiz compete enunciar as “indicagdes concretas” (¢ esta, alias, como se viu, a semantica
empregue nas duas diretivas) que lhe permitam concluir pela presenca de um interesse
transfronteirico certo, as quais poderdo ser ou “um financiamento da Unido” (como as diretivas
europeias também indicam) ou outras, em decorréncia do advérbio de modo “nomeadamente”, mas

sempre tomando em linha de conta as circunstancias do caso concreto?.

Ainda que tal ndo seja a regra, o que alias bem se compreende pela previsdo de limiares de
minimis que delimitam o &mbito de aplicacdo obrigatorio dos procedimentos pré-contratuais previstos
nas diretivas europeias sobre contratacdo publica, a possibilidade de o interesse transfronteirico certo
estar presente deve ser indagada sempre que as circunstancias do caso concreto (v.g. a presenca no

contrato publico de um elemento de conexdo com a dimensao transfronteiri¢a) o aconselhem.

2 Nuno CUNHA RODRIGUES, Os contratos reservados no artigo 54.°-A da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, in Maria
Jodo ESTORNINHO, Ana Gouveia MARTINS e Pedro FERNANDEZ SANCHEZ, Atas da Conferéncia, A Revisdo
do Cddigo dos Contratos Publicos de 2021, Lishoa, 2021, p. 163 e 164.

40 julho a dezembro 2022



4.3. A consolidagdo do conceito de interesse transfronteirico certo na jurisprudéncia do
TJ

Apds a respetiva consagracdo, o TJ operou a consolidacdo do conceito de interesse
transfronteirico certo. Com este desiderato encontramos o acorddo Oftalma Hospital®®, no qual o TJ

acrescentou que:

“Quando adjudica um contrato publico de servigos, que esta abrangido pelo artigo 9.° da
Diretiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de junho de 1992, relativa a coordenacéo dos processos
de adjudicacéo de contratos publicos de servicos, conforme alterada pela Diretiva 97/52/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de outubro de 1997, e que, consequentemente, esta,
em principio, sujeito apenas aos artigos 14.° e 16.° desta diretiva, uma entidade adjudicante deve
todavia conformar-se igualmente com as regras fundamentais e com os principios gerais do
Tratado FUE, em especial, com os principios da igualdade de tratamento e da ndo discriminacao
em razdo da nacionalidade, bem como com a obrigac¢éo de transparéncia deles decorrente, desde
que, na data da sua adjudicacao, esse contrato apresente um carater transfronteirigo certo, o

que cabe ao 6rgéo jurisdicional de reenvio verificar”®.

Relativamente a sua determinacdo ou verificacdo, no acorddo Tecnoedi Costruzioni®, o TJ

esclareceu ainda que a existéncia de interesse transfronteirigo certo:

“... ndo pode ser deduzida hipoteticamente de determinados elementos que, considerados
de maneira abstrata, poderiam constituir indicios nesse sentido, mas deve decorrer de maneira
positiva de uma apreciacéo concreta das circunstancias do contrato em causa (...). Isto implica
gue ndo se pode considerar que esta constituido um interesse transfronteirico certo com base em
elementos que ndo excluem a sua existéncia, mas deve ser considerado como tal quando a sua

natureza transfronteirica é demonstrada com base em elementos objetivos e concordantes”,

Neste aresto o TJ mais aduziu que podiam constituir critérios objetivos suscetiveis de

caracterizar a existéncia de um interesse transfronteirigo certo, nomeadamente:

“... a importancia econémica do contrato em causa, conjugada com o local de execugéo
das obras ou ainda as caracteristicas técnicas do contrato e as caracteristicas especificas dos

produtos em causa. Neste contexto, pode igualmente ser tomada em conta a existéncia de

w

0 Acdrddo de 19 de abril de 2018, processo C-65/17, Col. 2018, 263.
Considerando n.° 46 e respetiva decisdo; destaque a “negrito” nosso.

2 Acdrddo de 6 de outubro de 2016, processo C-318/15, Col. 2016, 747.
% Considerando n.° 22.

w W w
iy
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denuncias apresentadas por operadores situados em Estados-Membros diferentes do da entidade

adjudicante, na condic&o de que seja verificado que estas sio reais e néo ficticias”.

Tendo acrescentado, no supracitado acérddo Oftalma Hospital, que:

“Além disso, a circunstancia de, a data de adjudicacao do contrato em causa no processo
principal, estarem ou ndo j& assegurados servicos de saude similares por entidades

estabelecidas noutros Estados-Membros pode também constituir um elemento a tomar em

consideraco”®.

Resulta, portanto, da jurisprudéncia do TJ que a presenca de interesse transfronteiri¢co certo
devera ser aferida, casuisticamente, pelo juiz nacional do contrato publico sub judice. Essa
determinacdo implica, portanto, a analise das circunstancias do caso concreto, nomeadamente a
existéncia de financiamento europeu para projetos transfronteiricos, o que, alias, foi positivado nas
diretivas europeias sobre contratacdo publica, ou o facto de a execucdo contratual ocorrer junto a
fronteira entre dois Estados membros da UE (sem embargo de outros elementos de conexdo com a

dimensdo transfronteirica).

A pertinéncia da verificacdo de interesse transfronteiri¢o certo avulta, especialmente, quando
os valores contratuais envolvidos, ficando aquém, se aproximam dos limiares de minimis previstos

nas diretivas comunitarias.

4.4. O conceito de interesse transfronteirico certo na jurisprudéncia dos tribunais
portugueses

4.4.1. Na jurisdicéo financeira

Em sede de fiscalizagdo prévia e mediante acorddo proferido em 12 de julho de 2011%, o
Tribunal de Contas (TdC) alertou que num procedimento adjudicatorio de ajuste direto com convite
a trés entidades (quer dizer, num procedimento pré-contratual fechado a concorréncia, logo
desprovido de anuncio publicado em jornal oficial), com vista a celebracdo de um contrato de
empreitada de obra publica no valor de € 1.406.920,45, a entidade adjudicante, ainda que excluida da

aplicaco da Parte 11 do CCP%, deveria ter observado os principios da igualdade, transparéncia e

34 Considerando n.° 20.

% Considerando n.° 40.

% Acorddo n.° 16/11, da 1.2 Secgdo/PL, proferido no processo 387/2011; Recurso Ordindrio n.° 21/2011.

87 Além do valor do contrato ser inferior ao limiar previsto nas diretivas europeias sobre contratagdo publica, o que
excluia a exigéncia de publicidade internacional, a entidade adjudicante tratava-se de um hospital pdblico com a
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concorréncia, decorrentes do direito da UE e acolhidos no artigo 1.° do C6digo®, os quais, além do
mais, sdo principios constitucionais e administrativos, razdo pela qual a mesma ndo procedeu a uma
avaliacdo devida das circunstancias da situacdo concreta, uma vez que a expressdo financeira do
contrato era suscetivel de envolver um elevado interesse econémico para agentes econémicos de

outros Estados membros®®.

Em 2011 o TJ ainda ndo havia construido o conceito de interesse transfronteirico certo, razéo
pela qual o TdC ndo o pdde empregar. Ainda assim, na sua decisdo, o 6rgao jurisdicional portugués
teve em conta a anterior jurisprudéncia do TJ sobre contratos publicos excluidos do ambito de
aplicacdo obrigatdrio das diretivas europeias sobre contratacdo publica, e que atras citdmos, bem
assim a Comunicacao Interpretativa da Comissao Europeia relativa ao direito comunitario aplicavel
a adjudicacdo de contratos ndo abrangidos ou s parcialmente abrangidos pelas diretivas

comunitérias, de 1 de agosto de 2006.

Igualmente em sede de fiscalizagdo prévia, no acorddo de 19 de abril de 20174, o TdC,

invocando a jurisprudéncia consolidada do TJ*, lembrou que:

“a aplicacdo das regras fundamentais e dos principios gerais do Tratado aos
procedimentos de adjudicacé@o dos contratos de montante inferior ao limiar de aplicacdo das
disposicBes comunitarias pressupde que 0s contratos em causa tenham um interesse

transfronteirico certo”.

Nos acordaos proferidos em 19 de abril de 2017%? e em 26 de abril do mesmo ano*3, o TdC
fundamentou na presenca de interesse transfronteirico certo a publicidade obrigatoria no JOUE, do

anuncio de abertura de procedimentos pré-contratuais com vista a celebracdo de contratos pablicos,

natureza de Entidade Publica Empresarial logo, na altura, ndo se encontrando abrangida pela aplicagdo da Parte Il do
CCP por forga do n.° 3, entdo em vigor, do artigo 5.°, pelo que néo estava obrigada a lancar um procedimento pré-
contratual aberto a concorréncia (v.g. concurso publico), optando pelo procedimento de ajuste direto, ainda que
dirigindo o convite a trés entidades.

3 Ainda de acordo com os pontos III e IV do sumario, “S6 através de procedimentos concorrenciais abertos, e
respeitando principios como os da igualdade e da concorréncia, é que se garante a todos os potenciais interessados
em contratar, quer o mais vasto acesso aos procedimentos, quer a mais ampla observancia de outros principios que
estdo intimamente relacionados com aqueles: o da transparéncia e o da publicidade;

Ainda que ndo sejam aplicaveis os procedimentos estabelecidos nas Directivas comunitarias e no Cédigo dos
Contratos Publicos, as entidades publicas estdo obrigadas a adoptar procedimentos de contratacdo que
salvaguardem o respeito pelos principios acima indicados e, designadamente, o da concorréncia”.

% Cfr. Cétia VIVEIROS, Interesse Transfronteirico Certo (no dmbito da contratacdo publica), in Nuno CUNHA
RODRIGUES (coordenacao), Direito Internacional e Europeu da Contratacdo Publica, Lisboa, 2017, p. 55,
disponivel in eBook ContratacaoPublica IE_UL.pdf (ideff.pt).

40 Acordédo n.° 12/2017, da 1.2 Secgdo/PL, proferido no processo n.° 115/2016-SRAT; RO n.° 7/2017.

41 Casos, ja citados, Comiss&o vs. Irlanda, SECAP e Santorso; e Serrantoni e Consorzio stabile edili.

42 Acorddo n.° 13/2017, da 1.2 Secgdo/PL, proferido no processo n.° 56/2016-SRATC; RO n.° 14/2016.

43 Acorddo n.° 16/2017, da 1.2 Seccdo/PL, proferido no processo n.° 90/2016-SRA; RO n.° 20/2016.
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por ser mais ampla e centralizada, de onde decorre o carater meramente facultativo da publicidade

nacional, de &mbito menos alargado.

4.4.2. Na jurisdi¢cdo administrativa

Mediante um raciocinio que procurou conjugar a mencionada Comunicacao Interpretativa da
Comisséo Europeia, agora ja com o conceito de interesse transfronteirico certo, tal como construido

pelo TJ, o Supremo Tribunal Administrativo (STA) referiu o seguinte:

“A circunstancia das diretivas ndo serem aplicaveis aos procedimentos ou contratos nao
obstara a subordinacgdo destes as referidas normas e principios dos Tratados e aos principios
fundamentais de contratacdo publica exigindo-se, porém, para uma tal subordinacéo que tais

procedimentos ou contratos revistam dum interesse transfronteirico certo”*,

Na fundamentacdo®®, o STA manifestou, por um lado, o cuidado de alicercar aquela conclusdo

na jurisprudéncia consolidada do TJ*, da qual se extrai que:

“a circunstancia das diretivas ndo serem aplicaveis aos procedimentos ou contratos nao
obstara a subordinagdo destes as referidas normas e principios dos Tratados e aos principios
fundamentais de contratacdo publica exigindo-se, porém, para uma tal subordinacdo que tais
procedimentos ou contratos revistam dum interesse transfronteirico certo mercé de serem
objetivamente suscetiveis de interessar aos operadores econdémicos estabelecidos em

Estados-Membros diferentes do Estado a que pertence entidade adjudicante”™.

Igualmente socorrendo-se da jurisprudéncia do TJ, o STA, por outro lado, também arrolou os
principais critérios objetivos que contribuem para a determinacdo da existéncia, ou inexisténcia, de
interesse transfronteirico certo, a saber: (i) a importancia econémica do contrato®’; (ii) as

caracteristicas do contrato®; (iii) o local geogréafico da sua execugdo®®; ou (iv) os seus aspetos

4 Acorddo da 1.2 Secgdo do Supremo Tribunal Administrativo, de 20 de outubro de 2016, processo 01472/14, disponivel
in Acordédo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt), ponto Il do sumario.

4 Cfr. pontos XXX a XXXV do acdrddo, inseridos na respetiva fundamentacéo de direito.

4 O STA invocou os citados acorddos SECAP e Santorso; Teleaustria e Telefonadress; Coname; Parking Brixen; e
Comisséo vs. Irlanda; e ainda os acérdaos Anav, de 06 de abril de 2006, processo C-410/04, Col. 2006, 1-03303; ASM
Brescia, de 17 de julho de 2008, processo C-347/06, Col. 2008, 1-05641; Azienda sanitaria locale n.° 5 Spezzino, de
11 de dezembro de 2014, processo C-113/13, Col. 2014, 2440; Generali-Providencia Biztositd, de 18 de dezembro de
2014, processo C-470/13, Col. 2014, 2469; Enterprise Focused Solutions, 16 de abril de 2015, processo C-278/14,
Col. 2015, 228; e UNIS, de 17 de novembro de 2015, processos C-25/14 e C-26/14, Col. 2015, 821.

47 Invocando os citados acérddos Coname; e SECAP e Santorso,

48 Socorrendo-se do citado acérddo Enterprise Focused Solutions.

4% Evocando o citado acorddo ASM Brescia, mas também o acérddo Belgacom (processo C-221/12) de 14 de novembro
de 2013, igualmente do TJ.
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técnicos®, ndo deixando de alertar para o aspeto de a avaliacio dever ser feita em funcio das
caracteristicas e circunstancias do procedimento concreto, ou do contrato sub judice, e ndo hipotética

nem abstratamente®?.

5. ENFIM, O CONCEITO DE INTERESSE TRANSFRONTEIRIGO CERTO NO CCP EM (MAIS) UMA
OCASIAO PERDIDA PARA A SUA CONSAGRAGAO MAIS ROBUSTA

Até a revisdo de 2022, o CCP foi alheio ao conceito de interesse transfronteiri¢o certo, pelo
menos nunca 0 empregando expressamente, o que se pode justificar ndo apenas pela origem —
pretoriana — deste ser posterior a aprovacao, em 2008, daquele, mas também porque as diretivas de
2004 europeias sobre contratacdo publica, transpostas para o ordenamento portugués pelo
mencionado Cadigo ndo o empregavam (cronologicamente, alids, nem poderiam). Além do mais, o
Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que procedeu a nona alteracdo do CCP e transp0s as
diretivas de 2014, que, como vimos, positivaram o referido conceito, esteve longe de merecer elogios
da doutrina. A Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, que aprovou medidas especiais de contratacdo publica

e também alterou o CCP, correspondeu a mais uma ocasiao perdida.

Note-se, contudo, que a auséncia de consagracao legislativa expressa, ao nivel do CCP ou de
um qualquer outro ato legislativo sobre contratacdo publica (v.g. Lei n.° 30/2021, de 21 de maio), ndo
significa, de todo, a irrelevancia de tal conceito na nossa ordem juridica (alias, nos ordenamentos dos
Estados membros da Unido que, porventura, ndo o tenham positivado nas respetivas normas nacionais
sobre contratacdo publica), dado o inquestionavel valor da jurisprudéncia do TJ como fonte do direito
da UE.

Uma das matérias, aliés, para a qual ja se chamava a aten¢éo, em termos de (in)compatibilidade
do CCP com o direito da UE sobre contratacdo publica, precisamente por desconsiderar o conceito

de interesse transfronteirico certo, era a matéria dos contratos reservados®?.

%0 Lembrando o citado acorddo SECAP e Santorso.

5L De acordo com o aresto, “... uma tal afericdo ndo pode ser deduzida hipoteticamente de determinados elementos que,
considerados de maneira abstrata, poderiam constituir indicios nesse sentido, mas antes deve decorrer de maneira
positiva duma apreciagéo concreta das circunstancias do contrato em causa” (cfr. ponto XXXII do ac6rdao).

52 Cfr. Pedro COSTA GONCALVES, A reforma de 2021 do CCP em matéria de contratos reservados e de modificacGes
objetivas de contratos, in Carla AMADO GOMES, Ricardo PEDRO, Tiago SERRAO e Marco CALDEIRA,
Comentario ao Cadigo dos Contratos Publicos, Volume I, 4.2 edicdo, Lishoa, 2021, p. 48.
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5.1. A consagragdo do interesse transfronteirico certo no dominio dos contratos
reservados (artigo 54.°-A do CCP)

Aquele cenario alterou-se com o Decreto-Lei n.° 78/2022, de 7 de novembro, que alterou a Lei
n.° 30/2021, de 21 de maio, que aprovou medidas especiais de contratacdo publica, o CCP e o Decreto-
Lei n.° 60/2018, de 3 de agosto, que procedeu a simplificacdo de procedimentos administrativos
necessarios a prossecucao de atividades de investigacdo e desenvolvimento, o qual consagrou, enfim,
0 conceito de interesse transfronteirico certo no CCP, mais precisamente na parte final da alinea c)

do n.° 1 do respetivo artigo 54.°-A.

De acordo com a renovada redagdo desta norma, a prerrogativa de as entidades adjudicantes

reservarem a possibilidade de ser candidato ou concorrente continua a destinar-se a:

“Entidades com sede e atividade efetiva no territério da entidade intermunicipal em que
se localize a entidade adjudicante, em procedimentos promovidos por entidades intermunicipais,
associacOes de autarquias locais, autarquias locais ou empresas locais para a formacao de
contratos de locagd@o ou aquisi¢ao de bens ou méveis ou aquisi¢ao de servigos de uso corrente,

de valor inferior ao limiar referido na alinea c) do n.° 3 do artigo 474.°...”.

Acrescentando-se, no entanto, o segmento:

“... e desde que os mesmos ndo revelem interesse transfronteirico certo”™,

Neste aditamento reside uma das novidades® da nova alinea c¢) do n.° 1 do artigo 54.°-A,

atinente aos contratos reservados.

O interesse transfronteirico certo foi ali positivado como requisito negativo cujo racional
consiste em restringir a faculdade de as entidades adjudicantes reservarem a possibilidade de ser
candidato ou concorrente em relacdo as entidades previstas na referida alinea ¢) do n.° 1 do artigo
54.°-A, o que melhor se compagina com o direito da UE, tanto no que tange aos seus principios (v.g.

da igualdade e ndo discriminacdo, da concorréncia), como no que concerne as respetivas liberdades

%3 Esta alteracdo mereceu, alias, relevo logo no preambulo do Projeto de Decreto-Lei 32/XXI11/2022, incluido nos
respetivos trabalhos preparatorios. Segundo o predmbulo: “clarifica-se que a possibilidade de reservar contratos a
determinadas entidades para a formac&o de um conjunto de contratos de uso corrente de valor inferior ao limiar das
diretivas depende da circunstancia de estes ndo revelarem interesse transfronteirico certo”.

> Por outro lado, a nova alinea ¢) do n.° 1 do artigo 54.°-A do CCP também suprimiu a mengdo a alinea “b) do n.° 4
[relativo & aquisicdo de alguns servigos] do artigo 474.°”, matéria onde, portanto, deixaram de ser possiveis,
legalmente, “contratos reservados”, algo que melhor se compagina com as exigéncias do direito da UE da contratacéo
publica, e com os principios dele decorrentes, como sejam os da concorréncia, imparcialidade, prossecucdo do
interesse publico e igualdade e ndo discriminacdo, tdo caros a matéria da contratacdo publica em Portugal, como se
retira do artigo 1.°-A do CCP.

46 julho a dezembro 2022



fundamentais (de circulacdo mercadorias, prestadores de servigos e estabelecimentos) previstos no
TFUE.

Refira-se ainda que o regime juridico anterior configurava, manifestamente, uma situacdo
suscetivel de sujeitar o Estado portugués (i) quer as agbes por incumprimento genericamente previstas
nos artigos 258.° a 260.° do TFUE (a tramitar no TJ), (ii) quer a agdes de responsabilidade civil
extracontratual com vista a reparacdo de danos (a tramitar nos tribunais nacionais)®®, na medida em
gue, com a aprovacdo e vigéncia de normas internas restritivas daquelas liberdades, o legislador

nacional violou, inequivocamente, o direito da UE dos contratos plblicos® e em geral.

5.2. A conveniéncia na consagracdo do interesse transfronteirico certo no dominio das
limitacdes a escolha das entidades convidadas (artigo 113.° do CCP)

N&o obstante, o legislador portugués poderia ter aproveitado a mesma oportunidade para
consagrar o conceito de interesse transfronteirigo certo também, designadamente, no n.° 4 do artigo
113.° do CCP, o qual, derrogando o n.° 2 do mesmo artigo, relativo a “Escolha das entidades
convidadas”, estabelece que nos “procedimentos de ajuste direto para a formacéo de contratos de
locacdo ou aquisicdo de bens moveis e de aquisi¢do de servigos de uso corrente promovidos por
autarquias locais”, nao se aplica o limite quanto a contratacdo sucessiva dos mesmos adjudicatarios
(previsto naquele n.° 2) sempre que: i) a entidade convidada seja uma pessoa singular ou uma micro,
pequena ou média empresa, devidamente certificada nos termos da lei, com sede e atividade efetiva no
territorio do concelho em que se localize a entidade adjudicante; e ii) a entidade adjudicante demonstre
fundamentadamente que, nesse territdrio, ndo ha outra fornecedora do tipo de bens ou servigos a locar

ou a adquirir.

Nessa medida, justifica-se, por exemplo, a “adenda” no corpo do n.° 4 [ou a introdugdo de uma
nova alinea ¢)] de um novo requisito negativo, semelhante ao que foi introduzido alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 54.°-A, alusivo a inexisténcia de interesse transfronteirico certo®’, assim se restringindo a
prerrogativa, conferida as entidades adjudicantes, de escolherem ‘“entidades as quais ja tenham

adjudicado, no ano econémico em curso e nos dois anos econdémicos anteriores, na sequéncia de

% Cfr. Carlos Carranho PROENCA, op. cit., pp. 383 e ss. (para as ag0es por incumprimento) e pp. 629 e ss. (para as
acOes de indemnizag&o).

% Cfr. Pedro FERNANDEZ SANCHEZ, op. cit., p. 50.

57 De iure constituendo, sugere-se uma possivel redagdo para o n.° 4 do artigo 113.° do CCP: “O disposto no n.° 2 ndo
se aplica aos procedimentos de ajuste direto para a formagéo de contratos de locagdo ou aquisi¢éo de bens moveis
e de aquisicdo de servicos de uso corrente, desde que os mesmos ndo revelem interesse transfronteiri¢o certo,
promovidos por autarquias locais sempre que:...”.

Revista do Tribunal de Contas N.° 4 47



consulta prévia ou ajuste direto adotados nos termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.°e
alineas c) e d) do n.° 1 do artigo 20.°, consoante o caso, propostas para a celebracdo de contratos

cujo preco contratual acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas”.

Até |4, manter-se-a4 o desrespeito, pelo Estado Portugués, do direito da UE, particularmente o
referente aos contratos publicos®®, com as potenciais consequéncias, ja expostas, em termos de
eventuais demandas quer em sede de acdo por incumprimento, quer no ambito de acdes de

indemnizacao.

6. CONCLUSAO

Na determinacdo dos contratos publicos de valor abaixo dos limiares comunitarios de minimis
que determinam a sua sujeicdo obrigatoria as diretivas europeias sobre contratacdo publica,
nomeadamente aos respetivos procedimentos pré-contratuais, releva o conceito de interesse

transfronteirico certo, de formulagéo pretoriana, entretanto, positivado nas referidas diretivas.

Tratando-se de um conceito geral e indeterminado, o seu preenchimento sera avaliado, caso a
caso, em Ultima instancia pelo juiz nacional do contrato pablico sub judice, considerando a relevancia
econodmica do contrato (v.g. havendo financiamento europeu), mas também o local da sua execugao
(v.g. se for junto a fronteira entre dois Estados membros da UE) e as caracteristicas técnicas do objeto
(v.g. empreitada de obras publicas, servigco, fornecimento) do contrato publico pretendido (sem

embargo de outros possiveis elementos de conexao com a relevancia transfronteirica).

Trata-se ainda de um conceito cuja pertinéncia mais avulta, designadamente, quando os valores
contratuais envolvidos, embora situando-se abaixo, se aproximem dos limiares comunitarios

previstos nas diretivas e, em Portugal, no artigo 474.° do CCP.

Mas ndo apenas: igualmente no &mbito de aplicacdo da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, que,
além de alterar o CCP, também consagrou medidas especiais de contratacdo publica, quando os
valores contratuais de empreitadas de obras publicas se aproximem dos € 750.000,00, definidos na
alinea b) do seu artigo 2.° como limite maximo do procedimentos adjudicatdrios de consulta prévia
simplificada, sera mais prudente e conforme ao direito da UE langar um procedimento de concurso
publico ou concurso limitado por prévia qualificacdo simplificados, porventura com publicidade

%8 Cfr. Pedro FERNANDEZ SANCHEZ, op. cit., p. 51.
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internacional, em vez de se optar pelo primeiro dos procedimentos adjudicatérios atras referidos (que

€ um procedimento por convite, logo fechado a concorréncia).

Apesar de, inquestionavelmente, merecer nota positiva, a consagracdo do conceito de interesse
transfronteirico certo nas alteracfes operadas ao CPP em 2022, cingida a disposi¢do referente aos
contratos reservados (artigo 54.°-A), legitima a ilagcdo segundo a qual o legislador portugués foi parco,
podendo-se conjeturar, de iure condendo, a sua positivacdo também, designadamente, no n.° 4 do
artigo 113.°.

Ainda de iure constituento, uma consagra¢do mais ambiciosa e, por ventura, mais compativel
com o direito da UE sugere a consagracao do conceito de interesse transfronteiri¢o certo no proprio
artigo 474.° do CCP, referente aos limiares europeus, maxime no que tange a contratos cujos valores,

embora situados abaixo, se aproximem desses limiares.

Da presenca de interesse transfronteirico certo decorre que os contratos publicos de valor
abaixo dos limiares de minimis que determinam a sua sujei¢do obrigatdria as diretivas europeias sobre
contratacdo publica estejam, ainda assim, sujeitos a tais diretivas; no minimo, estardo sujeitos ao
direito da UE, designadamente aos principios gerais dos Tratados e aos principios especificos sobre

contratagdo publica.
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O PRINCIPIO DA LEGALIDADE FINANCEIRA E O PROBLEMA DA JUSTICIABILIDADE EM

CONTEXTO DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL?

José Francisco Bigotte da Veiga?
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provocados pela Inteligéncia Artificial no mundo juridico. V. O nucleo humano essencial: a tomada

de deciséo, sua fundamentacao e explicabilidade. V1. Conclusdes.

1 O presente artigo de investigacéo foi elaborado no ambito do Seminario Geral do 3.° Ciclo do Curso de Doutoramento
em Direito da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (2021/2022) e sujeito a apreciacao do Senhor Doutor
Jose MANUEL QUELHAS, a quem agradecemos genuinamente, tendo beneficiado de atualizac6es, desenvolvimentos e
sugestdes.

2 Licenciado em Direito e Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas, ambos pela Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, encontrando-se inscrito no Doutoramento em Direito na mesma Faculdade. E atualmente Advogado e
Técnico Especialista na Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE) e Assistente Convidado da Area de
Direito Comum no Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo de Lisboa (ISCAL- IPL). As opinides
expressas no presente artigo sdo pessoais e ndo vinculam nenhuma das entidades com as quais o Autor colabora
profissionalmente.
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l. INTRODUCAO

O presente artigo procura oferecer um contributo reflexivo em contexto de altera¢des provocadas pela
Inteligéncia artificial no mundo juridico. Ao mesmo tempo, procura-se relacionar o tema com a

justiciabilidade — associada ao principio da legalidade financeira.

Para tanto, € necessario, em primeiro lugar, como forma de enquadramento, referirmo-nos a funcéo
de controlo e ao papel que, nesse ambito, o Tribunal de Contas desempenha. De seguida, procuramos
referir-nos ao préprio principio da legalidade financeira, na sua dimenséo mais ampla, focando, em

matéria de justiciabilidade, a diferenca entre legalidade e mérito.

Antes de terminarmos, damos conta de alguns desenvolvimentos em matéria de Inteligéncia Artificial
em contexto juridico. Fazemos notar que, nessa parte, ndo nos focamos unicamente em matérias que
seriam da competéncia dos Tribunais de Contas, mas procuramos uma abordagem mais abrangente,
partindo de experiéncias nacionais e internacionais em diferentes ramos do Direito. O ponto esta que,
sendo as experiéncias em causa de carater eminentemente juridico, algumas das suas funcionalidades
e, inerentemente, as conclusdes que acerca delas se possam retirar sdo, em certa medida, transversais

a atuacdo juridica.

Convém ainda referir que, no @mbito da Inteligéncia Artificial, descartamos do objeto do presente
estudo problematicas relacionadas com a regulacdo destes sistemas (no que, na expressao inglesa, se
designa de Law for Al), preocupando-nos unicamente com a utilizag&o dos sistemas pelo Direito (Al

for Law) e, em particular, a sua configuracdo quanto aos Tribunais de Contas

Por ultimo, na sequéncia do percurso anterior, indagamos acerca de eventuais vantagens que
permitam ajudar especificamente os Tribunais de Contas na sua funcdo e clamamos ainda sobre as
concecdes que podem colocar em causa o reduto essencial da sua fungéo decisoria. Em consequéncia,
verificamos em que medida a justiciabilidade sofre mudangas ou influéncias em raz&o da Inteligéncia
Artificial.

Il. A FUNCAO DE CONTROLO
“Controlo” ¢ uma palavra de origem latina, cujo registo documental mais antigo remonta a 1367,

significando “lista, rol, registo em duplicata, contralista” ¢ que hoje se refere, inter alia, a uma

“monitorizacao, fiscalizagdo ou exame minucioso, que obedece a determinadas expectativas, normas
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convengdes™. SousA FRANCO complementa a definicéo, do ponto de vista juridico, referindo que o
controlo se refere a um “segundo registo (ou verificacdo) organizado para verificar o primeiro, ou 0
conjunto das acgOes destinadas a confrontar uma accdo principal (controlada) com os seus
objectivos ou metas e com os principios e regras a que deve obedecer”?. Segundo o insigne Professor,
a acao (entendida no seu plano e execugdo) segue-se um controlo (com a avaliacao dos resultados, o
confronto com o plano e a revisdo eventual)®. Naturalmente, o controlo ndo pressupde o exercicio
individual de uma sé entidade, nem de um sO tipo, em especial em sociedades que se vao
complexificando e em que diversas instituicbes assumem diferentes competéncias legais. Desta
forma, ao controlo jurisdicional* soma-se o controlo politico®, o controlo social® e o controlo da
Administracdo por 6rgdos externos independentes’. Naturalmente, é sobretudo o primeiro e o Gltimo
que nos interessam nesta sede. Quanto & forma de controlo pela Administracdo®, destaca-se o controlo
financeiro (também designado de controlo das finangas publicas). O objetivo sera o de “assegurar a
adequacdo da gestdo (publica ou privada) dos recursos financeiros publicos as normas ético-
juridicas e técnicas que a enquadram™®, ndo representando um fim em si mesmo, mas antes um meio
para detetar infracGes ou desvios aos principios da legalidade, economia, eficiéncia, eficacia da gestdo

financeira puablica®®,

O controlo pode também ser interno ou externo. E o segundo, i.e., aquele que corresponde a uma
“[f]iscalizac&o realizada por um érgao externo, independente da entidade ficalizada*! que é (mais)
relevante para o presente estudo. De acordo com PAULO NOGUEIRA DA COSTA, este controlo obedece

aos seguintes critérios: “(i) exercido por um 6rgao técnico independente da entidade controlada, (ii)

1 Cf. HOUAISS, Antonio e VILLAR, Mauro de Salles — Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Circulo de
Leitores, 2002, p. 1071.

2 Cf. FRANCO, Anténio de Sousa — O Controlo da Administragdo Pudblica em Portugal. Lisboa, 1993, p. 1.

3 Idem, p. 3.

4 Parte da ideia da subordinagdo da Administracdo a lei, podendo os Tribunais organizar-se numa dualidade entre
jurisdicdo administrativa e o da unidade de jurisdicdo. Cf. FRANCO, Anténio de Sousa — O Controlo da
Administracdo Publica em Portugal. Lisboa, 1993, p. 8 e ainda ANDRADE, José Vieira de — Li¢Bes de Direito
Administrativo. 5.2 Ed. Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra, 2017, pp. 40-45.

5 Exercido pelo Governo, por exemplo, em relagéo ao poder local, mas tambhém por Assembleias Representativas. Cf.
FRANCO, Antdnio de Sousa — O Controlo da Administragédo Publica em Portugal. Lisboa, 1993, p. 9.

6 Entendido como aquele que é feito diretamente pela coletividade, seja organizada em funcdo de associagGes
representativas de diversos interesses, seja pela propria comunicacéo social, etc. Cf. FRANCO, Antonio de Sousa —
O Controlo da Administragdo Publica em Portugal. Lisboa, 1993, p. 9.

" Corresponde aquele que é efetuado por Auditores Gerais (6rgéos néo jurisdicionais de auditoria), Tribunais de Contas,
Provedores (nos paises escandinavos), etc. Cf. FRANCO, Antdnio de Sousa — O Controlo da Administracédo Publica
em Portugal. Lisboa, 1993, p. 9.

8 SousA FRANCO procede a uma exaustiva classificacdo de formas de controlo. Cf. FRANCO, Anténio de Sousa — O
Controlo da Administragéo Publica em Portugal. Lisboa, 1993, pp. 11-13.

9 Cf. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanga. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 28.

10 1dem.

11 Cf. FRANCO, Anténio de Sousa — O Controlo da Administragdo Publica em Portugal. Lisboa, 1993, p.15.
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realizado, em regra, a posteriori, (iii) e que tem em vista a garantia da legalidade substancial da
gestdo, (iv) operando, tendencialmente, a um nivel macro (macrocontrolo)”*2. Ora, tendo em conta
este critério, distinguido em Portugal sobretudo tendo em conta o critério organico, € ao Tribunal de

Contas, enquanto Instituicdo Superior de Controlo, que compete o controlo externo.

A este respeito, importa esclarecer, a breve traco, em que consiste uma Instituicdo Superior de
Controlo e a sua inclusdo em organizacdes internacionais. De acordo com JOSE TAVARES, estas
entidades obedecem aos seguintes requisitos: “a) SAo 0rgaos publicos; b) constituem o nivel mais
elevado de controlo; ¢) O controlo desenvolvido é um controlo externo; d) Sado dotados de
independéncia, embora com garantias de grau variado; e) O Parlamento é o destinatario
privilegiado da sua actividade (excluindo a actividade jurisdicional (quando exista)’**. Segundo
PAULO NOGUEIRA DA COSTA, 0 Parlamento, neste ambito, assume particular relevancia, enquanto
representante dos cidaddos, j& que sdo estes os principais recetores do trabalho destas entidades,
sobretudo se estas, mediante o poder constituinte, forem consideradas 6rgdos de soberania®, o que,

como sabemos, sucede nos termos do artigo 214.° da Constituicdo®®.

Quanto a inclusdo das diversas InstituicGes Superiores de Controlo em organizagdes internacionais,
importa, no que ao Tribunal de Contas diz respeito, destacar a International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI) e a organizacdo regional europeia European Organization of Supreme
Audit Institutions (EUROSALI) e ainda a Organizacdo das Instituicbes Superiores de Controlo da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (OISCCPLP).

12 Cf. COSTA, Paulo Nogueira da— O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 32.

13 Cf. TAVARES, José F. F. — Do visto em especial - Conceito, natureza e enquadramento da actividade de
Administracdo. Coimbra: Almedina, 1998, pp. 32-33.

14 Cf. COSTA, Paulo Nogueira da— O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 35.

15 Nos termos do n.° 1 do mencionado artigo, “O Tribunal de Contas é o 6rgéo supremo de fiscalizacdo da legalidade
das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-/ie (...)”. Segundo JORGE MIRANDA e
Rul MEDEIROS, este artigo clarificou a natureza jurisdicional do Tribunal de Contas, uma vez que se verifica a
classificacdo, por parte de alguma doutrina de érgdo da Administracdo do Estado. Cf. MIRANDA, Jorge;
MEDEIROS, Rui — Constituicao da Republica Portuguesa Anotada. Vol. 111. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p.159.
GoMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA também comentam que estdo afastados outros modelos, designadamente de
ligagdo do Tribunal de Contas ao Governo ou ao Parlamento e que, ao invés, a Constituicdo “aponta para um estatuto
juridico-constitucional de independéncia, pessoal e material, tipico dos tribunais, de forma a prosseguir as
importantes fungdes de controlo financeiro que lhe estdo constitucionalmente atribuidas”.Cf. CANOTILHO, J.J.
Gomes; MOREIRA, Vital — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. 4.2. VVol. Il. Coimbra: Coimbra Editora,
2014, p. 574). Em todo o caso, VITAL MOREIRA, considera que o Tribunal de Contas assume uma dupla funcéo
administrativa e jurisdicional. Nas suas palavras, “Entre nds, o TC reveste uma natureza mista (6rgéo jurisdicional e
orgdo de controlo administrativo) e tem duas funcfes principais: a de controlo (review) e de responsabilizacdo
(accountability)”. Cf. MOREIRA, Vital — “O Tribunal de Contas e a Reforma da Administragdo Publica” In SOUSA,
Alfredo José de (dir.) e TAVARES, José F. F. (coord.). Comemoracdes dos 150 anos de Tribunal de Contas. Lisboa:
Tribunal de Contas, 2000, p. 55.

Revista do Tribunal de Contas N.° 4 55



Para terminar este ponto, uma palavra se impde sobre a independéncia. Sem desenvolver, porque esta
nédo é objeto do presente estudo, dir-se-4, com PAULO NOGUEIRA DA COSTA, que a independéncia é
“um principio estrutural de funcionamento, que permite que a funcéo fiscalizadora seja exercida com
objetividade e imparcialidade, revelando-se, assim, imprescindivel para manter a confianca

democrética depositada nos 6rgéos de controlo financeiro externo™.

I11. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE FINANCEIRA

Neste ambito, tendo presente a justiciabilidade, atentamos na consideracdo de uma legalidade

financeira, indagando acerca do seu papel meramente formal ou também material.

A Constituicéo refere-se ao principio da legalidade!’ no seu artigo 103.° que estabelece como objetivo
do sistema fiscal a “satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e
uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza”, mais esclarecendo o n.° 2 que os impostos “S40
criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos

contribuintes”.

Primeiramente, refira-se que o entendimento do principio na sua dimensao formal implica que se vede
a apreciacdo do mérito da decisdo, em homenagem ao principio da separacdo de poderes, evitando o

que poderia ser entendido como um “governo de juizes”.

N&o obstante, alguma doutrina chama a atencdo para a necessidade de promover uma interpretacéo
destas normas com as do artigo 266.° da Constituicdo, designadamente no que respeita a boa
administracdo e & prossecucdo do interesse publico®®. Ora, a matéria em causa (consideracgéo
meramente formal ou também material) esta umbilicalmente ligada a problematica da
discricionariedade administrativa e da sua tutela judicial. Neste &mbito, JOA0 CAUPERS e VERA EIRO
referem explicitamente que a legalidade “néo garante a boa decisao administrativa: somente autoriza
um conjunto de decisdes conformes a lei, de entre as quais algumas serdo, naturalmente, melhores

do que outras™®. Desta forma, distinguem legalidade e mérito?°, referindo, ainda assim, que n&o

16 Cf. COSTA, Paulo Nogueira da— O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 36.

17 Note-se que este é também o artigo da legalidade fiscal. Para maiores desenvolvimentos cf. DOURADO, Ana Paula
— Direito Fiscal. 4.2 ed. Coimbra: Almedina, 2019, pp. 156 ss.

18 Cf. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governancga. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p.
236.

19 Cf. CAUPERS, Jodo; Vera EIRO — Introducéo ao Direito Administrativo. 12.2 ed. Ancora, 2016, p. 83.

2 De acordo com os mesmos Autores, a legalidade corresponde a “toda a zona da decisdo administrativa em que esta é
suscetivel de um juizo de conformidade ou desconformidade com o ‘bloco legal’” e o mérito como “a zona da decisao
administrativa que escapa a tal juizo — apenas estando sujeita a juizos de oportunidade e conveniéncia”.
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resultam de compartimentos estanques, mais concluindo que o controlo jurisdcional opera apenas no
campo da legalidade?'. Ja4 LIA OLEMA CORREIA, na esteira de Sousa FRANCO? defende?® que os
principios gerais administrativos e, bem assim, aqueles que respeitam a matéria financeira exigem “a
autoridade administrativa ndo so o dever de atuar, mas o modo de atuar de forma a satisfazer eficaz
e eficientemente o interesse pubico tutelado”. Mais acrescenta a mesma Autora que a margem de
discricionariedade deixada ao decisor € menor e que o dever que impende sobre a Administracdo nao

é o de simplesmente administrar, mas antes o de bem administrar?*,

Por sua vez, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA referem, em comentério a Constitui¢do, que este
artigo, estabelecendo os objetivos do sistema fiscal, interessa-se com “a eficacia e a eficiéncia dos

sistemas na geracao de receitas”?.

Em suma, também por estes motivos, PAULO NOGUEIRA DA COSTA, socorrendo-se do artigo 266.° da
CRP, refere que “apenas um conceito amplo de legalidade financeira é compativel coerente com 0s
fundamentos da Constituicdo da Republica e com os fundamentos ai positivados designadamente os
principios da prossecucdo do interesse publico, do respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadaos, da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da

boa-fé”%. Por outras palavras, o dever de boa administracdo depende da conjugagdo de uma

2L Cf. CAUPERS, Jodo; Vera EIRO — Introdugdo ao Direito Administrativo. 12.2 ed. Ancora, 2016

, pp. 83-84.

22 SousA FRANCO, referindo-se a revisdo constitucional de 1989 e dando nota de um carater histdrico da mesma (citando
as palavras proferidas pelo entdo deputado Rui Machete), refere: “E certo que o ‘controlo da legalidade que lhe é
cometido ndo pode, nos nossos dias, limitar-se a um controlo da legalidade stricto sensu, a um mero juizo de
subsuncdo entre aquilo que estd formalmente descrito na lei e aquilo que esta formalmente descrito nas despesas
submetidas a apreciagdo do Tribunal de Contas’. Pelo contrdrio, ‘ha que atender a legalidade substantiva em toda a
sua amplitude, incluindo, portanto, aspectos que, outrora, eram considerados como extravasando da legalidade e
pertencentes ao mérito’. Mas, se duvidas houvesse acerca da amplitude da legalidade, cujo controlo é assegurado
pelo Tribunal de Contas, elas seriam resolvidas com a consagracdo do principio da proporcionalidade, como
orientador da atividade por ele desenvolvida. E que, da interligag&o entre o principio da legalidade, entendido na
sua evolugdo, e o principio da proporcionalidade, actualmente consagrado, resultam outros critérios que permitem
garantir os principios da eficiéncia, da economia e da eficacia”. Cf. FRANCO, Antonio de Sousa — “A Reforma do
Tribunal de Contas”. In Revista do Tribunal de Contas Julho-Dezembro de 1991, pp. 111-112.

2 PAULO NOGUEIRA DA COSTA refere que esta é também a posicdo de GUILHERME D’OLIVEIRA MARTINS € de JOSE
TAVARES. Cf COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora,
2014, p. 22).

2 Cf. CORREIA, Lia Olema — “O dever de boa gestio e a responsabilidade financeira”. In Estudos juridicos e
econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Antonio de Sousa Franco. Vol. 1l. Coimbra Editora, 2006, p. 795.

% Cf. CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. 4.2. Vol. Il.
Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 1088.

% Cf. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p.
221.
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legalidade entendida em sentido estrito com 0s outros principios constitucionais, orientadores da

acdo?’.

Aqui chegados, importa perguntar pela justiciabilidade. Em que medida entra este conceito na no¢ao
de legalidade? Ou, talvez com maior amplitude, socorrendo-nos de GOMES CANOTILHO, perguntamos
se existem insuficiéncias dogmaticas e doutrinais quanto ao problema da justiciabilidade no ambito

do direito financeiro em geral?®,

A argumentacdo aponta no sentido de ndo se verificar uma justiciabilidade diminuida no Direito

Financeiro®®, por trés razoes.

Em primeiro lugar, aceita-la seria, no seu entendimento, permitir uma “blindagem justicial” de toda
a constituicdo econdmica, quando o que sera necessario apurar ¢ uma “filtracdo normativa dos

principios econdémico-financeiros”.

Em segundo lugar, chama a atencdo para o facto de o controlo juridico ndo ser o Unico que se exerce
nesta sede. A titulo de nota, refira-se o controlo politico, protagonizado pelo Parlamento. Néo
obstante, naturalmente, se a César o que € de César, estd vedado ao Tribunal de Contas efetuar um
controlo politico, o que ndo é o mesmo que dizer que Ihe esta vedado o controlo. Segundo GOMES
CANOTILHO, 0 ponto € que 0 controlo deve ser promovido atendendo aos “principios econémico-

financeiros depois de positivamente filtrados”3°.

Por ultimo, entende que se apenas se atentasse na legalidade formal, ndo levando a sério as ideias da
rentabilidade, eficacia e eficiéncia no empregos dos dinheiros publicos, estar-se-ia a colocar em causa
0 principio da responsabilidade constitucional do mau emprego dos dinheiros publicos. Nas palavras
de PAULO NOGUEIRA DA COSTA, “[u]ma compreesnsao restrita da legalidade financeira contribui,
em larga medida, para ‘desarmar’ os Tribunais de Contas na luta que, nos termos constitucionais,

devem travar contra a ma utilizagdo dos dinheiros publicos™L.

Em suma, pelo que ficou exposto, percebe-se que, neste ambito, o principio da legalidade deve
compreender, evidentemente, além do aspeto estritamente juridico, o aspeto financeiro, sob pena de,

em tese, se colocar em causa a propria funcao dos Tribunais de Contas. N&o obstante, na sua analise

27 Cf. CORREIA, Lia Olema — “O dever de boa gestio e a responsabilidade financeira”. In Estudos juridicos e
econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco. Vol. Il. Coimbra Editora, 2006, pp. 795-797.

8 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes — “O Tribunal de Contas como Instincia Dinamizadora do Principio
Republicano”. In Revista do Tribunal de Contas janeiro-junho (48) de 2008, p. 36

2 Idem.

30 1dem.

8L Cf. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a boa governanca. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p.
225.
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e consideracdo parcimoniosa, ndo deve ser esquecido, como se indicou, que o julgamento do critério
de decisao ndo obedece a uma afericao politica (de op¢bes publicas que tenham sido tomadas), mas
de conjugacdo sistematica dos principios constitucionais vinculantes, designadamente, da

proporcionalidade, igualdade e imparcialidade.

IV. DESENVOLVIMENTOS PROVOCADOS PELA INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO MUNDO JURIDICO

Analisado o principio da legalidade financeira e a sua justiciabilidade importa, antes de retirarmos as
necessarias conclusdes, verificarmos os desenvolvimentos que a Inteligéncia Artificial tem
provocado e os desafios com que, em consequéncia, 0 mundo juridico (globalmente considerado,

nomeadamente, no papel da advocacia e da magistratura) se debate.

Primeiramente, em relagdo proprio conceito de inteligéncia artificial, importa referir que muitas
defini¢bes tém vindo a ser sugeridas ao longo dos anos, procurando abarcar diferentes realidades que
se vio desencadeando®. De acordo com a Proposta de Regulamento Inteligéncia Artificial®?,
apresentada pela Comissdo Europeia, em abril de 2021, um sistema de Inteligéncia Artificial € um
“programa informatico desenvolvido com uma ou varias das técnicas e abordagens enumeradas no
anexo |, capaz de, tendo em vista um determinado conjunto de objetivos definidos por seres humanos,
criar resultados, tais como conteudos, previsdes, recomendacfes ou decisdes, que influenciam os

ambientes com os quais interage” (artigo 3.°, n.° 1).

Ora, num ambito como o mencionado, percebe-se que “[n]a area juridica, a tecnologia pode agilizar
e melhorar o trabalho dos profissionais, oferecendo respostas muito mais rapidas a sociedade, a
partir de maquinas que trabalham de forma integrada com as pessoas no mundo real e passam a ser

capazes de entender dados, aprender com eles e até mesmo raciocinar”,

32 Cf. CARDOSO, Amilcar — “Por uma Inteligéncia Artificial mais Humana”. In Dirigir & Formar. janeiro-mar¢o de
2009, p. 12.
3 Cf. Documento COM(2021) 206 final. Disponivel online:
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-
01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF [Ultima consulta: novembro de 2022]. A data da redagéo deste artigo,
a mencionada proposta encontra-se em fase de discussdo (1.2 leitura no processo legislativo europeu). Entretanto, a
Assembleia da Republica ja se manifestou, considerando que o principio da subsidiariedade e da proporcionalidade
estdo salvaguardados, mais sublinhando a importancia da matéria, referindo que a transformacéo provocada pela
Inteligéncia Artificial é “imparavel, mas ndo indoméavel” (p. 8). O parecer encontra-se disponivel online:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST 11217 2021 INIT&from=EN [Ultima
consulta: novembro de 2022].
Cf. Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. “Inteligéncia Artificial chega ao Julgamento de Processos.”
Revista TCMRJ Fevereiro de 2019 (XXXV), p. 25.

34
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Acompanhando RAMU PrRAsAD DoTEL®, identificamos neste dmbito (i) processos de automagéo
robéticos (“robotic process automation ), que permitem a um sistema identificar inconsisténcias que
podem depois ser analisadas por auditores; e (ii) ferramentas de pesquisa automatizada (“search
optimization tools”), que permitem classificar entidades, verificar a natureza do risco e emitir alertas

para os auditores e ainda instrumentos que permitem detetar padrdes de casos.

No mundo juridico portugués da advocacia, sdo-nos dados exemplos praticos interessantes em
matéria de contencioso civel, sobretudo de gestdo de prazos, através de cruzamento de informacao
entre diferentes aplicacdes informaticas®; e de contencioso penal, exemplificando com a “Operagio
Marqués”, em relagdo aos numeros, aos prazos para exercicio de direitos, aos custos de defesa®’ e

ainda a busca de informacdes e seu detalhe®,

No caso brasileiro®, existem algumas tarefas mais repetitivas que sio entregues a sistemas de
inteligéncia artificial, mas também a analise de contratos, pecas processuais, propostas, procuracoes
e atos societarios, a analise de toda a jurisprudéncia de um Tribunal, com identificagdo percentual de
decisOes favoraveis para cada assunto e respetivas linhas de argumentacéo vertida®, e, por fim, a

intermediacgéo de negociacdes entre advogados e autores e réus, formulando propostas de acordo.

No caso dos EUA, tem particular importancia o sistema Ross, pela IBM, que percebe a linguagem
humana (incluindo concretas questbes formuladas por humanos), respondendo de forma célere,
reunindo provas, inferindo e extraindo referéncias*'. Ainda no mesmo ordenamento juridico, existem
sistemas implementados para ajudar os juizes na deciséo de libertacdo de arguidos sob fianga ou
manté-los detidos em prisdo preventiva*’. Em concreto, estd em causa 0 COMPAS (Correctional
Offender Management Profiling for Alternative Sanctions), destinado a prever o indice de

% Cf. DOTEL, Ramu Prasad — “Artificial Intelligence: Preparing For The Future Of Audit”. In International Journal of
Government Auditing Autumn de 2020. Disponivel online:

http://intosaijournal.org/artificial-intelligence-preparing-for-the-future-of-audit/ [Ultima consulta: novembro de 2022].

% Cf. MONTEIRO, Nuno Libano — “Inteligéncia Artificial e Contencioso Civil”. In ROCHA, Manuel Lopes; PEREIRA,
Rui Soares (coord.) — Inteligéncia Artificial e Direito. Coimbra: Almedina, 2020, pp. 107 ss..

37 Cf. MEDEIROS, Jodo — “Inteligéncia Artificial e Contencioso Penal I”. In ROCHA, Manuel Lopes; PEREIRA, Rui
Soares (coord.) — Inteligéncia Artificial e Direito. Coimbra: Almedina, 2020, pp. 115 ss..

38 Cf. GONGCALVES, José Ricardo — “Inteligéncia Artificial e Contencioso Penal II”. In ROCHA, Manuel Lopes;
PEREIRA, Rui Soares (coord.) — Inteligéncia Artificial e Direito. Coimbra: Almedina, 2020, pp. 121 ss..

39 Cf. SOUZA, Patricia Verdnica Nunes Carvalho Sobral de; FERRARO, Angelo Viglianisi — “Inteligéncia Artificial e
novas demandas da profissdo juridica”. In Revista de Direito Constitucional e Internacional. N.° 119. 2020, pp. 350-
351.

40 Os autores referem-se a este proposito numa justica preditiva e na possibilidade de prestar um melhor aconselhamento
juridico. Cf. PEREIRA, Rui Soares, LOPES, Joana Costa — “A inteligéncia artificial na decisdo arbitral”. In Revista
Internacional de Arbitragem e Conciliacdo. Coimbra. N.° 16. 2021, p. 20.

4 Idem.

42 Cf. CONCEICAO, André Zibaia da — “Aplicacio de inteligéncia artificial em dados da Administragdo Publica”. In
Revista de Direito Administrativo. Maio-Agosto de 2019, p. 88.
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reincidéncia, com base designadamente na histdria pessoal e nos antecedentes, e utilizado na decisao
judicial®®. A maior vantagem apresentada decorre da celeridade e, inclusive, da analise de provas
apresentadas pelas partes* (que pode ocorrer através de um outro sistema, designado de

E.Discovery). Nao obstante, existem riscos de que damos conta no proximo capitulo.

De modo a promover a comparagdo entre humanos e sistemas de inteligéncia artificial, no campo
contratual, desenvolveu-se uma experiéncia para detecdo de incongruéncias em termos de
confidencialidade, tendo o sistema artificial encontrado 94% de incongruéncias em 26 segundos e 0s

advogados humanos experientes, em média, 85% numa hora e meia®.

Os paragrafos precedentes destinam-se a exemplificar técnicas avancadas de sistemas que ja foram
desenvolvidos e que atualmente séo aplicados em diferentes Estados, referentes a diversas matérias e
jurisdicOes. Nestes casos, percebe-se que a A assume importancia decisiva na eficiéncia e na eficacia,
funcionando inclusivamente como “filtro” e como alerta de certa informagao, a qual se entende que
deve ser especialmente verificada por auditores. Nao obstante, embora ndo predominando nesse
ambito o juizo da maquina, nem tdo-pouco se vedando ao auditor ou decisor que aprofunde os alertas
recebidos e 0s ndo recebidos, a verdade é que a evolu¢do demonstra que os sistemas vao deixando de
paulatinamente assumir um papel meramente acessorio. Pretende salientar-se, nestes exemplos, que
se deve manter uma inequivoca atividade decisoria humana, impedindo (na origem) a aplicabilidade
de uma diferente compreensao do papel do Tribunal. Desenvolvemos, de seguida, estes aspetos, com

particular para alguns riscos na aceitacdo acritica de sistemas de inteligéncia artificial.

4 Cf. PEREIRA, Rui Soares, LOPES, Joana Costa — “A inteligéncia artificial na decisdo arbitral”. In Revista
Internacional de Arbitragem e Conciliacdo. Coimbra. N.° 16. 2021, p. 21. Adiante (pp. 32 ss.), 0 mesmo artigo, 0s
Autores explicam o caso Loomis vs. Wisconsin, de acordo com o qual o Senhor Loomis foi condenado, com recurso
a utilizacdo de um algoritmo, a cinco anos de prisdo efetiva e cinco anos de supervisao por crimes relacionados com
conducdo perigosa e sem carta, tentativa de fuga e tiroteio. No caso, invocou-se que a utilizagdo de tal sistema colocava
em causa 0 due processo of law e punha-se em causa a validade cientifica do programa e a exatiddo do algoritmo, na
medida em que o mesmo ndo era decifravel em razdo de segredos de negdcio.

4 Cf. PEREIRA, Rui Soares, LOPES, Joana Costa — “A inteligéncia artificial na decisdo arbitral”. In Revista
Internacional de Arbitragem e Conciliagdo. Coimbra. N.° 16. 2021, pp. 19 ss., 28 ss..

4 Cf. ENGELMANN, Wilson; WERNER, Deivid Augusto — “Inteligéncia Artificial e Direito”. In FRAZAO, Ana;
MULHOLLAND, Caitlin (coord.) — Inteligéncia Artificial e Direito — Etica Regulacio e Responsabilidade. S&o
Paulo: Thomson Reuters — Revista dos Tribunais, 2019, p. 160. Interessante € também o estudo que 0 mesmo artigo
da conta a partir da pagina seguinte da probabilidade de substituicdo do trabalho dos advogados por inteligéncia
artificial (3,5%) e a dos juizes (40%).
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V. O NUCLEO HUMANO ESSENCIAL: A TOMADA DE DECISAO, SUA FUNDAMENTACAO E
EXPLICABILIDADE

Demos conta, no ponto anterior, de desenvolvimentos de sistemas de Inteligéncia Artificial que tém
surgido no mundo juridico (em diversos Estados, matérias e jurisdicdes). De seguida, procuramos
atentar em potenciais riscos, na forma de os mitigar e no nucleo essencial que deve permanecer
vedado a estes sistemas, se a Comunidade pretender continuar a ter o Direito como matriz e fonte
essencial da sua organizacdo. De outro modo, estamos em crer que poderemos ter outras formas de
resolucao de conflitos e de organizacao social, em que esta disciplina deixe de desempenhar o papel
central que tem desempenhado®® e que pressupde uma compreensio de uma validade assente em
valores*’. Tenha-se presente que, aceitando que o Direito é autdnomo e ndo subordinado (a outras
disciplinas ou matérias, como a Economia, ou as Ciéncias da Computacdo, por exemplo),
prosseguimos essa defesa em relacdo a autonomia procedimental em sede juridica. Ou seja, a
Inteligéncia Artificial deve ajudar o Direito na prossecucédo da sua tarefa fundamental eminentemente
pratica de resolucdo de casos e ndo substituir-se-lhe ou captura-lo, sob a veste de uma resolucao que
pudesse ser embrulhada como mais justa, mais célere ou melhor, ainda que com pressupostos
potencialmente incompreensiveis para 0s seus destinatarios, para a Comunidade no geral (que se veria
perante a necessidade de aceitar acriticamente a decisdo) e para o juiz que se transfiguraria em mero
certificador. Nada disso deve suceder, ja que o Direito implica uma relagio humana® e a resolugéo
dos casos que Ihe esta implicita exige a compreensibilidade da Comunidade Juridica. Desta forma,
com HENRIQUE SOUSA ANTUNES, afirmamos que a “confianga na bondade dos sistemas é
absolutamente necessaria para a aceitacdo da inteligéncia artificial*®, mas tal ndo pode resultar
num cheque em branco. A regulacdo, regulamentacao e explicabilidade exercem, neste campo, um

papel essencial que ndo pode ser desprimorado. E, assim, necessario ter presente que existem, desde

46 Estando longe de defender semelhante concecéo, ndo deixamos de anotar que tal ndo seria, alids, uma novidade na
historia humana. Sabemos que o Direito enquanto construcdo, apresentou grande desenvolvimento sobretudo com os
Romanos. Para maiores desenvolvimentos, cf. JUSTO, A. Santos — Direito Privado Romano 1. 4.2 ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2008, pp. 15 ss.. Além disso, a compreensao do Direito passa por uma validade assente em valores.
Cf. BRONZE, Fernando José — Lices de Introducéo ao Direito. 2.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, pp. 145 ss..

47 Cf. BRONZE, Fernando José — Li¢Ges de Introdugéo ao Direito. 2.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, pp. 145 ss..

48 Tal continua a manifestar-se ndo obstante mudancas assinalaveis que HENRIQUE SOUSA ANTUNES anota e que, estamos
em crer, cabera designadamente & Comunidade e também ao Direito, responder: a substituicdo de uma vontade
esclarecida por uma vontade adormecida e ainda de uma realidade antropocéntrica por uma realidade
maquinocéntrica. Cf. ANTUNES, Henrique Sousa — Direito e Inteligéncia Artificial. Universidade Catélica Editora,
2020, pp. 18 ss., 30 ss..

4 Cf. ANTUNES, Henrique Sousa — Direito e Inteligéncia Artificial. Universidade Catélica Editora, 2020, p. 7.
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logo, varios riscos®-%! nos sistemas de Inteligéncia Artificial que devem ser acautelados, em especial
num primeiro momento em que a explicabilidade se torna dificilmente apreensivel. Como lembra
ARTUR FLAMINIO DA SILVA, «o principio da explicabilidade “¢ crucial para criar e manter a confianga
dos utilizadores nos sistemas de IA [Inteligéncia Artificial]. Tal significa que os processos tém de ser
transparentes, as capacidades e a finalidade dos sistemas de IA, abertamente comunicadas e as
decisbes — tanto quanto possivel — explicadas aos que s@o por elas afetados de forma direta e indireta.
Sem essas informagdes ndo é possivel contestar devidamente uma decisio (...)”»°2. Ora, um problema
que sucede nesta area tem que ver com as chamadas black boxes (“caixas negras”), ou seja, com a
circunstancia de ndo ser possivel (incluindo para os criadores dos algoritmos), perceber como se
processa a analise de dados de tais algoritmos, nem determinar de que forma se obteve o resultado
alcancado. Ou seja, apesar de, em tese, os sistemas de inteligéncia artificial, pelo maior volume de
dados que permitem concentrar e analisar, poderem (ante)ver problemas que escapariam, num
momento imediato ao decisor (ou escapariam de todo, ndo ha que ter receio de o dizer®®), a verdade
é que a explicabilidade ndo pode ser renegada. Alias, como lembra ARTUR FLAMINIO DA SILVA, a
ética na tecnologia impde o respeito pelo principio da dignidade da pessoa humana, fazendo de cada
ser vivo e concreto a razao justificativa de todas as instituicbes. Nao se poderia aceitar a existéncia
de uma presuncéo absolutamente inilidivel de boa, correta e justa decisdo com base no algoritmo®*,
em detrimento de uma explicabilidade para as partes (e, acrescentamos, para o juiz, cuja competéncia

ndo é — insistimos — de mero certificador) necessaria para a garantia da paz juridica.

%0 Alguns dos quais relacionados com o sistema judicial e que motivaram a apresentacdo da proposta de Regulamento
pela Comisséo Europeia. Cf. COM(2021) 206 final, p. 12.

5L Além de riscos transversais a Comunidade e a varias areas do Direito, existem outros riscos que séo especificos a cada
area. Para consideracdo, por exemplo, dos riscos relacionados com a utilizacdo da inteligéncia artificial e a
responsabilidade civil, cf. BARBOSA, Mafalda Miranda — Inteligéncia Artificial. Coimbra: Gestlegal, 2021, pp. 75
ss.. Para considerag@es penais, tomando como exemplo a situagdo americana cf. SUKICKI, Victoria de — “Novas
tecnologias, velhas discriminagdes: ou da falta de reflexdo sobre o sistema de algoritmos na Justica Criminal”. In
FRAZAO, Ana; MULHOLLAND, Caitlin (coord.) — Inteligéncia Artificial e Direito — Etica Regulagio e
Responsabilidade. Sdo Paulo: Thomson Reuters — Revista dos Tribunais, 2019, pp. 651 ss..

%2 Cf. SILVA, Artur Flaminio da — “Etica e Inteligéncia Artificial no Direito Administrativo”. In FONSECA, Isabel
Celeste M. (coord.) — Estudos de E.Governacdo, Transparéncia e Protecdo de Dados. Coimbra: Almedina, 2021, p.
261.

%3 HENRIQUE SOUSA ANTUNES refere-se a passagem de uma sociedade de riscos monocausais para uma sociedade de
riscos multicausais. Cf. ANTUNES, Henrique Sousa — Direito e Inteligéncia Artificial. Universidade Catdlica Editora,
2020, pp. 32-34.

5 Afirmamo-lo, inequivocamente e sem rodeios. Note-se que, apesar disso, como refere HENRIQUE SOUSA ANTUNES,
os “especialistas em inteligéncia artificial advertem (...) que a opacidade serd por vezes inevitavel (...), [que] a
impossibilidade de justificar um determinado resultado ou decisdo buscara a sua legitimacao nos beneficios sociais
produzidos pelo sistema utilizado”. Nao obstante, também em razao de violagdo de direitos fundamentais, da igualdade
e da tutela jurisdicional ndo é de aceitar um sistema opaco. Tudo porque, como referimos, a explicabilidade e a
transparéncia sdo, em si mesmas, valores a preservar. Cf. ANTUNES, Henrique Sousa — Direito e Inteligéncia
Artificial. Universidade Catélica Editora, 2020, p. 39.
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Por outro lado, enquanto Comunidade, ndo devemos esquecer que a decisdo implica um juizo e que
ndo a devemos delegar, seguindo o som de uma flauta de Hamelin, e esperando que, dessa forma, se

obviem dificuldades e falhas®.

Por todos estes motivos, o exemplo real oferecido supra, a propdsito do programa COMPAS,
utilizado nos EUA, em matéria criminal, ndo deve ser seguido, incluindo em matérias diversas que
estejam sob a jurisdicdo de Tribunais de Contas. De facto, ndo se pode aceitar que a explicabilidade,
transparéncia e os direitos de defesa possam ser colocados em causa, ao abrigo da protecdo do segredo
de negdcio ou ainda da complexidade dos algoritmos. Este ponto € particularmente relevante nao sé
porque nao pode escapar ao decisor, as partes e a Comunidade Juridica a possibilidade de existéncia
de subjetividade e falta de isengdo dos programadores®®, como também o facto de, num sistema de
machine learning®, a maquina poder desenvolver mecanismos enviesados®®-*°, com todas as
implicaces relacionadas com o principio da igualdade que seriam postas em causa, mas também com
o principio da imparcialidade®® que, no contexto atual, apresenta mecanismos de defesa robustos,

designadamente através da suspeicao e da escusa.

Aqui chegados, compreendemos que existem inegaveis vantagens oferecidas pela Inteligéncia
Artificial no mundo juridico. No entanto, temos de procurar estar atentos para que as vantagens ndo
sejam suplantadas pelas desvantagens, o que aconteceria se o0 sistema fosse desenraizado da
explicabilidade e alicercado em “caixas negras”. Desta forma, estamos em crer que as exigéncias
constitucionais da paz juridica, da compreensibilidade das decisdes judiciais €, inclusivamente, de

uma tutela jurisdicional efetiva, se quedariam comprometidas.

% Cf. BARBOSA, Mafalda Miranda — “Do juiz arbitro ao software juiz-arbitro: uma evolugdo possivel?”. In Revista
Internacional de Arbitragem e Conciliagdo. Coimbra. N.° 16. 2021, pp. 39-40.

% Cf. PEREIRA, Rui Soares, LOPES, Joana Costa — “A inteligéncia artificial na decisdo arbitral”. In Revista

Internacional de Arbitragem e Conciliagdo. Coimbra. N.° 16. 2021, p. 27.

Para Mafalda Miranda Barbosa, “(...) surge, assim, como um campo das ciéncias da computa¢do que estuda os

programas de computadores capazes de aprender com base na experiéncia e, assim, capazes de desenvolver as suas

proprias potencialidades ao longo do tempo”. Cf. BARBOSA, Mafalda Miranda — “Do juiz arbitro ao software juiz-

arbitro: uma evolugdo possivel?”. In Revista Internacional de Arbitragem e Conciliagdo. Coimbra. N.° 16. 2021, p.

53.

%8 NuNo LiBaNO MoNTEIRO exemplifica a situagdo com base numa conhecida serie de televisdo. Cf. MONTEIRO, Nuno
Libano — “Inteligéncia Artificial e Contencioso Civil”. In ROCHA, Manuel Lopes; PEREIRA, Rui Soares (coord.) —
Inteligéncia Artificial e Direito. Coimbra: Almedina, 2020, pp. 107-108.

5 MAFALDA MIRANDA DE BARBOSA alerta que mesmo os programadores, numa situacdo de deep learning, ndo séo
capazes de explicitar o percurso decisdrio por parte do software. Cf. BARBOSA, Mafalda Miranda — “Do juiz arbitro
ao software juiz-arbitro: uma evolugdo possivel?”. In Revista Internacional de Arbitragem e Conciliagcdo. Coimbra.
N.° 16. 2021, p. 47.

8 Cf. BARBOSA, Mafalda Miranda — “Do juiz arbitro ao software juiz-arbitro: uma evolugio possivel?”. In Revista
Internacional de Arbitragem e Conciliagdo. Coimbra. N.° 16. 2021, p. 46.
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O nucleo essencial, o reduto absolutamente inacessivel, deve, pois, ser o da tomada de deciséo e o da
sua compreensao. Ndo deve ser possivel ao juiz remeter a explicacéo para um sistema ou algoritmo,
nem furtar-se a necessaria fundamentacdo. Ao mesmo tempo, para garantia do regular funcionamento

valorativo da Comunidade, os direitos dos cidadaos devem ser respeitados.

Note-se ainda que a justiciabilidade e a legalidade, no que a Tribunal de Contas diz respeito, mantém-
se preservada, na medida em que a discricionariedade técnica —continuando percetivel — sai reforcada

na sua explicabilidade.

VI. CONCLUSOES

Este breve excurso ndo pretendeu — desde logo porque ndo é esse o objeto do presente estudo —
conformar a existéncia de “juizes robds®, ou de assessores-robds que tivessem, na pratica,
verdadeiro poder decisdrio. Antes, pretendeu chamar a atengdo para a necessaria justiciabilidade das
decisbes (em particular de Tribunais de Contas), num contexto de Inteligéncia Artificial. Aqui

chegados, cumpre indicar as nossas principais conclusdes:

1.2 O papel exercido pelo Tribunal de Contas respeita a uma fungéo de controlo, baseada
sobretudo numa legalidade financeira, em consonancia com outros principios
constitucionais (relacionados com a boa administragdo, como sejam a proporcionalidade,
igualdade e imparcialidade). Ndo se exige, assim, apenas uma analise formal do principio,
mas esta vedada a afericdo politica, para cujo controlo, préprio de um Estado de Direito
Democratico, é competente a Assembleia da Republica.

2.2 Existem diferentes propostas sobre a legalidade financeira. Numa dicotomia entre legalidade
e mérito, percebemos que existem zonas cinzentas e que a diferenciacdo formal pode
contender com ditames constitucionais. No dizer de LIA OLEMA CORREIA, trata-se da
afericdo do dever de uma boa administracéo e ndo apenas de administrar. E, se esta boa
administracdo deve ser prosseguida, em obediéncia aos ditames constitucionais, também é
certo que, a medida que a inteligéncia artificial avanca, novos e sucessivos desafios se
colocam a Comunidade, a doutrina e a jurisprudéncia. Em qualquer caso, a funcdo de

controlo dos Tribunais de Contas deve ser exercida com independéncia e — estamos em crer

81 Cf. SILVA, Artur Flaminio da; MIRANTE, Daniela — “A Justica Administrativa Digital: algumas questdes
constitucionais”. In SILVA, Artur Flaminio da (coord.) — Direito Administrativo e Tecnologia. Coimbra: Almedina,
2021, p. 130.
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— independéncia hoje também face a sistemas de Inteligéncia Artificial que possam capturar

o decisor.

Os sistemas de A apresentam vantagens inegaveis e uma aplicabilidade pratica ao nivel de
gestdo de prazos e de documentacdo dentro do processo e, especificamente no que a funcdo
dos Tribunais de Contas diz respeito, a identificacdo de inconsisténcias que podem depois
ser analisadas por auditores e ainda a classificacdo de entidades, verificagdo da natureza do
risco e emissdo de alertas para os auditores e ainda a instrumentos que permitem detetar
padrdes de casos. Em termos praticos, tal traduz-se numa celeridade e eficiéncia na gestdo
processual, traduzindo-se essencialmente em mecanismos acessorios e auxiliares dos

Tribunais ou da advocacia.

N&o obstante, existem sistemas que apresentam um desenvolvimento que podem levar a que
0 juiz seja um mero certificador, na medida em que promovem atividades que ndo sdo ja
meramente acessdrias, mas parecem tocar em nucleos decisérios ou sua fundamentagéo, sem
que a mesma seja compreensivel pelos destinatarios, pelo juiz, ou inclusivamente pelos
engenheiros responsaveis pelo sistema (como o caso do COMPAS, nos EUA, em matéria
criminal). Tal, que ocorre numa area em que, por ineréncia, os direitos, liberdades e garantias
dos arguidos devem ser especialmente protegidos, esta longe de poder vir a ser aceitavel no

nosso ordenamento juridico, seja em matéria criminal, seja noutro ramo do Direito.

A explicabilidade, a transparéncia, a fundamentacdo e a imparcialidade da decisdo (todas
por oposi¢ao a opacidade, as “caixas negras” e a eventual falta de iseng@o dos programadores
e aos enviesamentos das maquinas) sdo valores juridicos que valem por si mesmos e que
devem ser preservados. Tais valores ndo sdo meramente instrumentais da decisao e, por esse
motivo, ndo sdo prescindiveis, em razdo do que poderia ser considerado (de acordo com
outros parametros) uma decisao mais célere, melhor ou mais justa.

Tenha-se presente que o Direito atenta nos valores, é uma realidade social e humana e ndo
deve ser instrumental de outras areas, incluindo no plano procedimental. Caso fosse de outro
modo, estariamos na contingéncia de ver o Direito perder a sua autonomia e, dessa forma,

escolher-se-ia uma outra forma de resolugédo de conflitos que né&o passaria pelo Direito.

Para garantir a boa administracao e a justiciabilidade dos Tribunais de Contas num contexto
de maior exigéncia e de acrescida necessidade de eficacia devem procurar-se mecanismos
(alguns dos quais se deu conta supra) que garantam um verdadeiro auxilio aos Tribunais,

sem prescindir da necesséria explicabilidade, transparéncia, fundamentacao e imparcialidade
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da decisdo que devem permanecer no decisor humano. Sé assim, incluindo através da préatica
discricionaria, devidamente fundamentada sai reforcada a justiciabilidade dos Tribunais de

Contas.
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PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO — 2021

No Parecer sobre a Conta Geral do Estado, o Tribunal aprecia a atividade financeira do Estado, tal
como reportada pela Conta, que abrange, em 2021, a execucdo or¢camental de 483 entidades da
administracdo central (AC) e a conta consolidada de 11 entidades da seguranga social (SS),
apresentada também em base de acréscimo. O Parecer inclui um juizo com reservas e énfases que
incidem sobre a legalidade, a correcao financeira dos valores reportados na CGE e o controlo interno.
A semelhanca dos anos anteriores, realca-se a limitagdo importante de a Conta continuar a nao incluir

0 balanco e a demonstragéo de resultados da AC.

A CGE 2021 foi apresentada a 16 de maio de 2022, pela primeira vez, ao abrigo da LEO de 2015 e
com uma antecipagdo de um més e meio face ao historico. Porém, os elementos que a constituem ndo
sdo ainda substancialmente diferentes dos de anos anteriores, na medida em que ndo inclui as
demonstragfes orgcamentais e financeiras nem a Entidade Contabilistica Estado por a lei ter previsto
0 seu adiamento para 2023. Verificam-se limitacdes de natureza diversa ao nivel das normas e praticas
contabilisticas, dos sistemas de gestdo e controlo bem como do reporte da informacdo. Estas

limitacdes reduzem a fidedignidade, completude e transparéncia da CGE 2021.
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Neste contexto, sdo emitidas 49 recomendacbes ao Governo e a Assembleia da Republica, muitas

reiteradas de anteriores Pareceres, por subsistirem as situacdes que justificaram a sua formulacéo,

designadamente limitacbes de natureza estrutural que dependem, em grande medida, da

implementacdo da reforma das financas publicas e de desenvolvimentos ao nivel dos sistemas de

informacdo e da legislacdo, enquanto existem outros casos que evidenciam potencial para uma

concretizacdo no curto prazo. O Tribunal assinala ainda melhorias verificadas no reporte,

designadamente ao nivel das alteracbes orcamentais, do impacto das medidas COVID-19, das

operacOes imobiliérias das EPR, das receitas cessantes da SS e das despesas de administragdo das
entidades da SS.

74

O processo de reforma sem resultados e um processo or¢camental pouco articulado

A execucdo or¢camental de 2021 encontrou-se balizada por crescimento econémico (4,9%) e com
0s apoios publicos ainda, em muito, direcionados para a pandemia (com um impacto negativo no
saldo or¢camental estimado em 5 026 M€); pela auséncia de resultados ao nivel dos projetos de
implementacdo da reforma das financas publicas; com um nivel de execucdo do Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) ainda incipiente (71 M€) e com um reporte que mantém

fragilidades.

Os prazos de implementacdo dos projetos fundamentais da LEO foram adiados por duas vezes,
prevendo-se uma execucdo faseada, a concluir no OE 2027. Porém, o Tribunal manifesta
preocupacao por ndo existir evidéncia de um compromisso com os respetivos prazos. N&o foi
ainda apresentado um plano detalhado e realista — que inclua uma programacdo completa, com
identificacdo de metas e produtos intermédios (por projeto) — de forma a assegurar a sua
monitorizacao e introducdo de eventuais medidas corretivas. Embora o PRR possa vir a permitir
uma maior dindmica na implementacdo da reforma, subsistem fatores que justificam reservas
quanto ao cumprimento dos prazos, em particular a inclusdo da Entidade Contabilistica Estado
ja no OE 2023 e de demonstracfes orcamentais e financeiras consolidadas na CGE 2023. A
reforma inclui também a aplicacdo do SNC-AP pela maioria das entidades do perimetro
orcamental, tendo-se verificado que, em 2021, cerca de 30% das entidades ainda ndo prestaram

contas em SNC-AP, incluindo-se as 11 entidades da seguranca social.

Seria Util que os documentos do processo orgamental de 2021, designadamente o Relatério do
OE, a Lei das Grandes Opcdes do Plano, o Programa de Estabilidade e o Relatorio da CGE,
fossem consistentes entre si. De facto, verifica-se que estes ndo permitem uma apreciacao dos

resultados das politicas executadas face aos valores previstos, por subsistirem fragilidades varias
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de articulacdo e coeréncia entre a informacdo reportada. S&o também omissos quanto ao impacto
da reforma das financas publicas no reporte orcamental e incompletos no tratamento de matérias
previstas na LEO, como seja o principio da equidade intergeracional e riscos futuros para as

financas publicas.

Continuam a verificar-se desvios significativos entre os valores previstos e 0s executados, com
a suborcamentacdo da receita fiscal e contributiva e sobreorcamentacdo das outras receitas
correntes e de capital que, sem prejuizo da incerteza subjacente a qualquer previsao, revelam

fragilidades.

A relevancia de incorporar a perspetiva de médio prazo no processo orcamental € destacada na
auditoria paralela em que o Tribunal participou com outras seis Instituicdes Superiores de
Controlo da Unido Europeia (UE) aos Quadros Orcamentais de Médio Prazo (QOMP), a par do
exercicio anual de revisdo da despesa vinculado ao quadro plurianual e do compromisso politico
com estes objetivos de médio prazo. Verificou-se que a natureza nao vinculativa dos QOMP ou

as revisdes anuais do limite de despesa dificultam a avaliacdo do seu efetivo cumprimento.

Execucdo orcamental consolidada da administragao central e da seguranca social com um

défice de 8 mil M€, tendo a receita aumentado 7 mil M€ e a despesa 3,8 mil M€.

O défice orcamental da conta consolidada foi inferior em 3 188 M€ ao de 2020 e totalizou 8 294
ME. Ao nivel da receita (84 171 M€) ¢ de destacar o aumento da receita fiscal (2 384 M€), em
particular da receita dos impostos indiretos (1 361 M€ do IVA), mas também das contribuigdes
para a SS e a Caixa Geral de Aposentagdes (CGA) (1 806 M€) e das transferéncias da UE (1 171
ME€). A despesa (92 466 M€), a excecao dos juros, registou aumentos em todas as suas
componentes: i) aquisi¢do de bens e servigos (1 173 M€); ii) pensdes e prestacdes sociais pagas
as familias pela SS e pela CGA (817 ME€); iii) apoios decorrentes das medidas COVID-19 (830
ME€); e iv) despesas com pessoal (737 M€). A despesa no ambito do PRR totalizou 71 M€, 64
ME por entidades da AC e 7 M€ por entidades da SS.

A despesa em apoios concedidos pela AC a entidades fora do setor das administracdes publicas,
através de subsidios e transferéncias, ascendeu a 4 306 M€ (73% financiada pelo OE e mais
33,8% face a 2020). Aqui se incluem muitas das medidas de politica publica do ano sendo a
maior parcela dos apoios por financiamento nacional dirigida & area do Ambiente, Energia e
Ordenamento do Territorio (617 ME€), seguida das do Emprego, Trabalho e Formacao
Profissional (456 M€), Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (276 M€) e Educacdo (206 M€).
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Eliminando o valor dos apoios COVID-19 (918 ME€) estes valores encontram-se proximos dos
de 2020.

Os apoios ao setor financeiro em 2021 atingiram o valor mais baixo desde 2008. Porém, em
termos acumulados, de 2008 a 2021, as despesas atingiram 29 587 M€ ¢ as receitas 7 538 M€,
originando um saldo desfavoravel para o Estado de 22 049 M€. Em 2021, esse saldo foi de 213
ME, sendo a despesa mais significativa a transferéncia de 429 M€ do FdR para o NB, no ambito
do acordo de capitalizacdo contingente. As responsabilidades contingentes associadas a estes
apoios, em 2021, diminuiram para 39 M€ (200 M€, em 31/12/2020).

Ao nivel do reporte da-se conta de que: i) ainda que ndo integradas na despesa efetiva, subsistem
operacdes classificadas como despesa em ativos financeiros que visam prosseguir,
essencialmente, objetivos sociais e de politica publica e ndo se destinam a produzir retorno
financeiro, pondo em causa essa classificagdo. Enquadra-se nesta situacdo o aumento de capital
da TAP, SA, no valor de 998 ME€; ii) verificaram-se fragilidades no reporte das medidas de
politica adotadas no ambito da pandemia, designadamente quanto a transferéncias da UE, a
contragarantias executadas no &mbito das linhas de crédito e a apoios a institui¢cdes do setor
social. Ao nivel da consolidacdo verificou-se que o grau de consisténcia da informac&o sobre a
receita e a despesa consolidada da AC e da SS néo evoluiu, continuando a ndo abranger todas as

operacdes materialmente relevantes e incompleta quanto aos juros da divida publica.
A Conta da administracdo central encontra-se afetada por limitacoes

Ao longo do ano verificaram-se alteragfes orcamentais — como a utilizagdo dos saldos de
geréncia ou dotacOes de anos anteriores, da dotacdo provisional e das dotacGes centralizadas, o
aumento de receitas efetivas proprias ou consignadas e a designada gestdo flexivel — que
aumentaram o défice inicialmente previsto em 3 681 M€. Para além das cativagdes (318 M€ no
final do ano), foram utilizadas: a dotacdo provisional (474 M€) para refor¢o de dotagdes
suborgamentadas, maioritariamente de forma indevida por ndo se destinarem a despesas ndo
previsiveis e inadiaveis, e as dotagdes centralizadas no Ministério das Finangas (736 M€). Porém,
em ambos 0s casos, ndo € observado o principio de especificacdo da despesa previsto na LEO,
retirando parte do significado a estruturagdo da despesa por programas orcamentais. A
suborcamentacdo da Educacdo e da Saude exigiu um reforco dos respetivos orgamentos, em 452
ME€ e 298 ME. Relativamente a Saude, acresce a capitalizacao de 1 080 M€ dos estabelecimentos

de saude EPE, por conta de dotagdes para “Despesas excecionais” do Ministério das Finangas, o
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que eleva as verbas transferidas para o Ministério da Saude a 1 378 M€ (5 083 M€ nos tltimos 5

anos).

A receita e despesa da AC totalizaram 63 844 M€ e 74 466 M€, respetivamente, e conduziram a
um défice de 10 623 M€ (uma melhoria de 2 991 M€ face a 2020). A receita aumentou 4 808 M€
(8,1%): 2 376 M€ (5,4%) na receita fiscal, 2 289 M€ (16,6%) na corrente nao fiscal e 142 M€
(13,3%) na receita de capital. A despesa aumentou 1 816 M€ (2,5%) justificado pelo acréscimo
das despesas decorrentes das medidas de resposta & pandemia de COVID-19 (908 M€), mas
também pelo acréscimo nas transferéncias correntes ndo diretamente ligadas a pandemia (905
ME).

A receita fiscal da AC (46 159 M€) aumentou 2 376 M€ (5,4%). Nos impostos diretos ¢ de
destacar a receita do IRS (14 534 M€), que aumentou 972 M€ (7,2%) enquanto a do IRC (4 934
ME€) diminuiu 120 M€ (2,4%). A receita dos impostos indiretos (26 202 M€) aumentou 1 573
ME (6,4%), com destaque para o IVA (17 729 M€), com um acréscimo de 1 361 M€ (8,3%).

As receitas fiscais consignadas a diversas entidades atingiram 4 198 M€, mais 214 M€ (5,4%)
face a 2020, apesar de, como o Tribunal tem assinalado, se traduzir na redugéo do financiamento
de despesas gerais, limitando uma gestdo financeira global. 66% destas receitas destinaram-se a

seguranca social, as infraestruturas rodoviarias e a administracéo local.

O aumento de 2 431 M€ (15,9%) na receita ndo fiscal (17 685 ME€) resultou de situagdes
excecionais tais como: i) leildo de licenciamento da 5.2 geracdo de comunicagdes moveis que
aumentou as taxas arrecadadas pela ANACOM (+410 M€); ii) o aumento das receitas do Fundo
Ambiental no &mbito do comércio de vendas em leildo de licencas de emissdo de CO2 (+258
ME); e iii) o aumento das receitas no ambito do principio da onerosidade (+248 M€). Releva-se

ainda o aumento das transferéncias da UE (+728 M€) devido, sobretudo, ao impacto das receitas

do MRR e REACT-EU.

A divida por cobrar coercivamente pela Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT) totalizou 23
261 M€, mais 1 223 M€ (5,6%) do que em 2020. A divida incobravel, que mais do que duplicou
desde 2016, aumentando de 3 213 M€ (142,4%) para 7 788 M€ em 2021, constitui um fator de
risco de sustentabilidade das financas publicas. Acresce que a cobranga diminui em 2020 e 2021
devido, em parte, as medidas de adiamento das execugdes fiscais para atenuar os efeitos da
pandemia, 0 que conduziu ao aumento, cada vez maior, da divida por cobrar. No final de 2021,
apenas 29,7% da carteira correspondia a divida ativa (cobravel em tramitacdo corrente), 36,9%

a suspensa e 33,5% estava classificada como incobravel.
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As despesas correntes (68 941 M€) aumentaram 1 910 M€ (2,8%) devido ao acréscimo de 1
159 ME nas despesas com aquisi¢des de bens e servicos, 905 M€ nas transferéncias correntes
(excluindo o efeito das medidas de resposta a pandemia), 730 M€ nas despesas com pessoal, 329
ME nos subsidios e a redugdo de 623 M€ nos juros e outros encargos. As despesas de capital (5
526 M€) diminuiram 93 M€ por efeito, sobretudo, do decréscimo de 606 M€ na transferéncia do
Fundo de Resolugdo (FdR) para o Novo Banco (NB), superior ao acréscimo em 497 M€ nas

despesas de investimento.

Os pagamentos em atraso do SNS relativos a aquisicdo de bens e servigos (104 ME€)
constituiam, no final do ano, 72,8% do total em atraso na AC, que registou o valor mais baixo
dos ultimos trés anos, fixando-se em 151 M€, menos 50 M€ (24,9%) do que em 2020.

Nas receitas e despesas nédo efetivas, incluem-se as operagoes extraorcamentais (por exemplo,
referentes a operagdes com os fundos europeus) que totalizaram 26 129 M€ e 18 501 M€. O seu
reporte evidencia fragilidades, nomeadamente a auséncia de contabilizacdo de operacgdes que

podem atingir valores materialmente relevantes.

Os fluxos financeiros entre Portugal e a UE apresentaram em 2021 um saldo de 5 525 M€,
registando um aumento de 2 557 M€, devido ao acréscimo de 58,2% dos fluxos financeiros
provenientes da UE (mais 2 993 M€), grande parte do Mecanismo de Recuperacgéo e Resiliéncia
e REACT-EU (2 844 M€). Confirmam-se as preocupacdes expressas pelo Tribunal nos anteriores
pareceres sobre o ritmo de execucdo dos fundos europeus, sendo a taxa de execuc¢do acumulada
do Portugal 2020, de 70,6%, insuficiente, a dois anos do seu encerramento, a que acresce, nesse
periodo, a necessidade de impulsionar a execucdo dos investimentos previstos no PRR e dar
inicio ao novo quadro financeiro plurianual (Portugal 2030). No &mbito do PRR, verificaram-se
problemas no reporte das verbas disponibilizadas as entidades (1 032 M€), designadamente a
omissdo de 158 M€ nas operagdes extraorcamentais e a sobrevalorizacao da receita da SS, por

ndo se ter abatido 70 M€ de receita ndo gasta no ano.

Os fluxos financeiros para o setor publico empresarial ascenderam a 6 588 M€, em dotagdes
de capital (4 005 M€), empréstimos (480 M€), indemnizagdes compensatorias (375 M€) e outras
operagdes (1 728 M€, incluindo 633 M€ da regularizagdo de dividas do Estado a Parpublica, 622
ME da contribui¢do do servico rodovidrio para a Infraestruturas de Portugal e 184 M€ da
contribuicdo do audiovisual para a RTP). Por setor, destacam-se as empresas de transportes e de
infraestruturas rodovidrias e ferrovidrias (4 326 M€, dos quais 2 302 M€ para a Infraestruturas

de Portugal e 998 M€ para a TAP, SA) e os estabelecimentos de satide EPE (1 131 M€). As
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receitas totalizaram 670 M€, dos quais 336 M€ de dividendos do Banco de Portugal e 303 M€

da Caixa Geral de Dep0sitos.

Os fluxos financeiros para as regides autonomas ascenderam a 1 079 M€ (636 M€ para os
Acgores e 443 M€ para a Madeira). A receita proveniente das regides autdbnomas totalizou 81 M€
(44 ME€ dos Acores e 37 M€ da Madeira), maioritariamente de reembolsos de empréstimos e de
pagamento de juros (46 M€). Os fluxos para as autarquias locais totalizaram 5 141 M€ ¢ a

receita proveniente da administracao local foi de 223 ME€.

No final de 2021, o saldo global da tesouraria do Estado totalizava 12 663 M€. O decréscimo
de 7 052 M€ (35,8%) face a 2020 foi significativo, em virtude da situagdo excecional desse ano,
que conduziu a revisdo das necessidades de financiamento do Estado no &mbito do Orgamento
Suplementar. A informacdo na CGE sobre a posi¢do de tesouraria, bem como sobre o saldo
efetivo das entidades que integram o perimetro or¢camental, continua incompleta e de utilidade
reduzida, na medida em que se limita @ movimentacdo de fundos na tesouraria do Estado,

excluindo a das contas que as entidades detém na banca comercial.

O Parecer continua a dar relevo ao principio da unidade de tesouraria do Estado (UTE) e
identifica que se, por um lado, em 2021, diminuiu o0 nimero de entidades com disponibilidades
indevidamente fora do Tesouro (54, quando em 2020 eram 72 entidades, correspondente a pelo
menos 263 M€ (371 M€ em 2020)), por outro lado, aumentou o nimero de entidades que foram
dispensadas do cumprimento da UTE (149 entidades, 138 em 2020), cobrindo disponibilidades
num total de 5 881 M€ (6 025 M€ em 2020). Acresce que subsiste a necessidade da revisdo do

quadro legal da tesouraria do Estado com vista a suprir a fragmentacao legislativa neste dominio.

Ao nivel do reporte, a conta da AC ndo inclui a execucdo orcamental de quatro entidades. Por
sua vez, o classificador econdmico das receitas e despesas continua desatualizado e o aplicavel
as entidades publicas reclassificadas (EPR) de regime simplificado ndo prevé classificacGes
econOmicas essenciais, conduzindo ao registo de opera¢es materialmente relevantes em rubricas
residuais, comprometendo a transparéncia da execucao or¢camental e a consolidacdo de fluxos
entre entidades que integram a CGE. Verificou-se também a ndo contabiliza¢do nos sistemas que
suportam a CGE (SGR e SIGO) de uma parte significativa das receitas e despesas de operagdes

extraorgamentais (pelo menos 1 849 M€).
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A despesa fiscal por beneficios fiscais inscrita na CGE (12 317 M€) diminuiu 527 M€ face a
2020, devido a revisdo da classificacdo de 103 beneficios, que passaram a desagravamentos
fiscais estruturais, com um impacto global de 931 M€. Acresce que este reporte continua a ndo
evidenciar todos os beneficios em vigor: dos 336 identificados pela AT, foi quantificada a

despesa de apenas 186.

A Conta da administracao central ndo inclui um reporte completo sobre a divida publica,
0 patrimoénio financeiro, o patrimonio imobiliario, as garantias e as parcerias publico
privadas — elementos que, também pelos montantes envolvidos, muito afetam a

sustentabilidade das financas publicas

O valor da divida dos SFA e EPR (pelo menos 90 entidades com divida) ndo consta do reporte
da CGE (20 597 M€). A divida financeira consolidada da administracao central apurada neste
Parecer ascendeu a 256 859 M€, valor aproximado ao de 2020, e gerou encargos com juros no
montante de 6 170 M€ (6 544 M€ em 2020). Acresce que, embora seja contabilizado o servico
da divida de Sl e SFA (receitas obtidas com as emissdes de divida, amortizacdes, juros e outros

encargos), os fluxos associados ndo séo integralmente consolidados.

A CGE continua a ndo apresentar de forma completa e transparente a carteira dos ativos
financeiros das entidades que integram o perimetro orgcamental. Em 2021, o valor nominal do
patrimonio financeiro foi de 119 239 M€, com mais de metade da carteira (61,4%) constituida

por ativos relativos a entidades integradas no perimetro da AC. O valor consolidado (46 066 M€)

reduziu 1 192 M€ (2,5%) face a 2020.

¢ A carteira do Estado é composta principalmente por: i) participagdes (34 289 ME€),
concentradas na Infraestruturas de Portugal (9 870 M€), CP — Comboios de Portugal (3 959
ME€) e Caixa Geral de Depositos (CGD) (3 844 ME); ii) empréstimos (25 193 M€), com
trés entidades a absorverem mais de metade daquele montante, Fundo de Resolucéo (6 383
M€), Parvalorem (4 057 M€) e Metro do Porto (3 274 ME€); e iii) participagoes
internacionais (21 729 ME€), dos quais 80,6% referem-se a0 Mecanismo Europeu de
Estabilidade (17 524 M€). Em resultado das opera¢des do ano, destaca-Se que 0 Estado
passou a deter uma participagdo de 904 M€ no capital social da TAP, SA, e de 95 M€ no
do NB.

¢ Os ativos financeiros detidos por 183 SFA correspondem a 33 002 M€, sendo destacar os
titulos de divida ptblica (15 839 M€), créditos (8 452 M€) ¢ participagdes (4 149 ME€);
mais de metade dos ativos do subsetor dos SFA estdo concentrados em cinco entidades:
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CGD (5 376 M€), Agéncia para a Competitividade e Inovacdo — IAPMEI (4 641 ME€),
Parvalorem (3 235 ME€), Parpublica (2 273 M€) e Agéncia para o Desenvolvimento ¢
Coesdo (2 082 M€).

Subsiste a falta do inventario e da valorizacdo adequada dos imoveis do Estado. O reporte no
RCGE sobre o patriménio imobiliario da AC encontra-se muito incompleto, refletindo as
fragilidades do Sistema de Informacéo dos Imdveis do Estado. No ambito deste Parecer, reitera-
se que, embora se encontre previsto, desde 2020, um novo sistema recentemente enquadrado no
ambito do financiamento PRR, 0s avangos no reporte da informagdo exigem uma abordagem
estratégica e integrada do patrimoénio imobiliario publico, expressamente prevista no respetivo
regime juridico. A informacéo sobre as operacfes imobilidrias continua incompleta omitindo,
por exemplo ao nivel da receita das alienacGes cerca de 40% do total, e continua a apresentar
inconsisténcias com a execucao orcamental. De realcar o aumento das receitas provenientes das

contrapartidas pela ocupagao de imdveis do Estado (de 22 M€ em 2020 para 315 M€ em 2021).

A Conta também reporta de forma incompleta as responsabilidades por garantias concedidas
pelas entidades que compdem o perimetro da CGE e continua a ndo comportar uma analise do
risco orcamental subjacente as responsabilidades por garantias prestadas. Em 2021, as garantias
assumidas pelo Estado mantiveram-se a num nivel significativo (20 504 M€, que compara com
20 628 M€ em 2020). Apesar do impacto das medidas COVID-19 de apoio as empresas,
nomeadamente as linhas de crédito bancério e de seguros de crédito, ter sido substancialmente
inferior ao verificado em 2020, em termos acumulados, o stock de garantias COVID-19 registou
uma variagao de 635 M€, ascendendo a 7 663 ME.

A CGE 2021 reporta 1 542 M€ de encargos publicos liquidos com PPP (1 473 M€ em 2020 ¢ 13
436 M€ de 2011 a 2021). Estes encargos respeitam apenas a 35 das 39 PPP identificadas, ndo
tendo sido prestada informagao sobre outras concessdes. A estimativa de 4 258 M€ para encargos
liquidos do sector publico com as PPP, entre 2022 e 2062, ja deduzida da receita estimada para
o setor aeroportuario (2 948 M€, de 2023 a 2062), permanece sem ser acompanhada da previsao
do investimento a realizar pelos parceiros privados. E, sobretudo, na informacéo reportada na
CGE 2021 subsistem as deficiéncias seguintes: universo de contratos por certificar, receita
efetiva de cada concessdo por controlar, registar e reportar integralmente, parte relevante da
informacao por prestar, veracidade e coeréncia dos dados por validar e cumprimento das

finalidades essenciais das PPP por avaliar.
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A Conta da seguranca social mantém fragilidades que afetam a sua fiabilidade. O
crescimento economico do ano favoreceu que o financiamento das pensdes da SS e da CGA

fosse 65,5% coberto pelas contribuig6es e quotizacdes

O saldo orcamental da CSS (de execucdo efetiva do exercicio) atingiu 2 328 M€, mais 9,2%
face a 2020, dado que o aumento da receita (4,4%) foi superior ao da despesa efetiva (4,1%). Por
sua vez, o saldo orcamental acumulado foi de 4 035 M€, menos 33,7% que em 2020, tendo o
saldo do ano contribuido com menos 2 049 M€. De salientar que em 2021 o valor de integragao

de saldos do ano anterior foi superior em 76,5% ao de 2020.

A receita total da SS (46 415 M€) aumentou 977 M€ (2,2%), face a 2020, ou 1 421 M€ (4,4%)
considerando a receita efetiva. Este aumento resultou em particular do aumento das receitas
contributivas em 9,5% (1 724 M€, que cobrem 60% da receita efetiva), uma vez que as
transferéncias da administracdo central (1 032 M€, que cobrem 32,4% da receita efetiva)
diminuiram 8,7%. Também as receitas de capital diminuiram 2 906 M€, refletindo o decréscimo

de 28,8% das receitas de ativos financeiros (2 905 ME€).

A despesa total (42 781 M€) aumentou 3 049 M€ (7,7%), face a 2020, maioritariamente pelo
acréscimo de 18,8% da despesa em ativos financeiros (+1 826 M€). A despesa efetiva (31 238
ME€) também aumentou (1 224 M€, 4,1%), refletindo o aumento: 1) das prestagcdes sociais (28
906 M€, +782 M€), designadamente pensdes e complementos (+474 M€), prestacdes de apoio
as familias e as empresas (118 M€), de desemprego ¢ apoio ao emprego (77 M€), e de agdo social
(147 M€); e i) das transferéncias e subsidios para formacdo profissional e politicas ativas de
emprego (1 966 M€, +423 M€). A atualizagdo extraordinaria de pensdes originou uma despesa,
em 2021, de 747 M€ e uma despesa acumulada, desde 2017, de 1 818 ME.

Considerando todos os sistemas da SS e ainda a CGA, o valor da despesa com pensdes e
complementos ascendeu a 28 935 M€ (um aumento de 2,0% face a 2020), com os encargos COm
pensdes de velhice e invalidez a representarem 84,2%. Quase dois tergos deste valor (65,5%)
foram financiados por contribuicGes e quotizacGes de beneficiarios ativos e contribuicdes das
entidades empregadoras (+6,4% do que em 2020) e 33,0% pelo OE (um esforco 4,4% inferior ao
verificado em 2020).

O Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, no final de 2021, valia 23 180 M€,
valor suficiente para satisfazer compromissos com pensdes exclusivamente do sistema
previdencial-reparticdo (sistema da SS) durante 18,2 meses, mas ainda aquém dos 24 meses

identificados como necessarios para garantir a estabilizacdo financeira futura do sistema
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previdencial. O crescimento do valor do Fundo (6,5%) ficou a dever-se, numa parte (56,6%) aos
ganhos obtidos nas aplicacBes financeiras e, noutra parte (43,4%), as entradas de capital,
essencialmente, de transferéncia de saldo do sistema previdencial-reparticdo (581 M€) e de
receita fiscal consignada do adicional de solidariedade sobre o setor bancério (34 M€). Note-se
que em 2021, as receitas de Adicional ao IMI e de IRC consignadas ao FEFSS foram,

excecionalmente, afetas ao sistema previdencial-reparticéo.

A situacédo financeira e patrimonial da SS refletida no balanco totalizou, em termos liquidos,
36 642 M€, que traduz uma variacao positiva de 2 555 M€ (7,5%) em relagdo a 2020.

O ativo liquido ¢ constituido maioritariamente (85,1%) por disponibilidades (31 166 M€), mais
2 574 M€ (9,0%) face a 2020. A divida de terceiros e o imobilizado s3o areas com grande risco
quanto a fiabilidade dos valores relevados no balanco, embora ndo muito representativas (13,7%
e 1,1%, respetivamente), registando a primeira um decréscimo de 1,0% e a segunda um aumento
de 6,2%, face a 2020.

Os fundos proprios sdo compostos principalmente por patrimoénio (23 061 M€), sobretudo do
FEFSS (21 579 M€, 93,6%), e registaram um aumento de 8,2% (2 651 ME€). Este acréscimo
decorre, essencialmente, do aumento dos resultados transitados (2 046 M€), devido a afetagdo do
resultado liquido do ano anterior (1 999 M€), do patrimoénio do FEFSS (916 M€) e da diminuigao
do resultado liquido do exercicio (312 M€).

No total do passivo (1 526 M€) destacam-se as contas destinadas a especializacdo de exercicios
(1 095 ME€), essencialmente de proveitos diferidos com um peso de 68,6% (1 046 ME€), e as
dividas a terceiros (373 M€), ambas com decréscimos relativamente ao ano anterior de 4,9% e

13,4%, respetivamente.

O resultado liquido foi de 2 569 M€, menos 312 M€, face a 2020, com os trés grupos de
resultados a contribuirem para esta diminuigdo: os resultados operacionais atingiram 1 023 M€
(-165 M€); os resultados financeiros alcangaram 802 M€ (-90 M€); e os resultados
extraordinarios com 744 M€ (-58 M€). Os proveitos e ganhos (43 791 M€) aumentaram 14,3%
(5 473 ME€), essencialmente devido, por um lado, ao acréscimo das contribuigdes e quotizagdes
para a SS (declaradas em 2021, 1 593 ME€, e corrigidas de anos anteriores, 4 218 M€), dos fundos
europeus (424 M€) e, por outro, da diminui¢ao dos financiamentos do OE para medidas COVID-
19 (1 359 ME€) e para o cumprimento da Lei de Bases da Seguranca Social (211 M€). O total dos
custos e perdas (41 222 M€) aumentou 16,3% (5 785 M€), devido sobretudo: ao acréscimo de

anulacOes de contribuicdes e quotizagdes para a SS (4 596 M€), das prestagdes sociais (712 M€)
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e das transferéncias e subsidios (445 M€), que se destinaram essencialmente a agdes de formacao

profissional.

A aplicacdo do principio da onerosidade aos imoveis do IGFSS, em 2021, refletiu-se numa
cobranca de 248 m€, apenas 1,7% do valor devido. As entidades ocupantes, na sua maioria
entidades do setor da salde, ndo tém pago as respetivas contrapartidas financeiras e ndo se tém
manifestado relativamente as propostas de celebragcdo dos contratos de arrendamento remetidas
pelo IGFSS.

Verificam-se fragilidades na CSS, essencialmente nas seguintes rubricas: i) dividas de terceiros,
dada a impossibilidade de validacdo do valor da divida de contribuintes, do saldo da divida de
prestacBes sociais (que se encontra sobrevalorizado), as dividas incobraveis de clientes e de juros
vencidos de divida contributiva (que ndo foram objeto de registo); ii) imobilizado, pela existéncia
de erros ou omissdes na valorizagdo dos imdveis e erros no calculo das amortizagdes que afetam
o valor liquido dos imoveis; e iii) divida a terceiros, por incompleta relevacdo contabilistica.
Acresce que o sistema de informacdo financeira da SS néo integra a informacéo relativa as
operacdes do Instituto de Gestdo de Fundos de Capitalizagdo da Seguranca Social e do Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, o que impede a consolidacdo pelo sistema e a
extracdo automatica dos documentos da CSS.

O exame da CSS é ainda afetado pelo facto de esta constituir apenas um anexo sintético do
Relatdrio da CGE e pela ndo inclusdo do parecer do Conselho Consultivo do Instituto de Gestao
Financeira da Seguranca Social (IGFSS), o relatério do fiscal Unico e a certificacdo legal de
contas do IGFSS.

Continuam por aprovar ou rever 0s regimes respeitantes a tesouraria unica da SS, aos limites das
aplicacdes de capital do IGFSS, ao quadro de financiamento da componente capitalizacdo do

sistema previdencial e ao patrimonio e financiamento do Fundo de Garantia Salarial.

julho a dezembro 2022



PARECER E RELATORIO DE
AUDITORIA SOBRE A CONTA DA
ASSEMBLEIA DA REPUBLICA -
ANO ECONOMICO 2021

12/07/2022

————————— Processo n.° 9/2022-AUDIT
ANO, 2021 / CONTA DA ASSEMBEEIA DA Relator: Conselheiro Méario Anténio
REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA [/ Mendes Serrano
PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA /
TRIBUNAL DE CONTAS

*“com declaracao de voto”

PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA — ANO
EcoNnOmIco 2021

SUMARIO

O presente Parecer é cometido ao Tribunal de Contas (TdC) nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo
5.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto - Lei de Organizacao e Processo do TdC (LOPTdC), com as
alteragBes subsequentes, e nos termos do n.° 2 do artigo 349.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de
dezembro (Lei do Orgamento do Estado — LOE/2021).

O TdC auditou as demonstracdes financeiras e orcamentais da Assembleia da Republica (AR) anexas,

reportadas a 31 de dezembro de 2021, as quais compreendem:

% o Balancgo, que evidencia um total de 75.667.538,88 € e um total de Patrimonio Liquido de
60.377.110,79 €, incluindo um Resultado Liquido do periodo de -4.929.502,40 €, a
Demonstracdo dos Resultados por Natureza, a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, a
Demonstragdo das Alteragbes no Patrimonio Liquido e o Anexo as Demonstraces
Financeiras;

“ a Demonstragdo do Desempenho Orcamental, a Demonstracdo da Execucdo Orcamental da
Receita que evidencia um total de 161.823.338,31 €, a Demonstracio da Execucao

Orcamental da Despesa que evidencia um total de 126.163.388,66 € e um Saldo Or¢camental
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para a Geréncia Seguinte de 35.659.949,65 €. O juizo ¢ favoravel, uma vez que as
demonstragdes financeiras e orcamentais anexas apresentam de forma verdadeira e
apropriada, em todos 0s aspetos materiais, a posi¢éo financeira da AR, em 31 de dezembro de
2021, o seu desempenho financeiro e orcamental e os fluxos de caixa relativos ao ano findo
naquela data, em conformidade com os principios contabilisticos geralmente aceites em
Portugal para o setor publico - Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administracfes Publicas (SNC-AP).

O juizo é favoravel, uma vez que as demonstragdes financeiras e orcamentais anexas apresentam de
forma verdadeira e apropriada, em todos os aspetos materiais, a posi¢éo financeira da AR, em 31 de
dezembro de 2021, o seu desempenho financeiro e orcamental e os fluxos de caixa relativos ao ano
findo naquela data, em conformidade com os principios contabilisticos geralmente aceites em
Portugal para o setor publico - Sistema de Normalizagcdo Contabilistica para as Administragdes
Publicas (SNC-AP).

A auditoria financeira que serviu de base ao juizo sobre a Conta foi executada de acordo com as
normas e principios de auditoria financeira adotados pelo TdC, designadamente, no seu Manual de

Auditoria — Principios Fundamentais, os quais sdo consistentes com a ISSAI 100 — Principios

Fundamentais de auditoria no Sector Publico, da International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAL), e com a Carta Etica do TdC.

A prova de auditoria obtida é suficiente e apropriada para apoiar o juizo expresso.

Refira-se que, em 2021, a Demonstracdo da Execucdo Orcamental da Despesa evidencia subvencdes
para as campanhas eleitorais e para os partidos politicos no montante de 41,7 Milhdes de euros (M€),
competindo a Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP), 6rgdo independente que
funciona junto do Tribunal Constitucional (TC), as fungdes de apreciacgéo e fiscalizagdo das contas
dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, bem como a aplicacéo das respetivas coimas, sendo
as suas decisdes nesta matéria apreciadas pelo TC em sede de recurso. Neste contexto, as verificagcdes
efetuadas, em 2021, atenderam as competéncias exclusivas do TdC.

O Conselho de Administracdo (CA) da AR é responsavel pela:

\/

% preparacdo de demonstracdes financeiras e orcamentais que apresentem de forma verdadeira
e apropriada a posicdo financeira, o desempenho financeiro, os fluxos de caixa e o
desempenho orcamental de acordo com os principios contabilisticos geralmente aceites em

Portugal para o setor publico e previstos no SNC-AP;
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elaboracdo do relatério de gestdo nos termos legais e regulamentares aplicaveis;

criagdo e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a preparacao
de demonstragdes financeiras e orcamentais isentas de distor¢cdes materiais devido a fraude
ou erro;

adocdo de politicas e critérios contabilisticos adequados as circunstancias.

A auditoria do TdC visou obter seguranca razodvel sobre se as demonstracGes financeiras e

orgamentais, como um todo, estéo isentas de distor¢bes materiais devido a fraude ou erro e emitir um

Parecer onde conste 0 seu juizo. Seguranca razodvel é um nivel elevado de seguranca, mas ndo uma

garantia de que uma auditoria executada de acordo com as normas e principios de auditoria financeira

aplicados ao setor publico, a saber, as normas do Manual de Auditoria do TdC — Principios

Fundamentais, da INTOSAI e da International Federation of Accountants (IFAC), detetara sempre

uma distor¢cdo material, quando exista. As distor¢des podem ter origem em fraude ou erro e sdo

consideradas materiais se, isoladas ou conjuntamente, for razoavel esperar que influenciem decisGes

econdmicas dos utilizadores, tomadas com base nessas demonstragdes financeiras.

Neste quadro, no decurso da auditoria:

\/
A X4

Identificaram-se e avaliaram-se 0s riscos de distor¢do material das demonstracdes financeiras,
devido a fraude ou a erro; conceberam-se e executaram-se procedimentos de auditoria que
respondem a esses riscos e obteve-se prova de auditoria suficiente e apropriada para

proporcionar uma base para a emissdo de opiniao;

Obteve-se uma compreenséo do controlo interno relevante para a auditoria, com o objetivo de

conceber procedimentos de auditoria que fossem apropriados nas circunstancias;

Avaliou-se a adequacao das politicas contabilisticas usadas e a razoabilidade das estimativas

contabilisticas e respetivas divulgacoes;

Avaliou-se a apresentacdo, estrutura e contetdo global das demonstracdes financeiras e
orcamentais, incluindo as divulgacdes, e se essas demonstracdes representam as transacoes e
acontecimentos subjacentes de forma a atingir uma apresentacdo apropriada, a luz dos
requisitos de contabilizacdo e relato previstos na Norma de Contabilidade Publica (NCP) 26
do SNC-AP;

Comunicou-se ao CA, entre outros assuntos, 0 &ambito e o calendério planeado da auditoria, e
as conclus@es significativas da auditoria, incluindo qualquer deficiéncia significativa de

controlo interno identificada durante a auditoria.
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Foi ainda verificada a concordancia da informacdo constante do relatério de gestdo com as

demonstracges financeiras e orcamentais.

O TdC entende que o relatorio de gestdo é coerente com as demonstragdes financeiras e orgamentais

auditadas, ndo tendo sido identificadas incorre¢cdes materiais; no entanto, nao inclui as divulgac6es

previstas na NCP 27 — Contabilidade de Gestdo, nem as razfes para a sua inexisténcia.

PARECER E RELATORIO DE
AUDITOARIA SOBRE A CONTA DA
PRESIDENC}IA DA REPUBLICA -
ANO ECONOMICO 2021
12/07/2022

Processo n.° 8/2022-AUDIT

Relator: Conselheiro Mario Anténio
Mendes Serrano

*“com declaracao de voto”

ANO 2021 / CONTA DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA /
PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA /
TRIBUNAL DE CONTAS

PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A CONTA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA — ANO

EcoNnOmIco 2021

SUMARIO

O presente Parecer é emitido nos termos do n.° 2 do artigo 349.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de
dezembro — Lei do Orgamento do Estado para 2021(LOE/2021).
O Tribunal de Contas (TdC) auditou as demonstracGes financeiras e orcamentais da Presidéncia da

Republica (PR), reportadas a 31 de dezembro de 2021, as quais compreendem:

% 0 balanco, que evidencia um total de € 22.954.982,10 e um total de patriménio liquido de €
21.348.759,68, incluindo um resultado liquido do periodo de € -352 734,50, a demonstragao

dos resultados por natureza, a demonstracao dos fluxos de caixa e 0 anexo as demonstracdes

financeiras que inclui um resumo das politicas;

88
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/

% a demonstracdo do desempenho orcamental, a demonstracdo da execucdo orcamental da
receita que evidencia um total de € 17.310.121,06, a demonstragdo da execucao orgamental
da despesa que evidencia um total de € 16.831.518,50, um “Saldo para a geréncia seguinte

or¢amental” de € 478.602,56 ¢ o0 anexo as demonstragdes orcamentais.

Com base na auditoria financeira realizada, o juizo do Tribunal de Contas é favoravel. As
demonstracgdes financeiras e orgcamentais apresentam de forma verdadeira e apropriada, em todos 0s
aspetos materiais, a posicao financeira da Presidéncia da Republica, em 31 de dezembro de 2021,
bem como o seu desempenho financeiro e orgamental e os fluxos de caixa relativos ao ano findo
naquela data, em conformidade com os principios e requisitos contabilisticos previstos no Sistema de

Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP).

A auditoria financeira que serviu de base ao juizo sobre a Conta foi executada de acordo com as
normas e principios de auditoria financeira adotados pelo TdC, designadamente, no seu Manual de
Auditoria — Principios Fundamentais, os quais sdo consistentes com a ISSAI 100 — Principios
Fundamentais de auditoria no Sector Publico, da International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAL), e com a Carta Etica do TdC. A prova de auditoria obtida é suficiente e

apropriada para apoiar o juizo expresso.

O Conselho Administrativo (CA) da PR é responsavel pela:

K/

< preparacdo de demonstracfes financeiras e orcamentais numa base de continuidade que
apresentem de forma verdadeira e apropriada a posicao financeira, o desempenho financeiro
e os fluxos de caixa e o desempenho orcamental de acordo com os principios contabilisticos
geralmente aceites em Portugal para o setor publico e previstos no SNC-AP;

% elaboracao do relatério de gestdo nos termos legais e regulamentares aplicaveis;

% criacdo e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a preparagéo

de demonstragdes financeiras e orcamentais isentas de distor¢cdes materiais devido a fraude

ou erro;

% adocao de politicas e critérios contabilisticos adequados as circunstancias.

A auditoria do TdC visou obter seguranca razodvel sobre se as demonstracGes financeiras e
orcamentais como um todo estdo isentas de distor¢cGes materiais, devido a fraude ou erro, e emitir um
Parecer onde conste 0 seu juizo. Seguranca razoavel é um nivel elevado de seguranca, mas ndo é uma
garantia de que uma auditoria executada de acordo com as normas e principios de auditoria financeira
aplicados ao setor publico, a saber, as normas do Manual de Auditoria do TdC — Principios

Fundamentais, da INTOSAI e da International Federation of Accountants (IFAC), detetara sempre
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uma distor¢cdo material, quando exista. As distor¢des podem ter origem em fraude ou erro e séo
consideradas materiais se, isoladas ou conjuntamente, for razoavel esperar que influenciem decisbes

econdmicas dos utilizadores, tomadas com base nessas demonstracdes financeiras.
Neste quadro, no decurso da auditoria:

“ ldentificaram-se e avaliaram-se os riscos de distor¢do material das demonstracdes financeiras
e orcamentais, devido a fraude ou a erro, conceberam-se e executaram-se procedimentos de
auditoria que respondem a esses riscos e obteve-se prova de auditoria suficiente e apropriada

para proporcionar uma base para a emissao de opiniéo;

<+ Obteve-se uma compreensao do controlo interno relevante para a auditoria, com o objetivo de

conceber procedimentos de auditoria que fossem apropriados nas circunstancias;

< Auvaliou-se a adequacdo das politicas contabilisticas usadas e a razoabilidade das estimativas

contabilisticas e respetivas divulgacoes;

< Avaliou-se a apresentacdo, estrutura e contetdo global das demonstracdes financeiras e
orcamentais, incluindo as divulgacdes, e se essas demonstracdes representam as transacoes e
acontecimentos subjacentes de forma a atingir uma apresentacgao apropriada. No que se refere
as demonstracBes orcamentais foram avaliados os requisitos de contabilizacdo e relato
previstos na Norma de Contabilidade Pdblica (NCP) 26 do SNC-AP;

% Comunicou-se ao CA, entre outros assuntos, 0 ambito e o calendario planeado da auditoria, e
as conclus@es significativas da auditoria, incluindo qualquer deficiéncia significativa de

controlo interno identificado durante a auditoria.

Foi ainda verificada a concordancia da informacdo constante do relatorio de gestdo com as

demonstracges financeiras e orcamentais.

O TdC entende que, exceto quanto a matéria referida no paragrafo seguinte, o relatério de gestao foi
preparado de acordo com os requisitos legais e regulamentares aplicaveis e a informacgdo nele
constante é coerente com as demonstraces financeiras e orcamentais auditadas, ndo tendo sido

identificadas incorrecdes materiais.

O Relatdrio de Gestdo nao inclui as divulgacdes previstas na NCP 27 — Contabilidade de Gestdo em
virtude de esta ainda ndo ter sido implementada, tendo a entidade divulgado as razfes para esta

insuficiéncia.
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CONTROLO PREVIO E CONCOMITANTE

‘T | /L TERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR

ILEGALIDADE / CONTRATACAO EXCLUIDA /
ACORDAO N.°29/2022 — 128S/SS CONTRATACAO PUBLICA / ENSINO SUPERIOR /
ENTIDADE ADJUDICANTE / PLANO DE

08/11/2022 - .

RECUPERAGCAO E  RESILIENCIA  (PRR) /
Processo n.° 861/2021 PRESTACAO DE SERVIGOS / PRINCIPIO DA BOA
Relator: Conselheiro Miguel ADI\/III\’IISTRACAO / PRINCIPIO DA IGUAL’DADE /
Pestana de Vasconcelos PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE / PRINCIPIO DA

TRANSPARENCIA /PROTOCOLO DE COOPERACAO

*“com declaracao de voto” -
/ TRANSICAO DIGITAL / UNIVERSIDADE

SUMARIO

1. A cooperagdo entre entidades publicas nos termos do art. 5.°-A, n.° 5 CCP, cuja natureza a lei
néo define, tera que de se dar entre entidades adjudicantes no ambito de tarefas publicas que lhes
estejam atribuidas; tarefas que podem ndo ser idénticas, mas meramente complementares, sendo
suficiente que apresentem uma conexao relevante entre si, a apurar necessariamente face ao caso

concreto.

2. Nada obsta a que a prestacdo de uma entidade publica a outra consista somente numa
remuneracao de carater pecuniario, desde que a cooperacao se faca, nos termos do art. 5.°-A, n.°
5, al. a) CCP, no ambito de tarefas publicas. Eventuais resultados positivos ndo séo lucros, mas

proventos a utilizar para a realiza¢do da sua missao.

3. Oprincipio datutela do interesse financeiro do Estado exige nos casos em que 0s bens ou servigos
possam ser obtidos em termos semelhantes (maxime, de qualidade), ou por via do recurso ao
mercado, ou através de cooperacao nos termos do art. 5.°A, n.° 5 CCP entre os entes publicos, se

recorra a esta ultima via.

4. Este aspeto é especialmente importante na relacdo entre 0s organismos do Estado e as

Universidades publicas, dado o extenso conjunto de valéncias de elevado nivel técnico e
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cientifico de que elas detém a que se junta o dever publico de contribuir para o desenvolvimento

do ensino superior.

A contratacdo excluida ndo se desenvolve num vazio juridico, mas é regida nos termos do art.
5.°-B, n.° 1 CCP, pelos principios gerais da atividade administrativa, bem como, com as devidas
adaptacdes face a natureza do contrato, pelos principios gerais da contratacdo publica previstos
no n.° 1 do artigo 1.>-A CCP.

Num procedimento marcado por estas exigéncias principioldgicas, devera, em primeiro lugar,
assegurar-se 0 minimo de publicidade, tanto da decisao de contratar como dos termos do contrato
que se pretende celebrar, como impdem os principios da publicidade e da transparéncia.

A contratacdo neste quadro ndo pode fazer-se de modo informal: a decisdo de contratar e a sua
necessidade, a razdo de ser da escolha da outra parte, bem como a prestacéo a realizar, o valor a
pagar em contrapartida, e forma da sua determinacéo, devem estar devidamente justificados e

constar de um documento escrito.

Quando houver mais do que um potencial interessado, havera que Ihes dar conhecimento a todos
de forma clara, completa e atempada da decisdo de contratar e dos termos do contrato que se
propde a concluir, pelo menos nos aspetos essenciais, podendo outros resultar de negociagéo,
sempre em condicOes de igualdade. Deve ainda assegurar-se uma avaliacdo independente das
propostas que lhe sejam feitas dentro das condicdes definidas, recorrendose a uma comisséo de
avaliacdo e analise. S&o concretizagBes dos principios da igualdade de tratamento e da ndo

discriminacao.

As instituicdes do ensino superior colocam a disposicao da comunidade, por via da prestacao de
servigos, 0s produtos da sua investigacdo ou desenvolvem uma investigacdo especifica para uma
determinada atividade, numa relagdo de concorréncia entre si para a obtencdo de fundos de que

cada uma delas carece para desenvolver a sua missao.

Pretendendo um ente publico um servigo a realizar no &mbito de um protocolo com uma
Universidade publica deve, depois de o definir, formular um convite a apresentacdo de propostas
a cada uma das instituicdes de ensino superior que tenham as valéncias, ou seja, as competéncias
cientificas, necessarias para a executar e assegurar uma avaliacdo independente das propostas.

Trata-se da aplicacdo do principio da igualdade e da ndo discriminacao.
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ACORDAO N.° 30/2022 — 12S/SS
22/11/2022
Processo n.° 1048/2022

Relator: Conselheiro Nuno Miguel
P. R. Coelho

*“com declarac¢ao de voto”

Sendo o contrato aqui em apreciacdo uma empreitada e tendo o concurso o valor de
€2.475.500,00€, enquadra-se no &mbito de previsdo da norma do n.° 2 do Art.° 46.°-A do Cddigo
dos Contratos Publicos (CCP), e estava, pois, a entidade adjudicante obrigada a fundamentar a
sua decisdo de ndo adjudicacéo por lotes na deliberacdo de decisdo de abertura do procedimento.

A exigéncia de fundamentacdo da decisdo de ndo divisao por lotes visa dar a conhecer o processo
deliberativo da entidade adjudicante e publicitar as razGes que levaram a adocao da decisdo em

causa.

Por esse motivo, ndo se pode considerar cumprida com a formulagé@o de consideracdes vagas e
genericas, aplicaveis a todo e qualquer caso — é necessario que quem leia a fundamentacéo

compreenda o porqué de naquele caso concreto ter a administracdo tomado tal deciséo.

A nota justificativa do preco, conforme exigido pela clausula 10.2, n.° 1, alinea b), I., do Programa
de Procedimento, ndo continha os atributos da proposta, pois é apenas um documento acessorio,
que acompanha a declaracdo com indicacdo do preco contratual, este sim, um atributo da

proposta.

Daqui resulta que se trata de um documento que ndo se encontra relacionado com o elemento
objetivo da proposta, ou seja, ndo se reporta as condigdes ou formas de execugdo (termos e
condicdes) por que o concorrente se dispde a contratar, pelo que também ndo é subsumivel a
alinea b) do n.° 2 do Art.° 70.° do CCP.
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Estamos, antes, perante o incumprimento de uma obrigacao acessoria exigida pelo Programa de
Procedimento, cujo suprimento nada afetaria a igualdade de tratamento entre os concorrentes,
pois todos os atributos e elementos essenciais das propostas eram ja conhecidos, nomeadamente
0 preco proposto, que em nada poderia ser alterado pela jungéo posterior da nota justificativa em
falta.

Perante uma proposta que continha todos os elementos essenciais (homeadamente os atributos)
e a qual faltava um documento ndo essencial, impendia sobre o juri o dever de lancar méo do

Art.72.° n.° 3, do CCP, convidando a proponente a juntar o documento em falta.

N&o tendo o juri cumprido o dever que sobre si era imposto pelo citado Art.° 72.%, n.° 3, violou
ndo apenas tal norma, mas também os Art.%s 57.° e 146.%, n.° 2, todos do CCP, ilegalidades de

que se concluir estar também afetado o contrato.

A preterigdo dos procedimentos pré-contratuais legalmente devidos, consubstancia uma préatica
suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do
supracitado Art.° 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC),

constitui, igualmente, motivo de recusa de visto dos referidos contratos.

Segundo jurisprudéncia pacifica deste Tribunal de Contas, verifica-se o impacto financeiro
potencial previsto neste preceito legal quando no &mbito de procedimento regulado pelo CCP se

violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

Na mesma linha jurisprudencial a ponderacdo judicial prevista no n.° 4 do Art.° 44.°da LOPTC
(sobre se a concreta violacdo da alinea c¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC deve determinar a
recusa do visto ao contrato) tem uma dimensdo holista no sentido em que envolve um juizo sobre
dimensbes gerais e concretas relevantes (para a situacdo concreta) e pelos principios da
adequacdo e proporcionalidade, em particular, graus de lesdo do interesse publico e da

ilegalidade.”

No que respeita a ilegalidade por falta de fundamentacao da decisdo de ndo adjudicacéo por lotes
poderia a mesma levar, eventualmente, a concessdo de visto com a formulagcdo de uma
recomendacao para que no futuro a entidade requerente fundamentasse melhor a néo diviséo por
lotes nas decisGes de contratar, mas ja ndo a uma recusa de visto que se estribasse apenas em tal

fundamento.

Pelo contrario, no que concerne a ilegalidade por exclusdo indevida de proponente que tenha

apresentado proposta economicamente mais vantajosa, face ao valor financeiro em causa e as
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demais circunstancias acima valorizadas, podemos concluir que o resultado financeiro do

procedimento de formacdo do contrato, nesta situacdo, seria outro caso nao tivesse ocorrido a

exclusdo ilegal da proposta potencialmente vencedora.

ACORDAO N.° 25/2022 — 13S/PL
06/09/2022

Recurso Ordinario n.° 5/2022
Processo n.° 2404/2021

Relator: Conselheiro Miguel Pestana
de Vasconcelos
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ALTERACAO SUBSTANCIAL DO CONTRATO /
ANULABILIDADE / ASSEMBLEIA MUNICIPAL /
ATRIBUICOES E COMPETENCIAS /
AUTORIZACAO PREVIA / CAMARA MUNICIPAL /
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CONCESSAO / CASO JULGADO / ENCARGO
PLURIANUAL / EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO / NULIDADE / OBJETO DO
CONTRATO / PARECER / PROGRAMA
PLURIANUAL / RECUSA DE VISTO [/
TRANSPORTE DE PASSAGEIROS / TRANSPORTE
RODOVIARIO

No contrato submetido a fiscalizacdo, denominado “Terceiro Aditamento ao Contrato de

Concessao de Servico Publico de Transporte Rodovidrio de Passageiros”, apesar do teor do

clausulado ser em grande parte idéntico aos dos aditamentos anteriores, 0s pressupostos facticos

(obrigacdes de servico publico adicionais) e financeiros (efeito financeiro liquido negativo) sdo

totalmente distintos.

Estando em causa realidades distintas, os fundamentos da deciséo de concesséo de visto proferida

quanto ao segundo aditamento ndo se impdem ao terceiro aditamento, nem por efeito preclusivo

(caso julgado formal), nem por via da autoridade de caso julgado (por ter versado de forma

estavel sobre o fundo ou mérito da causa), pelo que improcede a excec¢éo dilatoria de caso julgado

invocada pelo recorrente.

O 3.° aditamento ao contrato juntamente com 0s outros ja realizados alteraram substancialmente

o valor inicial das compensagdes por OPS da concessdo para 0s anos de 2021 e 2022,

reconfigurando o seu equilibrio economico-financeiro.
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Sendo outras em termos substanciais as condi¢des que resultaram da alteracdo introduzida, da
qual resultou um aumento de encargos para a entidade publica, outra tera que ser a autorizacéo
da assembleia que as aprovou, sob pena de se transferir para 0 executivo municipal as

competéncias em matéria financeira reservadas a Assembleia Municipal.

Nos termos do artigo 22.%, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8/6, a abertura de procedimento
relativo a despesas que deem lugar a encargo or¢camental em mais de um ano econémico ou em
ano que ndo seja o da sua realizacdo ndo pode ser efetivado sem prévia autorizacao conferida em
portaria conjunta do Ministro das Financas e do respetivo ministro, que € substituida pelo 6rgao
deliberativo, sempre que a entidade adjudicante, como é o caso, seja uma autarquia (artigo 22.°,
n.° 6 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8/6).

A autorizagdo do 6rgdo deliberativo ¢ dispensada, se as despesas plurianuais decorrerem “de
planos ou programas plurianuais legalmente aprovados™ (artigo 22.°, n.° 1, al. b) do Decreto-Lei

n.° 197/99, de 8/6).

Encontrando-se demonstrado que os encargos orcamentais diferidos para 2023, afetos ao
“Servigo Publico de Transporte de Passageiros - SPTP - (transportes)”, se inserem no Plano
Plurianual de Investimento (PPI) - 2020/A-33, ndo se mostra incumprido o artigo 22.°,n.%. 1 e
6 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8/6, podendo a Camara Municipal autorizar a despesa nos termos
doartigo 18.°,n.° 1, al. b) daquele diploma legal, ndo se verificando, por isso, a nulidade invocada

no acordao recorrido, procedendo quanto a esta questao o recurso.

Se 0 vicio do ato ou contrato gerar uma anulabilidade, o visto s6 pode ser recusado se estiver
preenchida a previsdo do artigo 44.°, n.° 3, al. ¢) LOPTC. Néo tendo sido a invalidade, sob a
forma de anulabilidade, decorrente da auséncia de parecer prévio da Autoridade da Mobilidade
e dos Transportes, fundamento da recusa de visto, ndo carece o acorddo recorrido de

fundamentacéo.
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1. Ha& que distinguir entre aquilo que € o0 “atributo” da proposta e o0 documento comprovativo desse

atributo.

2. S&o situaces distintas, que devem ter tratamento juridico diverso, as de um concorrente que nao
apresenta qualquer documento no qual deve estar corporizado um atributo ndo submetido a
concorréncia e a de um concorrente que apresenta tal documento, mas o faz de modo formalmente

incorreto.

3. Perante a total auséncia de apresentacdo do documento, ndo pode deixar de se considerar estar
omisso o atributo, por falta total do documento no qual se deve corporizar, com a consequéncia

necessaria de exclusdo da proposta.

4. J& perante uma apresentacdo formalmente incorreta — como no caso da apresentacdo do
documento numa lingua estrangeira sem estar acompanhado da devida tradugdo — existe uma

declaracgdo feita pelo concorrente, mas que ndo cumpre os requisitos formais legalmente exigidos.

5. Nesse caso, ndo existindo uma total auséncia de declaracdo que impeca a ponderagdo da sua
eventual correcdo para efeitos de aferi¢do da presenca do atributo, pode - alids deve - a entidade
adjudicante fazer uso do disposto no art.° 72.°, n.° 3 do CCP, convidando o proponente a suprir
irregularidades ndo essenciais da sua proposta, ou seja, irregularidades que ndo afetem o seu

nucleo essencial e cujo suprimento ndo leve a alteracdo dos elementos essenciais da proposta.
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Tratando-se, como se trata, apenas e tdo s6 do convite a juncdo da traducdo de um documento ja
apresentado, estamos perante uma formalidade ndo essencial passivel de ser suprida, sem que

dessa forma se atinja quer o principio da concorréncia quer o da igualdade.

N&o se vislumbra que diferenca exista para a igualdade a assegurar quanto aos diferentes
concorrentes, entre a jungéo de original e respetiva traducdo ab initio e a juncdo inicial do original

e posterior juncdo da traducdo, em resposta a convite dirigido pelo jari.

Estando junto o original desde o inicio, é sempre possivel controlar se a traducdo posteriormente
apresentada corresponde efetivamente ao que na proposta original foi enviado, sendo
integralmente respeitado o principio da intangibilidade das propostas e da concorréncia.

Né&o tendo o juri lancado mé&o do disposto no artigo 72.°, n.° 3, do CCP, convidando a concorrente
a suprir a irregularidade formal de falta de juncdo da traducdo do documento comprovativo do

atributo e tendo antes excluido a proposta do concorrente, foi cometida uma ilegalidade.

Esta interpretacdo do artigo 72.° n.° 3, do CCP é a mais consentdnea com 0s elementos
sistematico e historico de interpretacdo e a mais conforme com as Diretivas n.°s 2014/23/UE,
2014/24/UE e 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu e do Conselho.

Aquela ilegalidade teve inegével influéncia no resultado financeiro do contrato, atendendo ao
valor mais baixo da proposta do concorrente excluido e ao facto de o préprio juri do concurso no
relatorio preliminar, atendendo a todos os critérios e considerando o modelo de avaliacdo o da
proposta economicamente mais vantajosa, ter graduado a proposta do concorrente, que mais tarde

veio a excluir, em primeiro lugar.
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SUMARIO

1.

O instrumento contratual aqui em apreco € qualificavel, de forma consensual, como uma
prestacdo de servicos estabelecida entre contraentes publicos, de indole interadministrativa,
tendo por objeto a gestdo do programa de aquisicao de navios seis navios de patrulha oceanicos,
da classe “Viana do Castelo”, destinados a Marinha Portuguesa, sendo indubitavelmente um

contrato de prestacédo de servigos diretamente relacionado com esses equipamentos militares.

Na verdade, neste mesmo contrato o Ministério da Defesa apresenta-se a contratar, numa
prestacdo de servigos para gestdo da aquisicdo de equipamentos militares, com uma empresa de

capitais publicos que é do seu dominio.

O regime juridico da contratacdo publica nos setores da defesa e da seguranca encontra-se
atravessado de especificidades proprias que estdo bem salientadas no percurso histérico

legislativo neste dominio, tanto ao nivel nacional como europeu (comunitario).

Assim, ao nivel do direito europeu, ha que considerar a Diretiva 2009/81/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 13 de Julho de 2009, relativa a coordenacdo dos procedimentos de
adjudicacdo de contratos pelas entidades ou entidades adjudicantes nos dominios da defesa e
seguranca, a qual teve como objetivo fundamental o estabelecimento de regras de contratacéo
especificas para os setores de defesa e seguranca no sentido de abrir o mercado de defesa na
Unido Europeia (UE) sem colocar em risco os interesses legitimos de seguranca dos seus
Estados-Membros.
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Esta Diretiva aplica-se, em principio, a todos os contratos de aquisicdo de equipamento militar,
obras e servigos e a aquisi¢des sensiveis com fins de seguranca e que envolvam informacdes
classificadas, sabendo, no entanto, que os Estados-Membros tém o direito, ao abrigo do Art.°
346.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), de isentar determinados
contratos do campo de aplicacdo da mesma Diretiva quando tal seja estritamente necessario para

proteger 0s seus interesses essenciais de seguranca.

Depois, ao nivel nacional o cotejo do regime do Decreto-Lei n.° 104/2011 na sua conjugacao
com a Lei n.° 49/2009 de 5 de agosto, que rege 0 acesso ao comércio ou a industria de bens e
servicos militares, por um lado, com o regime juridico previsto no Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), pelo outro, permite divisar significativas diferencas no que concerne a margem de livre
apreciacdo de que gozam, no setor da defesa, as entidades adjudicantes na prossecucdo do
interesse publico no seu equilibrio com a garantia da liberdade de concorréncia e os principios

do mercado.

Ora, €é precisamente esse regime legal especifico que permite essa latitude de conformacéo ao
interesse publico da defesa e da seguranga, tanto por via do acionamento do 2 mecanismo
excecional do Art.° 346.° do TFUE como através dos meios previstos no Decreto-Lei n.°
104/2011, que justificara, na 6tica do tribunal recorrido, que aqui se acolhe, a exclusdo como tal,
de forma isolada, no presente caso, da contratacdo in-house, sem que 0 mencionado mecanismo

de excec¢do do Art.° 346.° do TFUE seja também acionado.

Sendo neste enquadramento legal desenvolvido no texto da fundamentacéo deste acordao, aqui
sumariado, sem que tenha sido prevista (inicial ou subsequentemente), de forma expressa, a
contratacdo in-house, que se percebe que nédo faz sentido invocar o mecanismo da especialidade
ou da subsidiariedade, como faz a recorrente (com a mengdo a essa exce¢do ou contratagéo
prevista no Art.° 5.°-A, n.% 1 e 5, do CCP), tanto numa articulagdo do sistema de normas aqui
em jogo como também por via do apelo a uma composicdo entre os principios de direito aqui

convocaveis.

Assim, ndo é a contratacao in-house que se desenha aqui como o regime-regra e a liberdade de
auto-regulacdo da administracdo publica, neste sector da seguranca e defesa, tdo naturalmente
fechado a concorréncia, ndo deixa de se poder concretizar com amplitude adequada, através dos
meios especificos (Decreto-Lei n.° 104/2011) e até excecionais (Art.° 346.%, n.° 1, alinea b), do

TFUE) que o legislador oferece neste mesmo dominio da atuacdo publica.
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Nesse sentido, as situacdes de exce¢do in-house, neste dominio da contratacdo publica na area
da defesa e da seguranca, sdo absorvidas do ponto de vista juridico por aqueles meios especificos
expressamente consagrados legislativamente (Decreto-Lei n.° 104/2011 e Art.° 346.°,n.° 1, alinea
b), do TFUE), ndo fazendo sentido falar no funcionamento de um principio de supletividade ou
de especialidade com o regime geral da contratacdo publica.

Por outro lado, a evidente componente remuneratdria presente no contrato em analise retira,
desde logo, este especifico instrumento contratual, do dominio da contratacdo excluida, tal como
consente a propria recorrente ao se referir ao inciso normativo final “e que ndo prevejam uma
remuneracao”, presente non.’ 2 do Art.° 5.°do CCP e non.°6 do Art.° 1.° da Diretiva 2014/24/UE

sobre contratacdo publica por aquele transposta.

Pelo que nédo se podera concluir, como faz a recorrente, que a formacdo deste contrato ndo se
encontrava submetida, a partida, ao regime especial de contratacdo previsto pelo Decreto-Lei n.°
104/2011.

Ora, sabemos que, neste caso concreto, 0 Governo portugués nao invocou, na sua Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 72/2021, descrita no texto do acérddo aqui sumariado, de forma
expressa ou com a invocacdo de qualquer justificacdo, o enquadramento do contrato objeto de
fiscalizacdo prévia na excecgdo prevista no Art.° 346.° do TFUE.

Pode, assim, defender-se que a contratacéo in-house é um regime de excecdo face a situagcdes em
que a contratacdo é feita dentro de casa, quando a Administragdo Publica ndo tem necessidade
de recorrer ao mercado para suprir as suas necessidades. Essa avaliacdo terd que ser exigente de

forma a ndo corromper o principio da concorréncia, pilar da contratacdo publica.

Trata-se de uma derrogacdo excecional das regras de contratacdo publica gerais e ndo das regras
especiais, derivadas, designadamente do mencionado Decreto-Lei n.° 104/2011, e, por isso, a sua

interpretacdo deve ser restrita de forma a preservar o principio da concorréncia.

Estamos a falar de um regime especifico de contratacdo publica na defesa e seguranca que
concede uma grande amplitude e flexibilidade a entidade publica na escolha dos seus contratantes
e também nos procedimentos de contratacdo aplicaveis (regime do Decreto-Lei n.° 104/2011 que
transpds a Diretiva 2009/81/CE) ou mesmo no afastamento total das especiais regras
procedimentais e concorrenciais com a invocagdo do mecanismo excecional consagrado na alinea
b), don.° 1, do Art.° 346.° do TFUE.
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Mecanismo excecional, alias, que a entidade recorrente ndo deixa de considerar que se
encontraria aqui preenchido na situacdo em presenca e que o Governo portugués ndo pretendeu

utilizar expressamente.

E neste contexto que se confirma o acerto na recusa de visto determinada pelo tribunal a quo que
assentou na premissa de pretericdo do procedimento legalmente exigido, isto porque qualquer
contratacdo direta estabelecida entre entidades publicas, neste especifico sector, deve ser
articulada obrigatoriamente através da invocacdo dos meios especiais excecionais aqui

convocaveis e que inexistem na contratacdo publica em geral.

Pelo que a invocacdo dessa exce¢do, no dominio da defesa e da seguranca, desenquadrada dos
meios especificos (Decreto-Lei n.° 104/2011) e até excecionais (Art.° 346.%, n.° 1, alinea b), do
TFUE) que o legislador oferece neste mesmo dominio da atuacao publica, ndo deixa de violar 0s
procedimentos previstos no mesmo Decreto-Lei n.° 104/2011, sendo essa violagédo fulminada de
nulidade, nos termos do disposto no Art.° 161.°, n.° 1, alinea 1), do Cddigo de Procedimento
Administrativo, para que remete o n.° 2 do Art.° 284.° do CCP, aplicavel ex vi do estabelecido no

Art.65.° n.° 1, do Decreto-Lei referenciado.

O conceito de razbes imperiosas de interesse geral de que fala o citado Art.°60.°, n.° 3, da Diretiva
2009/81/CE, tem de ser equacionado com a situacdo em concreto e com 0s meios juridicos e

procedimentais que se encontram ou encontravam disponiveis a entidade publica em causa.

E, na verdade, foi o Governo e a entidade fiscalizada que optaram pela integracdo do contrato
em causa no regime-regra do Decreto-Lei n.° 104/2011, n&o tendo sido acionados os 4
mecanismos de salvaguarda do interesse publico previstos neste setor da defesa e da seguranca,
tanto os procedimentos especificos do Decreto-Lei n.° 104/2011 como a clausula excecional do
Art.° 346.°, n.° 1, alinea b), do TFUE.

O que faria todo o sentido caso se confirme a afirmagao da propria recorrente que alega “que o
contrato se traduz em questdes sensiveis de seguranca e defesa nacional centrais para a soberania

do Estado Portugués”.
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*“com declaracao de voto”

AUDITORIA A GESTAO DO NOovO BANCO cOM FINANCIAMENTO PUBLICO

SUMARIO

Solicitada pela Assembleia da Republica, a auditoria constitui 0 segundo exame do Tribunal de
Contas ao financiamento publico do Novo Banco (NB) pelo Fundo de Resolucdo (FdR), ao abrigo do
Acordo de capitalizagcdo Contingente (ACC) celebrado por ambos em 18/10/2017. O primeiro exame
incidiu sobre o processo desse financiamento (Relatorio 7/2021-2.2 — Seccéo).

A presente auditoria teve por objetivo avaliar se a gestdio do NB com financiamento publico
salvaguardou o interesse publico, o que, para o Tribunal e nos termos solicitados pelo Parlamento,
significa otimizar (minimizar) o recurso a esse financiamento através da verificagcdo das condicoes
seguintes: (i) adequada avaliacdo e valorizacdo contabilistica dos ativos; (ii) adequado
reconhecimento de perdas no ativos, por imparidade; (iii) venda de ativos sem prejudicar o balanco
do banco (sem perdas); (iv) inexisténcia de conflitos de interesses e de complacéncia; (v) inexisténcia
de préticas destinadas a acionar o mecanismo de capital contingente; (vi) eficaz controlo publico
(incluindo acatar o recomendado pelo Tribunal).
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As principais conclusdes da auditoria sdo as seguintes:

¢

104

O plano de reestruturacao elaborado pela Lone Star para demonstrar a viabilidade do NB no
final do periodo de reestruturacdo, visando a ndo oposicdo da Comissdo europeia (CE) a
operacdo de venda e aos auxilios de Estado, previa o acionamento do mecanismo de
capitalizacdo contingente (até 3,9 mil milhdes de euros) por valores proximos dos verificados
(3,4 mil milhGes de euros até 31/12/2021). Porém, a utilizacdo do mecanismo revela a
incapacidade do NB (ou ndo ter o propo6sito) de gerar com a sua atividade niveis de capital
adequados a cobertura dos seus riscos.

Subsiste o risco do periodo de reestruturacdo se prolongar para além da data prevista
(31/12/2021), pois 0 NB néo atingiu os niveis de rendibilidade estabelecidos para o efeito e a
CE ainda ndo se pronunciou sobre o fim desse periodo. Consequentemente, também subsiste
o0 risco de acionamento de mecanismo de capital adicional (capital backstop), até 1,6 mil
milhdes de euros, previsto nos compromissos assumidos pelo Estado Portugués para assegurar
a viabilidade do NB, o que os impactos adversos da pandemia e do conflito militar na Ucrania
tendem a agravar.

A data a venda do NB, a avaliacdo e valorizacio dos ativos registados no balanco ndo eram
adequadas e exigiam a constituicdo de provisdes para potenciais perdas. Ora, nem o Estado,
nos compromissos assumidos perante a CE, nem o Banco de Portugal (BdP), na negociacéo
do ACC, salvaguardaram a minimizacgéo do recurso ao apoio financeiro pablico, assegurando
controlo publico eficaz.

Em 2018 e 2019, o NB vendeu ativos com desconto de 75% face ao valor nominal ou valor
contabilistico bruto e de 33% face ao valor contabilistico liquido de imparidades. Néo foi
demonstrado que a estratégia de reducdo de ativos atraves de vendas em carteira fosse eficaz
e eficiente na prossecucéo do principio da minimizacao das perdas/maximizacéo do valor dos
ativos. Nas revendas realizadas, os compradores do patrimonio imobiliario, incluido em duas
carteiras, obtiveram mais-valias iguais ou superiores a 60%.

Em operacdes do NB identificaram-se riscos de conflito de interesses e potenciais
impedimentos.

Detetaram-se praticas que, sendo evitaveis pela gestdo do NB, oneraram o financiamento
publico.

Decorrido um ano, ainda ndo foi acatado o recomendado no Relatorio 7/2021 sobre

demonstracdo e validacdo do valor a financiar, comunicacdo da imputacdo de
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responsabilidades, segregacdo de fungdes e riscos de complacéncia ou de conflito de
interesses.

¢ Em suma, a gestdo do NB com financiamento publico ndo salvaguardou o interesse publico,
por ndo ter otimizado (minimizado) o recurso a esse financiamento, através da verificacao das
condicBes identificadas pelo Tribunal, em consonancia com os termos solicitados pela

Assembleia da Republica.

As conclusdes da auditoria suscitaram a formulacdo de um conjunto de recomendacdes dirigidas as

entidades responsaveis, visando a correcdo das deficiéncias reportadas.

Audicdo do TdC na Assembleia da Republica sobre a Auditoria a Gestdo do Novo Banco com

Financiamento Publico

ACAO SOCIAL ESCOLAR / AUDITORIA DE

CONFORMIDADE / COMPETENCIAS DIGITAIS / RELATORIO DE AUDITORIA N.©
CONTINUIDADE ATIVIDADES LETIVAS COVID / 19/2022 -23S/SS

CONTRATACAO  PUBLICA /  DESPESAS
EDUCACAO / ENSINO A DISTANCIA E@D /
FUNDOS COMUNITARIOS / INVESTIMENTO | Processon.®7/2022 - AUDIT
ESCOLA DIGITAL / MEIOS DIGITAIS ESCOLAS / Relator: Conselheira Maria da
PANDEMIA / REGIME EXCEPCIONAL DE Conceicdo Vaz Antunes
CONTRATACAO / SECRETARIA-GERAL DA
EDUCACAO E CIENCIA / TRANSICAO DIGITAL
ESCOLAS

07/07/2022

AUDITORIA A AQUISIGAO DE COMPUTADORES E CONECTIVIDADE PARA ALUNOS COM AGCAO SOCIAL
EscoOLAR - FASE ZERO: Foi verificada a conformidade legal dos procedimentos de contratacdo
publica, respetivos contratos e sua execucdo material e financeira, relativos a aquisicdo de
computadores portateis e prestacdo de servicos de conetividade para alunos beneficiarios de Acao
Social Escolar, de forma a possibilitar o ensino a distancia no periodo de pandemia, sendo as fases
seguintes objeto de acdes autbnomas.

SUMARIO

O Ministério da Educacdo, através da Secretaria-Geral da Educacédo e Ciéncia (SGEC), promoveu a
aquisicdo de 100 mil computadores portateis e conectividade para os alunos das escolas publicas

abrangidos pela Acao Social Escolar (ASE), designada por Fase Zero, ao abrigo do regime excecional
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de contratacdo publica e de autorizacdo da despesa constante do DL n.° 10-A/2020, de 13 de marco,

ratificado e desenvolvido pela Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco.

Os contratos foram celebrados em 2020 e 0 montante total contratualizado, financiado por fundos
europeus, foi de 31,8 M€, sendo 24,4 M€ relativo aos computadores portateis e 7,4 M€ a
conectividade.

A auditoria do Tribunal de Contas teve por objetivo verificar a conformidade legal dos procedimentos

de contratacdo publica, respetivos contratos e sua execu¢do material e financeira.

Observou-se que a autorizacado para a realizagdo da despesa com as aquisicdes foi, primeiro, em 2020,
apenas para estabelecimentos publicos dos ensinos basico e secundario e condicionada a
financiamento assegurado a 100 % por fundos europeus e, em 2021 (com efeitos a 2020), alargada a
estabelecimentos de ensino particulares e cooperativos, com contrato de associacdo, com alunos com

ASE, permitindo o acréscimo da contrapartida pablica nacional.

O alargamento do &mbito dos contratos aos estabelecimentos de ensino particulares e cooperativos,
com a consequente alteracdo do respetivo contetdo obrigacional, contrariou o disposto na alinea a)
do n° 1 do artigo 311.° do CCP e determinou que a parte da aquisicdo destinada a estes
estabelecimentos de ensino fosse suportada por dotagdes do Orgamento do Estado, no montante de

318 mil euros e nao beneficiasse do financiamento de fundos europeus.

A distribuicdo dos 100 mil computadores portateis e conectividade as escolas decorreu em
desconformidade com o contratualmente estabelecido, porquanto ndo respeitou 0s prazos
contratualmente estabelecidos (10 de setembro e 15 de outubro, para os computadores, e 25 de
setembro e 15 de outubro, para a conectividade, todos de 2020), e abrangeu estabelecimentos de
ensino particulares e cooperativos, com contrato de associacdo (com alunos com ASE), que nédo

estavam previstos.

No que respeita aos contratos de conectividade, estipulou-se que as respetivas prestacfes eram
devidas desde a data da ativagdo até 31 de agosto de 2021, mas constatou-se que foi paga a prestacdo
de servicos de conectividade desde a data da entrega as escolas e ndo aos alunos, resultando, portanto,
em pagamentos sem a respetiva prestacdo do servico. Face a desconformidade, que se estima em

cerca de 1,3 M€, e/IVA, a SGEC empreendeu a pertinente verificagao.

No ambito das verificagOes efetuadas, identificaram-se deficiéncias e insuficiéncias relacionadas com
a afetacdo do financiamento envolvido, o funcionamento e qualidade dos equipamentos, e a eficacia

dos sistemas de acompanhamento, gestdo e controlo. Além disso, a efetiva entrega aos alunos
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alongou-se pelos primeiros meses de 2021, e ainda existem computadores e conectividade por
levantar por parte dos encarregados de educacdo/alunos. Tais desconformidades evidenciam a
necessidade de serem adotadas as apropriadas medidas corretivas tendo em vista a boa gestdo dos
recursos publicos aplicados e dos equipamentos fornecidos, o aperfeicoamento dos respetivos
sistemas e, consequentemente, o sucesso da Escola Digital e a modernizacdo do sistema educativo

portugués.

Neste contexto, as conclusfes do Relatorio suscitaram a formulagdo de recomendagdes dirigidas a
SGEC para prosseguir o apuramento de desconformidades no &mbito dos contratos de conectividade
e para adotar as medidas necessarias a melhoraria dos sistemas de acompanhamento, gestao e controlo

dos equipamentos.

I | AUD'TORIA  DE  RESULTADOS

COMPETENCIAS DIGITAIS / CONTINUIDADE
RELATORIO DE AUDITORIAN.® | AT|vIDADES LETIVAS COVID / DESPESAS
20/2022 -22S/SS 3 A

EDUCACAO / ENSINO A DISTANCIA E@D /
INVESTIMENTO ESCOLA DIGITAL / MEIOS

07/07/2022

DIGITAIS ESCOLAS / PANDEMIA ESCOLAS /
Processo n.® 14/2022 - AUDIT PLANO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA /
Relator: Conselheira Maria da | PRR COMPONENTE 20 / SECRETARIA-GERAL
Conceicao Vaz Antunes DA EDUCACAO E CIENCIA / TRANSICAO

DIGITAL ESCOLAS

AUDITORIA A APLICACAO DE RECURSOS PUBLICOS NA DIGITALIZACAO PARA AS ESCOLAS:
Examinou-se a execucdo e a monitorizacdo dos investimentos no ambito da Componente 20 - Escola
Digital - do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia. Esta Componente decorre até 2025, sob a
responsabilidade direta ou intermediéria da Secretaria-Geral da Educacdo e Ciéncia, e estrutura-se
numa Reforma (15 ME€), destinada a formar professores em competéncias digitais, e em 12
Investimentos (500 M€) direcionados a: disponibilizar, a alunos e professores, computadores e
conectividade; acesso a recursos educativos digitais; ferramentas colaborativas em ambiente digital;
desmaterializacao de provas de avaliacéo.
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SUMARIO

O presente Relatério d4 conta da auditoria realizada a “Aplicagdo dos recursos publicos na
digitalizag¢@o para as escolas”, tendo em vista examinar a eficacia da execugdo dos investimentos e
do respetivo sistema de acompanhamento e controlo. A auditoria incidiu sobre a Componente 20 —

“Escola Digital” do Plano de Recuperagao e Resiliéncia (PRR), aprovado em 2021.

A necessidade de acelerar a transicdo digital num contexto de convergéncia com a Unido Europeia
constitui um dos principais desafios estratégicos para Portugal, concretizado, designadamente, na
adocdo de medidas para o reforco de competéncias digitais nas escolas, recursos educativos digitais
e infraestruturas tecnoldgicas. Nesse ambito, o Plano de Acdo para a Transicdo Digital (PATD), de
2020, incluiu, no conjunto das suas medidas prioritarias, o Programa de Digitalizacdo para as Escolas.
O PRR veio dar continuidade ao Programa, ampliando e integrando os seus objetivos na Componente
20.

A execucdo da Componente 20 decorre até 2025, sob a responsabilidade direta ou intermediaria da
Secretaria-Geral da Educacéo e Ciéncia, e estrutura-se numa Reforma (15 M€), destinada a formar
professores em competéncias digitais, e em 12 Investimentos (500 M€) direcionados a: disponibilizar,
a alunos e professores, computadores e conectividade; acesso a recursos educativos digitais;

ferramentas colaborativas em ambiente digital; desmaterializacdo de provas de avaliagéo.

O Tribunal concluiu que a execucdo da Componente 20 esté a decorrer, em geral, em conformidade
com os objetivos, metas e indicadores estabelecidos e dentro da calendarizagao planeada. A execucao
de 11 Investimentos encontra-se no inicio, como previsto, pelo que a apreciacao da respetiva eficacia

¢ ainda limitada.

O Investimento em computadores e conectividade é o Unico com execucdo material e financeira,
tendo ja sido entregues as escolas 1,04 milhdes, dos 1,05 milhdes previstos, mas ha 358 mil por afetar.
Do financiamento de 437 M€ (sobretudo, PRR), foram executados 180 M€, até 31 de margo de 2022.

Em virtude da publicagdo tardia, em maio de 2022, da Resolu¢do do Conselho de Ministros
autorizadora da realizacdo de despesas, ainda ndo tinham sido distribuidos 35 M€ de adiantamentos
pelos beneficiarios, dificultando a execucdo dos Investimentos. Em trés Investimentos registaram-se

ajustamentos na calendarizacdo intermédia, relacionados com o inicio dos procedimentos contratuais.

108 julho a dezembro 2022



Existem duas estruturas organicas para a monitorizacao e controlo dos Investimentos, uma no ambito
do PATD e outra do PRR, suscitando a necessidade de prevenir a sobreposicdo de acles e a

ineficiéncia de recursos na avalia¢do e controlo da Componente 20.

O sistema de monitorizac&o e controlo esta a funcionar, mas alguns médulos s6 entraram em produgao
em junho de 2022 e a interoperabilidade de sistemas ainda esta em aperfeicoamento. A possibilidade
de duplo financiamento dos Investimentos ndo estd afastada, pelo que sdo criticas as acfes de
avaliacdo de beneficiarios e de verificagdo dos sistemas e dos investimentos efetuados, mas os varios

niveis de controlo ainda ndo as realizaram.

O Tribunal sublinha que as iniciativas adotadas exigem a sua execucao integrada e cumulativa e uma
cultura de promocéo da utilizacdo dos equipamentos e recursos digitais. Acresce que, se nao forem
detetadas e corrigidas, tempestivamente, desconformidades como as assinaladas pela auditoria
poderdo vir a ser impactantes na marcha do processo da Escola Digital e na modernizagéo do sistema

educativo portugués.

Neste contexto, as conclusbes do Relatorio suscitaram a formulacdo de recomendacdes dirigidas ao
Ministro Educacdo para providenciar pela execucdo integrada, cumulativa e dentro dos prazos dos
Investimentos essenciais a Escola Digital e pela conclusdo do processo de afetacdo dos computadores

e conectividade ja entregues as escolas.

COORDENADA / BIODIVERSIDADE / CONVENGCAO
SOBRE A DIVERSIDADE BIOLOGICA / METAS 11 DE RELATORIO DE AUDITORIA N.°
AICHI / META 14.5 DA AGENDA 2030 / META 15.1 DA 22/2022 -23S/SS

AGENDA 2030 / REGIME JURIDICO DA
CONSERVACAO DA  NATUREZA E DA
BIODIVERSIDADE / ESTRATEGIA NACIONAL DE
CONSERVACAO DA NATUREZA E BIODIVERSIDADE Processo n.° 13/2020 — AUDIT
2030 / SISTEMA NACIONAL DE AREAS
CLASSIFICADAS / REDE NACIONAL DE AREAS
PROTEGIDAS / REDE NACIONAL DE AREAS
MARINHAS PROTEGIDAS / REDE NATURA 2000 /
INSTRUMENTOS DE PLANEAMENTO DAS AREAS
PROTEGIDAS / FINANCIAMENTO DAS AREAS
PROTEGIDAS / GESTAO PARTICIPATIVA DAS AREAS PROTEGIDAS / USO DAS AREAS PROTEGIDAS /
INVESTIGACAO E MONITORIZAGCAO DA BIODIVERSIDADE / CADASTRO NACIONAL DOS VALORES
NATURAIS CLASSIFICADOS / INVENTARIO FLORESTAL NACIONAL / PROGRAMA NACIONAL DE

15/07/2022

Relator: Conselheira Helena Abreu
Lopes

Revista do Tribunal de Contas N.° 4 109


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2022/rel022-2022-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2022/rel022-2022-2s.pdf

TURISMO DA NATUREZA / SERVICOS DOS ECOSSISTEMAS / SISTEMA DE CONTAS ECONOMICO-
AMBIENTAIS

AUDITORIA AS AREAS PROTEGIDAS

SUMARIO

Assiste-se a uma acentuada trajetdria de perda de biodiversidade, o que tem graves consequéncias
para a humanidade, uma vez que a biodiversidade proporciona alimentos, matérias-primas,
medicamentos, salde e bem-estar e suporta inUmeras atividades econdmicas. Os ecossistemas
providenciam muitos servicos, como a polinizacdo das culturas, a purificacdo da agua e do ar, a
producéo natural de nutrientes, a manutencdo da fertilidade dos solos, a protecéo contra inundagoes,
0 sequestro de carbono e a regulacdo do clima. Estima-se que mais de metade do PIB mundial esta

dependente da natureza e ameacado pela perda de biodiversidade.

O estabelecimento de &reas protegidas € um elemento importante da estratégia global para a
conservacao da natureza e da biodiversidade, evidenciado no compromisso das Partes na Convencao
sobre a Diversidade Biologica de estabelecer e gerir um sistema de areas protegidas e de promover a
protecdo dos ecossistemas e habitats naturais e o desenvolvimento ambientalmente sustentavel,

preservando e mantendo também as praticas das comunidades locais.

A presente auditoria teve por objetivo apurar se o Estado Portugués, no quadro de uma politica de
conservacao da natureza e da biodiversidade e dos compromissos internacionalmente assumidos,
estabeleceu e implementou adequadamente areas protegidas e se as medidas tomadas permitiram o
alcance da Meta 11 do Objetivo Estratégico C de Aichi, também refletida nos ODS 14 (Proteger a
Vida Marinha) e 15 (Proteger a Vida Terrestre) da Agenda 2030 das Nacdes Unidas - Metas 14.5 e
15.1.

A auditoria enquadrou-se numa acdo conjunta envolvendo instituicGes superiores de controlo
financeiro de Portugal, Espanha e paises da América Latina, no ambito da Comissdo Técnica Especial
de Meio Ambiente (COMTEMA) da OLACEFS. Estas institui¢cdes utilizaram metodologias de

abordagem semelhantes, tendo sido produzido um sumario com os resultados globais da agéo.

O horizonte temporal da avaliacdo correspondeu aos anos de 2014 a 2019, sem prejuizo de

atualizacOes posteriores. A apreciacdo do cumprimento das Metas foi reportada ao ano de 2020.
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Na auditoria concluiu-se que Portugal dispbe de areas protegidas que concretizam algumas das
politicas relativas a conservacao da natureza e da biodiversidade, decorrentes, designadamente, do
Regime Juridico da Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade e da Estratégia Nacional de
Conservacdo da Natureza e Biodiversidade 2030. A informacdo disponivel e as insuficiéncias de
avaliacdo sobre o estado dos ecossistemas nessas areas ndo permitem concluir pela completa eficacia
da sua acgdo. Por outro lado, as politicas necessitam, agora, de ser reconciliadas com os exigentes

compromissos assumidos no ambito da Unido Europeia.

Quanto as areas marinhas e costeiras, Portugal ndo contribuiu suficientemente para o estabelecido na
Meta 11 de Aichi e na Meta 14.5 da Agenda 2030, apresentando uma base muito fragil para o

cumprimento das metas europeias para 2030.

As areas protegidas de Portugal apresentam um bom nivel de implementacdo e de gestdo, quando
comparadas com entidades equivalentes da América Latina, mas evidenciam-se vérias fragilidades a
requerer intervencdo. Ressaltam-se constrangimentos associados a consolidagdo territorial, a
avaliacdo, a valorizacdo e remuneracdo dos servicos de ecossistemas, ao alinhamento com outras

politicas e aos mecanismos de articulacéo intersectorial.

CONTROLO INTERNO / PRESTACAO DE CONTAS/

RELATORIO DE AUDITORIA N.° PLANO OFICIAL DE CONTABILIDADE PUBLICA /
23/2022 -2°S/SS GERFIP / EXECUCAO ORCAMENTAL /

LIQUIDACAO DA RECEITA / COBRANCA DA
15/07/2022 RECEITA / RECEITA POR COBRAR / RECEITA

COBRADA PARA TERCEIROS / FUNDOS
DISPONIVEIS / INVENTARIACAO / EXISTENCIAS
Relator: Conselheira Helena Abreu / IMOBILIZADO / CIRCULARIZACAO DE SALDOS
Lopes / DIVIDA DE TERCEIROS / DiVIDA A TERCEIROS
/ CAUCOES / PROVISOES / DISPONIBILIDADES /
RECONCILIACAO BANCARIA / UNIDADE DE
TESOURARIA / ACRESCIMOS E DIFERIMENTOS /
NOMEAGCAO DE DIRIGENTES EM REGIME DE SUBSTITUICAO

Processo n.° 13/2021 — AUDIT
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AUDITORIA AO INSTITUTO DA CONSERVACAO DA NATUREZA E DAS FLORESTAS, IP - ICNF

SUMARIO

A presente acdo tem a natureza de auditoria financeira e de regularidade, sendo orientada para a
analise das contas, da situacao financeira e da legalidade e regularidade das operages realizadas pelo

Instituto da Conservacéo da Natureza e das Florestas, em 2019.

A auditoria teve por objetivo geral a emissdo de um juizo sobre a consisténcia, integralidade e
fiabilidade das demonstracdes financeiras do exercicio de 2019 do Instituto da Conservacdo da
Natureza e das Florestas, IP (ICNF), bem como sobre a legalidade e regularidade das operacgdes

examinadas.

Embora a auditoria se centre no exercicio de 2019, nas situaces consideradas pertinentes, 0 &mbito
temporal foi estendido a anos anteriores e/ou posteriores, numa perspetiva de analise integral dos

processos.

Na medida das andlises efetuadas, € possivel concluir que a analise do sistema de controlo interno,
das operacOes de receita e de despesa, das demonstragdes financeiras finais e de outros documentos
de prestacdo de contas de 2019, de acordo com os metodos de auditoria geralmente aceites, acolhidos
no Manual de Auditoria do Tribunal de Contas, incluindo a confirmacao de saldos junto de terceiros
e a verificagdo, por amostragem, da evidéncia comprovativa dos valores e informagdes constantes da

prestacdo de contas, constitui uma base aceitavel para a formulacdo de um juizo.

Considerando que as distor¢Oes verificadas ndo afetam de forma generalizada as demonstragdes
financeiras e a execugdo orcamental da entidade, emite-se sobre as mesmas um juizo favoravel, com
reservas, no sentido que a esta expressao é atribuido, no dominio da auditoria financeira, pelas normas

de auditoria geralmente aceites:

a) O sistema de controlo interno do ICNF apresenta-se como regular, caracterizando-se pela
existéncia de um bom ambiente de controlo, mas com procedimentos de controlo interno

deficientes;

b) Foram evidenciadas desconformidades que afetam as demonstracgdes financeiras do ICNF, no

periodo em causa;
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c) N&o obstante as justificagcbes avancadas, 0s cargos dirigentes continuam, na generalidade, a

ser ocupados em regime de substituicdo, por periodos superiores e em circunstancias nao

preconizadas pela lei.

d) N&o foi cumprido o regime de unidade de tesouraria, 0 que configura uma eventual infracdo

financeira;

e) Foi dada execucdo ilegal a um contrato ndo publicitado no portal dos contratos publicos,

verificando-se, no entanto, que tal situacdo ocorreu devido a um erro isolado.

As operacOes examinadas, exceto quanto as situagdes relatadas nas alineas c) a €) sdo legais e

regulares em todos os restantes aspetos materialmente relevantes.

AUTORIDADE DE GESTAO DO PROGRAMA
OPERACIONAL COMPETITIVIDADE E

INTERNACIONALIZACAO / BANCO
PORTUGUES DE FOMENTO / COVID 19 /
IAPMEI-AGENCIA PARA A

COMPETITIVIDADE E INOVACAO /
MINISTERIO DA ECONOMIA E DA TRANSICAO
DIGITAL / PANDEMIA / POLITICAS PUBLICAS/
PROGRAMA DE ESTABILIZACAO
ECONOMICA E SOCIAL / PROGRAMA
ORCAMENTAL ECONOMIA / TURISMO DE
PORTUGAL / TURISMO FUNDOS

RELATORIO DE AUDITORIA N.°
26/2022 -23S/SS

27/11/2022
Processo n.° 25/2021 — AUDIT

Relator: Conselheiro José Manuel
Quelhas

*“com declaracao de voto”

AUDITORIA A REACAO AO IMPACTO ADVERSO DA PANDEMIA NA ECONOMIA

SUMARIO

A dimenséo do impacto adverso da pandemia em Portugal levou o Tribunal de Contas a ajustar o seu

plano de acdo, nomeadamente para avaliar se a reacdo a esse impacto seria adequada para assegurar

a recuperacao das funcdes econémicas. Com efeito, a satde, que é a primeira condicdo de vida plena,

depende de a economia das sociedades ser saudavel, desde logo pela necessidade de bens e servigos

que assegurem o direito dos cidaddos a satde e outros direitos fundamentais que para ele concorrem.
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A crise pandémica real¢ou a importancia da economia na vida dos cidaddos, face a aplicacdo de
medidas sanitarias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distanciamento social,
com limitacdo generalizada e prolongada de atividades exteriores e, em muitas situacdes, com perda
relevante de rendimentos. Importa que o ajustamento das politicas publicas identificado como reacéao
ao impacto adverso da pandemia na economia seja adequado, gracas a eficacia das medidas que o

operacionalizam, para assegurar a recuperacao desse impacto, em prossecucao do interesse publico.

O METD identificou 24 medidas extraordinarias tomadas como reacdo ao impacto adverso da
pandemia na economia (RIAPE) e indicou 5 entidades como gestoras de 22 dessas medidas: AGPOCI
(10 medidas), TP (4), IAPMEI (4), BPF (3) e TF (1). Porém, 13 destas medidas e as 2 sem entidade
gestora ndo tiveram execucao financeira até 31/12/2021, ndo obstante 16 das 24 medidas constarem

do Programa de Estabilizacdo Econdmica e Social vigente até ao final de 2020.

Visando avaliar se a reacdo ao impacto adverso da pandemia € adequada para assegurar a recuperacdo
da economia, através do exame da eficacia das medidas tomadas e do grau de recuperacdo face a

situacdo inicial, as principais conclusdes da auditoria sdo as seguintes:

¢ N&o foram determinadas com rigor as necessidades decorrentes do impacto adverso da
pandemia (s6 para uma medida foi reportada a situacdo inicial, através do resultado obtido em
2019), tendo a reducéo de 7,6% do PIB, em termos reais, em 2020 sido mais acentuada do que
na média dos paises da &rea do euro (6,6%) e mais expressiva do que a prevista no Orcamento
Suplementar (6,9%) em junho de 2020, apesar de s0 ter sido gasto com as medidas de reacéo
a pandemia menos de 10% (98 M£€) da despesa or¢amental do Programa Orcamental
Economia (1.006 M€).

¢ A estrutura existente ndo se revelou adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de
forma ativa e tempestiva) as medidas, identificando e quantificando a situagéo inicial (anterior
a pandemia), o impacto adverso da pandemia, a reacao a esse impacto adverso e a recuperacdo
desse impacto, através da correspondéncia, para cada medida tomada, entre objetivo
pretendido (expresso pela meta a atingir) e resultado obtido.

¢ Ainformacéo prestada sobre as medidas extraordinarias ndo foi completa, nem suficiente, ndo
tendo promovido a responsabilizacdo, a transparéncia e o escrutinio publicos, quanto a
eficacia dessas medidas em atingir os seus objetivos e assegurar a recuperacdo do impacto
adverso da pandemia na economia (a divergéncia com as CGE de 2020 e 2021 também o

ilustra.
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¢ Foram reportados a auditoria 11.008 M€ gastos com 9 das 24 medidas de RIAPE, até

31/12/2021, 9.091 M€ com responsabilidades contingentes (crédito atribuido pelo sistema
financeiro, com garantia publica), 1.409 M€ de despesa, 200 M€ de receita diferida, 185 M€

de empréstimos, 104 M€ de despesa antecipada ¢ 20 M€ com locagdo. Além da insuficiente

execucao financeira das medidas (84% do previsto), s 7 tiveram meta definida e s6 1 a

atingiu, 15 ndo apresentaram resultados e ndo foi demonstrada a eficacia das medidas em

alcancar os seus objetivos, nem em recuperar a situacdo inicial (15 por falta de execucéo, 9

porque os seus indicadores ndo mediam o cumprimento dos seus objetivos e 23 por ndo ter

sido reportada situacdo inicial).

¢ Importa reduzir os riscos significativos identificados pela auditoria, nos quais ja consta o

relativo ao impacto adverso da duracdo e da extensdo do conflito militar na Ucrénia.

RELATORIO DE VERIFICAC;AO
EXTERNA DE CONTAS N.° 4/2022
-28S/SS

30/06/2022

Processo n.° 2/2021 - VEC

Relator: Conselheira Maria da Luz
Carmezim

ASSOCIACAO PUBLICA / CONTA DE GERENCIA /
CONTRATACAO PUBLICA / DEMONSTRACAO
ORCAMENTAL / DEMONSTRACAO  DE
RESULTADOS / EXECUCAO ORCAMENTAL /
INDICADOR ECONOMICO-FINANCEIRO /
INFRACAO FINANCEIRA / INVENTARIACAO DE
BENS / PLANO DE GESTAO DE RISCOS DE
CORRUPCAO E INFRACOES CONEXAS /
PRINCIPIO DA UNIDADE DE TESOURARIA /
PUBLICIDADE DE CONCURSO |/ REGIME
SIMPLIFICADO / REGISTO CONTABILISTICO /
SISTEMA DE CONTROLO INTERNO (SCI) /
VERIFICACAO EXTERNA DE CONTAS

CENTRO PROTOCOLAR DE FORMAGCAO PROFISSIONAL PARA JORNALISTAS CENJOR - EXERCICIO

DE 2019

SUMARIO

1. O CENJOR foi criado, no &mbito do diploma que definiu o regime juridico dos apoios técnico-

financeiros dos apoios por parte do IEFP, através de um protocolo celebrado entre o IEFP e a

entdo Direcdo-Geral da Comunicacdo Social, o Sindicato dos Jornalistas, a Associacdo da
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Imprensa Diaria e a Associacdo de Imprensa ndo Didria, atual Associacdo Portuguesa de

Imprensa.

Trata-se de um organismo dotado de personalidade juridica de direito publico, com autonomia
administrativa e financeira e patriménio proprio, financiado maioritariamente pelo IEFP,
equiparado a associacdo publica e que integra a lista de entidades que compdem o setor das

administracdes publicas.

Sé&o atribuicbes do Centro promover atividades de educacédo e de formacédo profissional, com
vista & melhoria dos servicos das empresas jornalisticas através da dignificacdo dos profissionais
da informacéo e, consequentemente, melhorar o trabalho por elas prestado a comunidade.

Séo 6rgdos do Centro: o Conselho de Administragéo, o Diretor, 0 Conselho Técnico-Pedagogico
e a Comissao de Fiscalizacdo e Verificacdo de Contas. O mandato dos membros dos 6rgaos é de
trés anos, renovaveis, sendo de salientar que todos os membros em exercicio no cargo se

encontravam sem despacho formal de renomeagéo.

Foi dado cumprimento as regras estabelecidas no protocolo em relagdo a periodicidade das
reunides dos 6érgdos. No caso do CTP, o protocolo ndo define a periodicidade para o seu
funcionamento, sendo que o érgéo reuniu uma vez no ano de 2019, mas nem todos 0s membros

presentes assinaram a respetiva ata.

A 31 de dezembro de 2019, o CENJOR contava com 13 colaboradores, a maioria dos quais (38%)
técnico-administrativos, dispondo apenas de um técnico superior. Contava, ainda com dois
elementos em regime de prestacdo de servigos para a consultadoria em multimédia e jornalismo

digital e apoio médico.

O Centro elabora e aprova os seus instrumentos de gestdo, apesar de a respetiva remessa aos
outorgantes nem sempre ndo ocorrer nos prazos estabelecidos no protocolo, motivado pela
dificuldade de compatibilizagdo destes prazos com a data de envio ao CENJOR das instrugdes

do Gabinete de Estratégia e Planeamento sobre a matéria.

A suportar a sua atividade o CENJOR utilizava sobretudo duas aplica¢fes informaticas: O
software Primavera para a gestdo contabilistica e financeira e o software HumanTrain para a

gestdo da atividade formativa.

Desde 2018, é aplicado o SNC-AP e, apesar de o Centro se poder enquadrar no regime
simplificado como microentidade, optou por organizar as suas contas de 2019 como pequena

entidade, ou seja, incluindo as demonstracdes financeiras legalmente previstas, que foram
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

aprovadas pelo CA. Contudo, a prestacdo de contas ao Tribunal de Contas foi efetuada sob o
regime simplificado das microentidades e ndo de acordo com o regime simplificado submetido a

aprovacéo do CA.

O Anexo as Demonstra¢Ges Or¢amentais ndo proporciona uma descricdo nem uma desagregacao
adequada dos itens inscritos nas Demonstra¢des Or¢amentais tal como previsto nos pontos 11 e
12 da NCP 26 e os mapas Caraterizacdo da entidade, ata de aprovacdo e Contratacédo
Administrativa — Adjudicacdes por tipo de Procedimento apresentam algumas incorre¢des no seu

preenchimento que, no futuro, devem ser corrigidas.

A conta foi sujeita a auditoria externa, sendo que o respetivo relatério evidencia uma opinido
sem reservas e sem énfases incluindo, também, um pardgrafo com uma opinido relativa as

demonstracdes orcamentais.

O Sistema de Controlo Interno (SCI) foi avaliado como regular, decorrente da existéncia de
pontos que carecem de melhorias, designadamente em relacdo a auséncia de normas
escritas/aprovadas, aos registos dos valores cobrados em numerario e ao preenchimento manual

dos ficheiros SEPA para pagamentos.

Né&o foi obtida evidéncia de ter sido elaborado o Plano de Prevencdo de Riscos de Corrupgao e
Infracbes Conexas e respetivo relatorio anual de execucédo relativo ao ano de 2019, situacéo

ultrapassada em 2020 em relagéo ao Plano.

O Balango evidencia um ativo de 566.626,64€, um passivo de 109.882,91€ e um patrimdnio
liquido de 456.743,73€. O ativo ¢ composto em 18,58 % por “caixa e depositos” e em 75,15%
por ativos fixos tangiveis, o passivo evidencia, essencialmente, “credores por transferéncia e
subsidios concedidos” e, no patrimonio liquido, salientam-se os “resultados transitados™ e “outras

variagdes no patrimonio liquido”.

Da circularizacdo de saldos de terceiros efetuada a 29 entidades, as respostas obtidas (63%) nao

evidenciam divergéncias ou foram conciliadas.

A rubrica do AFT mais significativa é a relativa a Edificios e outras constru¢fes cujo montante
evidencia obras efetuadas pelo Centro nas instalac6es da Escola Secundaria Marqués de Pombal,

que utiliza no &mbito de um protocolo celebrado com a DREL.

Em 2019 foi efetuada a inventariacdo fisica dos bens mdéveis e o abate de bens inutilizados,

verificando-se a auséncia de regulamentacdo interna neste ambito.
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26.

217,

118

No inventario de existéncias em armazém, constituido por materiais para formacdo e material
administrativo, verificou-se a existéncia de itens inutilizados/inoperacionais como consumiveis

(toneres) para impressoras abatidas/avariadas.
O CENJOR da cumprimento ao principio da Unidade de Tesouraria do Estado.

Os montantes recebidos em numerério, a titulo das taxas de inscricdo nos cursos, sao registados
contabilisticamente apenas na conta de depdsitos a ordem e aquando do depdsito bancério, pelo
que os valores recebidos em numerario podem ficar até 15 dias a guarda da Tesouraria, sem

qualquer registo contabilistico nas subcontas da conta 11.

Os ficheiros SEPA utilizados para transferéncias bancérias sdo criados manualmente com base
em ficheiros SEPA anteriores, situacdo suscetivel de riscos acrescidos de ocorréncia de falhas,

erros ou irregularidades na sua utilizacéo.

O CENJOR disp6e de um Fundo de Maneio Fixo de Caixa para fazer face a despesas pontuais e
urgentes, criado por deliberacdo do CA, de 29/11/2011, na sequéncia da qual foi elaborada a
Circular interna n.° 04/2011, existindo a intencéo, por parte do CENJOR, de ser elaborado um

Regulamento para o Fundo fixo de caixa.

Os respetivos registos contabilisticos referentes ao Fundo de Maneio Fixo de Caixa séo efetuados
na conta “111 — Caixa” quando o SNC-AP estabelece uma conta especifica para o registo destas
operagdes (conta “118 — Fundo Fixo”) e ndo apresentam a periodicidade mensal que seria

expectavel.

A reposicdo do fundo fixo de caixa € realizada através de reforgos oriundos da conta bancéria do
CENJOR que ndo séo periodicos sendo realizados quando necessario e sem critérios previamente

estabelecidos.

A Demonstragdo de Resultados evidencia rendimentos na ordem dos 908.979,62€, dos quais
79,90% provenientes de “transferéncias correntes obtidas”, gastos no montante de 857.610,01€,
sendo 54,23% relativos a “Fornecimentos de servicos externos” e 35,10% de despesas com

pessoal, de onde resulta um resultado liquido de 51.369,61¢€.

As vendas que representam apenas 11,27% dos rendimentos, resultam sobretudo da prestacéo de

formacdo ao exterior em resultado da celebragdo de contratos de formacao.

Nos gastos, ndo foi observado o principio da base do acréscimo e especializacdo relativamente a
contabilizacdo de faturas relativas a fornecimentos e a licencas anuais. Os montantes pagos aos

formandos cumprem os limites legais em vigor.
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32,
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35.

36.

Os indicadores econdmico-financeiros apurados evidenciam a capacidade do CENJOR em
satisfazer os seus compromissos a curto prazo e manter o normal funcionamento da atividade
(liquidez), a capacidade de gerar rendimentos, incluindo transferéncias correntes (rendibilidade),
uma baixa dependéncia de capitais alheios (autonomia e endividamento), e a capacidade para

pagar as suas obrigacdes a médio e longo prazo (solvabilidade).

O CENIJOR apresenta em 2019, uma execu¢ao orcamental de 905.307,72€ na receita, a que
corresponde uma execucao de 98,82%, e de 800.020,60€ na despesa, correspondendo a uma

execucédo de 94,60%.

Foi dado cumprimento ao previsto no protocolo de constitui¢cdo do Centro, na medida em que o
montante das despesas de funcionamento financiado pelas transferéncias do IEFP ¢ inferior a
95% e as despesas com instalacdes e equipamentos se encontram suportadas a 100% por

transferéncias do IEFP.

Nas despesas com pessoal verificou-se a auséncia de justificagdo para o processamento e

pagamento de despesas de representacao e subsidios de refeicdo em montantes diversos.

No caso da aquisicao de servigos de formagdo, foram emitidas faturas-recibo sem especificacao
da formacdo ministrada e foi identificada uma situacdo de pagamento em duplicado da mesma

formacéo.

Nos procedimentos de contratacdo ndo foi dado cumprimento ao principio da transparéncia e da
publicidade. Em 2019 predominou o ajuste direto, incluindo o ajuste direto simplificado e foi
dado cumprimento ao art.° 113°n.° 2 do CCP. Nas aquisicOes de servicgos de formacéo, ndo foram
publicitados os relatdrios de execucédo das aquisi¢Bes ao abrigo do art.° 6-A do CCP.

Nos procedimentos com exigibilidade de reducdo do contrato a escrito, constatou-se que foi

cumprida esta formalidade.

Nos contratos reduzidos a escrito, observou-se a falta de evidéncia da designacéo do gestor do
contrato, a auséncia de elaboragdo de relatério, com as metas definidas e a confirmacgéo da sua
correta execucao, a omissao quanto ao ato de adjudicacédo e ao ato de aprovacdo da minuta do
contrato, e a inexisténcia de referéncia contratual sobre a ndo exigéncia da prestacao de caucédo

pelos adjudicatarios.

O CENJOR néo procedeu a publicitacdo dos contratos que celebrou em 2019, tendo efetuado
pagamentos a cinco fornecedores no montante de 121.205,90€ sem a devida publicitacdo legal,

situacdo suscetivel de configurar uma infracdo financeira sancionatoria.
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SIMPLIFICADO / CIMEC / CONCURSO

PUBLICO SIMPLIFICADO / CONSULTA | RELATORIO DE OUTRAS AGOES

, . DE CONTROLO N. 1/2022-18S E

PREVIA SIMPLIFICADA / CONTRATAGAO | 4/2022-225

PUBLICA / EFICACIA / FUNDAMENTACAO /

FUNDAMENTO E OBJETO DAS MECP /

FUNDOS EUROPEUS / INCUMPRIMENTO / | Processon.®1/2021 - OAC-PG

IMPEDIMENTOS ~ E CONFLITOS  DE | Relatores: Conselheiros  Helena

INTERESSES / MECP / PAGAMENTO / | Abreu Lopes e Miguel Pestana
Vasconcelos

PROCEDIMENTOS E PRESSUPOSTOS / PRR /

RISCOS / TEMPESTIVIDADE /

TRANSPARENCIA

19/10/2022

ACOMPANHAMENTO DA CONTRATACAO PUBLICA ABRANGIDA PELAS MEDIDAS ESPECIAIS
PREVISTAS NA LEI N.© 30/2021

SUMARIO

Este relatério insere-se na Acédo Intersectorial para “Acompanhamento da Contratacdo Publica
abrangida pelas Medidas Especiais previstas na Lei n.° 30/2021”, com representantes das 1.* Sec¢ao,

2.2 Seccdo e Seccbes Regionais do Tribunal e aprovada pelo Plenario Geral em 9 de julho de 2021.

Trata-se do 2.° Relatdrio (1.° Relatorio de Acompanhamento (Relatério n.° 1/2021-OAC/PG) e incide
sobre as Medidas Especiais de Contratacdo Publica (MECP) aprovadas pela Lei n.° 30/2021, que
entrou em vigor em 20 de junho de 2021, e que se traduzem num regime excecional com o objetivo
de simplificar e agilizar procedimentos pré-contratuais e, dessa forma, dinamizar o relancamento da

economia.

Nos termos do n.° 2 do artigo 17.° da Lei n.° 30/2021, os contratos celebrados na sequéncia de
quaisquer procedimentos adotados ao abrigo das MECP previstas na referida Lei que sejam de valor
inferior ao fixado no artigo 48.° da Lei n.° 98/97, de 28 de agosto, devem ser eletronicamente

remetidos ao Tribunal de Contas para efeitos de fiscalizagdo concomitante, até 10 dias apds a
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respetiva celebracéo, acompanhados do respetivo processo administrativo. Entre 20 de junho de 2021
e 30 de junho de 2022 foi enviada ao Tribunal de Contas informacéo que reporta a celebracao de 406
contratos ao abrigo de MECP, envolvendo um montante global de € 49 941 694,91. Estes 406
contratos representam apenas cerca de 0,24% dos contratos publicos de valor inferior a € 750 000
registados no portal dos contratos publicos no mesmo periodo, 0 que continua a indiciar um grau de

aplicacdo deste regime muito pouco significativo.

De acordo com o n.° 1 do mesmo artigo, os contratos celebrados na sequéncia de procedimentos de
concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificacdo simplificados de valor igual ou
superior ao fixado no artigo 48.° da Lei n.° 98/97 ficam sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas, nos termos gerais. No mesmo periodo foram submetidos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas 26 contratos relativos a MECP, no montante global de € 38 010 981,88.

E entendimento deste Tribunal que, desde que os contratos integrem alguma das medidas especiais
de contratacdo publica previstas na Lei n.° 30/2021, a obrigacdo de remessa eletrénica dos mesmos
ao Tribunal de Contas se estende a todos os que estejam, de algum modo, dispensados de fiscalizacdo
prévia, qualquer que seja o seu valor. A obrigagdo de remessa estende-se também a todos o0s contratos

que operem modificagGes a contratos anteriormente comunicados.

O Tribunal de Contas procedeu a analise da informacao relativa aos contratos MECP que Ihe foram
submetidos até 30 de junho de 2022 e a verificacao de varios aspetos relativos aos mesmos, tendo em
conta os riscos que ja havia identificado no 1.° relatério de acompanhamento. Para o efeito, quando
necessario, obteve informacdo complementar junto dos servicos ou desencadeou auditorias, que ainda

se encontram em curso. As verificaces efetuadas sustentam as seguintes observacoes:

1. No Continente continua a recorrer-se, embora de forma pouco significativa, ao regime das
medidas especiais de contratacdo publica, em especial no dominio das aquisi¢des de servicos,

sendo a utilizacdo deste regime nas Regides Autonomas praticamente nula;

2. Nao esta ainda criada no Portal BASE a sec¢do especifica dedicada aos procedimentos e
contratos abrangidos pelas MECP e a informacao constante desse portal ndo permite apurar a

dimensdo precisa do recurso a esse regime;

3. Indiciam-se alguns casos de incumprimento do dever de comunicac¢do das MECP ao Tribunal
de Contas;

4. 31,03% dos contratos produziram efeitos antes de comunicados ao Tribunal de Contas, tendo

em 7,64% ocorrido pagamentos;
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H& mecanismos de transparéncia e controlo nas MECP, mas sdo necessarios ajustamentos no
regime e funcionamento do portal BASE, na concretizacdo de mais acOes de fiscalizacdo, na
transparéncia e utilizacdo do Registo Central de Beneficiario Efetivo (RCBE) e na

estruturacdo harmonizada das vérias bases de dados relevantes;

72,76% do montante contratado ao abrigo de MECP respeitou a projetos financiados ou
cofinanciados por fundos europeus, incluindo no ambito do Plano de Recuperacdo e
Resiliéncia (PRR), destinando-se 56,41% a aquisicdo de equipamentos informaticos, licencas

de software ou servicos relacionados com Tecnologias de Informagéo e Comunicacdo (TIC);

A preponderancia da utilizagdo de procedimentos ndo concorrenciais tem vindo a diminuir:
embora aplicados em 84,26% dos casos de MECP, abrange agora apenas 41,71% do montante
contratado; aumentou a utilizacao de procedimentos concorrenciais no dominio dos contratos
com financiamento europeu; 88,9% do montante dos contratos MECP financiados pelo PRR
submetidos ao TdC foi adjudicado por procedimentos concursais;

Em regra, foram cumpridos os procedimentos legalmente aplicaveis em funcéo do valor de

cada contrato e ndo se verificaram indicios de violagdo dos pressupostos das MECP aplicadas;

Ainda assim, identificaram-se alguns casos em que 0 montante conjunto de contratos
envolvendo prestacbes do mesmo tipo exigiria a adogdo de um outro procedimento pré-

contratual;

No dominio dos contratos com financiamento europeu continuam a verificar-se insuficiéncias
de documentacgéo quanto ao financiamento envolvido e falta de fundamentacéo das decisbes

de reducéo dos prazos para apresentacao de propostas;

90,83% do montante dos contratos MECP financiados pelo PRR submetidos ao TdC destinou-
se a aquisicdo de tecnologias de informacdo e comunicag¢do; os contratos foram
maioritariamente adjudicados por entidades da Administragcdo Central e do Setor Empresarial

do Estado a empresas de média, pequena ou micro dimensao;

Continuam a verificar-se insuficiéncias de documentacéo e fundamentacdo das decisdes, em
particular quanto a explicitacdo das necessidades a satisfazer, a reducdo do prazo para
apresentacdo de propostas e candidaturas, & escolha das entidades a convidar em consultas

prévias e ajustes diretos e a justificacdo e justeza do preco aceite;
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

Em 26,85% dos casos ndao foram exigidas aos intervenientes nos procedimentos de
contratacdo publica declaracdes sobre a inexisténcia de conflitos de interesses e em 28,82%

ndo foi junta a declaracdo a que se refere o Anexo Il do CCP;

Continuam a ocorrer muitas situacbes em que as empresas convidadas a participar em

procedimentos ndo apresentam proposta;

66,50% dos contratos foram adjudicados a micro, pequenas ou médias empresas;
Identificaram-se alguns casos em que os limites de adjudicacdes sucessivas aos mesmos
adjudicatérios ja foram atingidos;

A lei ndo é clara no estabelecimento de limites para os ajustes diretos simplificados aos

mesmos adjudicatarios;

Identificaram-se alguns casos em que o mesmo adjudicante celebrou contratos por ajuste
direto simplificado a entidades relacionadas entre si, excedendo os limiares para a realizacéo
desse procedimento;

Embora perto de 50% do montante contratado ndo esteja garantido por caucdo, do qual ¥
respeita a contratos de prazo superior a um ano, a Situacdo evoluiu positivamente

relativamente a 2021, quando as garantias prestadas cobriam apenas 20,1%.

O Tribunal formulou recomendagdes aos orgaos legislativos, designadamente quanto a reponderacao

da justificacdo e utilidade do regime das MECP, a eliminacdo das dispensas de fundamentacéo ai

previstas e a clarificacdo do regime de proibicdo de adjudica¢Bes sucessivas ndo concorrenciais aos

mesmos adjudicatarios, bem como as entidades adjudicantes, quanto ao rigoroso cumprimento das

normas definidas.
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RELATORIO CONJUNTO COM AUDITORIA PARALELA / COVID-19/ LIMITES

OUTRAS ISC PARA A DESPESA / OBJETIVO DE MEDIO
PRAZO / ORCAMENTO ANUAL /
20/10/2022 PROGRAMACAO PLURIANUAL / QUADRO

ORCAMENTAL DE MEDIO PRAZO / QUADRO

Relator (do contributo do TdC de | p| yRIAL DE PROGRAMACAO ORCAMENTAL
Portugal): Conselheira Ana Leal
Furtado | REGRAS ORCAMENTAIS EUROPEIAS

QUADROS ORCAMENTAIS DE MEDIO PRAZO (MEDIUM-TERM BUDGETARY FRAMEWORKS)

SUMARIO

A programacao plurianual —através dos denominados Quadros Orcamentais de Médio Prazo (QOMP)
— constitui um instrumento privilegiado para direcionar as finangas publicas na trajetoria da
sustentabilidade de longo prazo ao incorporar a perspetiva de médio prazo no orgcamento anual, a
realizagdo do exercicio de revisdo da despesa vinculado ao quadro plurianual e 0 compromisso

politico com o controlo da despesa num horizonte temporal de médio prazo.

O Tribunal de Contas participou em conjunto com as Instituicdes Superiores de Controlo (ISC) da
Eslovaquia, da Finlandia, de Franca, da Italia, dos Paises Baixos e da Suécia numa auditoria paralela
sobre a implementacdo dos quadros orcamentais de médio prazo, a luz da Diretiva 2011/85/UE e das

boas praticas internacionais.

Verificaram-se diferengas importantes ao nivel dos quadros normativos, das praticas institucionais
nacionais e do compromisso politico (aspeto que se concluiu ser determinante para a eficacia dos
QOMP). Quanto a fixacdo de limites para a despesa destacam-se algumas carateristicas especificas

de cada pais:

¢ Eslovaquia: os limites maximos sdo estabelecidos por rubricas de despesa no contexto do

orgamento anual do Estado.
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¢ Finlandia: o limite é fixado no inicio de cada mandato parlamentar de quatro anos e
compreende um valor maximo para a despesa em termos agregados; ndo tem natureza
vinculativa, mas existe um compromisso politico no sentido do seu cumprimento.

¢ Franca: 0 QOMP é definido no &mbito das leis de programacéo das finangas publicas, que
incluem ndo sO a trajetoria plurianual do saldo global e dos saldos dos subsectores da
administracdo publica, mas também a trajetdria para seis limites de despesa como a dos
regimes obrigatdrios da seguranca social.

¢ Italia: 0 QOMP assenta em previsdes de despesa para 0 ano em curso e para os trés anos
seguintes, as quais ndo séo consideradas como limites vinculativos para a taxa de crescimento
da despesa.

¢ Paises Baixos: o limite global plurianual para a despesa encontra-se dividido em trés
sublimites, os quais sdo politicamente vinculativos por serem parte integrante do acordo de
coligacéo governamental de quatro anos.

¢ Portugal: 0 QOMP é classificado como vinculativo flexivel porque, embora os limites de
despesa sejam vinculativos, sdo revistos anualmente, no &mbito do processo de aprovacao do
orgamento do Estado.

¢ Suécia: o limite méaximo é fixado para a despesa em termos agregados, abrangendo o horizonte
de trés anos; ndo ha um obstaculo formal a alteracdo do limite, mas tornou-se pratica que o
mesmo SO seja revisto com a eleicdo de um novo governo ou perante circunstancias externas

imprevistas.

Em termos de cobertura do QOMP, o limite de despesa cobre cerca de 100% das despesas da
administracdo central em Italia e na Eslovaquia; na Finlandia, nos Paises Baixos, em Portugal e na
Suécia, cobre a maior parte dessa despesa, mas 5-25% permanece fora. Em relacéo as despesas do
conjunto das AP, a cobertura varia de forma mais significativa: em Italia e na Eslovaquia é de 100%,
em Franca e nos Paises Baixos abrange entre 80% a 90%, em Portugal e na Suécia atinge 55% e na

Finlandia aproxima-se de 35%.
Em termos globais, o relatério conclui:

¢ Avregrade fixacdo de limites para a despesa encontra-se integrada no processo orcamental em
todos os paises participantes, embora em poucos paises a perspetiva plurianual é téo
importante como a perspetiva anual, com destaque para a Finlandia, os Paises Baixos e a
Suécia, com o melhor desempenho; em Portugal, a implementacdo do QOMP revelou uma

fraca autonomizagao face ao orgamento anual.
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A natureza ndo vinculativa dos QOMP ou as revis@es anuais dos limites de despesa dificultam
a avaliacdo do seu efetivo cumprimento. A flexibilidade dos QOMP introduz fragilidades na
articulacdo com outros objetivos orcamentais (por exemplo, o objetivo de reducao da despesa
em 3% em Franca), mas permite a adaptacao a circunstancias excecionais. Por sua vez, foram
assinaladas lacunas na informacéo e falta de transparéncia na relacdo do limite de despesa
com outros objetivos (Finlandia, Francga, Paises Baixos, Portugal e Suécia).

O aumento inesperado da despesa publica para dar resposta a pandemia de COVID-19
implicou, na maioria dos paises participantes, a alteracdo dos limites fixados, como aconteceu
em Portugal; no caso da Finlandia e da Franca, a regra do limite de despesa foi
temporariamente afastada; o enquadramento das circunstancias excecionais nos QOMP e nos
or¢amentos anuais suscita um maior debate publico.

Em virtude dos respetivos quadros normativos, existem diferencas significativas no reporte
sobre a relagdo dos QOMP e as regras or¢camentais da UE; a Eslovaquia e a Italia relataram
uma forte ligagdo com estas regras, mas na Finlandia e na Suécia o reporte é inexistente; no
caso de Portugal, a informacdo ndo é divulgada de forma detalhada, o que dificulta a
apreciacdo do alinhamento entre 0 QOMP e as regras europeias.

A informacéo sobre os sistemas que suportam o0 QOMP encontra-se disponivel em todos 0s
paises, permitindo a sua monitorizacdo pelas ISC e Instituicbes Orcamentais Independentes,
mas a sua complexidade reduz a transparéncia do processo, a acessibilidade por parte dos
cidadéos e o debate publico.

Em suma, quatro ISC responderam “sim” a questdo se o processo de defini¢ao dos limites de despesa

publica no médio prazo foi eficaz e transparente (ISC da Finlandia, de Italia, dos Paises Baixos e da

Suécia), enquanto trés responderam “parcialmente” (ISC da Eslovaquia, de Franca e de Portugal). Os

principais problemas identificados prenderam-se com a transparéncia do sistema e com a dificuldade

em avaliar o cumprimento efetivo dos limites de despesa e objetivos conexos, salientando-se que a

eficacia do QOMP esta fortemente dependente de préaticas institucionais consolidadas e do

compromisso politico.
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RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

I
SENTENGA N.°14/2022 - 3* S AJUSTE DIRETO / CONFLITO DE
28/06/2022 INTERESSES / CONTRATACAO PUBLICA /
CULPA  DIMINUTA /  INFRACAO
FINANCEIRA SANCIONATORIA

Processo n.° 3/2022-JRF

Relator: Conselheiro José Mouraz
Lopes

SUMARIO

1. Alegalidade do procedimento por ajuste direto ao abrigo do artigo 24° alinea b) do CCP comporta
a exigéncia e verificagdo, sempre cumulativa, de cinco requisitos: (i) acontecimentos
imprevisiveis e inesperados; (ii) ndo imputavel a entidade adjudicante; (iii) verificacdo de nexo
de causalidade entre o acontecimento que lhe deu causa e o motivo; (iv) impossibilidade de
cumprimento de prazo para outros procedimentos; (v) e a utilizagdo do procedimento na medida

do estritamente necessario.

2. Com este ultimo requisito pretende-se resolver uma situagao que teve causas inesperadas e que,
num periodo proporcionalmente adequado em termos temporais ndo pode ser resolvida de outra
forma, até que se encontrem solugdes legais num quadro juridico ndo excecional da contratacéo

publica.

3. E ilicita a conduta de um agente publico que levou a termo um procedimento concursal
envolvendo «Servigos de Limpeza nas Instalacbes Municipais» por ajuste direto, no valor de
€ 200 880,00 a empresa A Unipessoal, Lda, por periodo de 34 meses, por desconforme com
aquele requisito (v).

4. Os impedimentos objetivos no dominio da contratacdo publica envolvendo a apreciacdo da
idoneidade de entidades concorrentes concretiza um dos principais instrumentos vinculantes do

regime da contratacdo publica, maxime o principio da transparéncia e da concorréncia.
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AJUSTE DIRETO / ATENUACAO ESPECIAL /
CONTRATACAO PUBLICA / CORRECAO / | SENTENCA N.°15/2022 - 32S
CULPA / ENTIDADE ADJUDICANTE / ERRO DE
ESCRITA / INFRAQAO FINANCEIRA
SANCIONATORIA / MULTA / RESPONSAVEL / | Processon.®11/2021-JRF

URGENCIA IMPERIOSA Relator: Conselheiro Antdnio

E igualmente ilicito o procedimento em que uma Gnica empresa consultada e a quem foi

adjudicado o servigo pertencia a um membro da Assembleia Municipal do Municipio.

N&o consubstancia uma atuacdo passivel de enquadrar-se na culpa diminuta, a atuacdo com
negligéncia do funcionario a quem cabia propor um procedimento legalmente sustentado e que
num procedimento concursal com relevo financeiro omitiu uma ampla dimensdo do regime da

contratagdo publica.

11/07/2022

Francisco Martins

SUMARIO

128

A mencéo constante no requerimento inicial, revelada no contexto desse mesmo articulado como
um claro lapso material, € corrigivel como erro de escrita, ao abrigo do artigo 249.° do Cdédigo

Civil e artigo 146.°, n.° 1, do Cddigo de Processo Civil.

E de qualificar como “entidade adjudicante”, ao abrigo do disposto no artigo 2.%, n.° 2, alinea a),
do CCP, uma sociedade comercial que, apesar da sua natureza privada, é de considerar um
organismo de direito publico, ja que foi criada especificamente para satisfazer necessidades de
interesse geral, sem carater industrial ou comercial, na medida em gue a sua atividade econémica
ndo se submete a ldgica concorrencial de mercado, porquanto ndo tem fins lucrativos nem assume
0S prejuizos resultantes da sua atividade e, além disso, € maioritariamente financiada por outro
organismo de direito pablico, a sua gestdo esta sujeita a controlo por parte deste organismo e 0s
seus 6rgdos de administracdo e direcdo ou fiscalizacdo sdo designados, em mais de metade do

seu numero, por esse mesmo organismo.
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O legislador tem revelado, na aplicacdo do regime da contratacdo publica, uma sistematica
preocupacado de alargamento ou amplia¢do das circunstancias que possibilitam o enquadramento

de mais entidades no conceito de “entidade adjudicante”.

Os demandados, enquanto gestores de dinheiro publico e membros do CA de “entidades
adjudicantes”, devem observar as normas legais ou regulamentares relativas a contratagdo
publica sob pena de, violando tais normas, poderem incorrer em responsabilidade financeira

sancionatdria, nos termos da primeira parte da al. I), do n.° 1, do artigo 65.° da LOPTC.

E de considerar como responsavel pela infracdo financeira sancionatdria quem desenvolveu
determinada acdo ou quem omitiu certa conduta, que era devida em funcdo dos seus deveres

funcionais e, por essa via, incorreu na previsdo objetiva das infragdes em causa.

A necessidade de construcdo de um pavilhdo ndo é resultante de qualquer acontecimento
imprevisivel, fora do dominio e controlo da entidade adjudicante e que tivesse exigido uma
resposta para satisfacdo de necessidades urgentes, quando a eventual urgéncia esta para além da
entidade adjudicante e radica num acordo comercial celebrado entre terceiros, ndo se verifica
assim o fundamento material de “motivos de urgéncia imperiosa” para a escolha do procedimento

por ajuste direto.

A verificacdo de “circunstancias anteriores” as infracdes que possibilitam formar um juizo no
sentido de que as mesmas “diminuam por forma acentuada a ilicitude”, possibilita a atenuagdo

especial da multa, nos termos do n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC.
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COMPETENCIA / COVID19 / CULPA /

SENTENCA N.© 22/2022 - 32 S ]
DISPENSA DE MULTA / FUNCIONARIO /

06/10/2022 INFRACAO FINANCEIRA SANCIONATORIA /
Processo n.° 6/2022-JRF JURI / PRAZO / PRESCRICAO [/
relator- Conselheire Anténio RESPONSAVEL / SERVICOS COMPETENTES
Francisco Martins PARA INFORMAR / SUSPENSAO DO PRAZO

SUMARIO

1. Para aferir do instituto da prescricdo importa tomar em considera¢do ndo s6 o prazo legal da
prescricdo e 0s momentos da pratica da imputada infracdo e de citacdo do responsavel, mas
também é necessario averiguar de eventuais causas de suspensao daquele prazo, nomeadamente
a de suspensdo entre o inicio da auditoria e até a audicdo do responsavel, sem esta poder

ultrapassar dois anos.

2. Pode ainda ser necessario tomar em consideracdo uma outra causa de suspensdo do prazo legal
de prescricéo, esta excecional, estabelecida na legislacdo aprovada na sequéncia da pandemia da
Covid19, que deve considerar-se um acrescento aos periodos legalmente estabelecidos no artigo
70.°da LOPTC.

3. Nao cabe nas competéncias dos membros do jiri, nomeadamente na de “apreciacdo das
candidaturas” prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 69.° do CCP, analisar e decidir sobre a
regularidade da escolha das entidades convidadas a apresentar propostas, decisdo essa tomada

em fase anterior pelo 6rgdo que tem a competéncia para a decisdo de contratar.

4. Podem ser considerados “responsaveis” pela pratica de infragdes financeiras sancionatorias os
funcionarios que, nas informacdes dirigidas aos membros do executivo municipal, tendo em vista
suscitarem ou despoletarem procedimentos de aquisicdo de bens ou servigos ou de indicarem,
sugerirem ou proporem entidades a serem convidadas a apresentar propostas em procedimentos
aquisitivos, tenham informado de forma errénea sobre o adequado e correto regime de

contratacdo publica e, assim, em violagdo do regime legal.
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ADMISSAO DE PESSOAL / ATENUACAO | SENTENCA N.°24/2022-3%S
ESPECIAL / CULPA / INFRAGAO FINANCEIRA | 14/10/2022
SANCIONATORIA / MULTA / RESPONSAVEL

Num quadro de insuficiente ou inadequada organizacdo funcional dos municipios, a questao que
pode suscitar-se ¢ a de saber se qualquer pessoa que subscreva uma “informagao”, tendo em vista
suscitar uma decisdo junto do 6rgdo executivo do municipio, pode ser considerada como
“servigos competentes para informar”, nos termos e para os efeitos do n.° 1 do art.® 80.°A do
RFALEI ou se, pelo contrario, s estaremos perante “servicos competentes para informar”
quando a organica do municipio prevé um servico com competéncias funcionais adequadas a

prestar as informagdes em causa e dotado de pessoa(s) com qualificagcdes para o efeito.

Processo n.° 8/2022-JRF

Relator: Conselheiro Antonio
Francisco Martins

SUMARIO

1.

O regime instituido pelo DL 18/2017 de 10.02.2017, nomeadamente o previsto quanto aos
recursos humanos e especificamente os procedimentos a observar no recrutamento, € aplicavel

as unidades de salde que integram o SNS, com a natureza de entidade publica empresarial.

Nesses procedimentos e “exceto em casos de manifesta urgéncia devidamente fundamentada”,
devem ser observados os principios da igualdade de oportunidades, da imparcialidade, da boa-fé

e da ndo discriminacgdo, bem como da publicidade.

Sem prejuizo da observancia destes principios gerais, no caso dos procedimentos com vista a
nomeacgao de diretor de servico” ¢ acrescentada uma outra exigéncia porquanto 0s mesmos

“devem ser objeto de aviso publico, de modo a permitir a manifestagdo de interesse individual”.

A inobservancia deste quadro legal de recrutamento de trabalhadores é suscetivel de integrar a
previsdo objetiva da infracdo financeira sancionatéria prevista na 2.2 parte da alinea I) do n.° 1 do

artigo 65.° da LOPTC, por “viola¢do de normas legais relativas ... a admissdo de pessoal”.
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ACORDAO N.° 21/2022 — 32 S/PL

15/06/2022

Processo n.° 3/2022-PAM

Relator: Conselheiro José Mouraz
Lopes

Podem ser considerados responsaveis 0s membros do CA que aprovaram as deliberacdes de

nomeacao, sem observancia deste regime legal e em contrario aos seus deveres funcionais.

Configurando-se a existéncia de “circunstancias posteriores” a infragdo que possibilite formar
um juizo no sentido de que as mesmas “diminuem por forma acentuada a ilicitude” dos
demandados, ¢é de concluir pela verificacdo dos requisitos exigidos pelo n.° 7 do artigo 65.° da

LOPTC, permitindo uma atenuagao especial da multa.

DISPENSA DE PENA / INFRACOES

Recurso Ordinario n.° 2/2022 PROCESSUAIS / RELEVACAO DA MULTA

SUMARIO

132

E admissivel a relevacio da multa no caso de infragdes previstas no 66° da LOPTC.

A possibilidade da relevagdo traduz-se num poder-dever do Tribunal que apenas devera ocorrer
quando e se verificadas as circunstancias que conformem os requisitos cumulativos exigidos, no
artigo 65° n.° 9 da LOPTC (acéo negligente, inexisténcia de recomendacGes anteriores e ser a
primeira censura ao autor).

A existéncia de duas recomendacdes anteriores efetuadas pelo Tribunal ao demandado, inibe a

possibilidade de aplicar o instituto da relevacdo da multa.

N&o € possivel, nos casos do artigo 66°, em que estdo em causa multas por via de san¢des
processuais com a natureza e especificidade diferentes das infragdes sancionatorias, lancar mao

do instituto da dispensa da multa, a que se refere o artigo 65° n. 8 da LOPTC.
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CASO JULGADO / CAUSA DE PEDIR / DIREITO
PROBATORIO / EXCECAO DILATORIA |/
LITISPENDENCIA / PRESCRICAO / PROCESSO
CIVIL / RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL / RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA REINTEGRATORIA /
SOBREPOSICAO DE ACOES /
TRANSMISSIBILIDADE DE PROVAS

SUMARIO

ACORDAO N.° 23/2022 — 32 S/PL
27/06/2022

Recurso Ordinario n.° 2/2022
Processo n.° 10/2021-JRF

Relator: Conselheiro Paulo Da
Mesquita

1. As excegOes dilatérias de litispendéncia e caso julgado sdo autdnomas de outros institutos

reguladores de sobreposicdes entre acoes.

2. A circunstancia de duas acdes poderem compreender factos similares é suscetivel de implicar

especificas regras de Direito Probatdrio sobre as relagGes entre causas diferentes, atente-se,

nomeadamente, no disposto:

2.1. Pelanorma do artigo 421.° do CPC relativa a utilizacdo de provas constituendas em outros

processos (e a norma implicita ai contida sobre transmissibilidade de provas pré-

constituidas);

2.2. Pelas normas dos artigos 623.° e 624.° do CPC que regulam expressamente o efeito

probatdrio da sentenca penal para o julgamento dos mesmos factos de acordo com a matriz

processual civil.

A problematica das consequéncias juridicas derivadas de diferentes fontes de responsabilidades

e 0s espacos de sobreposicdo também se diferencia do tema dos pressupostos de

responsabilidade(s), em particular, o perigo da «duplicacdo de indemnizagbes» derivado de

acOes, demandas ou causas distintas suportadas em factualidade similar, as quais ndo podendo

ser tratadas como unas por falta de triplice identidade sdo objeto de tutelas substantivas proprias

distintas das excec¢des dilatdrias de litispendéncia e caso julgado.
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A responsabilidade financeira reintegratdria é objeto de um regime com pressupostos normativos
distintos dos estabelecidos para a responsabilidade civil extracontratual, o que implica a
independéncia juridica das causas de pedir de demandas sustentadas em cada um dos regimes,

ainda que os eventos invocados sejam no plano empirico idénticos ou similares.

Sendo incontroversa a legitimidade prépria do MP, por via de norma imperativa de interesse
publico, enquanto titular da agdo publica de efetivacdo de responsabilidades financeiras
reintegratdrias tal revela a auséncia de identidade juridica daquela instituicdo como demandante
de acdo de responsabilidade financeira com autarquia local na posicdo de autora de acdo de

responsabilidade civil extracontratual.

No despacho recorrido o tribunal ndo conheceu nem devia conhecer a questdo da prescri¢do da
infracdo reintegratoria a qual é juridicamente autonoma do problema de litispendéncia que
constituiu 0 objeto do recurso interposto pelo MP, pelo que, € inadmissivel a apreciacdo pelo

tribunal de recurso do problema da eventual prescricdo suscitado pelo recorrido nesta instancia.

julho a dezembro 2022



SECCAO REGIONAL DOS ACORES

PARECER SOBRE A CONTA DA
REGIAO AUTONOMA DOS
ACORES 2021

06/12/2022

Relator: Conselheira Cristina Flora
ANO 2021 / CONTA DA REGIAO

AUTONOMA / ACORES.REGIAO
AUTONOMA / PARECER / TRIBUNAL DE
CONTAS

PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DOS ACORES 2021

SUMARIO

Compete ao Tribunal de Contas, através da Seccdo Regional dos Acores, emitir parecer sobre a Conta
da Regido Autonoma dos Acores, cabendo-lhe apreciar a atividade financeira da Regido nos dominios

da receita, da despesa, da tesouraria, do recurso ao crédito publico e do patrimoénio.

O Relatorio e Parecer visa emitir um juizo sobre a legalidade e a correcao financeira das operacdes
examinadas, podendo pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestdo e, bem

assim, sobre a fiabilidade dos respetivos sistemas de controlo interno.
Processo orcamental e de prestacdo de contas

A elaboragdo do Orcamento da Regido Auténoma dos Acores para 2021 ndo teve subjacente um
quadro plurianual de programacao or¢camental elaborado em consonancia com a Lei das Finangas das
Regides Autonomas. O quadro aprovado em 2019 para o periodo de 2020 a 2023, alterado pelo
diploma que aprovou o Or¢camento da Regido Autonoma dos Agores para 2020, ndo compreendia a
despesa financiada por receita ndo efetiva, nomeadamente por empréstimos, nem a despesa coberta
por dotagdes provisionais, quando a lei exige que o quadro plurianual abranja os limites da despesa

total.
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A proposta de Orcamento foi apresentada pelo Governo a Assembleia Legislativa dentro do prazo
legal e, de um modo geral, observou as disposi¢Bes legais apliciveis, quanto ao conteldo do

articulado e a estrutura dos mapas orcamentais.

Contrariamente ao observado em anos anteriores, o regulamento que pde em execugdo o Or¢camento
para 2021 ndo preveé a existéncia de um periodo complementar da execucdo or¢camental, contribuindo

positivamente para a melhoria do processo de consolidacéo.

A Conta da Regido Autonoma dos Acgores relativa a 2021 foi tempestivamente remetida ao Tribunal

de Contas e compreende o relatorio e os mapas legalmente exigidos
Execucdo orcamental

Com excecdo do Instituto da Seguranga Social dos Acores, I.P.R.A., as demais entidades que
integram o perimetro orcamental apresentaram as contas de 2021 de acordo com 0 SNC-AP. Contudo,
as demonstracdes orcamentais previsionais, de relato e consolidadas apresentadas na Conta
continuam a ter por base um regime de caixa (recebimentos/pagamentos), ndo seguindo os modelos

tipificados na NPC 26 — Contabilidade e Relato Orcamental.

A regularidade de todas as operagOes orcamentais ndo foi garantida, bem como a respetiva
conformidade legal, nomeadamente quanto ao cumprimento dos principios da universalidade, da
especificacdo e da transparéncia, afetando o saldo de abertura, a 2 receita, a despesa e o0 saldo de
encerramento do exercicio relativo as operagdes orcamentais do sector publico administrativo

regional, com impacto no respetivo desempenho or¢camental.

De acordo com a Conta de 2021, a receita cobrada do sector publico administrativo regional foi de
1 947,3 milhdes de euros e a receita efetiva de 1 399,6 milhdes de euros, enquanto a despesa paga

liquida se cifrou em 1 831,7 milhGes de euros e a despesa efetiva em 1 491,6 milhdes de euros.

A receita cobrada inclui 81,2 milhGes de euros, contabilizados em dezembro de 2021, mas s6
recebidos em janeiro de 2022, enquanto a despesa paga liquida inclui, pelo menos, 2 milhdes de euros,
contabilizados em despesas com o pessoal, referentes a retencdes por entregar no final de 2021 pela

Administracéo Regional direta.

A regra de equilibrio orcamental estabelecida na Lei de Enquadramento do Orcamento da Regido
Autonoma dos Acores ndo foi cumprida. O saldo global ou efetivo foi de -92 milhdes de euros,
evidenciando uma melhoria em relagéo a 2020, de 154,2 milhdes de euros, em virtude do aumento da
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receita efetiva (292,5 milhdes de euros) ter sido superior ao da despesa efetiva (138,3 milhdes de

euros).

Apesar da melhoria registada em 2021, o sector publico administrativo regional continua a apresentar
um reduzido grau de autonomia, sendo significativa a sua dependéncia dos recursos financeiros
provenientes de transferéncias e passivos financeiros. O numero de entidades dos subsectores da
Administracdo Regional indireta e entidades publicas reclassificadas com um grau de dependéncia
quase total das transferéncias recebidas para o desempenho das suas atividades € bastante
significativo, existindo ainda servicos e fundos autbnomos que ndo cumprem o requisito financeiro

legalmente estabelecido para manterem a sua autonomia administrativa e financeira.
Tesouraria

A Conta de 2021 continua a ndo apresentar informacdo completa e sistematizada no dominio da

tesouraria.

As informacdes constantes dos mapas sobre a tesouraria ndo sdao completas, fiaveis e consistentes,
dado que: i) ndo abrangem a totalidade das entidades do perimetro orcamental e das operacfes de
receita e de despesa realizadas por estas; ii) os saldos iniciais e finais da Conta de 2021 indicados nos
mapas relativos a situacdo de tesouraria da Administracdo Regional direta apresentam incoeréncias

entre si e com 0s inscritos nos mapas de execugdo or¢camental.

Em 2021, as entidades do sector publico administrativo da Regido Auténoma dos A¢ores continuaram

a movimentar fundos com inobservancia do principio da unidade de tesouraria.

N&o foi amortizada até ao final do ano uma conta corrente caucionada de uma entidade publica
reclassificada que passou a constituir divida publica fundada, de acordo com o regime geral de

emissao e gestdo da divida publica.
Fluxos financeiros com a Unido Europeia

A Conta de 2021 regista recebimentos de fundos comunitérios no valor de 210,1 milhGes de euros,
montante que ficou aquém do apurado em procedimento de confirmacdo externa (212,3 milhGes de

euros).

O saldo final das contas bancéarias, no montante de 16,1 milhdes de euros, ndo se encontrava registado
nos mapas da Administracdo Regional direta que constam do volume Il da Conta, provocando
distor¢bes materialmente relevantes no total da receita e da despesa da Regido, bem como no valor
do saldo global da Conta.
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Fluxos financeiros no ambito do sector publico

Foram transferidos 216,3 milhdes de euros para entidades publicas ndo incluidas no perimetro
orcamental. Daquelas entidades foi recebido um total de 347,4 milhdes de euros.

Do ponto de vista da despesa, 92,5% das verbas transferidas destinaram-se a sociedades nao
financeiras publicas. Ao nivel da receita, 97,9% das verbas foram provenientes da Administracao
Central, incluindo as transferéncias para a Administracdo Local (129,9 milhGes de euros), escrituradas

na Conta em operacdes extraorcamentais.
Subvencdes

Em 2021, os apoios ao sector privado, onde se incluem as familias, as empresas privadas e as
instituigdes sem fins lucrativos privadas, atingiram 192,1 milhdes de euros, tendo sido integralmente
financiados pelo Plano Anual Regional. Os apoios reembolsaveis perfizeram 34 mil euros (0,02% do
total).

No final do exercicio, o total de créditos resultante de apoios reembolsaveis totalizava 12,6 milhdes

de euros. Destes, 4,6 milhdes de euros ndo foram reembolsados na data prevista.
Divida e outras responsabilidades

A informagéo prestada na Conta de 2021 sobre a divida total do sector publico administrativo regional
€, uma vez mais, incompleta, pois em relacdo a divida ndo financeira limita-se a considerar a divida
comercial j& vencida, omitindo as restantes obrigagcdes que integram o passivo exigivel, as quais, de
acordo com a definicdo que decorre do artigo 40.2, n.° 5, da Lei das Financas das Regides Auténomas,

integram a divida ndo financeira.

Consequentemente, a Conta omite divida daquela natureza no montante de, pelo menos, 24 milhdes
de euros, a que acresce uma verba de 4,1 milhdes de euros, relativa as responsabilidades emergentes
dos contratos-programa celebrados com a Diocese de Angra — informacéo que, apesar de divulgada,
néo foi considerada para o efeito.

Com base no valor da divida ndo financeira apurada, mas salvaguardando os eventuais ajustamentos
adicionais que viessem a revelar-se necessarios caso ndo existissem limitacbes de informacéo,
verifica-se que, em 2021, a divida total do sector publico administrativo regional manteve a tendéncia

ascendente evidenciada nos ultimos anos, registando um agravamento de, pelo menos, 146,9 milhGes
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de euros (+5,9%), que a projetou para 2 636,3 milhdes de euros, dos quais 2 421,9 milhdes de euros

correspondem a divida financeira.

A intensificacdo do recurso ao crédito nos Gltimos dois anos — em parte motivada pelos impactos
decorrentes da pandemia da COVID-19 — gerou um significativo acréscimo do stock da divida publica
regional a refinanciar nos préximos anos, acentuando-se a tendéncia para a concentracao de elevados
volumes de emissdes em determinados anos — 57,1% da divida publica regional, totalizando 1 381,9
milhdes de euros, atinge a maturidade até 2027, dos quais 511,8 milhdes de euros até 2023. Esta
distribuicdo intertemporal pouco equilibrada das amortiza¢cdes aumenta a exposicdo da divida publica

regional aos riscos de refinanciamento e das taxas de juro.

As recentes subidas das taxas de juro de referéncia do BCE, assim como a anunciada descontinuagéo
dos programas de compras de ativos, em resposta as crescentes pressdes inflacionistas que se
acentuaram com o eclodir da guerra da Ucrania, marcam o inicio de um novo ciclo da politica
monetaria na Zona Euro, antecipando-se, por conseguinte, um agravamento dos custos para
refinanciar a divida que se vence anualmente. Porém, no que diz respeito aos encargos da divida que
permanece em carteira, o impacto resultante daquelas medidas do BCE encontra-se de certa forma
mitigado, pelo facto de 69,4% do stock da divida publica regional se encontrar indexado a taxas de

juro fixas.

Em 2021, o saldo priméario (-52,5 milhdes de euros, montante que exclui 0s encargos correntes da
divida) manteve a posicéo deficitaria que ocupa desde 2017, trajetdria que tem vindo a determinar a
progressiva erosdo das condi¢des de sustentabilidade da divida publica regional.

A expressao residual do investimento no contexto da despesa efetiva (4% — 59,2 milhdes de euros),
sugere que parte substancial daquele défice foi gerado por despesas cuja utilidade se esgotou no
proprio exercicio orcamental. Nestas circunstancias, o recurso ao endividamento para financiar aquele
excesso de despesa, bem como a totalidade dos encargos correntes da divida suportados em 2021
(38,2 milhdes de euros), projetou para as geracdes futuras encargos relativamente aos quais nao irdo

retirar qualquer beneficio, facto que traduz a inobservancia do principio da equidade intergeracional.

As disposicdes legais em matéria de endividamento ndo foram plenamente cumpridas. Com efeito, o
limite anual fixado pela Assembleia Legislativa para a emissdo de divida fundada com recurso a
empréstimos, incluindo créditos bancarios (485 milhdes de euros), foi excedido em 5 milhdes de
euros. Por outro lado, apesar de ndo se encontrarem sujeitas aquele limite, as operacdes de divida

fundada contratadas pelas entidades publicas reclassificadas (786 mil euros), assim como a divida
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com esta maturidade que foi assumida pela Regido na sequéncia da liquidacdo da empresa publica
regional Sinaga, S.A. (18,8 milhdes de euros), ndo integram o elenco das excecdes previstas na Lei
do Orcamento do Estado para 2021 a regra do endividamento liquido nulo imposta as regides

auténomas.

Com referéncia ao final de 2021, o valor atual das responsabilidades futuras assumidas no ambito das
parcerias publico-privadas e dos contratos ARAAL ascendia a 665,4 milhdes de euros, refletindo um
acréscimo de 41,1 milhdes de euros (+6,6%) face a 2020, maioritariamente explicado pela
compensacao devida a titulo de reposicdo do equilibrio financeiro da concesséao rodoviaria em regime
de SCUT na ilha de S8o Miguel, ja solicitada pela concessionaria, com fundamento na quebra de
trafego provocada pelas medidas adotadas pelas autoridades regionais no combate & propagacdo do
surto da COVID-19, com especial incidéncia em 2020.

Foram concedidos cinco avales destinados a garantir operagdes crediticias totalizando 234,9 milhdes
de euros. Com idéntico proposito, foram emitidas oito cartas de conforto, no montante global de 8,6

milhdes de euros, embora nenhuma revista a natureza de garantia pessoal.

Deste modo, no final de 2021, ascendiam a 439,3 milhdes de euros as responsabilidades emergentes
das garantias pessoais prestadas a terceiros por entidades do sector publico administrativo regional,
traduzindo um acréscimo de 47,4 milhdes de euros (+12,1%) face ao ano anterior, correspondente a
utilizacdo de 39,5% do limite para o efeito fixado pela Assembleia Legislativa (120 milhdes de euros),

tendo por referéncia a variagao do stock da divida garantida.

A recente aprovacao, pela Comissdo Europeia, do plano de reestruturacdo do Grupo SATA, atenuou
0s riscos emergentes das garantias pessoais prestadas pela Regido no ambito de operacfes de crédito
contratadas pela Sata Air Agores, S.A., envolvendo responsabilidades na ordem dos 267,5 milhdes
de euros, importancia correspondente a 67,7% do total dos financiamentos contraidos por entidades
do sector publico regional ndo incluidas no perimetro orcamental que beneficiaram daquelas

garantias.

Patrimonio

A Conta relativa a 2021 apresentou melhorias nas divulgacgdes relacionadas com o patrimoénio: foi
apresentado o valor da carteira de participac@es financeiras diretas nas entidades societérias e ndo

societarias e 0s arrendamentos e as concessdes do sector publico administrativo regional.
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A Conta integrou também documentos complementares sobre as operacfes efetuadas com o

patriménio ndo financeiro.

A carteira de ativos financeiros da Regido Auténoma dos Acores ascendia, a data de 31 de dezembro,
a 387,5 milhdes de euros, dos quais 280 milhGes de euros respeitam a participacdes financeiras, 95,3

milhdes de euros a créditos concedidos e 12,2 milhdes de euros a outros ativos financeiros.

No exercicio em causa, 0 desempenho econdémico das entidades sob controlo da Regido Auténoma
dos Acores melhorou. O aumento dos recursos obtidos através das respetivas atividades operacionais
(EBITDA) em 62,4 milhdes de euros face ao ano transato (213,3%), resultou, em parte, do reforco

dos apoios ao funcionamento das entidades, no montante global de 29,8 milhdes de euros (+8,8%).

Observou-se, contudo, um agravamento da divida total daquelas entidades. No final de 2021, a divida
total fixava-se em 1 261,1 milhdes de euros, registando um aumento de 58,8 milhdes de euros (+4,9%)
face a 2020. Do total, 1 117,1 milhGes de euros correspondem a divida das entidades publicas fora do

perimetro orcamental, dos quais 630,4 milhGes de euros (56,4%) respeitam ao Grupo SATA.

A semelhanca do observado em 2020, persistem entidades controladas com patriménio liquido/capital
proprio/fundo patrimonial negativo e com estruturas financeiras debilitadas, que consubstanciam
riscos para o orcamento da Regido, na medida em que poderao vir a exigir-lhe um esfor¢o financeiro

de modo a assegurar o principio da continuidade das operacdes das entidades.

Em 2021, o Governo Regional autorizou a realizacdo de operacOes ativas que excederam em 91,2%

(84,1 milhdes de euros) o correspondente limite legal.

A despesa paga pela Regido Autonoma dos Acores no ambito das operagfes com bens patrimoniais
ascendeu a 59,2 milhdes de euros (+1% do gue no ano anterior), enquanto a receita arrecadada com

a venda de bens de investimento foi de 610 mil euros (+2,7%).
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SUMARIO

As Assembleias Legislativas das RegiGes Autonomas estdo sujeitas & obrigacdo legal de prestagéo de

contas, competindo ao Tribunal de Contas emitir parecer sobre as mesmas.

O presente documento consubstancia o parecer do Tribunal de Contas sobre a conta da Assembleia

Legislativa da Regido Auténoma dos Acores relativa ao ano econémico de 2021.

Sintese das principais conclusfes

142

A conta foi prestada através da plataforma eletrénica disponivel no sitio do Tribunal de
Contas na Internet, no prazo legalmente previsto, e organizada de acordo com as instrucoes

para a prestacao de contas.

A contabilidade da Assembleia Legislativa foi elaborada tendo como referencial o Sistema
de Normalizacdo Contabilistica para as Administracfes Publicas (SNC-AP).

O orgamento para 2021, no montante total de 12,6 milhGes de euros, foi tempestivamente
aprovado. No decurso do ano, foi aprovado um orgcamento suplementar, a fim de incorporar
na receita o saldo da geréncia anterior, no montante de 618,4 mil euros.

A receita arrecadada ascendeu a 13,3 milhGes de euros, com uma taxa de execucdo de
100%.
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Os compromissos assumidos ascenderam a 13 milhdes de euros, dos quais 12,8 milhdes de
euros constituiram despesa paga liquida, 10,2 mil euros corresponderam a compromissos
a transitar e 204,9 mil euros a obrigacdes por pagar.

A despesa com a atividade parlamentar ascendeu a 8,2 milhGes de euros e a despesa com
o0 funcionamento dos servicos da Assembleia Legislativa a 4,6 milhdes de euros,
representando, respetivamente, 63,9% e 36,1% do total da despesa paga.

O balanco, a data de 31 de dezembro, ascendia a 4,7 milhdes de euros. O ativo era
composto, sobretudo, por ativos fixos tangiveis, no montante de 4,2 milhGes de euros, dos
quais cerca de 3,4 milhdes de euros respeitam aos edificios utilizados pela Assembleia
Legislativa.

As transferéncias do Orcamento da Regido Autonoma dos Acores, principal fonte de
financiamento da Assembleia Legislativa, foram suficientes para cobrir os gastos do ano,
tendo ainda acomodado as depreciacfes e amortiza¢Ges, permitindo a entidade encerrar o
ano de 2021 com um resultado liquido positivo de 284,5 mil euros.

A geréncia abriu com um saldo de 618,5 mil euros, confirmado na conta de 2020, e
encerrou com um saldo de 464,1 mil euros, certificado através dos documentos
comprovativos dos movimentos constantes das reconciliagdes bancarias.

As demonstracGes financeiras e orcamentais da Assembleia Legislativa foram objeto de
Certificacdo Legal de Contas, na qual foi emitida uma opinido favoravel, sem reservas e

sem énfases.
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SUMARIO
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O Tribunal de Contas apreciou o0s contratos isentos de fiscalizacdo prévia nos termos da Lei n.°
1-A/2020, de 19 de marco, celebrados pelo Hospital de Santo Espirito da Ilha Terceira, E.P.E.R.,
no periodo compreendido entre 12-03-2020 e 31-05-2021, com o objetivo de verificar se foram
observados os principios e regras aplicaveis a fase de formacdo dos contratos e se a respetiva

execucdo material e financeira respeitou as condigdes acordadas.

No periodo abrangido pela auditoria, 0 Hospital de Santo Espirito da Ilha Terceira, E.P.E.R.,
celebrou trés contratos de aquisicdo de bens moveis isentos de fiscalizacdo prévia nos termos da
Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco.

Os contratos celebrados, no montante global de 3 553 789,03 euros, tém por objeto a aquisi¢do
de equipamentos de protecdo individual — de que beneficiaram, para além do Hospital, um
conjunto de outras entidades —, bem como a aquisi¢éo de reagentes para a realizacdo de testes a
COVID-19 pelo Hospital de Santo Espirito da Ilha Terceira, E.P.E.R..

Todos os contratos foram precedidos de ajuste direto, com fundamento no critério material
previsto na alinea c) do n.° 1 do artigo 24.° do Cddigo dos Contratos Publicos, aplicavel nos
termos do n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, estando reunidos o0s

pressupostos para tal.
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5. O processo de formacdo dos contratos ndo observou integralmente o regime aplicavel.

6. N&o se demonstrou que as adjudicacdes tivessem sido comunicadas aos membros do Governo,

nos termos legalmente exigidos.

7. Os contratos celebrados ndo contém todas as mengdes legalmente exigidas.

8. A publicitacdo dos contratos de aquisi¢do de equipamentos de protecdo individual no portal dos

contratos publicos ndo foi efetuada tempestivamente.

9. A entidade auditada ndo apresentou a documentagdo de suporte a comprovacao das

disponibilidades de tesouraria, designadamente

0s comprovativos extraidos do sistema

informético de apoio a execucdo orcamental do registo dos compromissos, com evidéncia da

respetiva numeracdo e data de registo, assim como o mapa dos fundos disponiveis, extraido do

sistema informatico que suportou a inscricdo dos compromissos.

10. Em execucdo dos contratos, foram realizados pagamentos no montante global de 3 399 289,03

euros, dos quais 2 805 149,53 euros foram efetuados a titulo de adiantamento.

11. O prazo de pagamento acordado nem sempre foi cumprido.

ACORES.REGIAO AUTONOMA / AUDITORIA DE
RESULTADOS / FINANCIAMENTO /
FUNDOS/PROGRAMAS / GASES COM EFEITO DE
ESTUFA / MOBILIDADE ELETRICA /
ORCAMENTO REGIONAL / PLANO REGIONAL /
UNIAO EUROPEIA

RELATORIO DE AUDITORIA N.°
4/2022 — FS/ISRATC

11/07/2022
Acéo n.° 22-D088

Relator: Conselheiro José Araujo
Barros

AUDITORIA A ESTRATEGIA PARA A IMPLEMENTACAO DA MOBILIDADE ELETRICA NOS ACORES

SUMARIO

1. O Tribunal de Contas procedeu a avaliacdo intercalar da execu¢do do Plano para a Mobilidade

Elétrica nos Acores (PMEA), instrumento que reflete a estratégia para a implementacdo desta
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alternativa de mobilidade nos Acores, a ser concretizada no periodo 2018-2024, tendo por

referéncia as metas estabelecidas para 2020.

Os resultados intercalares alcangados com a execucao das medidas do PMEA objeto de avaliacéo

ficaram genericamente aquém dos objetivos estabelecidos, na medida em que:

¢ Dos 180 veiculos elétricos e 78 pontos de carregamento cuja aquisicdo se pretendia
incentivar até 2020 (medidas 1 a 4), apenas foram financeiramente comparticipadas 73
(41%) e 11 (14%) aquisicdes, respetivamente.

¢ Nao existem evidéncias de que a medida direcionada para a eletrificagcdo da frota publica
regional (medida 18) esteja a ser adotada pelo universo de entidades destinatarias.

¢ Apesar de a rede publica de carregamento instalada até ao final de 2020 abranger todos os
concelhos dos Acores, a densidade de cobertura da mesma ndo logrou atingir a meta
intercalar fixada para aquele ano, dado que metade dos 60 pontos de carregamento
adquiridos ainda ndo tinham sido instalados.

¢ Face a meta projetada para 2020, apenas foram evitadas 35% das emissdes de CO2
estimadas, aspeto revelador do reduzido impacto ambiental associado a implementacédo do
PMEA.

Salvaguardando os eventuais ajustamentos adicionais que seria necessario efetuar na informacao
disponibilizada pela entidade auditada, verifica-se que, até ao final de 2020, foram aplicados na
execucdo do PMEA cerca de 1,4 milhdes de euros, ou seja, 14% do montante global de 9,7
milhdes de euros previsto despender até 2024 com a sua implementacédo, a qual podera ter sido

afetada pela crise pandémica que eclodiu naquele ano.

A melhoria do sistema de monitorizagdo do PMEA sugere a necessidade de se revisitarem 0s
indicadores de realizacdo e de resultados que foram definidos para determinadas medidas, de se
fixarem metas quantificadas para todas elas e de se adotarem mecanismos de coordenacgéo e de

partilha de informagé&o entre as diversas entidades que intervém na implementacdo do Plano.

julho a dezembro 2022



SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

PARECER SOBRE A CONTA DA i o e S
REGIAO AUTONOMA DA ~ 4
MADEIRA 2021

19/12/2022 e .

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro ANO 2021 / CONTA DA REGIAO

Pereira Gouveia AUTONOMA  /  MADEIRAREGIAO
AUTONOMA / PARECER / TRIBUNAL DE
CONTAS

PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2021

SUMARIO

1. Em 2021 observou-se uma recupera¢do nos principais agregados econdémicos da Regido
Auténoma da Madeira dos efeitos da crise pandémica associada a COVID-19, através de um

crescimento do produto interno bruto (P1B) da Regido de +8% em 2021.

2. Do conjunto das receitas e despesas efetivas do sector das Administracdes Publicas da Regiédo
Auténoma da Madeira resultou, no exercicio de 2021, um saldo primario negativo (-182,4
milhdes de euros). Em contabilidade nacional, a relevante para a Unido Europeia, a Conta da
Administracdo Publica Regional evidenciou uma necessidade liquida de financiamento de 214,4
milhGes de euros por causa dos efeitos provocados pela pandemia COVID-19, ap6s um ciclo de

sete anos de superavit nas contas publicas da Regiao.
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A despesa orcamental da Administracdo Regional Direta em 2021 rondou os 1,8 mil milhdes de
euros e a despesa dos Fundos e Servicos Autonomos (incluindo Empresas Puablicas
Reclassificadas) atingiu 1,1 mil milhdes de euros.

Na linha do exercicio orcamental anterior, a Regido continuou a ndo ter um sistema de
informacdo que possibilite a obtencdo da conta e da informacdo consolidada de toda a
Administracdo Publica Regional, falha que serd ultrapassada com a conclusdo do projeto de
reforma das financas publicas regionais, em curso, e com a resolucéo dos atrasos verificados a

nivel nacional no processo de implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental (do Estado).

Os prejuizos imputaveis a Regido Auténoma da Madeira do conjunto das empresas por ela
detidas atingiram os 18,6 milhdes de euros (o0 que representa uma melhoria de 4,9 milhdes de
euros em relagéo a 2020).

A situacdo de dependéncia dos Servicos e Fundos Autonomos face as transferéncias do
Orcamento Regional aumentou, em 2021, de 85,5% para 87,2% do total das receitas correntes e
de capital, mantendo-se muito acentuada (de 85,5% a 99,7%) em alguns servigos

tradicionalmente dependentes.

As receitas europeias cobradas pela Administracdo Publica Regional foram de cerca de 97
milhGes de euros, 0 que, em comparagdo com a previsdo or¢camental de 208,5 milhGes de euros
(46,5%), representa uma sobreavaliagéo desta fonte de financiamento em cerca de 111,5 milhdes

de euros.

Em 2021, as despesas imputadas a COVID-19, executadas no ambito dos subsidios e outros
apoios financeiros pela Administracdo Publica Regional, rondaram os 104,9 milhGes de euros e

a perda de receita cifrou-se em 7,2 milhdes de euros.

A execucdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia da Regido Autbnoma da Madeira ascendia
a 4,0 milhdes de euros em 2021.

Os encargos globais com o servic¢o da divida publica rondaram os 336,2 milhdes de euros (76,3%
dos quais respeitam a amortizagOes de capital e 21,8% a juros), 0 que representa mais 8,6 milhdes
de euros (2,6%) do que em 2020 e se deveu ao incremento das amortizagc6es de capital (mais 31,5
milhdes de euros), que superaram a reducdo dos juros e outros encargos (menos 22,9 milhdes de

euros).
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Na ¢ética da contabilidade nacional e de acordo com a notificacdo de setembro de 2022 efetuada
no ambito do Procedimento por Défice Excessivo, a divida bruta da RAM em 31/12/2021 era de
5,1 mil milhGes de euros, 0 que representa um decréscimo de 35 milhdes de euros face ao ano
2020.

Em virtude da suspensdo em 2021 da aplicacéo do disposto nos artigos 16.° e 40.° da Lei Orgénica
n.°2/2013 de 2 de setembro, atentos os efeitos da pandemia da doenga COVID-19, néo foi aferido
0 acatamento da Recomendacdo formulada nos Pareceres anteriores acerca do cumprimento do

equilibrio orcamental e dos limites a divida regional definidos naqueles normativos legais.

A conjuntura decorrente da crise pandémica provocada pela doenga COVID-19 inviabilizou em
2021 o cumprimento da regra do equilibrio orcamental imposta pelo n.° 2 do artigo 4.° da Lei de
Enguadramento do Orcamento da Regido Autdnoma da Madeira (Lei n.° 28/92).

Em 2021, as “Operagdes extraor¢gamentais” ascenderam a cerca de 148,2 milhdes de euros do
lado dos recebimentos e a 147,8 milhGes de euros do lado dos pagamentos, traduzindo
relativamente ao ano anterior um aumento das entradas de fundos de 5% (7,1 milhGes de euros)

e um aumento das saidas de 4,7% (6,6 milhGes de euros).

A luz do que precede, o Tribunal de Contas emite um parecer globalmente favoravel a Conta da

Regido Auténoma da Madeira relativa ao exercicio orcamental do ano 2021.

PARECER SOBRE A CONTA DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA
REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA 2021

Processo n.° 1/2022-PCALM

Pereira Gouveia
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Tendo em conta 0 &mbito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas conclui que:

1.

2.
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O sistema de controlo interno da ALRAM foi regular;

Os documentos de prestacdo de contas da ALRAM encontram-se, na sua generalidade, bem

instruidos;
As operagdes examinadas foram legais e regulares, exceto quanto as seguintes rubricas:

a. Suplemento especial de trabalho (01.01.12 A) - pagamento indevido no montante de
38 546,57€, referente a remuneragdo suplementar (prevista no artigo 49.° da Estrutura
Orgénica da ALRAM) abonada, durante 4 meses (periodo da amostra), aos membros
dos Gabinetes do Presidente, dos Vice-Presidentes e do Secretario-Geral, em vez do

suplemento previsto no artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 11/2012 de 20 de janeiro;

b. Trabalho em dias de descanso semanal (01.02.14 A) - pagamento indevido no valor de
5 018,15€ de abonos, durante 4 meses (periodo da amostra), por “trabalho extraordinario
em dias de descanso semanal”, em acumulagdo com a remuneragdo suplementar,

contrariando o n.° 4 do artigo 49.° da Estrutura Organica da ALRAM; e

c. Outros trabalhos especializados (02.02.20) - pagamento do montante de 2 500,00€
ambito de um procedimento por ajuste direto, sem a prévia publicacdo no portal dos

contratos publicos nos termos legalmente exigidos.

Nas Subvencdes para os Grupos Parlamentares, na parte que ndo diz respeito aos vencimentos,
continua a faltar a comprovacdo documental da sua utilizacdo nos fins legalmente

estabelecidos;

Os procedimentos tendentes a inventariagdo e ao controlo dos ativos tangiveis e intangiveis
da ALRAM foram insuficientes;

As demonstracGes financeiras e orgamentais apresentam de forma verdadeira e apropriada (i)
a posicao financeira da Assembleia Legislativa da Regido Autonoma da Madeira em 31 de
dezembro de 2021, (ii) o seu desempenho financeiro e orcamental e (iii) os fluxos de caixa
relativos ao ano findo naquela data, (iv) com excecao dos valores respeitantes aos pagamentos

em atividades de investimento constantes da Demostracdo de Fluxos de Caixa, que se
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encontram subvalorizados em 13 789,44€, assim implicando que o0s fluxos de caixa

respeitantes as atividades operacionais registem uma sobrevalorizagdo em igual montante.
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AUDITORIA DE CONFORMIDADE AS DESPESAS DO SESARAM, EPARAM COM AQUISICAO DE BENS
E SERVICOS DESTINADOS A LUTA CONTRA A PANDEMIA DA CoVID-19

SUMARIO

1. Foram comunicados pelo SESARAM, EPE-RAM aos membros do Governo responsaveis pelas

areas das Finangas e da Saude, nos termos do art.° 2.° n.° 4 do DL n.° 10-A/2020, 542 contratos

de aquisicéo de bens e servigos celebrados no ano de 2020, abrangidos por este regime excecional

destinado ao combate da pandemia da Covid-19, envolvendo o dispéndio (sem IVA) do montante

global de 19,3 milhdes de euros.

2. Os 41 contratos, no montante de 13,8 milhdes de euros (sem IVVA), cujos procedimentos foram

objeto de verificacdo nesta auditoria, foram desenvolvidos em geral de acordo com o regime

juridico aplicavel, evidenciando-se, todavia, as seguintes insuficiéncias que, caso sejam

ultrapassadas, favorecerdo uma melhor protecdo dos interesses publicos:

a) Foi identificada uma situacdo em que ndo havia evidéncia da realizacdo do controlo

quantitativo da rececdo dos bens adquiridos e quatro outras em que ha divergéncias entre

as quantidades recebidas e as quantidades faturadas. A ndo elaboracdo de autos de rececao,

no caso dos bens de consumo corrente, leva ainda a que ndo fique explicitado o controlo

da sua qualidade;
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b)

d)

f)

9)

h)

A formacdo dos aludidos 41 contratos foi feita com recurso ao procedimento do ajuste
direto com fundamento no art.° 24.°n.° 1 al. ¢) do CCP, conjugado com o art.°2.°n.° 1 do
DL n.° 10-A/2020, que consagrou um regime excecional e temporario de resposta a
epidemia do SARS-CoV-2, quando, ultrapassada a fase inicial da emergéncia, seria
preferivel uma maior abertura a sé e leal concorréncia dos procedimentos de adjudicacéo

de contratos publicos.

A concreta fundamentacdo da escolha do procedimento do ajuste direto ndo explicitou os
motivos que impossibilitariam, em cada caso, o cumprimento dos prazos inerentes a outros
procedimentos de natureza concorrencial, nem indicou, em 11 dos 41 procedimentos

selecionados, os motivos da escolha das entidades convidadas.

A falta de evidéncia documental da intervencdo dos gestores dos contratos levou a que a
sua nomeacao pudesse e possa ser percebida como o cumprimento de um mero formalismo

legal, ao invés de concretizar o acompanhamento e o controlo da respetiva execucéao.

Nem todos o0s intervenientes nos processos de contratagdo analisados subscreveram as

declaragdes de inexisténcia de conflito de interesses.

N&o obstante os contratos se encontrarem publicitados no Portal dos Contratos Publicos
nos termos impostos pelo art.° 2.° n.° 4 do DL n.° 10-A/2020, nem sempre o foram em

tempo oportuno e/ou continham toda a informacg&o necessaria.

Em 4 dos contratos, no valor total de 0,5 milhdes de euros (sem IVA), 0 recurso ao
mecanismo legal da extrema urgéncia ndo se encontra suficientemente fundamentado,
assim como a demonstracdo da conformacdo do fim visado com qualquer uma das
finalidades previstas no art.° 1.° n.° 2 do DL n.° 10-A/2020, ou seja, a prevencgéo, a
contencdo, a mitigacdo e/ou o tratamento do virus SARS-CoV-2.

Por conta de 12 dos referidos contratos e conforme consentido pelo n.° 6 do art.° 2.° do
regime excecional de contratacdo publica, foram efetuados adiantamentos do preco ao

adjudicatario, no montante de 3,5 milhGes de euros.

Devido a alteracdo do regime do IVA, acabou sendo realizado um pagamento a mais no
imposto inicialmente cobrado pelo fornecedor, no procedimento de contratacdo
CAD20200044, o qual ainda nédo tinha sido restituido ao SESARAM em 25/10/2021,
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J)  Em nenhum dos contratos analisados foi excedido o prazo limite de execucdo (um ano)

previsto na alinea a) do art.° 129.° do CCP, apesar de oito procedimentos terem sido dados

por concluidos pelo SESARAM sem que tivessem sido integralmente executados e de

alguns procedimentos terem prazos de execucdo consideravelmente longos sem que das

pecas procedimentais constasse, de forma expressa, a fundamentacdo para essa

necessidade.

AJUSTE DIRETO / APURAMENTO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS /
AQUISICAO DE SERVICOS / ASSUNCAO
DE COMPROMISSOS / CONCORRENCIA /
CONCURSO PUBLICO / ENCARGO
PLURIANUAL /  PRINCIPIO DA

PROPORCIONALIDADE /
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORIA / RELEVACAO DA
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

SANCIONATORIA

RELATORIO DE APURAMENTO DE
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
N.© 9/2022 — FS/SRMTC

15/09/2022

Processo n.° 1/2022 — ARF

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

AUDITORIA DE APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS NO AMBITO DA CONTRATACAO
DE SERVICOS DE RESTAURACAO PELA ESCOLA BASICA E SECUNDARIA DA PONTA DO SOL

SUMARIO

1. Com o intuito de contratar os servigos de fornecimento e confecdo de refeicdes para 0s anos
letivos de 2019/2020, 2020/2021 e 2021/2022, a Escola Basica e Secundaria da Ponta do Sol e a
Secretaria Regional da Educagdo, celebraram com a sociedade UNISELF Sociedade de

Restaurantes Publicos e Privados, S.A. um contrato (Contrato n.° 3/2019), pelo montante de

€ 148.325,00 (cento e quarenta e oito mil, trezentos ¢ vinte cinco euros) acrescido de IVA,

resultante de ajuste direto em fungédo de critérios materiais (ADCM/2/2019-PP), ao abrigo da

alinea b) do n.° 1 do artigo 24.° do Codigo dos Contratos Publicos. Este contrato foi precedido

de um concurso publico (CP/1/2019-PPC), em que todas as propostas foram excluidas, e da

celebracdo do Contrato n.° 2/2019 por via de ajuste direto;
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A contratacdo nos moldes anteriormente descritos ndo observou o enquadramento legal invocado
visto que, & data da adjudicagdo, o concurso publico anteriormente lancado ainda ndo se
encontrava concluido (ou seja, ainda ndo havia despacho final e definitivo de exclusdo de todas
as propostas) nem tdo pouco se verificou a necessaria identidade substancial entre os cadernos
de encargos do concurso publico e do subsequente ajuste direto, sendo que também ndo cumpriu
0 principio da proporcionalidade uma vez que o seu ambito temporal extravasou o tempo
estritamente necessario a promocdo de um procedimento com apelo a concorréncia, que fosse

consentaneo com o valor dos servigos postos a concurso;

N&o existiu autorizacdo do membro do Governo Regional responsavel pela area das Financas
para a assungdo dos compromissos plurianuais emergentes do contrato em andlise, ndo se tendo
comprovado a obrigatdria inscricdo integral dos compromissos plurianuais no suporte
informéatico da Direcdo Regional do Orcamento e Tesouro nem a obrigatoria emissao e
publicacdo da portaria de extensdo de encargos referente ao periodo orgcamental dos anos 2019,
2020, 2021 e 2022;

A conduta conjunta da Secretaria Regional da Educagéo e da Escola revelam um insuficiente
planeamento, comunicacao e diligéncia na garantia das condi¢fes necessarias ao arranque do ano
letivo de 2019.

Embora a factualidade sintetizada seja suscetivel de gerar responsabilidade financeira sancionatoria,

punivel com multa nos termos do disposto nas alineas b) e I) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC , a

matéria de facto apurada faculta um quadro juridicamente adequado a sua relevagdo por se

encontrarem preenchidos os requisitos estabelecidos no n.° 9 do artigo 65.°.
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RELATORIO DE APURAMENTO
DE RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA N.°11/2022 —
ARF/SRMTC

17/11/2022

Processo n.° 1/2021 — AUD/ARF

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

ADJUDICACAO / APURAMENTO DE
RESPONSABILIDADES  FINANCEIRAS /
AQUISICAO DE SERVICOS DE LOCAGAO /
CADUCIDADE / COMBATE A INCENDIO
FLORESTAL / FALSAS DECLARACOES /
FISCALIZACAO PREVIA / IMPEDIMENTO /
MULTA /  PROCEDIMENTO  PRE-
CONTRATUAL / RECUSA DE VISTO /
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

SANCIONATORIA

AUDITORIA DE APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS INDICIADAS NO EXERCICIO
DA FISCALIZACAO PREVIA NO AMBITO DO CONTRATO DA AQUISICAO DE SERVICOS DE LOCACAO DE
UM MEIO AEREO (HELICOPTERO LIGEIRO) PARA COMBATE A INCENDIOS FLORESTAIS

SUMARIO

1.

A adjudicacdo do contrato da aquisicdo de servigos de locacdo de um meio aéreo (helicoptero
ligeiro) para combate a incéndios florestais a empresa Heliportugal, S.A. ocorreu quando
impendiam sobre a empresa causas de impedimento de participagdo em procedimentos pré-

contratuais contempladas no Cadigo dos Contratos Publicos.

Um dos impedimentos s6 foi dado a conhecer a entidade adjudicante em sede de apresentacéo
dos documentos de habilitacdo (ndo tendo a sua relevacdo sido, por isso, oportunamente
solicitada), facto que permite concluir que a Heliportugal, S.A., prestou falsas declaracdes

aquando da apresentacao da respetiva proposta.

Tal facto, porque p6e em causa, desde logo, a boa-fé do candidato, associado a falta de
comprovacado de medidas de reabilitagdo (“self-cleaning”; “autolimpeza™), deveria ter impedido

a relevacéo desse impedimento e determinado a caducidade da adjudicacao.
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2. Ocircunstancialismo acima sumariado conduziu a recusa do visto ao contrato mediante a Decisdo
n.% 55/FP/2020, de 13 de julho, desta Seccdo Regional, j& transitada em julgado, por se encontrar
preenchido o fundamento previsto para o efeito na al. a) do n.° 3 do art.’ 44.° da Lei de

Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

3. As ilegalidades assinaladas sdo passiveis de configurar um ilicito gerador de responsabilidade
financeira sancionatoria, punivel com multa, enquadravel na previsdo normativa do art.® 65.° n.°
lal.l)da LOPTC.

4. As multas ttm como limite minimo o montante correspondente a 25 unidades de conta (UC) e
como limite maximo o correspondente a 180 UC, de acordo com o preceituado no n.° 2 do art.°
65.° da LOPTC.

5. Com o pagamento da multa, pelo montante minimo, extingue-se o procedimento tendente a

efetivacdo da responsabilidade sancionatdria, nos termos do art.° 69.° n.° 2 al. d) daquela Lei.
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PuUBLICACOES

NORMA DE AUDITORIA
FINANCEIRA DO TRIBUNAL DE

CONTAS-23S/PL AUDITORIA FINANCEIRA / NORMA DE
AUDITORIA FINANCEIRA / TRIBUNAL DE
19/10/2022 CONTAS

Relator: Conselheiro Antonio
Manuel Fonseca da Silva

NORMA DE AUDITORIA FINANCEIRA DO TRIBUNAL DE CONTAS (NAF)

SUMARIO

O Tribunal de Contas aprovou, no passado més de outubro, a Norma de Auditoria Financeira do
Tribunal de Contas (NAF), a qual se insere no ambito da estratégia de aplicacdo das normas
internacionais de auditoria da INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions).

A norma aprovada concretiza a resposta do Tribunal as profundas alteracdes ao quadro concetual e
normativo da auditoria financeira no sector publico, ocorridas no &mbito do processo de migracao do
anterior referencial normativo IFPS (INTOSAI Framework of Professional Standards) para o atual
IFPP (INTOSAI Framework of Professional Pronouncements), por via do qual foram adotadas, sem
modificacbes, as ISA (International Standards on Auditing) emitidas pelo IAASB (International
Auditing and Assurance Standards Board), com excecdo das matérias que constam da ISSAI 2000,

respeitantes ao cddigo de ética e ao quadro normativo do controlo de qualidade a aplicar.
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Com a NAF sdo adotadas as ISSAI (International Standards of Supreme Audit Institutions) aplicaveis
a auditoria financeira, que fixam os objetivos e responsabilidades gerais dos auditores® e,
complementarmente, sdo estabelecidos e sistematizados as consideragdes e requisitos adicionais que

decorrem do mandato constitucional e legal do Tribunal de Contas.

A NAF constitui um passo significativo na promocao da melhoria das praticas de auditoria e da

credibilidade percecionada dos relatdrios de auditoria emitidos, na medida em que:

e Habilita o Tribunal a declarar nos seus relatorios que a auditoria financeira foi conduzida ndo
apenas de acordo com os principios fundamentais da INTOSAI, mas também com todas as
ISSAI aplicaveis a auditoria financeira, sem desconsiderar os requisitos adicionais proprios
do Tribunal de Contas, e convoca os auditores a conduzir as auditorias de acordo com os mais
elevados padrdes técnicos reconhecidos internacionalmente;

e Delimita e alinha expectativas quer dos auditores, quer das outras partes envolvidas na
auditoria (auditados, entidades terceiras, cidaddo, etc.), quanto ao objetivo e resultados a
esperar da auditoria financeira e quanto aos deveres que se impdem aos auditores; e

e Facilita a utilizacdo do trabalho de outros auditores relevantes para o sistema nacional de
controlo financeiro, na medida em que fomenta um entendimento comum quanto aos objetivos

e requisitos da auditoria financeira e a uniformizacédo da pratica da auditoria.

A norma encontra-se acessivel no site do Tribunal de Contas, através do link NAF_TdC.

! Designadamente as ISSAI 100 - Principios fundamentais de auditoria do sector publico; ISSAI 200 - Principios
fundamentais de auditoria financeira; ISSAI 2000 - Aplicacdo das normas de auditoria financeira; e ISSAI 2200-2899
- Normas de auditoria financeira, que correspondem as ISA 200-899.
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\] URISPRUDENCIA DE OUTROS TRIBUNAIS E PARECERES DA
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA
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< RELATORIO ESPECIAL N. 19/2022 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
AQUISICAO DE VACINAS CONTRA A COVID-19 PELA UE - DOSES
SUFICIENTES _APOS DIFICULDADES INICIAIS,  MAS AVALIACAO
INSUFICIENTE DO DESEMPENHO DO PROCESSO
6 de julho de 2022

AQUISICAO DE VACINAS — COVID-19 — CRISE SANITARIA — PANDEMIA — VACINAS 1

SUMARIO

No inicio da pandemia, a Unido Europeia considerou que as vacinas eram uma prioridade na
resposta a COVID-19 e comecou a centrar-se no desenvolvimento de uma vacina segura e eficaz
como solucédo para p6r termo a crise sanitaria. Tomou medidas para ajudar a reduzir o periodo
necessario para o desenvolvimento das vacinas de 10 a 15 anos para 12 a 24 meses. Até novembro
de 2021, a Comissdo celebrou contratos no valor de 71 mil milhdes de euros, em nome dos
Estados-Membros, para adquirir até 4,6 mil milhdes de doses de vacinas contra a COVID-19. A
maioria destes contratos sdo acordos prévios de aquisicdo, em que a Comissdo partilha o risco de
desenvolvimento de uma vacina com os fabricantes e apoia a preparacdo da capacidade de

producdo em grande escala através de adiantamentos provenientes do orgamento da Uni&o.

A UE deparou-se com algumas falhas de fornecimento no primeiro semestre de 2021, mas, no
final desse ano, tinham sido entregues aos Estados-Membros quase 952 milhdes de doses de

vacinas e 80% da populacéo adulta da UE tinha a vacinagdo completa.

O presente relatorio analisa se, até ao final de 2021, a Comissdo e os Estados-Membros
adquiriram vacinas contra a COVID-19 de forma eficaz. O Tribunal analisou o quadro
estabelecido pela UE, a sua estratégia de negociacdo e 0 modo como a Comissdo acompanhou a
execucdo dos contratos. Este tema foi escolhido devido ao papel preponderante que as vacinas
desempenharam na resposta a pandemia de COVID-19, a natureza sem precedentes da
intervencdo da UE na aquisicdo de vacinas e aos montantes de despesas em causa. As
constatacGes do Tribunal visam contribuir para o desenvolvimento em curso da capacidade de

preparacéo e resposta da UE a pandemias.

O Tribunal constatou que a UE criou um sistema centralizado adaptado a aquisi¢éo de vacinas,
com o0 qual conseguiu constituir uma carteira inicial de candidatas a vacinas abrangendo
diferentes empresas e tecnologias, mas iniciou 0 processo de aquisi¢do mais tarde do que o Reino
Unido e os EUA. Como teve de agir antes de dispor de dados cientificos claros sobre a seguranca

1

Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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e a eficacia das candidatas a vacinas, optou por apoiar varias para que a sua carteira inicial fosse
diversificada em termos de tecnologias e fabricantes. A vacina da Pfizer/BioNTech é dominante
na carteira em 2022 e 2023, o que, segundo a Comissdo, se deve a capacidade da empresa para

abastecer a UE de forma fiavel.

As negociacgdes seguiram um procedimento de contratagcdo previsto no Regulamento Financeiro
da UE, mas o cerne do processo consistiu nas negociagdes preliminares que tiveram lugar antes
do envio de um convite a apresentacao de propostas. Nos contratos celebrados mais recentemente
com os fabricantes de vacinas, 0s negociadores da UE estavam em melhores condi¢des para
garantir os objetivos da Unido com a aquisi¢do. Os termos dos contratos evoluiram ao longo do
tempo: os contratos celebrados em 2021 tém disposicfes mais rigorosas em questdes
fundamentais, como os calendarios de entrega e o local de producéo, do que os celebrados em
2020. Os termos negociados sdo diferentes em cada contrato, mas todos respeitam 0s principios
da Diretiva Responsabilidade dos Produtos, que regula a responsabilidade civil pelos efeitos

adversos.

Apos a celebracdo dos contratos, a Comissdo apoiou a sua execuc¢do, atuando como facilitador
entre os Estados-Membros e os fabricantes. Contudo, a Comissao tinha pouco poder de influéncia
para superar as dificuldades de fornecimento. Quando a UE se deparou com graves falhas de
fornecimento no primeiro semestre de 2021, tornou-se evidente que a maioria dos contratos ndo
continha disposicdes especificas para dar resposta a este tipo de perturbacdes. Assim sendo, a
Comissdo podia levar os fabricantes a tribunal, o que fez num caso. Além disso, a Comissao ndo
analisou plenamente as dificuldades da producéo de vacinas em termos de fabrico e cadeia de
abastecimento antes de celebrar a maioria dos contratos. Apenas em fevereiro de 2021 criou um
grupo de trabalho para apoiar o fabrico e as cadeias de abastecimento e, embora tenha ajudado a
resolver os estrangulamentos, € dificil determinar o seu impacto no aumento da capacidade de

producdo.

A Comissdo ainda ndo procedeu a uma analise ou a uma avaliacdo comparativa do seu processo
de aquisicdo com vista a retirar ensinamentos para futuras melhorias, nem esta a planear submeter

0 seu sistema de aquisi¢cdo em caso de pandemias a testes de esfor¢o ou simulagdes.
Com base nas suas constatagdes, o Tribunal recomenda que a Comissdo deve:

o  elaborar orientacOes sobre processos de aquisicdo em contexto de pandemias e/ou
um documento com 0s ensinamentos retirados, destinados a futuras equipas de

negociacao;
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o realizar uma avaliacdo dos riscos da estratégia de aquisicdo estabelecida pela UE e
propor as medidas adequadas;

o  realizar testes, e publicar os resultados obtidos, a todas as partes do seu quadro
atualizado de aquisicdo em resposta a pandemias, incluindo a recolha de dados e

informacdes, a fim de identificar eventuais insuficiéncias e pontos a melhorar.

< RELATORIO ESPECIAL N.c 21/2022 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
AVALIACAO DA COMISSAO DOS PLANOS NACIONAIS DE RECUPERACAOQO E
RESILIENCIA — GLOBALMENTE ADEQUADA, MAS SUBSISTEM RISCOS
LIGADOS A EXECUCAO
21 de julho de 2022

APOI0 — COVID-19 — FUNDO DE RECUPERAGAO — INSTRUMENTO DE RECUPERAGCAO DA UE —
MECANISMO DE RECUPERAGAO E RESILIENCIA — PANDEMIA — PLANO DE RECUPERAGAO E
RESILIENCIA — PLANOS NACIONAIS — TRANSIGAO DIGITAL — TRANSICAO ECOLOGICA 2

SUMARIO

Em julho de 2020, em resposta a pandemia de COVID-19, o Conselho Europeu chegou a acordo
quanto a um fundo de recuperacgéo no valor de mais de 800 mil milhdes de euros: o Instrumento
de Recuperagdo da Unido Europeia. O elemento central deste fundo é o Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia, com um montante total de 723,8 mil milhdes de euros (a precos
correntes). O Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia tem por objetivo atenuar o impacto
economico e social da pandemia e tornar as economias e as sociedades da UE mais sustentaveis

e resilientes no futuro, com especial énfase na transigéo ecoldgica e digital.

Para beneficiarem do apoio ao abrigo do Mecanismo de Recuperacéo e Resiliéncia, os Estados-
Membros apresentaram a Comisséo projetos de planos nacionais de recuperacéo e resiliéncia. A
Comissdo e responsavel por avaliar estes planos com base em critérios estipulados no
Regulamento relativo ao Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia (a seguir designado

"Regulamento MRR") e por prestar orientac@es e apoio aos Estados-Membros nesta matéria.

A presente auditoria é a primeira de uma série de auditorias do TCE ao Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia. O Tribunal selecionou uma amostra de seis Estados-Membros e

examinou a pertinéncia da avaliagdo efetuada pela Comissdo aos planos de recuperacdo e

2

Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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resiliéncia, verificando se o processo de avaliacdo e as orientacdes prestadas aos Estados-
Membros tinham sido geridos de forma eficaz e garantiam que os planos permitem incidir nos
objetivos do Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia e estdo em conformidade com as
condicdes previstas no Regulamento MRR. A presente auditoria podera contribuir para qualquer
avaliacdo futura da Comissdao, nomeadamente no que diz respeito a apresentacdo de planos de
recuperacao e resiliéncia alterados, e salienta os riscos e desafios suscetiveis de afetar a execucao

dos mesmos.

O Tribunal concluiu que a avaliacdo dos planos de recuperacdo e resiliéncia efetuada pela
Comissdo era globalmente adequada, dadas as limitacdes de tempo e a complexidade do
processo. Contudo, detetou varias insuficiéncias neste altimo, bem como riscos para a execugao

bem-sucedida dos planos.

A avaliacdo da Comissdo baseou-se em listas de controlo e orientacdes internas abrangentes, mas
os avaliadores ndo as utilizaram de forma sistematica nem uniforme para a avaliacdo qualitativa.
Os principais documentos de apoio a avaliacdo final da Comissao estavam disponiveis, mas nem
sempre eram facilmente rastreaveis. A Comissdo prestou apoio aos Estados-Membros na
elaboracdo dos planos de recuperacdo e resiliéncia e emitiu documentos de orientacdo. No
entanto, um papel mais ativo da Comissdo na promocéo do intercambio de boas praticas entre 0s

Estados-Membros teria facilitado o processo.

No que diz respeito aos objetivos estratégicos do Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia, o
Tribunal conclui que a avaliacdo da Comissdo verificou que os planos de recuperacdo e
resiliéncia sdo suscetiveis de contribuir para os seis pilares e, portanto, para os dominios de
intervencgdo pertinentes para o Mecanismo, embora em diferentes graus, e embora ainda se
desconheca o seu impacto na pratica. Alguns aspetos importantes das recomendaces especificas
por pais continuam sem resposta em varios Estados-Membros, nomeadamente no que diz respeito

as recomendac0es de 2019, que representam mudancgas estruturais recorrentes.

Relativamente a conformidade com as principais condi¢cfes do Mecanismo, a avaliacdo da
Comissdo permitiu concluir que nenhuma das medidas constantes da amostra de auditoria do
Tribunal é suscetivel de causar danos significativos ao ambiente. Todavia, as medidas destinadas
a atenuar o impacto ambiental ndo foram incluidas de forma sistematica sob a forma de um marco
ou de uma meta nos planos de recuperacgéo e resiliéncia e medidas que ndo respeitam o principio
de "néo prejudicar significativamente™ podem ser financiadas fora do quadro do mecanismo. A

avaliacdo da Comisséo dos custos estimados traduziu falta de informacdes relativamente a certas
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medidas. Os perfis de desembolso resultaram de negociacdes, em vez de refletirem os custos
subjacentes. Verificou-se também que as medidas incluidas na amostra contribuiram para a

transicao ecoldgica e digital, quando pertinente.

8. Aavaliacdo da Comissdo permitiu melhorar a qualidade dos marcos e das metas, embora alguns
carecessem de clareza ou ndo abrangessem todas as fases principais da execucao de uma medida.
O Tribunal observou ainda que os marcos e as metas, de um modo geral, se limitam a uma
medicdo das realizagGes e ndo dos impactos, e que a fixacdo de marcos e metas nem sempre

seguiu uma metodologia harmonizada entre os Estados-Membros.

9. A avaliacdo que a Comissdo efetuou dos mecanismos de acompanhamento e de controlo
propostos pelos Estados-Membros detetou corretamente as lacunas e insuficiéncias que requerem
medidas suplementares. No entanto, baseou-se, pelo menos em parte, na descri¢do de sistemas
que ainda nao tinham sido criados. O Tribunal assinala também que alguns Estados-Membros
decidiram ndo utilizar a ferramenta de exploracao de dados e de pontuacao do risco da Comisséo,
0 que podera reduzir a sua utilidade global e aumentar os riscos de ndo detecdo de fraude e de

duplo financiamento no Estado-Membro em causa.
10. Com base nestas constatacdes, o Tribunal recomenda que a Comissao deve:

o  melhorar a documentacdo e os procedimentos de avaliacdo;

o promover o intercambio de boas praticas entre os Estados-Membros;

o acompanhar o contributo das medidas aplicadas no ambito das recomendacOes
especificas por pais;

o  reforcar a transparéncia e o acompanhamento do principio de "ndo prejudicar
significativamente™;

o  assegurar, para marcos e metas, mecanismos de verificacdo claros, definidos de
forma adequada;

o verificar a conformidade com o0s marcos especificos em matéria de
acompanhamento e controlo e incentivar a utilizagdo da ferramenta de exploragédo

de dados e de pontuacgéo do risco da Comissao.
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< ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO DO SUL
PROCESSO N.° 402/21.9BELRA
1 de agosto de 2022
Relator: Juiza Desembargadora Dora Lucas Neto

CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS — CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL — INTANGIBILIDADE DAS
PROPOSTAS — RETIFICAGOES ADMITIDAS — (N) FALTA DE APRESENTAGAO DOCUMENTOS DE
HABILITACAO — () CADUCIDADE DA ADJUDICAGAO — PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE, DO
FAVOR DO PROCEDIMENTO E DA CONCORRENCIA

SUMARIO

Cumpridos que estejam os termos e as condigdes exigidas pelas pecas do procedimento,
conforme resulta das disposi¢fes conjugadas do art. 7.%, Anexo 3, art. 16.° do PP e da Clausula
20.°do CE, ndo viola o principio da intangibilidade das propostas, a retificacdo de irregularidades
em aspetos que apenas em sede de habilitacdo foram percebidos e que nunca originariam a sua

exclusao.

Com a retificacdo/correcdo efetuada/admitida, ndo se permitiu que fossem melhorados quaisquer
atributos da proposta, porque recaiu sobre aspetos que ndo foram avaliados; ndo se permitiu que
a proposta se tornasse mais forte ou mais fraca, ou mais ou menos conforme 0s parametros
vinculativos constantes nas pecas do procedimento, pois que a proposta apresentada antes e
depois da correcéo, esteve sempre conforme tais parametros e, por fim, também ndo se permitiu
colmatar qualquer omisséo, pois que a proposta nunca foi omissa quanto a quaisquer atributos,

termos ou condigOes exigidos pelas pecas do procedimento.

Assim como ndo estamos perante uma situacdo de falta de apresentagdo dos documentos de
habilitacdo, pois que os documentos de habilitacio existem, foram apresentados, tendo-se apenas
procedido, com a respetiva juncdo, a uma retificacdo que confirmou situacGes de facto anteriores
a data de apresentacdo da proposta, em relacdo a elementos da equipa ja ali inicialmente
identificados, que ndo pode justificar a caducidade da adjudicagéo, razdo pela qual a decisao
impugnada n&o violou os arts. 77.%, n.° 2, alinea a), e 86.%, n.° 1, alinea a), ambos do CCP.
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ATUALIDADE NACIONAL

INFORMACAO
SOBRE MEDIDAS
ESPECIAIS DE
CONTRATACAO
PUBLICA
DISPONIVEL EM
TEMPO REAL

O Tribunal de Contas disponibiliza no seu site informacéo agregada, em tempo real, sobre as Medidas

Especiais de Contratagdo Publica (MECP).

No painel informativo podem ser consultados, de forma interativa, dados relativos ao nimero e tipo
de contratos, adjudicante e adjudicatario, precos contratuais, valores contratados, procedimento a que
diz respeito, local de execucdo e financiamento. E também possivel selecionar a informacéo a

consultar consoante a data de submissdo dos contratos ao Tribunal de Contas.
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AUDICAO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS NA
ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA SOBRE
FUNDOS EUROPEUS
E PRR

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, e a Juiza Conselheira Helena Abreu Lopes,
participaram no dia 19 de julho na audicé@o parlamentar da Subcomisséo para 0 acompanhamento dos

Fundos Europeus e do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR).

Durante a audicdo, foram apresentadas as aces do Tribunal em curso relativas a aplica¢do dos fundos

europeus e do PRR.

Salientou-se que o controlo se exerceu nas seguintes vertentes: Parecer sobre a Conta Geral do Estado,
verificagdo das contas prestadas pelos gestores de fundos europeus, auditorias, fiscalizagdo prévia,
concomitante e sucessiva de contratos publicos, acompanhamento de ac¢Bes desenvolvidas pelo
Tribunal de Contas Europeu em Portugal e apuramento e efetivacéo de responsabilidades financeiras

detetadas durante a execucdo dos programas.
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NOVA JUIZA
CONSELHEIRA
TOMA POSSE NA
SECCAO REGIONAL
DOS ACORES DO
TRIBUNAL DE
CONTAS

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares,
'~ conferiu, no dia 1 de setembro, em Ponta Delgada, posse
a nova Juiza Conselheira da Seccdo Regional dos

Acores do Tribunal de Contas, Cristina Flora.

No seu discurso, o Presidente do Tribunal de
Contas, José Tavares, sublinhou que se vivem
hoje em dia tempos de incerteza,
imprevisibilidade, com novos desafios e
riscos, com impacto na atividade do Tribunal
de Contas, nomeadamente os ligados a I
demografia, alteragdes climaticas e ao

desenvolvimento sustentavel.
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Destacou ainda outros desafios, como as mudancas impostas pela digitalizacdo da Administracéo
Publica, a descentralizagdo, as acbes de resposta a pandemia e as consequéncias decorrentes da guerra
na Ucrania e a aplicacdo eficiente e eficaz do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia e do Plano

Financeiro Plurianual.

Doutorada em Direito Fiscal, no sub-ramo de direito
europeu, pela Faculdade de Direito, Universidade de
Lisboa, Mestre e Licenciada em Direito, Cristina Flora
exercia até ao momento as fungdes de Juiza
Desembargadora no Tribunal Central Administrativo Sul,

na Seccao do Contencioso Tributario.

SEMINARIO :
BRASIL-PORTUGAL.
CONTROLO 0232 2
EXTERNO o,
AMBIENTAL: Y

Semindrio Brasil - Portugal
CONTROLO EXTERNO AMBIENTAL
RESIDUOS SOLIDOS

RESIDUOS SOLIDOS

© Tomma [ WY =

No Seminario Brasil-Portugal “Controlo Externo Ambiental: Residuos Solidos”, que decorreu no dia
12 de setembro, na sede do Tribunal de Contas, em Lisboa, o Presidente do Tribunal de Contas, José
Tavares, salientou que o ambiente e as alteracdes climaticas sdo simultaneamente uma area de

controlo, uma dimensao do interesse publico e uma necessidade publica.

“Trata-se de um tema de emergéncia a que importa dar resposta urgente e eficaz nos planos global,
europeu e nacional, em linha com os objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS) da Agenda
2030 das Nag¢6es Unidas".
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A sessdo de abertura do Seminario coube ao Presidente do Tribunal de Contas de Portugal, ao
Embaixador do Brasil em Portugal, Raimundo Carreiro, ao Vice-Presidente do Instituto Rui Barbosa,

Sebastido Helvécio Castro, e ao Ministro do Ambiente e da Acdo Climatica, Duarte Cordeiro.

O Embaixador Raimundo Carreiro colocou o foco na necessidade de uma gestdo adequada de
residuos solidos no seu Pais e nos esforgos desenvolvidos a nivel nacional e mundial, enquanto o
Vice-Presidente do Instituto Rui Barbosa, Sebastido Helvecio Castro, demonstrou a importancia da
preservacao da Amazdnia, considerando “um erro enorme" um eventual desmantelamento da floresta.

Ambos salientaram a importancia da cooperacgdo Brasil-Portugal.

O Ministro do Ambiente e da A¢do Climatica, Duarte Cordeiro, destacou o relatério de “Auditoria a
Gestdo dos Residuos Urbanos de Plastico", que o Tribunal de Contas divulgou em margo, garantindo
que as recomendac6es formuladas vao ser tidas em consideracdo na revisdo do Plano Estratégico para

0s Residuos Urbanos (PERSU 2030) que o Governo esta a concluir.

J& o painel dedicado ao “Controlo Ambiental: Residuos Solidos" foi aprofundado pelo Conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, Jalio Pinheiro, pela Conselheira do Tribunal de
Contas de Portugal Helena Abreu Lopes e pelo ex-Deputado Federal e Relator do projeto de Lei da

Politica Nacional de Residuos Sélidos, Fabio Feldmann.
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O Conselheiro Jalio Pinheiro deu a conhecer a experiéncia do Tribunal do Estado do Amazonas em
auditorias ambientais que realizou e abordou a importancia da questao “Dano Ambiental versus A¢ao
dos Tribunais de Contas". Neste sentido, defendeu a aposta numa acdo preventiva e proativa, ja que
esta permite monitorizar as ameacas existentes, planear agdes futuras e evitar danos e conflitos, assim

como na educacgdo ambiental.

“Se cada um de nos fizer a sua parte, vamos minimizar muito as questdes ambientais. Se os Tribunais
agirem de forma efetiva e de oficio, teremos, sem duvida, dias melhores. Aqui na Terra ndo ha como

deitar fora o lixo, porque ndo ha um ‘fora™, frisou.

A Conselheira Helena Abreu Lopes afirmou que a sustentabilidade ambiental tem tudo a ver com os
Tribunais de Contas e fez uma analise as principais conclusdes da auditoria realizada a nivel nacional,
mas que foi igualmente integrada num relatdrio internacional conjunto. Aludiu, ainda, ao “grave
contexto da producéo, gestdo e tratamento dos residuos”, considerando que este € um dos grandes
desafios globais e alertando para os riscos do seu “crescimento exponencial". Um dos exemplos que

deu foi o do Atlantico Norte, onde existe uma “enorme ilha de plastico".

Na sua intervencdo, o Deputado Federal Fabio Feldmann sublinhou a experiéncia relativa ao projeto
de Lei sobre residuos solidos no Brasil e classificou os Tribunais de Contas como “instrumentos

muito importantes do controlo do poder piblico e do setor empresarial". “A medida que ha acio
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articulada dos Tribunais de Contas no mundo, nestes temas e nesta agenda, havera a¢fes muito

produtivas e concretas", salientou.

O Seminério encerrou com o langcamento do Livro da autoria do Conselheiro Julio Pinheiro com o

titulo “Residuos Solidos — Municipios do Estado do Amazonas™.

CONSELHO
DIRETIVO DA
EUROSAI REUNIDO
EM LISBOA

O Tribunal de Contas acolheu na antiga Sala de Sessdes do Tribunal de Contas, no Torredo Oriental
do Terreiro do Paco, nos dias 21 e 22 de setembro, a Reunido Anual do Conselho Diretivo da
EUROSAI (Organizacdo Europeia de Tribunais de Contas), sob a Presidéncia da Instituicéo
congénere da Chéquia, a cargo de Miloslav Kala.

Na agenda da reunido, destacaram-se a discussao de assuntos relacionados com o Plano Estratégico
2024-2030, a apreciacdo do relatorio sobre o papel dos Tribunais de Contas em questdes emergentes,
como a demografia, as tecnologias de informacdo e as alteragdes climaticas, bem como o ponto de

situacdo sobre a execucgdo dos varios projetos em curso.
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O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, considerou esta reunido muito produtiva e da maior
utilidade, sobretudo nos atuais tempos de crise, em que a cooperacdo internacional é um valor

inestimavel.

AUDICAO DO TDC
NA ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA SOBRE
AUDITORIA A
GESTAO DO NOVO
BANCO

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, e 0 Juiz Conselheiro Relator José Manuel Quelhas
foram ouvidos na Comissdo Parlamentar de Orcamento e Financgas sobre o Relatério de Auditoria a

Gestdo do Novo Banco com Financiamento Publico.
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Ao longo de trés horas, o Tribunal de Contas respondeu a diversas questes suscitados pelos

Deputados dos varios Grupos Parlamentares.

PARECER SOBRE A
CONTA GERAL DO
ESTADO ENTREGUE
PELA 12VEZ ANTES
DA PROPOSTA DO
ORCAMENTO DO
ESTADO

O Tribunal de Contas entregou no dia 4 de outubro na Assembleia da Republica o Parecer sobre a
Conta Geral do Estado (PCGE) de 2021.

Esta é a primeira vez que o Tribunal de Contas disponibiliza o Parecer antes da entrega da proposta
do Orgamento do Estado para o ano seguinte (neste caso 2023), ao abrigo da Lei de Enquadramento
Orcamental de 2015 e também na sequéncia da apresentacao pelo Governo da Conta Geral do Estado
(CGE) de 2021 em 16 maio.

Esta antecipacdo configura uma alteracdo qualitativa de grande significado, uma vez que permite que
a discusséo do Orcamento do Estado para 0 ano seguinte tenha em consideracdo a apreciagao aos
resultados do ano anterior, neste caso o0 ano de 2021. Trata-se de uma concretizacdo ha muito desejada

e que agora vem melhorar o processo de apreciacdo dos orcamentos e das contas do Estado.

O Parecer aprecia a atividade financeira do Estado, tal como reportada pela Conta, que abrange, em
2021, a execucao orcamental de 483 entidades da administracdo central (AC) e a conta consolidada
de 11 entidades da seguranca social (SS), apresentada também em base de acréscimo. O Parecer
confirma a execucdo or¢amental especialmente influenciada pelo crescimento econdmico do ano e
pelos apoios publicos ainda em muito direcionados para a pandemia. No final do ano, verificou-se
um aumento da receita em 7 mil M€ e da despesa em 3,8 mil M€, tendo o défice totalizado 8 mil M€.

A implementacdo dos projetos da reforma das contas publicas continuou com um baixo nivel de
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execucdo e sem um verdadeiro programa completo, faseado e detalhado. O processo orcamental,
iniciado com a apresentacdo do OE 2021, foi enquadrado pelos documentos legalmente previstos,

embora sem o nivel de articulacdo e consisténcia desejado.

A semelhanca dos anos anteriores, realca-se a impossibilidade de analisar os elementos patrimoniais
de forma agregada por a Conta continuar a ndo incluir o balango e a demonstragéo de resultados da
administracdo central. A auséncia destes elementos limita as decisdes de politica orcamental para os

anos seguintes.

S&o emitidas 49 recomendac0es, de forma a suprir as insuficiéncias detetadas na CGE 2021 e que
abrangem um conjunto variado de situagdes consideradas essenciais incluindo uma implementacéo
mais célere da reforma das financas publicas e os desenvolvimentos necessarios ao nivel dos sistemas

de informacéo e da legislacao.

O Parecer inclui um juizo com reservas e énfases sobre a legalidade, corre¢do financeira e o controlo
interno. Sdo também assinaladas melhorias verificadas no reporte, designadamente ao nivel das
alteracdes orcamentais, do impacto das medidas COVID-19, das opera¢des imobiliarias das entidades
publicas reclassificadas bem como ao nivel do reporte das receitas cessantes e das despesas de

administracdo das entidades da Segurancga Social.

1.°ENCONTRO DE
JOVENS
AUDITORES DA
CPLP NOS ACORES

“O Auditor do Futuro" foi o0 tema do 1.° Encontro de Jovens Auditores da Organizagédo dos Tribunais
de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), organizado pelo Tribunal de

Contas de Portugal, que decorreu nos Agores entre os dias 10 e 12 de outubro.
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Este 1.° encontro, organizado pela

Seccdo Regional dos Acores do Tribunal
de Contas de Portugal, trouxe a Ponta
Delgada quase meia centena de jovens
auditores com idades até aos 35 anos, em
representacdo dos Tribunais de Contas
de Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-

. Bissau, Mocambique, S&o Tome e
]
i

“Nada ¢ permanente, exceto a mudanga" (Heraclito), foi com esta expressdo que o Presidente do

Principe, Timor-Leste e Portugal.

Tribunal de Contas de Portugal, José Tavares, deu inicio a abertura do encontro, dirigindo-se a uma
audiéncia de jovens auditores dos varios Tribunais de Contas, que classificou como “observatorios e
laboratdrios", que tém de se adaptar as questdes emergentes da transformacdo digital, demografia,

ambiente e alteracdes climaticas, qualificacdo técnica e seu impacto nas auditorias.

Se, por um lado, as novas tecnologias estdo
ao servico dos auditores do futuro, por
outro, Jos¢ Tavares sublinhou que “ha
coisas que nunca mudam": “O auditor do
futuro tem de ser independente, objetivo,
imparcial, verdadeiro, competente,

trabalhador, com um sélido carater e

comportamento eticamente exemplar".

O Presidente da Organizacdo dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa, Amadu Tidjane Baldé, que é simultaneamente Presidente do Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau, também dirigiu as suas palavras na abertura para a importancia deste “espago de troca
e de partilha de saberes e experiéncias" e a criagcdo de redes dentro da Organizagdo. “Estdao aqui os

alicerces, o presente e o futuro de todos nés".
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Veja aqui as entrevistas aos jovens auditores da Organizacao dos Tribunais de Contas da CPLP, e
também ao Presidente José Tavares e ao Presidente da OISC-CPLP, bem como a Reportagem da RTP

Acores sobre o evento.

AUDICAO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS NA
ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA SOBRE
PROPOSTA DE
ORCAMENTO DO
ESTADO 2023

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, e a Conselheira da area do Parecer sobre a Conta
Geral do Estado, Ana Furtado, foram ouvidos no dia 28 de outubro no Parlamento sobre a Proposta
de Orcamento do Estado para 2023, incidindo sobre o acolhimento de recomendacdes formuladas
pelo Tribunal.
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Entre os principais aspetos debatidos na Comissdo Parlamentar de Orgcamento e Finangas,
destacaram-se as fases de execuc¢éo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), a certificagéo da
Conta geral do Estado em 2024 (face ao ano de 2023) e a Entidade Contabilistica Estado (ECE), os
programas orcamentais, o principio da unidade da Tesouraria e a inventariacdo do Patrimonio do
Estado.

O Tribunal de Contas respondeu também a outras questdes suscitadas pelos deputados,

nomeadamente no ambito da contratacdo publica.

Veja aqui a Audicdo Parlamentar do Tribunal de Contas

JUIZ CONSELHEIRO
ANTONIO MARTINS
REELEITO VICE-
PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE
CONTAS

O Juiz Conselheiro Antonio Martins tomou posse no dia 3 de novembro como Vice-Presidente do
Tribunal de Contas, renovando desta forma o seu mandato por mais trés anos, ap0s a sua reeleicdo

pelo Plenario Geral em sessdo de 28 de outubro.

No seu discurso, afirmou que nos tempos atuais, a
sua motivacdo € continuar a contribuir com o
— maximo empenho para a preservacio da
independéncia e para o refor¢co do prestigio e da
~credibilidade do Tribunal de Contas, numa constante
preocupacdo de servico e defesa do interesse

publico".
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Por isso, reiterou que a Constituicao, a Lei e o interesse publico devem ser “a blissola" que mantera
o Tribunal de Contas no rumo certo, destacando a importancia de o Tribunal desempenhar as suas
atribuicbes e competéncias com acrescido rigor, eficiéncia e ética.

No final da sua intervenc&o, e tal como hé trés anos, o Vice-Presidente voltou a langar o repto para a
criagdo de uma cultura de partilha de conhecimento e informagdo entre as diversas secc¢des
especializadas na Sede, por um lado, e, por outro, entre estas sec¢des e as sec¢les regionais.

Neste sentido, destacou a necessidade de desenvolvimento das ferramentas informaticas, ressalvando

também que a criacdo daquela cultura s6 pode fazer-se com as pessoas.

PLANO
ESTRATEGICO
2023-2025

E

PLANO DE ACAO
2023

O Tribunal de Contas aprovou o Plano Estratégico 2023-2025 e o Plano de Acédo 2023, que tém em
conta o contexto de incerteza e imprevisibilidade dos impactos da guerra na Ucrania, da pandemia de

Covid-19, dos fendbmenos naturais e do desenvolvimento digital.
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Para os proximos trés anos, o Tribunal definiu trés grandes Objetivos

= M
'\'f C TRIBUNAL DE
g = CONTAS

Estratégicos que passam por um firme empenho em contribuir

ativamente para o desenvolvimento sustentavel das financas publicas, a
boa gestdo dos recursos publicos e a promogdo da responsabilidade e da

prestacdo de contas.

“Controlo da Gestao”, “Rigor e Responsabilidade” e “Valor e Impacto”

PLANO
ESTRATEGICO
TRIENAL

(EXTRATO)

2023-2025 I ’

sdo os trés grandes pilares dos Objetivos Estratégicos formulados.

Entre os varios eixos prioritarios de acéo, estdo os riscos e desafios associados a sustentabilidade, a
cobertura e qualidade dos servigos publicos das areas sociais e ao controlo das reformas e
investimentos com financiamento europeu. Mas também os identificados quanto a simplificacdo

administrativa e a transformacdo digital, as alteracGes climaticas e a transicdo energeética, a

3

impulsionados pela programacado intersetorial, potenciando as acoes a
p pela prog ¢ p ¢ PLANO O
desenvolver pelas varias Secc¢6es do Tribunal. DE ACAO

- Extrato - N

descentralizacdo e a preparagdo do processo de certificagdo da Conta Geral do Estado.

Para 2023, o primeiro ano de vigéncia do Plano Estratégico, o Tribunal

‘ C TRIBUNAL DE
: = CONTAS

de Contas aprovou recentemente o seu Plano de Acdo, que classifica

como “ambicioso, mas exequivel” e que “cumpre rigorosamente o

mandato da Institui¢ao”.

E dada especial atencéo & eficiéncia e ao aperfeicoamento da atividade,

A transformacéo digital dos processos de fiscalizagdo também merece uma atencdo especial, tendo
sido igualmente aprovado o Plano Estratégico para a Transformacédo Digital do Tribunal de Contas
2023-2025.

A cooperacéo internacional, onde o Tribunal de Contas portugués conquista reconhecida relevancia,
permanece com uma dimens&o significativa no conjunto da atividade da Instituig&o.
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No préximo ano, o Tribunal de Contas de Portugal continuara a presidir ao Comité de Contacto dos
Presidentes dos Tribunais de Contas e Instituicbes Congéneres da Unido Europeia, estando prevista

no més de junho em Lisboa a reunido anual destas Institui¢des.

O Tribunal é membro do Conselho Diretivo da INTOSAI (Organizacdo Mundial dos Tribunais de
Contas), em cujas reunides estara presente, assegurando também a participacdo nos seguintes Grupos
de Trabalho desta Organizagdo: Divida Publica (WGPD); Auditoria da Contratacdo Publica
(WGPPA); “Big Data” (WGBD); Valor e Beneficios das ISC (WGVBF); e Forum das ISC com

funcGes Jurisdicionais.

Sendo membro da OISC-CPLP (Organizacdo dos Tribunais de Contas dos Paises de Lingua
Portuguesa), o Tribunal continuara a cooperar com 0s seus congeneres enquanto Centro de Estudos e
Formacdo da Organizacdo, contribuindo ainda para a execucdo do programa PROPALOP. Neste
contexto, o Tribunal participara na Assembleia Geral que vai decorrer na cidade de Bissau, em

outubro.

No proximo ano, o Tribunal continuard como auditor externo do “European Molecular Biology
Laboratory and Council” (EMBL e EMBC) e como membro do “Audit Board” do EUROCONTROL.
Além disso, dara inicio aos trabalhos da auditoria externa da Organizacdo Europeia de Investigacédo
Nuclear - CERN (2023-2025) e do Laboratorio Ibérico Internacional de Nanotecnologia (2023-2025).

Ao nivel dos recursos humanos, o enfoque recai sobre o rejuvenescimento dos quadros técnicos e a
capacitacdo e motivacao dos trabalhadores. Para estes objetivos contribuir, também, a revisdo das

carreiras, que se encontra em processo legislativo, e a melhoria das instalacoes.

Considerando todas as suas multiplas func@es, o Tribunal programou para 2023 um vasto nimero de

acOes, nomeadamente:

» Fiscalizacdo dos atos e contratos que derem entrada no Tribunal;

» Emissdo dos pareceres sobre a Conta Geral do Estado de 2022, incluindo a da Seguranga Social,
sobre as Contas das Regifes Autonomas dos Acores e da Madeira de 2022, em relacdo aos
quais serdo desenvolvidas 38 acOes preparatorias. Serdo igualmente iniciados os trabalhos
relativos a 25 agdes preparatorias do Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2023, que sera

apresentado a Assembleia da Republica até 30 de setembro de 2024;
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Realizacdo de 123 auditorias, verificacGes externas de contas e pareceres sobre as contas da
Assembleia da Republica (AR), da Presidéncia da Republica (PR) e das Assembleias
Legislativas das Regifes Autonomas;

Verificacdo interna de 613 contas de entidades publicas;

Realizacdo de 34 auditorias de apuramento de responsabilidades financeiras;

Realizacédo de 20 estudos e pareceres;

“Estou certo de que, ao longo do ano de 2023, o Tribunal, apoiado na dedicagdo e competéncia técnica

dos seus Servicos de Apoio, cumprird a sua missdo e executard com eficacia o seu Plano de Acdo,

contribuindo para a melhoria da gestdo financeira pablica e prestando, desse modo, o melhor servico

aos Cidadaos”, sublinha na nota de apresentagdo o Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares.
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ATUALIDADE INTERNACIONAL

EVOLUTIA DIGITALA
EXPERIENTA Curtii de Conturi
din Portugalia...

ANIVERSARIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS
DA ROMENIA

S

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, acompanhado pelo Diretor-Geral, Fernando de
Oliveira Silva, e pelo Diretor do Departamento de Sistemas e Tecnologias de Informacéo, Jodo Carlos
Cardoso, participou na Ceriménia Comemorativa do 30.° Aniversario do restabelecimento do

Tribunal de Contas da Roménia em 1992, ap0s a transformacéo politica ocorrida no Pais.

O Presidente José Tavares interveio na Conferéncia Comemorativa dedicada ao Tema da “Transicio
¢

Digital”.

Em 1991 e 1992, o Tribunal de Contas de Portugal
participou ativamente no processo de restabelecimento
da Instituicdo, hoje presidida por Mihai Busuioc,
seguindo-se até hoje um intenso quadro de cooperacéao
nos planos bilateral e da Unido Europeia.

José Tavares com o Presidente do Tribunal de Contas
da Roménia, Mihai Busuioc
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Em reconhecimento da cooperagédo prestada pelo
Tribunal de Contas de Portugal, o Presidente da

% 3

ST

Republica da Roménia, Klaus - Werner lohannis,

[
i

K
I
!

DK

agraciou o Presidente do Tribunal, José Tavares,

com o Grau de Comandante (Comandor) da
Ordem Nacional Estrela da Roménia (Steaua

Romaniei).

Presidente da RepUblica da Roménia, Klaus-Werner lohannis,
agracia Presidente do Tribunal, José Tavares

YOUNG EUROSAI EM
ESTOCOLMO

Os Técnicos Verificadores Superiores do Tribunal de Contas Carim Vali e Tania Silva participaram
na Young EUROSAI (YES), que decorreu em Estocolmo, de 12 a 15 de setembro, dedicada a cultura

experimental centrada na profissdo do auditor, a cultura organizacional e ao auditor individual.

Nesta conferéncia, que se realiza a cada dois anos desde 2013, Carim Vali e Tania Silva fizeram uma
apresentagdo sobre o tema “Ultrapassando a situacdo de emergéncia decorrente da pandemia por
COVID-19: Um novo enquadramento legal para a contratacdo publica e a adaptacdo das instituicdes

supremas de controlo a novos métodos de trabalho".

A YES constitui uma oportunidade para os jovens auditores compartilharem novas ideias e

explorarem solugdes para os desafios que os Tribunais de Contas enfrentam hoje e no futuro.
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ASSEMBLEIA GERAL DA
OLACEFS

O Vice-Presidente do Tribunal de Contas, Antonio Martins, e 0 Juiz Conselheiro Luis Cracel Viana,
participaram na XXXI Assembleia Geral Ordinaria da Organizacdo Latino-Americana e das Caraibas
dos Tribunais de Contas (OLACEFS), que decorreu em Oaxaca de Juarez, no México, de 20 a 24 de

setembro.
O Tribunal de Contas é membro observador desta Organizacao desde 1988.
Dos temas em debate, destacaram-se:

o afiscalizacdo da execucédo de programas de combate a pobreza e relacionados com educagéo
e saude,
o aepidemia COVID-19,

o 0 contributo dos Tribunais de Contas para a prevencao e combate de situacdes emergentes.

O Plano Estratégico da OLACEFS para 2023-2028, a auditoria financeira da Organizagdo, assim
como a proposta de entrada de eventuais novos membros constaram também na agenda da

Assembleia Geral.
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TRIBUNAL DE CONTASE
O NOVO AUDITOR
EXTERNO DO CERN

O Tribunal de Contas foi eleito para ser o novo Auditor Externo do CERN - Organizacdo Europeia
de Investigacdo Nuclear, considerado o maior laboratorio de fisica de particulas do mundo, que

funciona em Genebra, na Suica, num mandato com inicio a 1 de janeiro de 2023 e até 2025.

O CERN ¢é a organizacdo mais prestigiada na investigacdo nuclear, sendo composta por 23 Estados
Membros e outros Estados associados, e cujo trabalho tem aplicacdo em muitos dominios: energia,
tecnologias de informacéo e comunicacéo, saude, engenharia, sendo notavel o seu efeito na economia

e na vida em sociedade.

A candidatura portuguesa foi entregue hd mais de um ano, na sequéncia de um concurso publico
internacional dirigido aos Tribunais de Contas dos varios Estados Membros e acabou por ser a

escolhida no final do més de setembro.

“Esta eleicao dignifica o nosso Tribunal de Contas e o nosso Pais e é o reconhecimento da qualidade
e da nossa dedicacdo noutras organizacOes internacionais”, sublinha o Presidente do Tribunal de

Contas, José Tavares.

Ao longo do triénio 2023-2025, o Tribunal de Contas vai ter a trabalhar nesta missdo uma equipa de
seis pessoas coordenadas pela Juiza Conselheira Maria da Luz Carmezim, sempre com o espirito de
permanente preocupacéo pela ciéncia e pela busca do conhecimento com que desempenhou 0 seu

papel junto de todas estas organizagdes internacionais que concorrem para esse fim.

Esta ndo é a primeira vez que o Tribunal de Contas é Auditor Externo de prestigiadas Organizacdes

internacionais. Entre elas, destacam-se as seguintes: ESA (Agéncia Espacial Europeia), ESO
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(Organizacdo Europeia para a Observacdo Astronomica do Hemisfério Sul), IUE (Instituto
Universitario Europeu), EUMETSAT (Organizagdo Europeia de Satélites Meteoroldgicos),
EUROCONTROL (Organizagdo Europeia de Navegacao Aérea), EMBL (Organizacdo Europeia de
Biologia Molecular), CPLP (Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa), Organizacéo Ibérica de

Nanotecnologia.

“Estas missoes internacionais do Tribunal de Contas de Portugal, além do servigo publico que

prestamos, também nos enriquecem pela experiéncia que representam”, reforca José Tavares.

COOPERACAO COM
TRIBUNAL DE CONTAS E
CPC DE CABO VERDE

O Presidente do Tribunal de Contas e do Conselho de Prevencdo da Corrupgéo, juntamente com o
Diretor-Geral, visitou em 17 de outubro o Tribunal de Contas de Cabo Verde e o recentemente criado

Conselho de Prevencéo da Corrupcao (CPC).

Esta visita, a convite do Presidente do Tribunal de Contas de Cabo Verde e Presidente do CPC, teve

como finalidade partilhar a experiéncia das Instituicbes congéneres portuguesas.

Para o efeito, teve lugar uma conferéncia sobre o papel destas entidades no ambito da prevencéao da
corrup¢do, em que participaram cerca de 80 dirigentes da Administracdo Publica, e onde também
estiveram presentes a Ministra da Justica, a Ministra da Reforma do Estado e da Administragdo

Publica, o Procurador-Geral da Republica e o Embaixador de Portugal em Cabo Verde.
Realizaram-se, ainda, reunides bilaterais com o Tribunal de Contas e com o CPC de Cabo Verde.

A margem desta acdo de cooperacéo, foi também realizada uma reunifo com a Delegac&o da Uni&o

Europeia em Cabo Verde sobre o Programa Pro-PALOP/TL.
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CONGRESSO DA
EURORAI

Os Juizes Conselheiros do Tribunal de Contas Paulo Pereira Gouveia (Seccdo Regional da Madeira)
e Cristina Flora (Seccdo Regional dos Acores), bem como a Subdiretora-Geral Conceigdo Ventura
participaram no XI Congresso da EURORALI, Organizacao que retine Camaras de Contas Regionais,
em Palma de Maiorca entre 19 e 22 de outubro.

No Congresso foram tratados varios temas, em particular a avaliacdo das politicas pablicas no
dominio da satde, mais especificamente, a auditoria a hospitais, no quadro regional e local, que

permitiram recolher informacé&o e exemplos a considerar na atividade das Sec¢des Regionais.

XXIV CONGRESSO
MUNDIAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

O Tribunal de Contas marcou presenca no XXIV Congresso da Organizagdo Mundial dos Tribunais
de Contas e InstituicGes Congéneres (INTOSALI), organizado pelo Tribunal de Contas da Unido do

Brasil, que assume a Presidéncia desta Organizacdo Internacional para os proximos trés anos.
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No Congresso, que decorreu de 7 a 11 de novembro, estiveram representados 160 Paises e 30

Organizacdes Internacionais convidadas (entre as quais a ONU, o FMI, o Banco Mundial e a OCDE).

Ao longo do Congresso realizaram-se varios eventos paralelos, de que se salienta o Forum
Internacional de Auditoria, onde intervieram personalidades do meio académico, da cultura e dos
Tribunais de Contas e InstituicGes Congéneres. Pelo Tribunal de Contas de Portugal foram
intervenientes os juizes Conselheiros Helena Abreu Lopes (O papel dos Tribunais de Contas na
prevencdo da corrupcdo) Ana Furtado (Responsabilidade orcamental e Divida Publica), José Manuel
Quelhas (A Independéncia dos Tribunais de Contas e a participacdo cidadd) e o Diretor-Geral,

Fernando Oliveira Silva (Transformacéo Digital nos Tribunais de Contas).

Decorreu ainda um evento sobre o valor e beneficios da fungéo jurisdicional dos Tribunais de Contas,
em que o Presidente José Tavares, acompanhado pela Subdiretora-Geral Concei¢cdo Ventura,

apresentou o0 modelo do Tribunal de Contas de Portugal.

A margem do Congresso foram realizadas reunides multilaterais com os Tribunais de Contas da
Unido Europeia e da CPLP, bem como reunides bilaterais com os Tribunais de Contas da Tailandia,

Marrocos, Perii e Colombia.

Veja a documentacdo do Congresso no site da INTOSAL.
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30.° ANIVERSARIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS
DA GUINE-BISSAU

O Presidente do Tribunal de Contas de Portugal, José Tavares, participou na cerimdnia comemorativa

do 30.° Aniversario do Tribunal de Contas na Guiné-Bissau, no dia 30 de novembro.

Na sua intervencdo salientou o papel insubstituivel dos Tribunais de Contas na estrutura do Estado,

pelo contributo para a boa gestdo publica.

A cerimonia foi presidida pelo Presidente da Republica, tendo também participado os demais Orgéos
de Soberania da Guiné-Bissau, assim como o Embaixador de Portugal e outros Embaixadores

acreditados naquele Pais.
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ARQUIVO HISTORICO
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CONHECE ESTA
TAPECARIA DE
PORTALEGRE?

A tapecaria “O NUmero” (1955-1958) é uma das obras encomendadas pelo Tribunal de Contas a

Almada Negreiros.

Nesta tapecaria, 0 autor sintetiza, de forma notéavel, os conceitos matematicos de indole geométrica
que se encontram implicitos nas grandes obras da Humanidade, servindo de elemento unificador a

todas elas.

Numa descricdo geral, a obra é apresentada como exemplo de um Universo cujo centro é no espago

preenchido pelo corpo de um homem: um homem de Vitravio. As imagens & esquerda representam o
homem grego, que executa alguns calculos recorrendo a um abaco estilizado, e elementos e factos
associados a Antiguidade Classica, referenciadas por diversas legendas de Suse, Cnossos, Pitagoras,
Bauhutte, Figura Superflua Ex Errore, Leonardo da Vinci e Euclides. As imagens a direita
representam o homem do renascimento, que exibe um desenho contendo um pentégono regular, e

alguns dos primeiros elementos e factos novos e cientificos que surgiram com o Renascimento.
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Encontram-se também referenciadas por diversas legendas de Libelus de Quinque Corporibus
Regularibus, de Pier della Francesca, Proportionem Habentem Medium Duoque Extrema, atribuida a
Campanus de Novare, e ainda varias expressdes matematicas referenciadas com o nome de Luca

Pacioli.
Toda a tapecaria possui uma moldura numérica, cuja sequéncia é 1,4,7,0,3,6,9,2,5,8, 1...

Em 2019, celebrava o Tribunal de Contas o seu 630.° aniversario desde a Casa dos Contos e 0 170.°
aniversario com a designacdo de Tribunal de Contas, quando editou, com a colaboracgdo da Imprensa
Nacional, o livro "O Numero — A emblematica tapecaria que Almada Negreiros concebeu para o

Tribunal de Contas", da autoria de Luis Trabucho de Campos.

Neste livro, é apresentado um estudo detalhado e completo dos aspetos matematicos presentes na
tapecaria.

Um dos seus capitulos € dedicado as construcfes geométricas de Almada Negreiros, dando conta de

que estas sdo sempre feitas com recurso a uma régua ndo graduada e a um compasso.

“Trata-se do método classico de estudo da geometria e que foi sistematizado no mais célebre tratado
de matematica de todos os tempos: Os Elementos (c. 300 a.C.), de Euclides de Alexandria (323 a.C.

—285a.C.)", destaca Trabucho de Campos.

Os elementos sdo compostos por treze livros que sistematizam o modo de obter todo o conhecimento

geomeétrico da época e a sua apresentacdo estabeleceu para sempre a estrutura da matematica.

Trabucho de Campos sublinha que Almada Negreiros possuia um conhecimento profundo dos
Elementos e destaca as varias referéncias, na tapegaria “O Numero", quer diretas quer indiretas, tanto

aos elementos como a Euclides.
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A imagem aqui ilustrada mostra quer a
referéncia a Euclides, quer a figura geométrica
associada a construcdo exata do retangulo de
ouro, um dos elementos do Canone de Almada

Negreiros.

Para saber mais, pode consultar o livro “O
Numero — A emblemética tapecaria que

Almada Negreiros concebeu para o Tribunal de

E
V
C
L

l
D
E
S

Contas", de Luis Trabucho de Campos, na

Biblioteca do Tribunal de Contas, e ver ao vivo

a tapecaria exposta no Atrio do Edificio-Sede do Tribunal de Contas, em Lisboa.
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