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NOTA DE ABERTURA

Com este numero 6 da Revista do Tribunal de Contas, cumpre-se o segundo ano completo neste

formato, em suporte digital ou on line.

No espaco de divulgagdao de artigos cientificos e técnicos sao publicados, neste ntimero, dois

interessantes artigos, com tematicas atuais.

Em primeiro lugar, o artigo sobre os «Caminhos da ‘“Privatiza¢do” e da Digitalizacdo da
Administragdo da Justica», equacionando as preocupagdes sobre a crescente presenca de entes
privados na administragdo da justica contemporanea e sobre os problemas resultantes do

desenvolvimento de solugdes digitais, com implementagdo de algoritmos secretos ou opacos.

Por outro lado, no artigo “Conceitos indeterminados e figuras afins” o seu autor analisa a interpretagdo
de conceitos indeterminados em varios ramos do Direito, nomeadamente no Direito Financeiro,

abordando a tematica do ativismo judicial no preenchimento da indeterminagao conceptual.

Procede-se ainda, como vem sendo habitual, a divulgacao da atividade mais relevante levada a cabo
pelo Tribunal, nas suas diversas Secgdes da Sede e das Secgdes Regionais dos Agores e da Madeira,

abrangendo relatorios/decisdes/acordaos, aprovados ou divulgados neste 2.° semestre de 2023.

Sao diversos e variados os atos do Tribunal selecionados. Sem prejuizo do desafio ao leitor para fazer
a pesquisa das areas que sejam do seu especial interesse, permitimo-nos destacar a publicacdo dos
Pareceres sobre a Conta Geral do Estado e as Contas das Regides Autonomas dos Agores e da
Madeira, cuja leitura permitird ficar com uma visdo aprofundada sobre o que foi a execugdo

or¢amental, nacional e regional, do ano de 2022.

Procede-se depois a divulgacao de um relatorio do Tribunal de Contas Europeu sobre a execugao e o
desempenho do Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia, criado em fevereiro de 2021, em resposta
a pandemia de COVID-19. Assim como a divulga¢do de Acérdaos, um do Tribunal Constitucional e
dois do Supremo Tribunal Administrativo que incidiram, aquele, sobre a competéncia material do

Tribunal de Contas e a observancia do principio do contraditério no ambito da realizagdo de auditorias
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e, estes, sobre tematicas relativas a contratacdo publica. Déa-se ainda nota da aprovacao de um Parecer

pelo Conselho Consultivo da PGR sobre o regime juridico das fundagdes privadas.

Procede-se também a divulgacao de varias noticias sobre temdticas de maior relevancia, nacional e

internacional, no dominio dos Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres.

Finalmente, mas ndo menos importante, divulgam-se dois documentos muito interessantes do
Arquivo Historico deste Tribunal. Um que permite ficar a conhecer, a partir das contas de geréncia
de 1945, as Obras da Cidade Universitaria de Coimbra e o outro, um relatério dando conta da
participagdo de Portugal no 1.° Congresso Internacional de Tribunais de Contas, em 1953, que
constitui o marco histérico de criagdo da INTOSAI-International Organization of Supreme Audit
Institutions, organizagao que viria a congregar todas as instituicdes nacionais de controlo financeiro

externo e independente dos Estados membros da ONU.

O Diretor da Revista

José F. F. Tavares j
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CAMINHOS DA “PRIVATIZACAO” E DA DIGITALIZACAO DA ADMINISTRACAO DA
JUSTICA

Ricardo Pedro’

RESUMO

O presente texto trata do tema da presenca crescente de entes privados na administragdo da justiga
contemporanea. Em Portugal, tém sido desenvolvidas politicas publicas que permitem a participacao
destes atores, mas tal opg¢ao traz preocupagdes sobre a garantia do interesse da boa administragao da
justica pelos privados, a par dos seus interesses proprios. Acresce que, a digitalizacao da justica por
vezes impde a contratagdo de servicos a entes privados, em particular, devido a falta de conhecimento
e expertise publicos para desenvolver solugdes digitais, como a implementagdo de algoritmos, por
vezes, implica. Neste cendrio, ndo ¢ incomum que tais algoritmos sejam secretos, somando-se ainda
o facto de muitas das vezes serem opacos, 0 que traz novos problemas relativos a garantia do processo

justo, da igualdade de armas e da transparéncia judicial.

PALAVRAS-CHAVE

Entes privados, administracdo da justica, digitalizac¢do, algoritmos, transparéncia, processo justo,

igualdade de armas.

' Doutor em Direito Publico pela Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa. Investigador no Lisbon Public

Law Research Centre (LPL) da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Este trabalho ¢ financiado (ou
parcialmente financiado) por fundos nacionais através da FCT — Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia, I.P., no
ambito do projeto UIDP/04310/2020.

Revista do Tribunal de Contas N.° 6 9






1. Introducao

A administragdo da justiga contemporanea caracteriza-se por ser desenvolvida ndo apenas por
funciondrios ou agentes publicos, mas também por privados sem qualquer vinculo organico aos
Tribunais ou a Administracao Publica o que convoca novas particularidades, desde logo, a conjugacao
dos interesses privados com o interesse da administragdao da justica — enquanto funcgado essencial do

Estado e pilar fundamental do Estado de Direito.

Portugal apresenta-se como um bom exemplo de estudo nesta matéria em resultado das varias
politicas publicas no sentido da admissao de privados na area da Justica — ainda que com diferentes

tipos de participagdo e com diferentes enraizamentos, desde logo, constitucionais.

Acresce que o fendmeno da “privatizacdo da justica” vem gerar novos focos de preocupacao
com a digitalizacdo da administracdo da justica, na medida em que, em face da falta de expertise
publica para o desenvolvimento de solugdes digitais, desde logo, por via da implementacdo de
algoritmos, se contratam estes servigos a entes privados - detentores (ou ndo) do conhecimento do
funcionamento do sistema e da solucdo informatica - e que, por vezes, em situagdo de impugnacao
judicial para conhecimento do funcionamento do algoritmo, invocam o argumento do segredo

comercial.

A participagdo de privados na administracdo da justica digital, em particular, quando sao
mobilizados algoritmos assentes em machine learning, pode trazer consigo problemas de opacidade
juridica, como acima referido, e ainda problemas de opacidade tecnoldgica, que podera tornar dificil
ou mesmo impossivel aos magistrados e ainda aos administrados da justica compreender o0 mesmo —

colocando em crise varios principios fundamentais da administracao da justica.

' Segue-se a linha de investigagdo iniciada em Pedro, 2016, pp. 325 ¢ ss; 491 € ss e ensaiada em Pedro, R., Correia, P.,

& Romdo, M. (Em publicacio).
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2. “Privatizacdo” da Administracio da Justica

2.1 Jurados e os juizes sociais

De entre os privados mais comumente aceites no exercicio de fun¢des de administragdo da
justica, destacam-se os jurados e os juizes sociais, que sdo os privados admitidos a participar na
administracdo da justica que maior relevancia assumem do ponto de vista constitucional,
considerando-se a sua participagdo como um modo de democratizacao da justiga, por via do acesso
destes ao exercicio da fun¢do jurisdicional®. Apesar das diferencas que se estabelecem entre a
atividade destes privados e a atividade dos juizes profissionais, a verdade ¢ que tal atividade comunga
das tarefas da funcao de julgar; resulta de delegacdo constitucional e ¢ configurada pelo legislador

ordinario como servigo publico obrigatorio.

A atual Constituicdo restaurou o sistema de jurados, desaparecido da Constituicio de 19333,
configurando-se o juri constituido por juizes (técnicos) do tribunal coletivo e por jurados*. Por outro,
permitiu a lei ordindria o estabelecimento de juizes sociais, e, por outro ainda, a participagao de
assessores tecnicamente qualificados para o julgamento de determinadas matérias. Assim, a
Constituicao da Republica Portuguesa (de ora em diante, Constituicdo ou CRP), no artigo 207.°, sob
a epigrafe “Juri, participacdo popular e assessoria técnica’, dispde que “1. O juri, nos casos e com
a composicdo que a lei fixar, intervém no julgamento dos crimes graves, salvo os de terrorismo e os
de criminalidade altamente organizada, designadamente quando a acusag¢do ou a defesa o
requeiram. 2. A lei poderd estabelecer a intervengdo de juizes sociais no julgamento de questoes de
trabalho, de infracgoes contra a saude publica, de pequenos delitos, de execu¢do de penas ou outras
em que se justifique uma especial ponderagdo dos valores sociais ofendidos”. Apesar da epigrafe do
artigo em referéncia, desde a Revisdo Constitucional (de ora em diante RC) de 1989 que ndo ¢

admitida a figura do juiz popular®. Para além disso, as normas constitucionais citadas apresentam um

Para uma breve visao historica da figura do juri, entre nos, cf. Reis, 1904, pp. 186 e ss; Pedro, 2016, pp. 491 e ss.
Em rigor, o tribunal de juri foi abolido logo em 1927 pelo Decreto n.° 13.255, de 9 de margo desse ano. Ao nivel
constitucional, o tribunal de jari esteve previsto nas Leis Fundamentais de 1822 (cf. art. 177.°), de 1826 (cf. art. 118.°),
de 1838 (cf. art. 123.°) e de 1911 (cf. art. 58.°).

No ordenamento juridico portugués optou-se por um sistema misto de juizes técnicos e de juizes leigos, também
designado de “sistema de escabinado”.

A redag@o originaria sofreu varias alteragdes. Na RC/89 introduziu-se a limita¢do da intervengao do juri relativamente
aos crimes de terrorismo ¢ na RC/97 relativamente a criminalidade altamente organizada.

O juiz popular distingue-se do jurado e do juiz social na medida em que decidiria a sés, isto ¢, sem qualquer apoio de
um juiz togado.
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caracter bastante aberto e programatico, deixando por isso uma grande margem de liberdade ao

legislador ordinario”.

No plano ordinario a regulacdo dos jurados ou do juri® encontra-se no Decreto-Lei® n.° 387-
A/87, de 29 de dezembro, no Cddigo de Processo Penal (arts. 13.° e 365.°/3/4) e nos artigos 136.° e
137.° da LOSJ. Entende-se por tribunal de jari a composi¢ao de trés juizes, quatro jurados efetivos e
quatro suplentes'®. Do estudo dos diplomas referidos, firma-se a ideia de que se trata de um instituto
muito limitado, desde logo em razao da matéria, pois a sua atuagdo esta circunscrita ao Direito penal.
Mesmo em matéria penal, a sua atuagdo (participacao) esta limitada ao lote de crimes previstos no
Titulo II e no Capitulo I do Titulo V do Livro II do Cédigo Penal (art. 2.°/1 do DL n.° 387-A/87, de
29 de dezembro) e na Lei Penal Relativa as Violagdes do Direito Internacional Humanitario (art.
13./1, in fine, do Codigo de Processo Penal — de ora em diante CPP). E ainda competente nos
processos que, nao devendo ser julgados pelo tribunal singular e tendo a intervengdo do juri sido
requerida pelo Ministério Publico, pelo assistente ou pelo arguido, respeitarem a crimes cuja pena
maxima, abstratamente aplicavel for superior a oito anos de prisdo (arts. 13.°/2 do CPP ¢ 2.°/2 do DL
n.° 387-A/87, de 29 de dezembro), excetuando-se os crimes de terrorismo e a criminalidade altamente

organizada (arts. 207./1, in fine, da CRP e 137.°/1 da LOS)J).

A figura dos juizes sociais, admitida pela Constituicao, prevé a participacao de leigos, isto &,
juizes nao togados no exercicio da fun¢ao judicial, visando impregnar a decisdo de justica de
ingredientes sociais, diretamente colhidos!!. Embora se trate de uma figura constitucionalmente nio
obrigatéria, encontra-se prevista no artigo 85.°/4/5 da LOSJ e a sua regulac¢do resulta do DL n.°

156/78, de 30 de junho.

A nomeagao ¢ feita por despacho conjunto do Ministro da Justica e de outro Ministro sectorial,
consoante a area em referéncia. Na figura dos juizes sociais, para além da intengdo da participacao
da Comunidade na administragdo da justi¢a, confirma-se a ideia dos leigos-juizes sociais deverem
apresentar uma forte ligacdo aos aspetos a serem decididos naqueles tribunais. Por isso, o

recrutamento dos juizes sociais apresenta especificidades consoante a matéria em referéncia.

Sobre o caracter aberto destas normas, insistindo na timidez do legislador constituinte em investir num fundamento
razoavel na previsdo da figura do juri, enquanto participante leigo no exercicio da fungéo jurisdicional, cf. Miranda &
Medeiros, 2007, pp. 92 e ss.

Trata-se de uma figura disseminada por varios paises ¢ com diferentes desenhos juridicos.

De ora em diante DL.

10 Cf. art. 1.°/1 do DL n.° 387-A/87, de 29 de dezembro.

Permitindo a integragdo do “humus” social na decisdo jurisdicional. Assim, Figueira, 1984, p. 25.
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A intervengdo dos juizes sociais em matéria laboral encontra-se prevista nos artigos 127.° da
LOSJ, 72.°/5 do Codigo de Processo do Trabalho!? e no DL n.° 156/78, de 30 de junho. De acordo
com o disposto no artigo 11.° do ultimo diploma citado, “Os juizes sociais que hdo-de intervir nas
causas da competéncia dos tribunais do trabalho sdo nomeados de entre cidaddos que possuam a
qualidade de entidade patronal, trabalhador assalariado ou trabalhador independente, e residam na

area de jurisdi¢cdo do respectivo tribunal, nos termos dos artigos seguintes”.

No que tange a participacao dos juizes sociais no ambito do arrendamento rural, prevista no
artigo 24.° do DL n.° 156/78 de 30 de junho, esclarece-se que “Os juizes sociais que hdo-de intervir
em acgoes que tenham por objecto questoes de arrendamento rural sao nomeados de entre cidaddos
que possuam a qualidade de senhorio ou rendeiro e residam na drea da comarca, nos termos dos

artigos seguintes”.

Por ultimo, em matéria de menores, a sua previsdo resulta do artigo 125.%/2 da LOSJ e de acordo
com o disposto no artigo 31.°do DL n.° 156/78, de 30 de Junho, “Os juizes sociais que hdao-de intervir
nas causas da competéncia dos tribunais de menores sao nomeados de entre cidaddos residentes na
drea do municipio da sede do respectivo tribunal, nos termos dos artigos seguintes”, sendo escolhidos
de entre as pessoas ligadas a assisténcia, formacao e educacao de menores (art. 34.°do DL n.° 156/78,

de 30 de Junho).

2.2 Agente de execucio

Mais recente no ordenamento juridico portugués ¢ a figura do agente de execucdo, enquanto
um privado que participa sobretudo no processo executivo civil (surgiu no contexto da reforma da
acdo executiva de 2003 e o seu estatuto sofreu alteragdes com a reforma da acao executiva de 2008)
e vem, em tracos gerais, assumir as competéncias da secretaria judicial no processo executivo,
cabendo-lhe a condugdo deste. A figura do agente de execugdo, enquanto privado participante na
administracdo da justi¢a, emerge no contexto da relativamente recente reforma da agdo executiva. Por
1ss0, a caracterizacao desta figura esta diretamente dependente do modelo de acao executiva adotado.

Equacionavam-se, pelo menos, dois modelos de agdo executiva'’>. Um modelo em que toda a

12 Aprovado pelo DL n.° 480/99, de 9 de novembro.
13 Entre nds, para uma referéncia a estes modelos, cf. Sousa, 2004, p. 14.
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execucao estd concentrada no Tribunal e outro modelo em que tais fungdes sdo entregues a um

privado que se especializa na realizagao dessas tarefas.

O primeiro modelo era o adotado em Portugal até a reforma de 2003. E, em alguma medida, o
segundo modelo, em que a execugdo ¢ atribuida a um “6rgdo” ndo jurisdicional, embora este fique
sujeito a supervisdo do tribunal e ao acompanhamento e controlo de uma entidade administrativa, ¢
o modelo assumido, entre nos, apos a reforma de 2003. Com o atual modelo de agdo executiva, opera-
se, para alguns Autores, uma “desjurisdicionaliza¢do” e uma “desjudicializa¢do” do processo
executivo'*. No primeiro caso quer significar-se que os atos sdo praticados por outro agente que nio
0 juiz, portanto, em vez do juiz; e, no segundo, que os atos de execucdo sdo praticados por outro
agente em vez do tribunal. No caso portugués, pos-reforma, tais atos sdo praticados pelo agente de

execucao (ou seja, para além do tribunal, existe um outro agente — o agente de execucao).

A introdu¢do de um novo figurino na administrac¢ao da justica que ndo pertence a Administracao
Publica nem a organica dos Tribunais revela ndo s6 uma situacao de participacdo de particulares na
administracao da justica como, na opinido de alguns Autores, uma situagao de administrativizacao da
justica'®. O elenco das fungdes incumbidas ao agente de execugio leva alguns Autores a entenderem
que a competéncia deste ¢ a regra geral, por oposi¢do a do juiz, que ¢ excecional. O agente de
execugdo opera enquanto 6rgdo de execugdo, ao qual cabe a condugdo do processo executivo,
ocorrendo, deste modo, um “esvaziamento” das competéncias que anteriormente cabiam a secretaria
judicial, na exata medida em que sdo agora cometidas ao agente de execugao (art. 719.%/1/2 do Cédigo
de Processo Civil — de ora em diante CPC). Seguro ¢ que tais agentes ndo podem exercer fungdes
materialmente jurisdicionais, pelo que a sua atividade devera resumir-se a atos de execucao, sob pena

de violagdo dos principios de separacao de poderes e de reserva de jurisdigao.

O agente de execugdo surge como uma figura do processo executivo que, a luz da atual agao
executiva, ¢ recrutado de entre solicitadores'® e advogados. No entanto, em situagdes contadas, estas
funcdes sdo ainda realizadas por um oficial de justica. Assim acontece, nomeadamente, nas execugoes
em que o Estado seja exequente (art. 722.°/1 do CPC). Trata-se de uma figura processual ampla e

assumida por solicitador ou advogado!”, por isto, alguns Autores referem-se a um agente externo — o

4 Neste sentido, Freitas, 2003, p. 21.

Falando alguns Autores em “nova execugdo administrativizada”. Assim, Ferreira, 2010, p. 132.

16 Cf. preambulo do DL n.° 88/2003, de 26 de abril.

Nos termos do artigo 4.° da Lei n.° 23/2002, de 21 de Agosto, que autoriza o Governo a alterar o Codigo de Processo
Civil no que respeita a agdo executiva, esclarece-se que “Fica o Governo autorizado a criar a figura do solicitador
de execugdo, com competéncia para, como agente executivo, proceder a realizacdo das diligéncias incluidas na
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solicitador de execu¢do!® e a um 6rgdo interno — o oficial de justica. No entanto, a atuagio do agente
de execu¢do ndo se esgota na agao executiva, exercendo também funcdes na acao declarativa (arts.

225.°/2-c), 231.° ¢ 256.° do CPC).

O agente de execug¢do, no exercicio das tarefas que lhe foram incumbidas, reflete um vinculo
misto com caracteristicas de direito privado e de direito publico. Para além da relagdo contratual
estabelecida entre o agente de execucao e o exequente, este interveniente da administragdo da justica
executiva civil tera de atuar no ambito das suas fun¢des segundo certos parametros similares aos dos
magistrados. Por tudo isto, paradoxalmente, a reforma de 2008 acentuou a qualidade de autoridade
do agente de execucdo e, a0 mesmo tempo, forneceu elementos que acentuam a sua qualificagao
privatistica, nomeadamente, no que toca ao contrato que liga o agente de execucao ao exequente — o

que reflete exatamente a posi¢do de um privado que participa na administragdo da justica.

Esta-se sempre perante o exercicio privado de fungdes publicas'®, desde logo, por na respetiva
execucao do contrato as normas a observar serem maioritariamente de natureza publica. A isto acresce
que, como ja defendido por alguns Autores?’, a atividade de execucio niio pode dispensar o ius imperi
na pratica dos atos de penhora. Por isso, a acdo executiva ndo deixa de pertencer ao dominio do direito
publico e, em especial, do direito processual civil. O agente de execu¢do encontra-se submetido a um
regime misto em que se cruzam elementos de Direito Privado e de Direito Publico?!. A atuacio do
agente de execucao no processo manifesta de modo claro um regime de Direito Publico. Todavia, nas
relacdes que estabelece com o executado e o exequente, revela a confluéncia de elementos juridico-

publicos e juridico-privados (em particular a relacdo contratual que estabelece com o exequente).

2.3 Administrador judicial

Outro privado da administragio da justica ¢ o administrador judicial??, que a lei define como

“a pessoa incumbida da fiscalizag¢do e da orientacdo dos atos integrantes do processo especial de

tramitag¢do do processo executivo que ndo impliquem a pratica de actos materialmente reservados ao juiz, nem
contendam com o exercicio do patrocinio por advogado”.

18 Com a reforma de 2008, generalizou-se o uso do termo legal agente de execugdo.

9 Cf. Sousa, 2004, p. 58.

20 Cf. Ferreira, 2010, pp. 9-10.

2l Neste sentido, sobre os “exercentes” de fungdes publicas, Bermejo Vera, 2002, p. 308.

22 Repare-se que alguma doutrina ndo deixa de fazer alguma equiparacdo entre o administrador da insolvéncia (hoje
administrador judicial) e o agente de execugdo, interrogando-se “Quem ¢ este senhor que, semelhantemente ao que ja
acontece no processo de faléncia, assim irrompe com tantos poderes na nova ac¢do executiva”. Cf. Freitas, 2003, p.
26.
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revitalizagdo, bem como da gestdo ou liquida¢do da massa insolvente no ambito do processo de

insolvéncia”*.

Trata-se de uma figura que legalmente ¢é apresentada como um servidor da justica e do direito®*
com fun¢des de matriz processual e de gestio e com um estatuto proprio®. A atividade do
administrador judicial revela o exercicio de uma fungdo publica, surgindo como um dos 6rgaos mais
. . A - 26 ~ . , ~ . .
importantes do processo de insolvéncia®® nao sendo, todavia, um o6rgao do tribunal, mas sim
judicial?’.

O processo de insolvéncia foi alvo de uma desjudicializagdo parcial®®, tendo sido desvalorizado
o papel do juiz. Cabe, quase em exclusivo, o poder decisivo aos credores?®’ e ganhou protagonismo,

a nivel executivo, a figura do administrador judicial, nomeadamente, no processo especial de

revitalizacgao.

2.4 Peritos e Outros

Ainda outro privado que se pode encontrar na administracdo da justica € o perito. O perito
privado, tal como o perito publico, surge no processo judicial pela necessidade de esclarecimento de

conhecimentos especificos ou especializados que o juiz ndo possui.

Aquele elaborara um relatério®® no qual dara conhecimento da sua opinido sobre a questio

técnica que foi objecto da sua missdo>!. Surge, em alguma medida, como um “homme de ['art’, um

23 Cf. art. 2.° do Estatuto dos Administradores Judiciais (de ora em diante. EAJ), aprovado pela Lei n.° 22/2013, de 26
de fevereiro (com alteragdes).

M Cf. art. 12.°do EAJ.

% Antecedeu imediatamente ao administrador judicial o administrador da insolvéncia (cf. Estatuto do Administrador

da Insolvéncia, aprovado pela Lei n.° 32/2004, de 22 de junho, alterado pelo DL n.° 282/2007, de 7 de agosto, ¢ pela

Lein.® 34/2009, de 14 de julho — revogado pelo EAJ). Previamente, com a entrada em vigor do Codigo de Insolvéncia

e Recuperagdo de Empresas (de ora em diante CIRE), aprovado pelo DL n.° 53/2004, de 18 de margo (com muitas

alteragdes), foi eliminada a disting@o entre gestor judicial e liquidatario judicial (previstos no Codigo dos Processos

Especiais de Recuperagdo da Empresa e de Faléncia, aprovado pelo DL n.° 254/93, de 15 de julho), criando-se a figura

juridica do administrador da insolvéncia. No CIRE, admite-se ainda a figura do administrador judicial provisorio (cf.

art. 32.°), cujos deveres e competéncias sao fixados pelo juiz (cf. art. 33.°).

A par do Tribunal, da Comissao de Credores e da Assembleia de Credores.

Entre outros, Serra, 2010, p. 38.

Tendo-se reduzido a intervengdo do juiz ao que efetivamente releva no exercicio da fung¢io jurisdicional. Mantém-se,

todavia, o principio do inquisitorio (cf. art. 11.° do CIRE).

2 Cf. Serra, 2010, p. 38.

30 Cf. art. 484.°/1 do CPC.

3 Nio se trata de uma profissdo, mas de uma fun¢io ocasional. O juiz designa um técnico reputado pelo seu saber numa
matéria surgida a proposito de um determinado processo.

26
27
28
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32, enquanto terceiro que ndo teve conhecimento dos factos®, nem figura como

auxiliar do juiz
demandante ou demandado®*, mas cujo relatorio visa auxiliar a tarefa de chegar a um conhecimento

completo dos factos e, desse modo, a uma decisdo mais ajustada a realidade dos referidos factos.

O conhecimento pericial ¢, em muitos casos, imprescindivel para se chegar a uma conclusao
logica no processo e noutros casos coadjuvara, a par das restantes provas integradas no processo, na
realiza¢do de todo o pleito e no ditar de uma sentenca ajustada ao Direito e que revele conhecer a

verdade material e formal®.

Um outro privado que surge a auxiliar o tribunal nas tarefas de administracdo da justiga ¢ o

depositario judicial®¢. Trata-se de um privado nomeado pelo tribunal para guardar e administrar bens
em nome deste®’, com a diligéncia e zelo de um bom pai de familia, nomeadamente, bens resultantes

de uma apreensao judicial (arts. 756.°, 760.° e 771.° do CPC).

Por via da nomeagdo, estabelece-se uma relagdao processual que se mantém até que lhe seja
notificada a sua cessa¢ido?® (art. 761.° do CPC). A fungio deste privado auxiliar de administra¢io da
justica, tal como as dos restantes que se referiram e que se referirdo, apresenta como caracteristica

comum o facto de ser exercida de forma ocasional’”.

Para além do depositério judicial, auxiliam a administra¢do da justica também os assessores
técnicos* (arts. 492.° ¢ 601.° do CPC e art. 181.°/3 do CPP) e os intérpretes (arts. 133.° e 135.° do
CPC e art. 188.%/5 do CPP).

2.5 Velhos Caminhos

32 Cf. Guinchard, Vincent & Montagnier, 1999, p. 635, ¢ Acorddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 2010-03-11,
proc. n.° 949/05.4TBOVR-A.L1-8, Bruto da Costa. Todos os acordaos citados podem encontrar-se em: www.dgsi.pt
Caso tenha tido conhecimento dos factos podera surgir no processo, mas na qualidade de testemunha.

3 Cf. Albés Blanco, 2002, p. 686.

35 Assim, Albés Blanco, 2002, pp. 686-687.

36 Excluem-se aqui as situagdes em que o depositario é o agente de execugdo. Sublinhando a caracteristica de “auxiliar
da Justica” do depositario, cf. Reis, 1954-1957, p. 136. No Acordao do Tribunal da Relagdo do Porto de 2004-09-21,
proc. n.° 0222011, Marques de Castilho, e no Acérdio do Tribunal da Relagdo de Evora de 2011-12-03, proc. n.°
2512/08.9TBPTM.E1, Rosa Barroso, esclarece-se que “O depositario judicial é um auxiliar da justica, ao qual
incumbe, para determinados fins processuais, a guarda e administra¢do de certos bens, a ordem e sob a
superintendéncia do tribunal”.

Atribuindo estas fungdes ao depositario judicial, cf. Sousa, 1998, p. 288.

Afirmando a jurisprudéncia que o depositario judicial “(...) é sujeito de uma relacdo de direito publico”, cf. Ac. do
TRE de 2011-12-03, proc. n.° 2512/08.9TBPTM.E1, Rosa Barroso.

Caracterizando o depositario judicial como um privado que coopera temporariamente com os 6rgaos encarregados da
administragdo da justiga, cf. Reis, 1954-1957, p. 137.

Referimo-nos aqui apenas aos técnicos nomeados para auxiliar o Tribunal, nomeadamente, o juiz e ja ndo os
responsaveis pelo auxilio das partes.

33

37
38

39
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O elenco de privados na administracao da justica demonstra que a distribuicao de papéis entre
Estado e Sociedade tem permitido, nomeadamente o exercicio de fungdes publicas por privados. Estes
surgem deste modo como responsaveis pela realizagdo do bem comum e muitas das vezes no
exercicio de tarefas que justificam a existéncia do proprio Estado*!, como acontece com a tarefa de
administragdo da justica. E neste contexto de partilha de responsabilidades entre publico e privado

que se percebe a emergéncia da distribuicdo de tarefas que outrora se identificavam com o Estado.

Tudo isto sempre dentro do quadro de tarefas constitucionalmente atribuidas ao Estado??,
inexistindo uma transferéncia de competéncias, mas apenas uma transferéncia de exercicio*’. Numa
perspetiva constitucional, a intervengdo destes particulares no exercicio de fungdes publicas podera
revelar uma manifestacdo do principio da subsidiariedade da organizacdo administrativa, ou seja, o
exercicio de fungdes publicas pode subsidariamente ter lugar através de particulares. Porém, ja nao
se deve entender que a intervengdo publica apenas tera lugar quando os particulares ndo puderem,

isto ¢, que a execugdo da fungdo publica por entes publicos pode ser residual.

A participacdo de privados por via do exercicio de fun¢des, nomeadamente num processo
judicial, ou seja, de determinadas fungdes que até certa data pertenciam ao juiz ou ao funciondrio de
justica suscita logo o problema do dever de garantir a exigéncia minima do due process, nao s6
atendendo a critérios de interesse publico, mas também a critérios juridicos. O que se torna mais
premente quando estd em causa Direito judicidrio, em que certas matérias sdo incluidas na reserva do
tribunal por este, em regra, se rodear de um conjunto de garantias de atuacao mais refor¢adas que os
restantes poderes e, desde logo, alheias a outros interesses que nao sejam a boa administragdo da
justica. Acresce que a participagdo de privados na administragdo da justica tera de fazer-se
respeitando o nticleo essencial da atividade do juiz, sob pena de inconstitucionalidade. Portanto, tal
participagio apenas tera lugar, em regra*!, em tarefas que, ainda que atribuidas aos tribunais, nio
sejam jurisdicionais.

4

A participacdo destes particulares, isto é, de pessoas singulares ou coletivas (criadas pelo
cidadao) na sua liberdade de atuagdao ou autonomia privada, ocorre ao nivel funcional sem que haja

qualquer nexo organico com o tribunal. Dito de outra forma, o Estado recorre a colaboracido de

4 Cf. Soares, 1991, p. 161.

42 Cf. nomeadamente o artigo 9.° da CRP.

43 Cf. Esteve Pardo, 2002, p. 106.

4 Excecionalmente, a Constitui¢do admite o exercicio de fungdes jurisdicionais publicas por privados, como acontece
com os jurados e os juizes sociais.
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entidades privadas, que nao pertencem de todo, por qualquer tipo de relagdo de servigo ou de
subordinagdo, ao Estado, para o auxiliarem na prossecu¢ao das suas incumbéncias constitucionais de
administracao da justica. Portanto, sem se posicionarem como membros dos 6rgaos de administracao
da justi¢a (enquanto titulares desses 6rgaos, funciondrios ou agentes), participam no exercicio das
funcdes e competéncias atribuidas a 6rgdos publicos, mantendo a qualidade de particulares. Nesta
situagcdo, mantém a natureza juridica de particulares, embora dupliquem a sua capacidade juridica:

em certa medida publica e privada.

O particular surge como um auxiliar ou coadjuvante técnico e material dos tribunais na
produgdo de um efeito ou de um resultado que estes assumem como seus. O privado emprega as suas
capacidades e competéncias proprias para a execucao de uma tarefa publica, obrigando-se a produzir
um resultado. O facto de poderem estar dependentes de uma pessoa coletiva privada (e.g. sociedade
civil) ndo lhes retira a qualidade de particulares no exercicio de poderes publicos, apenas pode gerar
uma situagdo mais complexa no que toca aos seus deveres (os resultantes do exercicio de poderes

publicos e os resultantes da relagdo de emprego privado).

A participacdo na administracdo da justica ndo pode apagar a natureza de particulares,
pertencentes a Sociedade, pode ¢ contribuir para o aparecimento mais frequente de motivacdes
privadas®. Estas motiva¢des sdo ainda menos toleradas na administragdo da justica do que na
administragdo publica, onde deve valer um cuidadoso respeito pelos direitos fundamentais,
nomeadamente, garantindo principios tipicos da atuacdo do tribunal, como sejam, independéncia e
imparcialidade, de modo que se assegure a correta decisdo ou execucao dos julgados, isto €, exigindo-
se o cumprimento integral do direito a tutela jurisdicional efetiva. Uma atuagdo interessada, que va
além da boa administracdo da justiga, revela-se dificilmente compativel com as exigéncias de um

Estado de Direito, exigindo-se, por isso, uma ética e uma cultura profissional adequadas.

A preocupacdo manifestada — garantia irrepreensivel do interesse publico de administragdo da
justica/cumprimento do direito a tutela jurisdicional efetiva — justifica um cuidado especial do
legislador ordinario face ao caracter excecional de admissdo de particulares no exercicio de poderes
publicos, especialmente, se estiverem em causa poderes de autoridade. Este caracter excecional sé
estard justificado quando a atividade de tais particulares se revele necessdria e adequada ao

cumprimento de tarefas que comummente eram asseguradas pelo pessoal dos tribunais.

4 Cf., entre outros, Lawrence, 1986, p. 647.
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Por fim, é de destacar que a investidura destes particulares deve resultar de lei*® e deve cumprir
certos requisitos e condigdes de ordem formal e substancial. O exercicio de fungdes publicas por
particulares s6 € compativel com a Constitui¢ao se estiverem previstos mecanismos de accountability
que assegurem a vinculagdo destes ao Direito Publico e em particular ao Direito da Administracao da

Justiga.
3. Digitaliza¢do da Administraciao da Justica

3.1 Enquadramento e Contexto

E ainda de destacar que a implementagdo da administragdo da justica eletronica tem sido outro
dos resultados das reformas da justica em varios paises — fendmeno ao qual Portugal nao ¢ alheio -
no sentido da moderniza¢do da administracdo da justica, e que visou o uso de novas tecnologias de
comunicag¢io e informacdo nesta area*’. Acresce que, mais recentemente, com o desenvolvimento de
politicas publicas no sentido da implementagdo de sistemas de inteligéncia artificial (IA) na
administracao da justica ou de algoritmos digitais, que em estadios mais avangados, permitem
desenvolver algoritmos ou ser treinados sistemas para replicar valores humanos como justeza,
responsabilidade e transparéncia surge um novo foco de problemas para a ciéncia juridica. Esta-se
perante um novo cenario que, a falta de melhor, se designa de Justi¢a Inteligente (Smart-Justice*® ou
inteligéncia juridica artificial®), isto ¢, a providenciada pelo uso de IA e/ou algoritmos na area da
Justica. O momento historico em que nos encontramos ¢ o da admissdo de alguns meios de resolugao
de litigios inteligentes adotados por entes privados (e.g. na resolucio de conflitos online — ODR™) e

por entes publicos (meios auxiliares digitais do Juiz, do Tribunal ou de esclarecimento dos cidadaos).

O uso de sistemas de IA no exercicio da administracdo da justica publica nao ¢ isento de

duvidas, sobretudo a medida que se pretende que tais sistemas visem substituir a atividade reservada

9951

ao juiz (humano) — uma “jurisdi¢ao/justica inteligente”". Ou seja, sempre que se vai além dos ja

estabilizados meios processuais eletronicos e se pondera a implementacdo de algoritmos e outros

46
47

Importante é também que esteja assegurada a legitimagdo democratica do particular com poderes publicos.

Sobre as opgdes de politica publica da administracdo da justiga digital portuguesa recentemente, cf. Estratégia
Gov.Tech, disponivel em: https://govtech.justica.gov.pt/ Acesso em 13 de julho de 2023.

4 Cf. Barona Vilar, 2022, p. 37.

4 Cf. Simén Castellano, 2022, p. 41 e ss.

0 Cf. Barona Vilar, 2022, pp. 37 e ss.

S Cf. Pedro, 2023, pp. 54 ¢ ss.
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sistemas de IA na producdo da decisdo judicial novos riscos emergem e a0 mesmo tempo novas

barreiras devem ser tidas em conta.

Deixando, por ora, de lado o elenco das possibilidades juridicas de admissdo de um juiz-robd
(reserva de jurisdicdo humana?!), deve ter-se em conta que a administracdo da justica publica
apresenta dois eixos: a administracdo da justica em sentido amplo e administra¢do da justica em
sentido estrito®®. Se esta esta reservada ao juiz, ja aquela engloba atividades que vdo além ou estdo
aquém da decisdo jurisdicional, envolvendo a atuacdo de outros atores da administragdo da justigca
que ndo juiz, como acontece, por exemplo, com a atuagio dos oficiais de justica®. E sobretudo neste
eixo da administrag@o da justica que, a data, nos parece que se pode considerar o uso de sistemas de

IA.

Neste cendrio, sdo de destacar varias preocupagdes (€ticas) com a mobilizagdo de sistemas [A
na administragdo da justica e que vém a encontrar eco num documento do European Commission for
the Efficiency of Justice (CEPEJ) denominado “European Ethical Charter on the Use of Arti cial
Intelligence in Judicial Systems and their environment Adopted at the 31st plenary meeting of the
CEPEJ (Strasbourg, 3-4 D)”>*. Neste documento chama-se a atengdo para que o uso de tais
ferramentas e servicos nos sistemas de administracdo da justica procura melhorar a eficiéncia e a
qualidade da justica, e deve ser encorajado. Deve, no entanto, ser levado a cabo com responsabilidade,
no respeito pelos direitos fundamentais dos individuos, tal como previsto na (i) Convengao Europeia
dos Direitos do Homem, (ii) na Conven¢do sobre a Prote¢do de Dados Pessoais e (iii)) em
conformidade com outros principios fundamentais (desde logo, os principios referidos abaixo, que

devem orientar o enquadramento das politicas de justica publica neste campo).

Nesta sequéncia, sdo previstos cinco principios, por um lado, o principio do cumprimento dos
direitos fundamentais, ou seja, o desenho e a implementacdo da inteligéncia artificial deve ser
compativel com os direitos fundamentais; por outro, o principio da ndo discriminag¢do, devendo ser
prevenido especificamente o desenvolvimento ou a intensificagdo de qualquer discriminagdo entre
individuos ou grupos de individuos, por outro, o principio da qualidade e seguran¢a, em particular,
no que diz respeito ao processamento de decisoes e dados judiciais, utilizando fontes certificadas e
dados intangiveis com modelos concebidos de forma multidisciplinar, num ambiente tecnolégico
seguro, por outro, o principio da transparéncia, imparcialidade e justica, devendo-se tornar os

métodos de processamento de dados acessiveis e compreensiveis e autorizar auditorias externas e,

52
53

Para outros desenvolvimentos, cf. Pedro, 2016, pp. 203 e ss.
Sobre esta figura, entre muitos, cf. Pedro, 2016, pp. 443 e ss.
3 Cf. CEPEJ, 2018.
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por fim, o principio “sob controle do utilizador”, de modo a impedir uma abordagem prescritiva e

garantir que os utilizadores sejam atores informados e controlem as suas escolhas.

Mesmo sem chegar a esse cenario mais radical - admiss@o de um juiz-robd -, a verdade ¢ que o
uso de sistemas de IA na atividade auxiliar da administragdo da justica se torna numa medida cada
vez mais comum e também nao € menos verdade que muitos dos sistemas publicos de administragdo
da justica nao dispdem de conhecimentos técnicos proprios para a criagdo, desenvolvimento,
manutencdo e auditoria de tais sistemas de IA, pelo que terdo de recorrer ao setor privado. Surge,
assim, um novo privado na administragao da justi¢a que, em Ultima instancia, pode ser o proprietario

do sistema, prestando por determinado periodo um servigo ao setor da administragdo da justica.

Destarte, para além do problema geral da compatibilizagdo dos interesses proprios do privado
com o interesse publico da administracao da justica, surge a eventual dependéncia técnica em relacao
a este privado, o que ndo pode deixar causar preocupagdes juridico-politicas, nomeadamente no que
toca ao acesso publico ao codigo fonte ou outros elementos necessarios ao conhecimento do
funcionamento dos algoritmos da justi¢a, desde logo, em face do segredo comercial judicialmente

invocado pelo privado®’.

E ainda de destacar que a maior parte dos ordenamentos juridicos ainda estd em fase de
discussdo do regime de regulagdo da IA a aprovar - assim acontece na Unido Europeia. Ou seja, ainda
ndo se reuniu consenso sobre as principais solugdes a adotar no que tange a definicdo de IA, a
responsabilidade, ao viés algoritmico, a privacidade, a transparéncia, a supervisdo e cooperagao
internacional, de modo a estabelecer um ambiente propicio ao desenvolvimento responsavel e ético

desta tecnologia, protegendo os direitos dos individuos e promovendo a confianga na sua aplicagao.

No contexto da Unido Europeia ¢ de trazer a lume a Proposta de Regulamento Inteligéncia
Artificial (de ora em diante PRIA)*®. O PRIA assenta numa abordagem de riscos, distinguindo quatro
categorias diferentes, sistemas e praticas de [A que criam (i) riscos inaceitaveis, (i) riscos elevados,
(iii) riscos limitados e (iv) riscos minimos. E de destacar que determinados sistemas de IA concebidos
para a administracao da justi¢a devem ser classificados como de risco elevado, tendo em conta o seu
impacto potencialmente significativo na democracia, no Estado de direito e nas liberdades

individuais, bem como no direito a acdo e a um tribunal imparcial. Para fazer face aos riscos de

55 Sobre o tema, cf. Katyal, 2019, pp. 1183 ¢ ss.

%6 Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece regras harmonizadas em matéria de
inteligéncia artificial (Regulamento Inteligéncia Artificial) e altera determinados atos legislativos da Unido,
COM/2021/206 final. Disponivel em: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52021PC0206
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potenciais enviesamentos, erros ¢ opacidade, o PRIA classifica como de risco elevado os sistemas de
IA concebidos para auxiliar as autoridades judiciarias®’ na investigacdo e na interpretagio de factos
e do direito e na aplicag@o da lei a um conjunto especifico de factos; assim ja ndo acontecendo para
os sistemas de IA concebidos para atividades administrativas puramente auxiliares que ndo afetam a
administracdo efetiva da justica em casos individuais, como a anonimiza¢ao ou a pseudonimizacao
de decisoes judiciais, documentos ou dados, comunicagdes entre pessoal, tarefas administrativas ou

afetacdo de recursos.

3.2 Novos Caminhos

Para a melhor compreensao desta nova realidade, criada pela digitalizagao da administragao da
justi¢a, em particular, pela inclusdo de algoritmos auxiliares da administragdo da justica criados e
fornecidos por entes privados, e de modo a compreender alguns dos novos>® problemas juridicos dai
emergentes, sera de grande utilidade expositiva ter em conta um caso judicial, em que alguns destes

problemas foram postos a nu.

Em julho de 2016, o Tribunal de Wiscosin, EUA, proferiu a decisdo “Estado c. Loomis” 881
N.W.2d 749 (Wis. 2016)°°-%°. Em termos muito sintéticos, refere-se ao julgamento de Eric Loomis,
acusado de cinco crimes relacionados com um tiroteio. Durante o processo, o juiz considerou um
relatorio de investigagao pré-sentenca que incluia uma avaliagdo de risco feita pelo COMPAS, uma
ferramenta que avalia a probabilidade de reincidéncia e as necessidades criminais do réu. Com base
na avaliagdo do COMPAS, que indicava um alto risco de reincidéncia geral e violenta, o juiz
condenou Loomis a seis anos de prisdo e cinco anos de vigilancia pos-prisdo. Loomis recorreu da
decisdo judicial, alegando que o uso do COMPAS no processo violou o seu direito a um processo
justo, argumentando que ndo teve acesso ao funcionamento do algoritmo COMPAS para poder
contestar a validade cientifica do risco que lhe era atribuido. O recurso ndo foi aceite; no entanto, o

Tribunal estabeleceu varias limitagdes sobre o uso de avaliagdes de risco na fase da sentenga.

Para o que importa neste estudo, cabe destacar que a empresa proprietiria do COMPAS nao

revelou o funcionamento exato do algoritmo, considerando-o um segredo comercial. De todo o modo,

W

7 Sobre a potencial utilizagdo de IA associada a atividade judicial, cf. Cabral, 2023, pp. 98 ¢ ss.

De notar que os (velhos) problemas acima referidos no que tange a participagdo de privados na administracdo da
justica analdgica se mantém na administragdo da justica digital. Sobre o tema, cf. Nishi, 2019, pp. 1671 e ss.
Disponivel em: https://law.justia.com/cases/wisconsin/supreme-court/2016/2015ap000157-cr.html Acesso em 13 de

julho de 2023.
0 Sobre este aresto, entre muitos, cf. Liu, Lin & Chen, 2018; Washington, 2019; Nishi, 2019.
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o Tribunal considerou que a falta de acesso detalhado ao algoritmo nao violou o direito de Loomis a
ser condenado com base em informacgdes precisas, uma vez que ele teve acesso aos resultados da
avaliagdo e aos dados objetivos dos seus antecedentes criminais, ou seja, para o Tribunal Loomis teve
a oportunidade de contraditar os resultados com base noutros fatores ou em dados diferentes para

demonstrar a sua imprecisao.

A referida decisao judicial permite por em destaque trés valores e principios fundamentais da
administracao da justica que o uso de algoritmos criados e comercializados por privados pode por em

crise: (i) processo justo, (ii) igualdade de armas e (iii) transparéncia judicial®'.

Comegando pelo topico da transparéncia judicial, a questao coloca-se no ambito do problema
geral da black box®’ relativa ao funcionamento dos algoritmos animados por sistemas de machine
learning®®. Ou seja, nestes algoritmos por regra ndo ¢ possivel conhecer e explicar o seu
funcionamento, apenas se conhecendo o input € o output — em linguagem juridica fica por conhecer
a fundamentacao das decisdes oferecidas pelo algoritmo. Para além desta opacidade tecnologica, por
vezes verifica-se — assim aconteceu na decisdo Loomis — que os algoritmos estao protegidos por
segredo comercial, isto €, soma-se uma opacidade juridica. Para evitar outros desenvolvimentos, a
Justica deve ser como a mulher de César: para além de ser, deve parecer..., pelo que € de exigir um

nivel elevado de transparéncia na administracio da justica®®.

O aproveitamento da oportunidade de adotar tais algoritmos na administragcdo da justica devera
implicar um juizo de ponderagdo entre eficiéncia e transparéncia, que podera passar pela previsao de
meios que permitam ultrapassar as duas formas de opacidade acima referidas (juridica e tecnologica),
seja pela via de contratos que ndo prevejam clausulas relativas a segredos comerciais, seja pela criagao
de algoritmos pelos proprios poderes publicos, seja por via de meios que permitam o acesso ao codigo
fonte e outros elementos que garantam aos administradores e administrados da justica compreender

a razao/fundamentacgdo/critérios da decisdo algoritmica com impacto no caso sub judice.

Neste contexto de falta de transparéncia —e como o caso Loomis revela -, pode surgir também
um problema de desigualdade de informagao, colocando em crise o principio da igualdade de armas.
Ou seja, apesar de o Tribunal e os administrados da justica poderem ter formalmente acesso aos

mesmos documentos e elementos informdticos (inputs e outputs), ndo ¢ de desconsiderar que o

81 Liu, Lin & Chen, 2018, p. 141.

2 Sobre o tema, entre muitos, cf. Pedro, 2023, pp. 105 e ss.
9 Cf. Pedro, 2023a); Pedro, 2023b); Pedro, 2023c).

% Como ¢ sublinhado pela CEPEJ, 2018.
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Tribunal que adquiriu o algoritmo tenha definido critérios prévios na sua aquisi¢ao, desde logo, no
que tange ao seu funcionamento, podendo estar em melhor posi¢ao para compreender o resultado
(output) do algoritmo do que os administrados da justica®, desde logo, o condenado em processo

penal.

Para terminar, surge em geral a necessidade de cumprimento do principio fundamental do
processo justo que, naturalmente, compreende o direito a uma sentenca fundamentada e
compreensivel®® - so assim se pode garantir verdadeiramente o direito ao recurso. Acresce que, em
geral, se perde a accoutability do algoritmo, o que ndo ¢ de somenos, uma vez que uma fiscaliza¢ao

publica se torna essencial para a garantia da boa administracdo da justica.

4. Conclusoes

§ 1. A administragdo da justica portuguesa contemporanea envolve nao apenas servidores publicos,
mas também atores privados, o que traz novas particularidades e desafios para garantir o
interesse publico da boa administragdo da justi¢a. Portugal ¢ um exemplo de estudo nesse
contexto, com a adog¢do de politicas publicas que permitem a participacdo de privados na area
da justica, embora com diferentes tipos e niveis de envolvimento, incluindo aspetos
constitucionais, destacando-se a figura dos jurados e dos juizes sociais, do agente de execugao,

do administrador judicial e do perito.

§ 2. A digitalizagdo da justica impde varias preocupagdes (também éticas, como ¢ sublinhado pela
CEPEJ), devendo-se cumprir-se varios valores e principios fundamentais: cumprimento dos
direitos fundamentais, ndo discriminacdo, qualidade e seguranga dos dados, transparéncia,
imparcialidade e justiga, e controle do usuario. Por sua vez, a "privatizagdo da justica digital”
gera preocupacdes adicionais, especialmente nas hipoteses em que, devido a falta de expertise
publica no desenvolvimento de solu¢des digitais, como algoritmos assentes em machine

learning, sejam contratados tais servigos a entes privados.

Nestes cenarios, além da questdo mais ampla de conciliar os interesses proprios do setor privado
com o interesse publico da administragdo da justica, hd também uma preocupacdo com a

dependéncia técnica face a estes atores privados, levantando novas preocupagdes juridicas,

% Insistindo neste ponto, cf. Washington, 2019, p. 34.

% Cf. Washington, 2019, p. 7.
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§ 3.

especialmente no que diz respeito ao acesso publico ao codigo fonte e a outros elementos
necessarios para compreender o funcionamento dos algoritmos judiciais, desde logo, quando o

argumento do segredo comercial ¢ invocado pelo privado.

O caso judicial "Estado c. Loomis" surge como um exemplo concreto muito util para expor
alguns dos novos caminhos e, por consequéncia, principais problemas resultantes da

participagdo de privados na administracao da justica digital.

Um dos principais problemas ¢ o relativo a transparéncia judicial, pois os algoritmos assentes
em machine learning geralmente operam como "caixas negras", tornando dificil compreender
e explicar o seu funcionamento interno. Esta opacidade tecnoldgica ¢ agravada quando os
algoritmos sdo protegidos por segredos comerciais, criando uma opacidade juridica. Esta
situacdo de opacidade judicial dificilmente ¢ suportada pelos niveis de transparéncia exigidos
para a administragdo da justi¢a, devendo procurar-se solugdes para evitar a opacidade juridica
e tecnologica, seja por via da inclusao de clausulas contratuais que evitem segredos comerciais,
da criacdo de algoritmos internamente pelos 6rgdos publicos ou da implementacdo de
mecanismos que permitam acesso ao codigo fonte e outros elementos que expliquem a logica

e os critérios das decisdes algoritmicas.

Outros dos problemas — também evidenciado no caso judicial "Estado ¢. Loomis" - ¢ o relativo
a desigualdade de informacao, prejudicando o principio da igualdade de armas, isto ¢, apresar
de tanto o Tribunal quanto os envolvidos no processo poderem ter acesso formal aos mesmos
documentos e elementos informaticos, o Tribunal que, ao adquirir o algoritmo, tenha definido,
desde logo, certos critérios de funcionamento, pode ter uma vantagem na compreensao dos

resultados e na interpretagdo dos critérios do algoritmo em relagdo aos administrados da justica.

Por fim, a administragdo digital da justica por privados, em particular, a providenciada por
algoritmos assentes em machine learning pelas razdes de opacidade acima referidas, enfrenta,
muitas das vezes, o problema da dificuldade de cumprimento do principio fundamental do
processo justo, que exige que as sentengas sejam fundamentadas e compreensiveis. Alias, sO
uma compreensdo adequada das decisdes algoritmicas permite garantir efetivamente o direito

ao recurso judicial das mesmas.

Além disso, ¢ importante destacar que a falta de prestacao de contas dos algoritmos compromete

a responsabilidade e a fiscalizacdo publica na administragao da justica. Sem uma supervisao
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adequada, existe o risco de abusos ou vieses algoritmicos passarem despercebidos,

prejudicando a qualidade e a imparcialidade das decisoes judiciais.
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1. Os conceitos indeterminados

1.1. Nogao e raziao da existéncia dos conceitos indeterminados na ordem juridica

E um dado assente que a ordem juridica assenta, normalmente, em conceitos claros, fixos,
definidos, rigidos ou densos (em suma, determinados), os quais permitem a aplicacdo imediata das
inerentes normas, logo a obten¢ado direta e automatica dos efeitos juridicos constantes das respetivas

estatuicoes, assim se alcancando e garantindo a certeza e a seguranga do sistema juridico.

Nao obstante ser esta a tendéncia, ndo menos verdade é que o legislador, por vezes, também
recorre, enquanto técnica legislativa e aquando da elaboracdo de algumas normas juridicas, tanto de
Direito publico como de Direito privado, aos chamados conceitos indeterminados’, os quais podem
ser definidos como conceitos cujo conteudo e alcance € impreciso, caracterizando-se ainda pela sua
maleabilidade. Karl ENGISH definiu-os como “conceitos cujo conteudo e extensdo sdo em larga

medida incertos™?.

Esta incerteza, ou imprecisao, consiste numa indeterminagao a priori de tais conceitos e decorre
do reconhecimento, pelo proprio legislador, da sua incapacidade natural para prever todas as possiveis
situacdes quotidianas, as quais multiplicam-se e apresentam-se com elementos inovadores a cada dia.
Para a justificagao do recurso, pelo legislador, aos conceitos indeterminados contribui, portanto, e
como ensina J. BAPTISTA MACHADO, a abertura da ordem juridica a uma “mudanga das
concegoes sociais e as alteragoes da vida trazidas pela sociedade técnica — isto ¢, [a ordem juridica]

precisa de adaptar-se e de se fazer permedvel aos seus proprios fundamentos ético-sociais™.

Consequentemente, neste tipo de conceitos, ao intérprete da inerente norma cabe um papel
decisivo no preenchimento da indeterminagdo, o qual s6 ocorre a posteriori, isto €, apds a ocorréncia
de um caso concreto e real de vida, suscetivel de despoletar a aplicacdo do preceito que emprega tal
tipologia concetual. Nas palavras de José de OLIVEIRA ASCENSAO, estamos diante de normas
“cujo conteudo ndo é imediatamente apreensivel”, pelo que o contetido do preceito indeterminado

(ou da norma juridica que o emprega) “exige o confionto com categorias da vida social™*.

Também designados de preceitos indeterminados ou clausulas gerais, como se ensina na Introdug¢do ao Estudo do
Direito, nomeadamente de acordo com as ligoes de José de OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito. Introducdo e Teoria
Geral, 9.* edigdo, Coimbra, 1995, p. 228; ou de J. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso
Legitimador, Coimbra, 1995, p. 113 e ss.

Cfr. Introdu¢do ao Pensamento Juridico, 10.* edi¢do (edigdo em portugués), Lisboa, 2008, p. 208.

3 Cft. op. cit., p. 113.

4 Cft. op. cit., p. 228.

Revista do Tribunal de Contas N.° 6 33



Os conceitos indeterminados s3o, portanto, conceitos vagos, empregues pelo legislador e
carecidos de preenchimento pelos aplicadores do Direito (no caso do Direito Administrativo, onde tal
tipo de preceito mais prolifera® e releva, serdo, prima facie, os 6rgaos administrativos e, no &mbito
do controlo a que os mesmos estdo sujeitos, os tribunais administrativos), encontrando-se nas também
denominadas normas abertas®, pautadas pela auséncia de conceitos fixos, sujeitas, por isso, a

valoragdes autonomas protagonizadas pelo intérprete’. Dai a sua maleabilidade.

O grau de indeterminacdo dos conceitos nem sempre ¢ igual, podendo variar, o que significa
que alguns conceitos indeterminados sdo também gradativos, pressupondo, portanto, uma graduacao

que devera ser feita pelo aplicador da norma juridica (maxime pelo julgador).

1.2. A interpretacio dos conceitos indeterminados e a limita¢ao das técnicas subsuntivas

e silogisticas

Constando de normas juridicas (ou da sua estrutura), maxime de natureza legislativa, mais
precisamente da respetiva previsdo, ou dos seus pressupostos de facto, os conceitos indeterminados
ndo estdo isentos da tarefa interpretativa a cargo do aplicador do direito, o qual, também em relagao
a eles, deve, previamente a respetiva aplicagdo, determinar o seu sentido e alcance, naturalmente no

contexto do sistema juridico onde os mesmos se inserem.

Também no &mbito da interpretagdo das normas juridicas que empregam conceitos
indeterminados, a qual igualmente conjuga a letra da lei com o respetivo espirito, apenas um resultado
interpretativo se afigurard correto, o qual concluird pela verificagdo, ou ndo, do preceito
indeterminado interpretando. Nao serd, portanto, pelo recurso aos conceitos indeterminados, por parte
do legislador, que as inerentes normas poderdo comportar vdrias interpretagdes, ou resultados
interpretativos alternativos, por aqui, desde j4, se distinguindo tal figura de outras figuras afins, como
a discricionariedade, que adiante veremos. Sucede sim que, da analise da norma, o intérprete conclui

que o legislador, ao utilizar conceitos indeterminados, quis que fosse aquele a precisar tais conceitos,

A titulo de exemplo, encontramos os conceitos de “interesse publico” ou de “conveniéncia de servigo”.

Esta abertura de algumas normas juridicas também pode significar um espago de atuagdo, ndo apenas do aplicador do
direito nem necessariamente deste, mas do proprio legislador. Assim sucede com as normas constitucionais abertas,
entendida como “abertura vertical, para significar o cardcter geral e indeterminado de muitas normas constitucionais
que, por isso mesmo, se «abremy» a mediagdo legislativa concretizadora”. Assim J. J. GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7. edigao, Coimbra, 2005, p. 1164 ¢ 1165.

7 Cfr. Karl ENGISH, op. cit., p. 207; J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 113.
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apresentando-se esse preenchimento como condic¢ao da verificagdo da previsdo, ou dos pressupostos

de facto, logo, e também, da aplicagdo da norma.

Sob o ponto de vista da metodologia, a indeterminabilidade dos conceitos significa, igualmente,
que as normas que os consagram implicam uma delega¢do nos 6rgdos aplicadores das mesmas, que
os concretizardo. Tais conceitos opdem-se, assim, aos conceitos fixos, rigidos ou densos (todos estes
definidos, ou determinados, a partida), também empregues pelo legislador, mas como técnica

alternativa.

Os conceitos indeterminados desafiam, pois, a hermenéutica juridica®, limitando as técnicas ou
esquemas subsuntivos, protagonistas de uma aplica¢ao automatica de normas juridicas, pautada pela
técnica da mera subsuncdo de um caso concreto e real de vida a previsdo de um preceito legal
(necessariamente fixo ou “determinado”), da qual decorrerd o necessario efeito ou consequéncia
juridica. Tais conceitos aniquilam ainda os silogismos juridicos (v.g. judiciarios), materializados na
dedugdao de conclusdes logicas nas decisdes (v.g. dos orgdos da Administracdo Publica, dos
Tribunais), traduzidas nas estatuicdes das normas juridicas aplicadas as situagdes da vida, deduzidas
de duas premissas, uma maior (os pressupostos de facto constantes da previsdo da norma

interpretanda) e outra menor (a factualidade concreta)’.

Na verdade, também se podera dizer que, diante de um conceito indeterminado, o intérprete
terd, ex ante, apenas no¢ao, ou ciéncia, daquilo que o mesmo nao compreende, desconhecendo, no
entanto, todas as possiveis situacdes que tal conceito poderd contemplar, as quais vdo surgindo
quotidianamente; e somente apos esse surgimento, portanto ex post, poderao as mesmas ser analisadas
a luz do conceito indeterminado em andlise, ou seja, casuisticamente, concluindo-se pela sua

verificacao ou pela sua nao verificacao.

2. Referéncias legais

Como ja se afirmou, os conceitos indeterminados estio presentes em todos os ramos do Direito,

publico ou privado. Refira-se, a este titulo, nomeadamente, a boa fé, transversal a todo o edificio

8 Num texto de 1987, Anténio MENEZES CORDEIRO identificou nos conceitos indeterminados “modelos de decisdo
fluidos” caracterizados pelo “arbitrio do interprete-aplicador”. Cfr. Tendéncias Actuais da Interpretagdo da Lei: do
Juiz-Automata aos Modelos de Decisdo Juridica, in Revista Juridica, n.*¢ 9/10, 1987, p. 13.

®  Cfr. Manual de ANDRADE, Nogées Elementares de Processo Civil, Coimbra, 1976, p. 327.

Revista do Tribunal de Contas N.° 6 35



juridico portugués'® e que surge sempre mediante uma férmula aberta e geral, desprovida, portanto,

de uma fixagao rigida dos direitos e deveres por ela contemplados.

Evidentemente, os preceitos indeterminados também se encontram noutras ordens juridicas,
para além do nosso Direito interno, designadamente externas, como seja o Direito da Unido Europeia.
Vejamos alguns exemplos, sobretudo em areas e subareas da juridicidade publica, com particular
destaque para o Direito Administrativo (a par do Direito Constitucional, um dos principais ramos do
direito publico), onde os conceitos indeterminados assumem maior importancia ou, pelo menos,

maior preponderancia.

2.1. No Direito Administrativo

Comecando pelo Direito Administrativo, setor juspublicista onde mais relevam as referéncias
legais a alguns dos conceitos indeterminados vigentes na nossa ordem juridica, sera um lugar comum
relembrarmos o principio da legalidade da administra¢do na sua dimensdo primado do poder
legislativo sobre o poder administrativo, da qual decorrem os subprincipios da prevaléncia e
precedéncia de lei'' sobre toda e qualquer atuagio da Administracio Publica, seja ela decisional,
regulamentar ou contratual. Sem embargo, a Administragdo também encontra um enquadramento
juridico-constitucional nos artigos 266.° e seguintes da Constituigdo da Republica Portuguesa
(doravante, CRP). Ora, quer na lei, quer na CRP vislumbram-se varios conceitos indeterminados que

relevam no ambito de aplicacdo do Direito Administrativo.

Com efeito, ¢ sabido que sobre a Administracdo Publica incide um dever geral de boa
administracdo — também ele um conceito indeterminado, embora numa ace¢ao diferente, uma vez
que o mesmo ndo se apresenta, expressis verbis, num preceito legal — o qual, se por um lado, deve
nortear a sua atuagdo, por outro, também afere o mérito das decisdes administrativas. Parece-nos,
igualmente, inquestionavel que, relacionado com aquele dever geral, avulta o principio da
prossecugdo do interesse publico [artigo 266.°, n.° 1, da CRP, e artigo 4.° do Codigo do Procedimento
Administrativo (adiante CPA)], bem como o principio da boa administragdo (artigo 5.° do CPA),

este ultimo consubstanciado através de “critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade” das

Veja-se, entre muitas outras referéncias legais que poderiam ser feitas, o n.° 2 do artigo 762.° do Cédigo Civil
(principal diploma do direito privado comum); o artigo 126.° do Codigo do Trabalho (principal fonte legislativa de
um ramo de direito privado especial ou, porventura, misto); ou o artigo 10.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo (referéncia legislativa num dos principais ramos de direito publico).

11 Cft. J. J. GOMES CANOTILHO, op. cit., pp. 256 € 829.
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decisdes administrativas (n.° 1 do aludido preceito), bem assim da aproximagdo dos “servigcos
[publicos] das populagoes e de forma ndao burocratizada” (n.° 2 do mencionado artigo). Em relagao

a estas duas exigéncias veja-se ainda o n.° 1 do artigo 267.° da CRP.

Neste périplo telegrafico por escassos preceitos da CRP e do CPA vislumbram-se varios
conceitos indeterminados que permitirdo ajuizar do cumprimento, ou nao, do mencionado dever geral
de boa administracao, tais como: “interesse publico”, “eficiéncia”, “economicidade”, “celeridade”,
“servicos publicos proximos das populagoes” e “organiza¢do da Administra¢do Publica de forma

ndo burocratizada”, alguns dos quais, como os de “eficiéncia” e de “economicidade”, nao se

confinam a ciéncia juridica.

A um destes conceitos indeterminados — o de “interesse publico” (dada a sua relevancia no
Direito Administrativo) — o CPA recorre por diversas vezes, para além do supracitado artigo 4.°, mais
precisamente no artigo 7.°, alusivo ao principio da proporcionalidade, ¢ que condiciona os
comportamentos da Administragdo Publica a adequagdo dos fins visados, na “prossecu¢do do
interesse publico”; no artigo 13.°, referente ao principio da decisdo, no ambito do qual a conduta
decisional da Administragdo Publica pode ser determinada pela defesa do interesse publico; no artigo
132.°, que permite a continuidade, em vez da declaragdo de desercdo, da tramitacdo de um
procedimento administrativo, fundada no interesse publico da respetiva decisdao; ou ainda no artigo
170.°, que, no quadro da revogacdo ou anulagdo administrativa, manda observar “as formalidades
exigidas para a pratica do ato revogado ou anulado que se mostrem indispensaveis a garantia do

interesse publico...”.

Também no atual CPA, uma novidade em relagdo ao diploma homoélogo que o precedeu, foi,
tal como se 1€ no ponto 10 do preambulo, “a consagrag¢do do principio de que a execugdo coerciva
dos atos administrativos so pode ser realizada pela Administragdo nos casos expressamente previstos
na lei ou em situagoes de urgente necessidade publica, devidamente fundamentada”, principio
previsto no artigo 176.° e no qual se emprega o conceito indeterminado de “urgente necessidade
publica”. Por diversas vezes ainda, o mencionado Cédigo recorre a um preceito indeterminado,
parcialmente coincidente com aquele, como seja a “urgéncia” da decisao administrativa (vide o artigo
26.°, sobre o objeto das deliberagdes dos 6rgaos colegiais) ou da adog@o de todas as medidas que se

revelem inadidveis pelo titular de 6rgdo, agente ou entidade impedido (vide o artigo 71.°).
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Ainda no CPA, destaca-se, entre tantos outros, o conceito indeterminado de “conveniéncia” e

suas derivagdes, a que aludem, entre outros, os artigos 125.°'2, 165.°"%, 185.° 195.°'% ou 199.°¢,

Noutras areas da ordem juridica, igualmente inseridas nos dominios do Direito publico e, de
alguma forma, inclusivamente, do préprio Direito Administrativo, sem embargo da respetiva
autonomia dogmatica e da autonomia pedagdgica ha muito adquiridas, vislumbramos o Direito
Financeiro e, porventura, até dentro deste, o Direito Tributario (ou Direito Fiscal)!’, no 4mbito dos
quais também encontramos vdarios conceitos indeterminados a desempenhar papéis relevantes.

Vejamos alguns exemplos.

2.1.1. Em especial, no Direito Financeiro

O Direito Financeiro e, no seu seio, o Direito das Finangas Publicas também sdo marcados pelo
principio da legalidade: os 6rgaos e agentes da Administragao Publica que gerem dinheiros ptblicos

apenas podem agir com fundamento na lei e dentro dos limites por esta impostos.

Abrangendo, portanto, todos e quaisquer comportamentos da Administracdo Publica,
designadamente os da denominada administragdo prestadora, o principio da legalidade tem, também,
uma dimensdo financeira, vocacionada para a utilizagdo, gestdo ou administragdo dos dinheiros
publicos, a qual ¢ enformada por normas juridicas, algumas comportando conceitos indeterminados,

e principios juridicos, ambos marcados por alguma abertura ou latitude.

Alude a “diligéncias complementares que se mostrem convenientes” que podem ocorrer, oficiosamente ou a pedido
dos interessados, no &mbito da audiéncia dos interessados abrangida pelo procedimento do ato administrativo.

Que o emprega como um dos fundamentos para a revogacdo de um ato administrativo por outro ato administrativo.
Onde a “inconveniéncia” se encontra prevista como um dos fundamentos das reclamagdes e dos recursos, sempre que
a lei ndo determine o contrario.

No seio da tramitacdo do recurso hierarquico, prevé-se que o autor do ato ou da omissdo, apos o recebimento do
requerimento, notifique as pessoas que possam ser prejudicadas pela procedéncia do recurso “para alegarem, no prazo
de 15 dias, o que tiverem por conveniente”.

Onde se prevé que “o recurso tutelar previsto na alinea c) do n.° 1 s6 pode ter por fundamento a inconveniéncia... do
ato ou da omissdo nos casos em que a lei estabele¢a uma tutela de mérito”.

O Direito Financeiro e o Direito Tributario podem ser entendidos como subsetores do Direito Administrativo ou, nas
palavras de Diogo FREITAS DO AMARAL, dois ramos do “Direito Administrativo especial”, dividido entre Direito
Or¢amental ¢ da Contabilidade Pablica e Direito Fiscal. Cfr. Curso de Direito Administrativo, 3.* edigdo, Almedina,
Coimbra, 2006, p. 178, posi¢do ndo unanime na doutrina, uma vez que também ha quem os considere ramos
autonomos da ordem juridica. Como dissemos, ndo se coloca em causa a sua evidente autonomia pedagogica, nem
tampouco dogmatica, mas apenas a sua autonomia cientifica, uma vez que também nos parece evidente que ambos,
como areas do direito publico, regulam a organizagdo, o funcionamento ¢ a fiscalizagdo de dois subsetores da
Administrag¢do Publica do Estado, mais precisamente a administragdo financeira e a administragdo tributaria.
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Nos principios encontramos, entre outros, o principio da igualdade nas suas varias dimensdes:
(i) tratamento igualitdrio de situacdes iguais; (ii) proibicao da discrimina¢do e do arbitrio (iii)

exigéncia de tratamento diferenciado de situagdes que se apresentem distintas.

Nas normas juridicas que recorrem a conceitos indeterminados, vislumbra-se, designadamente,
on.° 1 do artigo 1.° da Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas (adiante LOPTC)', o
qual inseriu na jurisdi¢cao ao Tribunal de Contas (doravante TdC), entre outras matérias, a apreciacao

da “boa gestao financeira™"

. Nesta sede poder-se-a relembrar o controlo da legalidade financeira a
cargo do TdC, 6rgao do Estado, de soberania e de hétero-controlo financeiro e jurisdicional da atuagao
da Administragdo Publica, podendo efetivar “responsabilidades por infracoes financeiras™ (vide o
ultimo segmento do n.° 1 do artigo 1.° da LOPTC), competéncia no ambito da qual podera condenar
os responsaveis pela violacdo do dever de boa gestdo financeira, ou seja, por situacdes de ma gestao

financeira, traduzidas, nomeadamente, na aplicacdo indevida de dinheiros publicos (por exemplo,

desvio de valores ou realizagdo de pagamentos indevidos).

Sendo certo que a ponderagdo deste conceito indeterminado — boa gestao financeira — implica,
por um lado, e em abstrato, que a gestdo financeira se deva pautar por critérios de prudéncia,
racionalidade economica, eficacia e eficiéncia, e respeito pelos instrumentos de redistribui¢do (que,
no fundo, mais nio sdo do que varias dimensdes de uma boa gestdo, mas que, também elas, se
apresentam como conceitos indeterminados e até extravasam as fronteiras da ciéncia juridica e
adentram noutras ciéncias sociais, como a Economia), ndo menos certo ¢ que, por outro lado, e
decisivamente, tal ponderacdo também devera ser feita em concreto e caso a caso, aqui afastando-se
o legislador de uma definicdo fixa, ou rigida, dos deveres abrangidos pelo aludido conceito

indeterminado.

Poder-se-4 mencionar, também, os n.”* 5 e 6 do artigo 61.° (epigrafado de “Responsaveis” e
inserido na Secc¢do 11, intitulada de “Da responsabilidade financeira reintegratoria”, do Capitulo V,
por sua vez epigrafado “Da efetivacdo de responsabilidades financeiras™) da LOPTC que, a proposito
da responsabilidade financeira a operar pela reposi¢ao de montantes de dinheiros ou valores publicos,

empregam varios conceitos indeterminados.

Assim, se o mencionado n.° 5 se refere a “culpa” como pressuposto da responsabilidade

financeira reintegratdria do agente que desviou dinheiros ou valores publicos ou realizou pagamentos

18 A Lein.° 98/97, de 26 de agosto.
19 Cfr. Paulo NOGUEIRA DA COSTA, O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. Contributo para uma Reforma do
Controlo Financeiro Externo em Portugal, Coimbra, 2014, p. 221.
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indevidos, também ¢ verdade que os comportamentos culposos suscetiveis de gerar aquele tipo de
responsabilidade poderdo ser varios, devendo cada conduta, passivel de o integrar em abstrato, ser

analisada casuisticamente.

Destarte, o n.° 6 recorre a conceitos indeterminados oriundos do direito adjetivo, como sejam a
“cooperacgdo e a boa fé processual com o Tribunal”, conjugando-os de seguida com conceitos que
também poderdo ser qualificados de indeterminados, embora aqui de forma mais discutivel, do
Direito (ja substantivo) Financeiro: os “principios da boa gestdo™*. Dissemos discutivel porque
poder-se-4 suscitar a questao de saber se o recurso, pelo legislador, a normas juridicas que nao sejam
regras, como os valores juridicos ou os principios juridicos, mobiliza conceitos indeterminados ou
uma figura afim. A locugdo “boa gestdo” apela, inquestionavelmente, a um conceito indeterminado,
o mesmo ja ndo ocorrendo, pelo menos de forma clarividente, com a meng¢do aos “principios”

enformadores desse tipo gestiondrio.

Na mesma inser¢do sistematica, mas agora a propdsito da responsabilidade financeira direta
(dos agentes) ou subsidiaria (dos membros do Governo, gerentes, dirigentes, entre outros potenciais
responsaveis), a alinea ¢) do n.° 3 do artigo 62.° da LOPTC prevé a existéncia de responsabilidade
financeira reintegratoria subsididria quando, no desempenho de fungdes de fiscalizagdo que lhe
estiverem cometidas, “houverem procedido com culpa grave”, este ultimo (“culpa grave) também
um exemplo de um conceito indeterminado, além de gradativo por pressupor um grau mais elevado

de culpa.

2.1.2. Em especial, no Direito Tributario

Pelo menos desde a reivindicagdo norte-americana de “no taxation without representation”, a
que se assistiu nos Estados Unidos da América no contexto social que antecedeu a luta pela
independéncia face a soberania da Coroa Britanica, a qual apontava para a exigéncia constitucional
de qualquer imposto dever ser criado por lei, nesta residindo a legitimidade democratica da sua
exigéncia, que o Direito Tributario, como subarea do Direito publico, encontra no principio da

legalidade um dos seus pilares®.

20 Transcreve-se a norma em questio para melhor enquadramento do leitor: “Aos visados compete assegurar a

cooperagdo e a boa fé processual com o Tribunal, sendo-lhes garantido, para efeitos de demonstracdo da utiliza¢do
de dinheiros e outros valores publicos colocados a sua disposi¢do de forma legal, regular e conforme aos principios
de boa gestdo, o acesso a toda a informagdo disponivel necessaria ao exercicio do contraditorio”.

2l Cft. Jonatas E. M. MACHADO e Paulo NOGUEIRA DA COSTA, Curso de Direito Tributdrio, Coimbra, 2009, p.
47.
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Naturalmente, o Direito Tributario € marcado por outros principios, como os da universalidade,
igualdade e necessidade tributaria, capacidade contributiva, etc., também eles pautados pela latitude

e por abrangerem varias dimensdes.

Também nas leis que criam e regulam impostos, alias na propria CRP, que, igualmente, prevé
alguns, encontramos conceitos indeterminados, matéria que se apresenta de uma forma
particularmente sensivel, atento um corolario do mencionado principio da legalidade: o da tipicidade
tributdria®.

Vejamos alguns exemplos.

No ambito dos impostos sobre o rendimento (IRC e IRS) e apesar de o n.° 2 do artigo 104.° da
CRP se inserir no ambito da tributagcdo das empresas, ¢ pacifico que tal norma também se estende aos
individuos e familias, exigindo, portanto, que a tributagdo quer das pessoas coletivas quer das pessoas

singulares seja feita segundo o seu “rendimento real”.

Aindano artigo 104.° da CRP, o n.° 4 incumbe o legislador ordinario de, no ambito da tributagdo

do consumo, onerar “os consumos de luxo”.

No artigo Listas I e I do Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado emprega-se o conceito

indeterminado de “reconhecido interesse publico nacional”.

No Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas, conceitos como os de
“custos padroes conduza a desvios significativos” (artigo 26.°, n.° 3), “prejuizos fiscais” (artigos 69.°
a 71.° entre outos) ou “condi¢oes normais” (artigos 26.°, n.° 4, e 107.°, n.° 2) também se apresentam

como indeterminados.

No Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, o conceito de “atividades
de natureza e interesse cultural” [alinea ¢) do n.° 2 do artigo 78.°-F e n.° 1 do artigo 152.°] ¢

indeterminado.

22 Sobre a problematica vide Ana Paula DOURADO, O principio da legalidade fiscal. Tipicidade, conceitos juridicos
indeterminados e margem de livre apreciagdo, Coimbra, 2003.
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2.2. Noutros ramos do Direito, sobretudo privado, e na ordem juridica da Unido

Europeia (breve referéncia)

J& dissemos que os conceitos indeterminados ndo sdo uma categoria concetual exclusiva do
Direito publico, tendo ilustrado com a “boa fé”, presente também nos ramos do Direito privado.

Nestes, e ainda que muito sumariamente, ilustremos alguns exemplos de preceitos indeterminados.

No Direito Civil situam-se nessa categoria, entre muitos outros, os conceitos de “bons
costumes” e de “ordem publica” (consagrados por diversas vezes no Codigo Civil, nomeadamente

nos artigos 271.° ¢ 280.%)*.

No Direito do Trabalho (mas também no Direito do Funcionalismo Publico, aqui com a
adverténcia de que voltamos a estar nos dominios do direito publico) encontramos, entre outros, a
“justa causa”, designadamente de despedimento e de resolu¢do do contrato de trabalho
(respetivamente artigos 351.° € 394.° do Cddigo do Trabalho®*; e artigos 288.°, 297.° ¢ 307.° da Lei
Geral do Trabalho em Fungdes Publicas) ou o “prejuizo sério” eventualmente sofrido pelo trabalhador
em caso de alteracdo do seu local de trabalho (artigo 194.° do Cddigo do Trabalho) ou em situagao

de mobilidade (artigo 95.° Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas).

No Direito da Unido Europeia, o apuramento da responsabilidade civil extracontratual da Unido
(bem assim do Banco Central Europeu, que, no quadro institucional daquela importantissima
organizag¢do internacional, merece autonomizacao, em virtude de usufruir de personalidade juridica e
or¢amento proprio) ¢ feito de acordo com os “principios gerais comuns aos direitos dos Estados
membros”, conceito indeterminado previsto no segundo e no terceiro paragrafos do artigo 340.° do

Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia®.

3. Figuras afins

Diferentes dos conceitos indeterminados apresentam-se outras figuras do Direito, ainda que
possam apresentar alguma semelhanca ou afinidade com aqueles, como sejam a discricionariedade,

a discricionariedade técnica e, mais discutivelmente, pensamos, os valores e os principios juridicos.

23 Estes e outros exemplos podem ver-se em J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 114.

24 Cfr. Antonio MONTEIRO FERNANDES, Direito do Trabalho, 14.* edigao, Coimbra, 2009, p. 609.

25 Para mais desenvolvimentos, vide Carlos CARRANHO PROENCA, Tutela Jurisdicional Efetiva no Direito da Unido
Europeia, Lisboa, 2017, pp. 587 ¢ 588.
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3.1. Discricionariedade

E sabido que a discricionariedade apela & ideia de escolha entre sentidos decisorios distintos.
Ou seja, a Administragao Publica (por exemplo, na area de financeira) opta por fazer algo, decidindo
nesse sentido, quando também poderia ter escolhido, ou optado por realizar algo diferente, decidindo,
nesta eventualidade, em sentido diverso. A discricionariedade distingue-se, assim, da vinculagdo,

embora ambas resultem de normas juridicas.

Com efeito, enquanto parametro de controlo, as regras juridicas, legais ou regulamentares
autorizam, por vezes, os 6rgaos das pessoas coletivas que integram a Administra¢ao Publica, nas suas
atuacoes, a optar por uma determinada decisdao de entre varias decisdes possiveis e alternativas, ou,
talvez melhor, por um sentido decisorio em detrimento de outros também legalmente admissiveis.
Dito ainda de outro modo, a lei permite a Administracdo Publica que, mediante uma escolha, faga
algo quando poderia ter optado por fazer algo distinto; ou decida em determinado sentido quando

poderia ter decidido em sentido distinto.

Nao se trata, saliente-se, de uma escolha totalmente livre, ou arbitraria (caprichosa), mas antes
de uma opg¢do parametrizada por critérios de racionalidade, isto €, a escolha ocorre dentro de
determinados limites e sempre na prossecu¢io do interesse publico®¢, cabendo lembrar que a decisio
discricionaria € objeto de fiscalizagao, seja o controlo efetuado pela propria Administracao (no ambito
dos instrumentos de autocontrolo), trata-se do escrutinio levado a cabo pelos Tribunais (no quadro de

vias de hétero-controlo)?’.

Os parametros previstos na lei e aos quais as decisdes discricionarias devem obediéncia podem
variar, conferindo a Administragdo Publica uma maior ou uma menor amplitude na escolha que lhe
competira fazer?®. Quanto maior for essa amplitude, maior serd o &mbito da liberdade de decisio e
menor serd a vinculacdo da decisdo administrativa, da mesma forma que quanto maior se apresentar

o dominio das vinculagdes, menor serd o campo da liberdade decisoria, isto ¢, da escolha

26 Nesta prossecucdo do interesse publico, que também configura um principio fundamental norteador da atividade

administrativa (artigo 266.°, n.° 1, da CRP), ja encontramos algum tipo de vinculagdo, a que Jodo CAUPERS chama
de vinculagdo tendencial. Cfr Introdu¢do ao Direito Administrativo, 9. edigdo, Lisboa, 2007, p. 76.

Nao se confunda, portanto, a discricionariedade com o mérito (ou conveniéncia ou oportunidade), que é um conceito
que visa alcancar a boa (ou até a melhor) decisdo administrativa, este sim, tradicionalmente insuscetivel de controlo
jurisdicional, isto €, de um juizo de (des)valor ou de (des)conformidade em relagdo a juridicidade a realizar pelos
tribunais administrativos.

Alguns exemplos de normas juridicas, constantes de atos legislativos, conferidoras de margem de liberdade a 6rgaos
de pessoas coletivas que integram a Administragdo Publica podem ler-se em Jodo CAUPERS, op. cit., pp. 73 a 75.

27

28
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discricionaria deixada ao decisor publico, pelo que ¢ a discricionariedade que se assume como um

verdadeiro poder, ao passo que a vinculagdo se apresenta antes como um dever.

Aspetos como os (i) da competéncia do 6rgao para a adocao da decisdo, (7i) da sua finalidade e
(iii) dos seus pressupostos de facto sdo vinculados (e ndo discricionarios), 0 mesmo acontecendo em
relacdo (iv) a sua forma e (v) formalidades, nomeadamente no que tange a fundamentagao, se estas

exigéncias resultarem de exigéncias legais.

A discricionariedade resulta da intencao do legislador, o qual entendeu que, para uma melhor
prossecucdo de determinado interesse publico, a Administragdo Publica deve poder optar por um
conteudo decisional de entre varios possiveis. Na discricionariedade, a qual também pressupde a
correta interpretacdo da norma de Direito Administrativo, o 6rgao decisor da Administracdo Publica
conclui que o legislador optou pela incomplei¢dao daquele preceito e investiu nele, enquanto aplicador
do Direito, uma margem de liberdade de apreciagdo do circunstancialismo factico presente na adocao

da decisdo, e deu-lhe alguma latitude.

Sendo verdade que se vislumbra uma menor vinculagdo a lei nas decisdes dos orgaos
aplicadores do direito — sejam orgdos da Administracdo Publica, trate-se dos Tribunais que os
controlam — que passam pela aplicagdo de conceitos indeterminados (comparativamente ao que
acontece com os conceitos fixos ou rigidos) mas também pelo exercicio de poderes discricionarios
(relativamente ao que sucede com os poderes vinculados), ndo menos verdade ¢ que a
discricionariedade e os conceitos indeterminados ndo se confundem. Com efeito, nestes o legislador
ndo confere poderes discriciondrios a Administragdo Publica, ndo obstante a invista no dever de,
previamente a aplicacdo das respetivas normas, os interpretar ¢ valorar e, nesta tarefa, preencher e
concretizar tais conceitos. Este preenchimento e concretizagdo ndo passa, porém, pela realizagao de
escolhas ou op¢des decisorias como sucede na discricionariedade, tal como ndo se rege por critérios
de oportunidade. A interpretacao correta do preceito indeterminado, ainda que se encontre dependente
de uma apreciagao valorativa da concreta situacao de facto, ja o dissemos, serd apenas uma, a qual

ndo deixa de ser, portanto, um exercicio vinculado®.

2 Neste cotejo, parece-nos pertinente a observagdo de J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 115, que reconduz as
situacdes de discricionariedade ao principio da oportunidade e os conceitos indeterminados ao principio da
legalidade.
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3.2. Discricionariedade técnica

Distinta da discricionariedade propriamente dita afigura-se a discricionariedade técnica, na
qual ndo estd em causa o reconhecimento, pela lei, & Administracdo Publica de uma liberdade
deciséria em sentido proprio, que comporta uma margem de escolha, antes resulta das insuficiéncias
do Direito Administrativo, e da propria ciéncia juridica, e, consequentemente, da remissao para outras

ciéncias, outros dominios do conhecimento ou outras areas do saber.

Na verdade, fruto de uma maior intensidade da intervencao do Estado na sociedade e de uma
crescente tecnicidade das atuagdes administrativas, por vezes a lei remete o seu intérprete e aplicador
para outras ciéncias, como as ciéncias econdémicas e empresariais (imprescindiveis no Direito
Financeiro, em especial no dominio do controlo financeiro, que se afigura necessariamente técnico),
onde cabem, por exemplo, os conceitos de “racionalidade” e “sustentabilidade economica”,
“eficiéncia” e “eficdcia”, ou as ciéncias da natureza, como a biologia (imprescindiveis em novos
setores do Direito que também derivaram do Direito Administrativo, como o Direito do Ambiente ou
o Direito do Mar), cujo horizonte compreende, por exemplo, o conceito de “sustentabilidade

ambiental”.

Por outro lado, nos pressupostos de facto de algumas normas juridicas vislumbram-se situagdes
que carecem de uma apreciacao especial, designadamente no que concerne a aspetos técnicos situados
fora da ciéncia juridica. Serdo os casos, por exemplo, das decisdes que devam ser tomadas por 6rgaos
especializados, legalmente previstos e tecnicamente habilitados a realizar juizos técnicos (v.g. um juri
de especialistas para avaliar provas no ambito de um concurso publico para determinado cargo ou

para a avaliar certos trabalhos).

Nao se trata aqui, portanto, da discricionariedade propriamente dita, de que acima faldmos, no
sentido da presenga da tal margem, ou liberdade, de op¢do na decisdo a tomar, mas sim de
discricionariedade técnica, ainda que também esta se caracterize por margem liberdade de
apreciagdo, a qual condiciona (isto €, subtrai a liberdade) a decisdo que sera tomada com base nessa

apreciacao.

Assim, a alinea f) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC, ao atribuir competéncia ao TdC para
apreciar, além da legalidade, “a economia, eficacia e eficiéncia, segundo critério técnicos, da gestdo
financeira das entidades referidas nos n.” 1 e 2 do artigo 2.°, incluindo a organiza¢do, o
funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de controlo interno”, emprega conceitos que relevam no

ambito da discricionariedade técnica. O mesmo se diga em relagdo ao n.° 1 do artigo 50.°, do mesmo
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diploma legal, ao incumbir o TdC, no ambito da fiscalizag@o sucessiva, e por referéncia as entidades
previstas no artigo 2.°, de apreciar, além da legalidade, “a economia, eficiéncia, e eficacia da sua
gestdo financeira”, e a alinea h) do n.° 3 do artigo 54.°, igualmente da LOPTC, que estabelece que os
relatdrios que encerram os processos de verificacdo externa das contas apreciam, se for caso disso, a

“economia, eficiéncia e eficacia da gestdo financeira”.

A discricionariedade técnica também nao se confunde com os conceitos indeterminados que
existem no Direito, porquanto estes, tratando-se de conceitos juridicos, sdo preenchidos através de
critérios fornecidos pela ciéncia do Direito; além disso, neles, o legislador ndo remete para outras
ciéncias.

No entanto, também sera de conceber a existéncia de “conceitos indeterminados” noutras
ciéncias distintas da ciéncia juridica, nomeadamente noutras ciéncias sociais como a ciéncia
economica (v. g. os conceitos de sustentabilidade, eficiéncia, eficacia da gestdo financeira), uma vez
que aquela categoria concetual ndo sera apanagio apenas do Direito. Nessas ciéncias o preenchimento
dos respetivos conceitos indeterminados serd feito a luz de critérios proprios fornecidos por essas

areas do saber.

3.3. Valores e principios?

Mais dificil, ou menos clarividente, se apresenta a diferencia¢do entre dois tipos de normas
juridicas: as que empregam conceitos indeterminados e as que consagram valores e principios

juridicos.

Os valores e os principios juridicos, por contraposi¢ao as regras de direito, sdo “normas”
(conceito que aqui empregamos numa ace¢do ampla, que abrange as trés manifestacdes normativas
da ordem juridica: as regras, os principios e os valores juridicos) compativeis com varios graus de
otimizagdo*® ou que comportam diversos niveis de concretizagdo, situando-se num grau de abstragdo
superior ao das normas em sentido restrito (ou das regras juridicas)®', pelo que a valoragdo, ou juizo,
do seu respeito, ou desrespeito, ndo se apresenta absoluto. A “liberdade de conformacao” do preceito
de direito apresenta-se bem maior nos valores e nos principios juridicos, mais maleaveis,
comparativamente ao que ocorre com as regras juridicas, estas “mais determinaveis”, rigidas, densas

ou fixas.

30 Cft. Jodo CAUPERS, op. cit., p. 76.
3L Cft. J. J. GOMES CANOTILHO, op. cit., p. 1144.
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A observancia dos valores da dignidade humana (artigo 1.° da CRP) ou da justica (artigo 202.°,
n.° 1, da CRP, e 8.° do CPA), a salvaguarda dos principios da prossecu¢cdo do interesse publico
(artigos 266.°, n.° 1, da CRP, e 4.° do CPA) ou da igualdade (artigos 13.° € 266.°, n.° 2, da CRP, ¢ 6.°
do CPA), por exemplo, coadunam-se com varios niveis de otimizagao por eles comportados, devendo
as decisdes administrativas, para estarem de acordo com eles, conformar-se com um desses niveis:

aquele que se revelar exigivel em fungdo da situagao concreta em analise.

Até certo ponto, os valores e os principios juridicos sdo normas dotadas “apenas’ de estatuicao,
efeito ou consequéncia juridica, faltando-lhe, portanto, a previsao ou os pressupostos de facto, aspeto
que lhes confere maior amplitude ou abertura. E precisamente nesta auséncia de previsao que, talvez,

reside a diferenca entre os conceitos indeterminados e os principios e os valores juridicos.

A distingdo entre os conceitos indeterminados e os valores e os principios juridicos ndo se
afigura facil, nem simples, se ¢ que se justifica. Esta constatacdo e inquietagdo podem ser
evidenciadas com a seguinte indagagdo: até que ponto os valores € os principios ndo serdo, eles

proprios, exemplos de “normas” que empregam conceitos indeterminados?

Na relagdo entre regras e principios juridicos, ougamos a li¢ao de J. J. GOMES CANOTILHO
quando, comegando por reconhecer a particular complexidade distintiva, alude ao critério do “grau
de determinabilidade” para referir que “na aplicagdo do caso concreto: os principios, por serem
vagos e indeterminados, carecem de mediagoes concretizadoras (do legislador, do juiz), enquanto as

regras sdo susceptiveis de aplicac¢do directa”.

Na verdade, também se constata que, com alguma frequéncia, os conceitos indeterminados

surgem em preceitos legais consagradores de principios juridicos.

Por exemplo, o principio da proporcionalidade, tal como enunciado no artigo 7.° do CPA, ¢é
enformado pela “prossecuc¢do do interesse publico” (este um conceito indeterminado); o mesmo
sucede em relagdo ao principio da decisdo (artigo 13.° do CPA), onde também se alude aquele
conceito indeterminado (nos n.”* 1 e 3); o n.° 3 do artigo 162.° do CPA, relativo ao regime da nulidade
no quadro da invalidade dos atos administrativos, refere-se a varios principios, entre os quais os
“principios da boa fé”, como critério da possibilidade de atribuicao de efeitos juridicos a situagdes

de facto decorrentes de atos nulos.

Quanto a nds, estes exemplos ilustram as dificuldades de demarcagdo de fronteiras, se ¢ que

existem, entre o que sao conceitos indeterminados € o que sdo principios juridicos.

2 Vide op. cit., p. 1144.
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4. O preenchimento da indeterminacio conceptual e alguma liberdade para o ativismo

judicial

Chegados aqui, impde-se responder a questdo de saber como preencher a indeterminacdo dos
conceitos? A resposta estd, em parte, subjacente a formulacdo da mesma: o preenchimento dos

conceitos indeterminados € essencial.
Mas como se opera a esse preenchimento?

Paralelamente ao que ocorre com as normas que contemplam conceitos fixos ou rigidos, isto &,
determinados, o preenchimento dos conceitos indeterminados, naturalmente, ndo dispensa a tarefa
interpretativa da norma juridica consagradora do conceito indeterminado sub judice, antes a convoca
com particular acuidade. Além disso, o preenchimento dos conceitos indeterminados apresenta-se um
dominio que melhor demonstra a importancia do artigo 9.° do Codigo Civil, fornecedor dos critérios

da interpretacdo da lei, transversais a todo o edificio juridico.

Nesse preenchimento, ¢ em particular no ambito do Direito Administrativo em toda a sua
extensdo, aqui se abarcando as suas subareas do Direito Financeiro e do Direito Tributario,
evidentemente participam os orgdos da Administragdo Publica e, em ultima instancia, os 6rgaos

jurisdicionais que normalmente os controlam (Tribunais Administrativos e Fiscais, e TdC).

A verificagdo, ou ndo, da facti-species da norma consagradora de conceitos indeterminados
conduz, porém, o intérprete a uma especial valoracdo das circunstancias especificas do caso concreto
em analise* ou, por outras palavras, a uma apreciagdo em concreto da situagdo em causa. Na verdade,
os conceitos indeterminados ou as clausulas gerais permitem “a adaptacdo da norma a complexidade

da matéria a regular, as particularidades do caso ou a mudanca das situagoes™*.

O correto sentido e alcance da norma juridica (ou do seu fatbestand) que contempla conceitos
indeterminados, se se preferir o resultado da tarefa hermenéutica a que o intérprete da norma chega,
j& o dissemos, ndo deixard de ser apenas um, tal como ocorre nas normas que ndo empregam tais
conceitos, ou seja, nas que utilizam conceitos fixos ou determinados. No entanto, as circunstancias
do caso concreto e real de vida sub judice condicionam tal resultado, seja na conclusao da sua

verificagdo, seja na conclusdo oposta. Significa isto que o preenchimento do conceito indeterminado

3 Com efeito, € na esteira de J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 114, trata-se de preceitos “carecidos de
preenchimento valorativo™.
3 Assim J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 114.
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¢ feito caso a caso e tendo em conta as circunstancias especificas do caso concreto, portanto,

casuisticamente.

Aliés, os conceitos indeterminados (ou os preceitos vagos ou as cldusulas gerais) sdo, nas
palavras de José de OLIVEIRA ASCENSAO, uma manifestacio de uma “tendéncia para a

33 ¢ de resolugdo de casos, onde o autor também insere uma

individualizagdo na aplica¢do de normas
figura por nos qualificada como afim: a da atribui¢do de poderes discricionarios; distinguindo-se de

outra tendéncia, oposta aquela: a tendéncia das solugoes generalizadoras.

Preenchimento valorativo e concretizagdo casuistica afiguram-se, portanto, essenciais na

determinagdo (isto ¢, na avaliagdo ou no juizo do seu preenchimento) dos conceitos indeterminados.

Em especial, os 6rgdos da Administragdo Publica devem motivar ou fundamentar as suas
decisdes, expondo, de forma coerente, pertinente e plausivel o juizo valorativo administrativo
manifestado, o qual exprimird ndo s6 a concretizacdo do conceito, como os critérios avaliativos

empregues, assim demonstrando os argumentos da formacao da sua convicgao.

Relacionado com este problema levanta-se também a questdo de saber se os Tribunais
Administrativos poderdo sindicar a interpretacdo de conceitos indeterminados constantes da lei
operada pelos orgdos da Administragdo Publica, a qual convoca o principio constitucional da
separag¢do de poderes e a questio, com ele conexa, de saber se existe uma reserva da administragdo.
Sem ser nossa pretensdo entrar a fundo neste problema pertinente, o qual justificaria outro trabalho,
ndo deixaremos de referir que, tratando-se a verificagdo do preenchimento, ou ndo, dos conceitos

indeterminados de um problema essencialmente interpretativo, diremos que sim.

Com efeito, se € certo que os conceitos indeterminados constam de normas cujo sentido e
alcance carece de uma tarefa interpretativa e valorativa a cargo do competente Orgdo da
Administragdo Publica, ndo menos verdade ¢ que tais conceitos também pressupdem um
entendimento comum, assente em critérios fornecidos pela propria norma. Nesse exercicio
interpretativo e valorativo ter-se-4 em conta o sistema juridico e a inten¢do do legislador, pelo que,
no preenchimento e na concretizagdo dos conceitos indeterminados, a Administracdo Publica ndo
deixara de desenvolver uma atividade vinculada, concluindo pela solu¢ao do caso concreto que, em
principio, e de acordo com a sua convic¢do coerente e razoavelmente fundamentada, serd a correta.
A interpretagdo da lei, incluindo a dos conceitos indeterminados, ndo se rege nem por uma liberdade

subjetiva nem por critérios de oportunidade, estando antes em causa um poder (ou, talvez melhor

35 Cfr. op. cit., pp. 227 ¢ 228. No mesmo sentido J. BAPTISTA MACHADO, op. cit., p. 114.
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dito, um dever) vinculado, logo sujeito ao controlo jurisdicional. Na verdade, a concretizagao do juizo
pelo o6rgao da Administracdo Publica e os inerentes critérios de avaliagdo ndo sdo absolutamente

livres, porquanto devem ser adequados, razoaveis e coerentes™.

No escrutinio jurisdicional a que o juizo valorativo administrativo esta sujeito também se
vislumbra algum espaco para atuagdes marcadas pelo ativismo judicial, uma vez que a interpretagao
sistematica, teleoldgica e evolutiva, partindo da letra da lei, porém considerando também quer o
espirito do sistema, quer a inten¢do do legislador, quando extravasa estes dois elementos, a ponto de

quebrar a neutralidade que, normalmente, caracteriza a atuagdo do poder judicial, a isso da cobertura.

36 Neste sentido, vide o acorddo da 2.* Secgdo do Supremo Tribunal Administrativo, de 27 de novembro de 2013,
processo n.° 1159/09, disponivel in:
www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8¢003ea93 1/d3fa5d25¢e444b4¢80257¢3600544933?0penDocument
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SUMARIO

No Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2022, o Tribunal aprecia a atividade financeira do
Estado, tendo formulado 57 recomendagdes ao Governo ¢ a Assembleia da Republica, que visam

suprir as fragilidades detetadas e que suportam a emissdo de um juizo com reservas e énfases.

1. Em 2022, a Conta Geral do Estado registou um défice de 3 554 M€ (1,5% do PIB), o que
representa uma melhoria de 4 741 M€ face a 2021 e um regresso a trajetoria de equilibrio
orcamental, sendo, ainda assim, um défice trés vezes superior ao melhor resultado do
periodo pré-pandemia (-1 007 M€ em 2019). A despesa e a receita, face a 2021, aumentaram
5019 ME (5,4%) e 9 760 M€ (11,6%), respetivamente. O défice refletiu o impacto das medidas
de apoio publico, criadas para colmatar os efeitos decorrentes do choque geopolitico, incluindo
os da inflacdo, que totalizaram 5 582 ME€, e foi parcialmente compensado pela cessacdo da
maioria dos apoios concedidos no contexto da pandemia de COVID-19, cuja despesa decresceu
1 075 ME€. Releva também o acréscimo de 14,5% das receitas fiscais (mais 6 743 M€) ¢ de 9,3%
das contribui¢des para a seguranca social e Caixa Geral de Aposentagdes (mais 2 258 M€), em

resultado, sobretudo, da inflagdo e do aumento do emprego e das remuneragdes.
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A Conta inclui a execu¢ao orcamental de 482 entidades da administracio central e a conta
consolidada de 12 entidades da seguranca social. Seis entidades da administracio central
estdo omissas deste universo. Em 2022, o saldo negativo na conta da administracio central
(-7 622 M¢€) foi, em grande medida, compensado pelo excedente da conta da seguranca
social (4 068 M€), que refletiu o forte aumento da receita e dos saldos orcamentais. Note-se,
no entanto, que o crescimento da receita reflete uma situacao predominantemente conjuntural. Ja
as pressoes do lado da despesa assumem um carater estrutural, com impacto na necessidade de
financiamento da despesa com pensoes, através de transferéncias do Orgamento do Estado, que,
em 2022, registaram um acréscimo de 1 027 M€ (+10,8%), para assegurar a cobertura do

aumento extraordinario de pensoes (139 M€) e do complemento excecional de pensodes (987 M€).

A receita totalizou 93 931 M€, com 85% deste montante proveniente de receita fiscal e de
contribuicdes para seguranca social e Caixa Geral de Aposentacdes. A despesa totalizou 97
485 M€, dos quais 56% referentes a pensdes (e outras prestacoes) e a despesas com 0
pessoal. Para além dos apoios decorrentes das medidas para minorar o impacto do choque
geopolitico, verificaram-se aumentos da despesa em
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4.

A divida publica manteve-se elevada totalizando 259 326 M€. O aumento que se tem
verificado na despesa (20% nos S ultimos anos) tem limitado a reducio da divida publica
que, em valor nominal, cresceu ainda 3 254 M€ face a 2021. Apesar de mais de metade da
divida direta ter como credores o Banco de Portugal (43,3%) e o Banco Central Europeu (8,6%),
a principal fonte de financiamento liquido do ano foram as familias, através da subscrigdo de
certificados de aforro que, beneficiando de uma taxa de juro atrativa, aumentaram 7 157 M€. Por
sua vez, os encargos com juros totalizaram 5 800 M€, uma redu¢do de 6% face a 2021, por
dizerem ainda respeito a divida emitida em anos anteriores a taxas de juro mais baixas (ou
negativas). O aumento da divida nos ultimos 5 anos (mais 22,1 mil M€), em paralelo com os
riscos derivados do prolongamento das tensdes geopoliticas, da subida das taxas de juro e da
finaliza¢do/redugdo dos programas de compra de ativos por parte do Banco Central Europeu,
potencia os riscos do financiamento futuro, especialmente tendo em conta o elevado montante

de divida a refinanciar entre 2024 ¢ 2027.

Apesar de incluir informaciao mais completa sobre as garantias, o Relatorio da Conta nao
comporta uma analise do risco orcamental associado a situacdes de execucao das
responsabilidades contingentes. Em termos acumulados, as garantias prestadas ascenderam a
18 825 M€ (menos 1 679 M€ que em 2021), sendo de salientar os riscos associados a eventuais
situagdes de execucao das responsabilidades contingentes por garantias prestadas a entidades
fora do perimetro orcamental (14 747 M€, menos 1 115 M€ que em 2021), que se revestem de
particular importancia porque, a serem executadas, tém impacto na despesa e na divida e, por

essa via, na Conta Geral do Estado e na sustentabilidade das finangas publicas.

Ainda que nao afetem o défice, o Tribunal assinala que subsistem operacdes classificadas
como ativos financeiros que visam prosseguir, essencialmente, objetivos sociais e de politica
publica, nio se destinando a produzir retorno financeiro. Em 2022, enquadrava-se nesta
situacdo o aumento de capital do grupo TAP, no valor de 304 M€. Em contabilidade nacional,
algumas destas operagdes sdo reclassificadas passando, desse modo, a ser incluidas no

apuramento do saldo.
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Duas das areas com relevincia na gestao financeira publica do ano — os fluxos do Plano de
Recuperacio e Resiliéncia (PRR) e a descentralizacio — apresentam fragilidades de reporte

que dificultam a sua analise e controlo.

A execucido do PRR ¢ significativamente inferior as estimativas apresentadas a UE e os
registos contabilisticos apresentam insuficiéncias. A execucao orcamental da despesa do PRR
registada na Conta de 2022 foi de 970 M€, sendo a acumulada de 1 042 M€ (despesa
consolidada), o que ¢ significativamente inferior as estimativas apresentadas a Unido Europeia
(5 428 ME€). Esgotados que estdo dois anos do periodo de execugcdo do PRR, que deve ser
integralmente cumprido até 2026, verifica-se que o nivel de execug¢do orcamental apurado nos
beneficiarios diretos e finais do PRR, até 31 de dezembro de 2022, ¢ de apenas 19% do valor
estimado no cronograma de execucdo financeira para o periodo em questdo. Foram identificadas
insuficiéncias nos registos contabilisticos e diferentes praticas, entre organismos beneficiarios da
administracao central e da seguranca social, de contabiliza¢do do recebimento e da utilizagdo dos
fundos com origem no PRR. Em resultado, os registos contabilisticos espelhados na Conta Geral
do Estado de 2022 nao refletem a totalidade das verbas recebidas pelos beneficiarios do PRR, o
que afeta a fiabilidade da informagdo e prejudica a monitorizagdo da execugdo or¢amental do

PRR.

A Conta nao inclui informacdo que evidencie com detalhe a dimensao orcamental da
descentralizacio apesar de se tratar de uma relevante politica publica. Relativamente a
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e entidades intermunicipais,
ndo foi incorporado na Conta um relato or¢amental que integre informagdo suficientemente
detalhada acerca das verbas transferidas, por area e regime legal associado, situagao que deve ser
colmatada, atendendo a importincia estratégica, ao nivel nacional e local, do processo de

descentralizacdo, bem como a dimensao do seu impacto financeiro.

Verificam-se atrasos crescentes e progressos limitados nos projetos de implementacio da
Lei de Enquadramento Orcamental que colocam em risco o seu financiamento no ambito
do PRR e impossibilitam a certificacio da Conta Geral do Estado de 2023 pelo Tribunal.
Do total de 122 M€ de financiamento previsto, apenas se encontram executados 2,5 M€ (2%).
Uma Conta, com base nos novos instrumentos previstos pela Lei de Enquadramento Or¢camental,
incluindo demonstragdes financeiras, encontra-se ja previsivelmente adiada, pelo menos, por

mais 3 anos. Ao nivel da aplicagdo do SNC-AP pelas entidades publicas, apesar de mais 68
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11.

entidades, pela primeira vez, terem prestado contas ao Tribunal no novo referencial

contabilistico, estas cobrem ainda apenas cerca de um quarto da despesa total da Conta.

A reforma, iniciada ha mais de oito anos, abrange areas reconhecidas pelo Governo como
essenciais para a melhoria do reporte financeiro publico. Porém, a falta de progressos
mantém o reporte da presente Conta Geral do Estado, em grande medida, semelhante ao
de anos anteriores. Os atrasos abrangem as diversas componentes da reforma, incluindo os
projetos basilares como a Entidade Contabilistica Estado e a orcamentagdo por programas, pelo
que se exigem esforcos acrescidos para a sua concretizacdo, incluindo o desenvolvimento dos
sistemas de informagdo. Desde logo, o plano de implementacdo da lei de enquadramento
or¢amental, embora tenha sido ajustado no inicio de 2022, encontra-se em revisao. A Entidade
Contabilistica Estado, apesar de ja regulamentada, estd ainda dependente de desenvolvimentos
concetuais (incluindo o modelo de gestdo e controlo da tesouraria) e da aquisi¢do de solucdes
aplicacionais. Quanto a or¢amentacdo por programas, o decreto-lei que define as respetivas
especificagdes e as orientagdes, previsto para junho de 2021, continua em falta. Por sua vez, o
programa piloto - Programa Desenvolvimento Sustentavel da Economia do Mar, apresentado no
Orcamento do Estado para 2022, foi de ambito restrito e utilidade limitada, uma vez que ndo

associou os recursos utilizados a maioria dos indicadores de resultados previamente definidos.

A falta de progressos na implementacdo do projeto referente a orcamentacio por
programas originou, mais uma vez, um reporte da despesa por programa or¢camental na
Conta de 2022 baseado numa mera distribuicio organica sem valor acrescentado. Este
reporte nao reflete a alocacao de recursos pelas politicas publicas e a informagao no Relatorio da
Conta sobre resultados obtidos ndo tem ligacdo a componente de custos, o que impede que

constitua um instrumento Util na avaliagdo da eficiéncia da despesa publica.
PROCESSO ORCAMENTAL

Os progressos no reporte sobre a execucio das medidas de politica vieram reforcar a
articulacdo e a coeréncia entre os documentos do processo orcamental verificando-se,
porém, a auséncia de um adequado enquadramento plurianual. O Relatério da Conta
identifica, para a quase totalidade das medidas, o respetivo impacto orcamental. Por outro lado,
o enquadramento plurianual de politicas, objetivos or¢amentais e de limites de despesa do
Orc¢amento para 2022 foi afetado, pelo facto de a proposta de lei das Grandes Opgdes 2022-2026

so ter sido apresentada com a proposta de Orcamento do Estado para 2023, o Programa de
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Estabilidade 2022-2026 niao ter dado a conhecer as opgdes de politica e a aprovacdo do Quadro

Plurianual das Despesas Publicas so ter ocorrido no dambito do Or¢camento para 2023.

Algumas componentes da receita e despesa apresentam, desde 2017 e de forma recorrente,
desvios entre as previsdes orcamentais e a execucdo. Estes desvios traduzem-se na
subor¢amentacao da receita fiscal e de contribuigdes sociais € na sobreorcamentagdo da receita
de fundos europeus e da maioria das rubricas de despesa, em especial o investimento, que, em

2022, ficou 1 968 ME€ abaixo do previsto.

Tem crescido o recurso a dotagdes especiais no orcamento do Ministério das Financas que,
durante o ano, sao utilizadas, sobretudo, para fazer face a despesas suborcamentadas da
Educacio e da Saude. A utilizacao destas dotagdes no reforco de outras praticamente duplicou
entre 2019 € 2022 (de 760 M€ para 1 506 M€). Esta pratica contraria o principio da especificagdo,
reduz a utilidade da previsdo da despesa por programas or¢camentais e distorce o objetivo destes
instrumentos de gestdo orgamental. A dotagdo provisional (564 M€), que visa fazer face a
despesas excecionais, nao previsiveis e inadiaveis, foi utilizada, sobretudo, no refor¢co de
dotagdes subor¢amentadas, incluindo despesas com pessoal da Educagdo (220 M€). Por sua vez,
a dotagdo centralizada “regulariza¢do de passivos e aplicacdo de ativos” (433 M€), inscrita em
ativos financeiros (sem impacto no saldo), foi utilizada no reforg¢o de despesas efetivas da satde

e da seguranga social (com impacto no saldo).
CONTA DA ADMINISTRACAO CENTRAL

A receita da administra¢ao central (71 294 M€) cresceu 7 450 M€ (11,7%), mesmo tendo as
medidas para mitigar o choque geopolitico reduzido a receita fiscal em 2 142 M€. A receita
fiscal, que totalizou 52 884 M€, registou um aumento de 6 725 M€, sendo o desempenho do IVA

responsavel por metade desta variacdo e o IRC por perto de um terco.

A receita fiscal esta subavaliada em 754 M€ por contabilizacio incorreta, designadamente
no ambito do apoio extraordinario as familias. Verificaram-se deducgdes a receita que
deveriam ter sido contabilizadas como despesa: i) 611 M€ no IRS relativos a medida de apoio
extraordinario as familias, indevidamente contabilizados como reembolsos; ii) 143 ME€ relativos
a encargos de liquidacdo e cobranca da Autoridade Tributaria e Aduaneira. Acresce que parte
destes encargos (119 M€) estdo sobreavaliados, por terem sido apurados com base no total da
receita fiscal de IRC, IRS e IVA, ao invés de, tal como determina a lei, uma estimativa para as

receitas resultantes da atividade com agdes de inspecao e fiscalizacao.
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A falta de progressos na implementac¢io do regime de contabiliza¢do das receitas do Estado
(aprovado ha 23 anos) continua a penalizar o rigor e a tempestividade da informacao
contabilistica. Um dos aspetos centrais deste regime que continua por aplicar ¢ a interligagdo
dos sistemas de gestao da receita com os sistemas centrais, o que conduz a atrasos na classificagdo
e registo da receita e a auséncia de uma clara identificagdo de todos os responsaveis pela

contabilizagdo.

As receitas fiscais consignadas totalizaram 4 388 M€ (8,3% da receita fiscal) e refletem uma
pratica que se tem acentuado desde 2018, condicionando uma gestao financeira global. Esta
pratica ndo vai ao encontro do principio da ndo consignagdo previsto na Lei de Enquadramento

Orcamental de que todas as receitas devem servir para cobrir todas as despesas previstas.

A divida incobravel (8 693 M€) representa mais de um ter¢o da divida por cobrar
coercivamente pela Autoridade Tributaria e Aduaneira (24 281 M€) e, desde 2016, mais do
que duplicou. Constata-se que cerca de dois tercos desta divida respeitam a contribuintes com
atividade cessada em IVA e que para o aumento assinalado contribuiram as crises financeiras, a
situagdo de pandemia de COVID-19 e a crise energética, bem como a alteragao da jurisprudéncia
quanto a contagem do prazo que decorre até a prescrigdo da divida. Para promover o
cumprimento das obrigagdes fiscais pelos contribuintes, para 2022, foram introduzidos novos
regimes que facilitam o pagamento de dividas em prestagdes (antes ou apoOs a instauracao do

processo de execugdo fiscal), que terdo impacto na evolugdo futura da carteira de divida.

A despesa da administracao central (78 916 M€) aumentou 4 449 M€ (6,0%), perto de
metade em medidas de resposta aos efeitos do choque geopolitico (2 128 M€). Neste ambito,
destacam-se os apoios para reducao das tarifas do gas (1 000 M€) e da eletricidade (500 M€),
executados pelo Fundo Ambiental, e o complemento excecional a pensionistas (339 M€), pago
pela CGA. Foram também significativos os aumentos verificados na aquisi¢ao de bens e servigos
na area da saude (867 M€) e nas transferéncias para a administragdo local (500 ME),

designadamente para financiar processos de descentralizagdo de competéncias.

Apesar de, no final de 2022, os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias se terem reduzido
para 72 M€, ao longo do ano mantiveram uma média mensal de 547 M€. Esta diminuigdo
reflete, sobretudo, o efeito das dotacdes de capital para cobertura de prejuizos dos
estabelecimentos de saude EPE. Ainda assim, essas dotagdes foram insuficientes para fazer face
ao pagamento da totalidade dos encargos vencidos dessas entidades (507 M€ no final do ano),

traduzindo a necessidade de rever o seu modelo de financiamento.
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Os sistemas centrais do Ministério das Financas continuam a nao incluir o registo de
valores materialmente relevantes de operacées extraorcamentais, o que prejudica o
controlo da movimentacao de fundos pelas entidades do perimetro or¢amental. Tal continua
a ndo suceder devido a inadequagao dos sistemas de informacao e falhas de reporte das entidades
(abrangendo, pelo menos, 4 321 M€ de receita e 4 400 M€ de despesa) ou por desenho incompleto
do procedimento (caso da entrega aos municipios € as regides autonomas da parte que lhes cabe
nos impostos cobrados, 5 614 M€ em 2022, sem que esteja identificada a entidade responséavel

por autorizar a despesa extraorcamental e assegurar o respetivo registo contabilistico).

O reporte da Conta Geral do Estado sobre a divida publica é incompleto e inconsistente. A
Conta omite o stock da divida dos servigos e fundos autonomos e das entidades publicas
reclassificadas que ascende a 29 656 M€ (mais 284 M€ do que em 2021). Por outro lado, os
mapas da Conta sobre a divida direta do Estado recorrem a oOticas e conceitos diferentes,
dificultando a compreensdo dos dados relativos a alguns instrumentos de divida, pese embora a

inclusdo de notas explicativas contribua para minimizar estas dificuldades.

Apesar de algumas melhorias, a informacao relativa ao patrimonio financeiro reportada
na Conta é ainda incompleta, ndo suprindo a falta de demonstracdes financeiras. O valor
do patrimonio financeiro apurado pelo Tribunal € de 126 143 M€, menos 1 257 M€ do que em
2021, sendo mais de metade da carteira (64,2%) constituida por ativos relativos a entidades
integradas no perimetro da Conta, resultando num patrimonio financeiro consolidado de 45 218
ME. A carteira do Estado continua a incluir ativos que carecem de revisdo e de uma gestao mais
eficiente, especificamente no que respeita a ativos sem perspetiva de gerar valor ou com custos
de gestao superiores aos valores a recuperar e, ainda, sobre entidades extintas ou em processo de
liquidacdo. Por sua vez, no final de 2022, mais de metade do patrimdnio financeiro dos servicos
e fundos autonomos e das entidades publicas reclassificadas (54,2%) era detido por cinco
entidades: a Agéncia para a Competitividade e Inovacdo - TAPMEIL a Caixa Geral de

Aposentagoes, a Parvalorem, a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo e a Parpublica.

Continuou a verificar-se a sobrevalorizacio da despesa com ativos financeiros. Em 2022,
foram injustificadamente contabilizados como ativos financeiros 1 052 M€ (1 064 M€ em 2021)

relativos a entradas de capital em empresas publicas, para cobertura de prejuizos.
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Nio se verificaram progressos na inventariacio do patrimonio imobiliario do Estado e a
informacao que consta do Relatério da Conta é muito limitada e pouco fidvel, mesmo
quanto as operacdes do ano. Mantém-se fragilidades inerentes ao proprio Sistema de
Informacdo de Imoéveis do Estado, o que limita as condigdes necessarias para a existéncia de
demonstragdes financeiras, uma componente fundamental da futura conta da Entidade
Contabilistica Estado. Acresce que o desenvolvimento de um novo sistema de informacao,
atualmente enquadrado no PRR, regista atrasos devido a procedimentos ainda em curso e a falta
de aprovacdo de pecas contratuais, que tém condicionado a obtencao do respetivo financiamento.
Apesar de o novo sistema de informagao ser fundamental, tal ndo dispensa a aprovagdo de um
Programa de Gestdo do Patriménio Imobiliario e de um Programa de Inventariagdo (os tltimos
aprovados abrangeram o periodo 2009- 2012), previstos no respetivo regime juridico e essenciais
para uma abordagem estratégica e integrada da gestdo do patriménio imobiliario. Quanto as
operagdes imobiliarias do ano, apurou-se uma receita de alienacdo de imoveis de 104 M€ e
despesa com terrenos, habitacdes e edificios de 322 M€, sendo de relevar omissdes e
inconsisténcias de 78 M€ entre a informagao do Relatorio da Conta e a registada pelas entidades

na execu¢do or¢amental.

A informacao da Conta sobre o saldo de tesouraria é incompleta por omitir, em particular,
as disponibilidades que as entidades estido autorizadas a deter na banca comercial. Mesmo
assim, o saldo da tesouraria do Estado, no final de 2022, ascendeu a 12 822 M€ (mais 159 M€
face a 2021).

Verificou-se uma diminuicio do nimero de entidades em incumprimento do principio da
unidade da tesouraria do Estado, embora tenha aumentado o numero de entidades
dispensadas por lei e por despacho. Em 2022, 28 entidades detinham indevidamente 48 M€ de
disponibilidades fora do Tesouro (face a 54 entidades e 263 M€ em 2021) e 169 entidades foram
dispensadas do cumprimento da unidade de tesouraria, cobrindo disponibilidades num total de 6
716 M€ (149 entidades ¢ 5 881 M€ em 2021). Acresce que subsiste a necessidade da revisao do

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

Apesar da evolucao favoravel, o reporte da despesa fiscal na Conta ainda apresenta
limitacOes por abranger apenas cerca de dois tercos dos beneficios fiscais (208 em 321).
Foram reportados 16 441 M€ de despesa fiscal, mais 4 136 M€ (33,6%) do que em 2021,
traduzindo uma subida associada a generalidade dos impostos. A despesa fiscal respeitante aos

“Residentes nao habituais™ totalizou 1 360 M€ e constitui 67,2% da despesa fiscal do IRS e a
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segunda mais elevada de 2022 (s6 ultrapassada pela relativa ao IVA); face a 2021, aumentou 401
M€ (41,8%), em reflexo do aumento do nimero de residentes ndo habituais. Apesar de ser
essencial o apuramento completo da despesa fiscal, para que se possa avaliar a atualidade e
eficacia dos beneficios, pelo confronto entre o seu custo e os objetivos extrafiscais que visam
atingir, a Unidade Técnica prevista desde 2020 para, entre outros objetivos, fazer essa avaliagdo
ndo se encontra operacional. Acresce que, devido a desatualizacao do classificador dos beneficios
fiscais, sdo considerados valores cada vez mais elevados na rubrica residual “outros assuntos

econoémicos” (82,5% da despesa fiscal total), reduzindo a utilidade desta classificacao.

Em 2022 ficaram por concretizar autorizacoes da Assembleia da Republica para a criaciao
de novos beneficios. Foram criados novos beneficios (incentivo fiscal a recuperagao, isencao de
IVA de certos produtos, redu¢do transitoria da taxa de IVA no fornecimento de eletricidade e
dispensa de entrega de metade do terceiro pagamento por conta de IRC). Porém, ficaram por
concretizar as autorizagdes da Assembleia da Republica ao Governo para criar dedugdes
ambientais em sede de IRS e o regime de beneficios fiscais relativamente ao Programa de

Valorizagao do Interior.
CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

Em 2022, a conta da segurancga social registou o maior saldo dos ultimos anos, com o saldo
efetivo a atingir 4 068 M€, mais 74,7% do que no ano anterior, devido sobretudo a uma
receita de contribuicdes e quotizacoes sem precedente e a um crescimento da despesa
proximo de zero. As dindmicas positivas no mercado de trabalho ao nivel do emprego e das
remuneragoes declaradas, bem como a recuperagdo da cobranga de receita, cuja arrecadagao
esteve suspensa em anteriores anos, € a integracdo de um maior numero de trabalhadores no
sistema traduziram-se num aumento muito significativo de 2 362 M€ (11,8%) na receita de
contribui¢cdes e quotizagdes, que ascendeu a 22 316 M€, e numa diminui¢do da despesa,

designadamente de 281 M€ (-21,9%) com o subsidio de desemprego.

Por sua vez, a reducdo da despesa no ambito da pandemia de COVID-19 em 1 321 M€ (-68,8%)
permitiu absorver o impacto, praticamente do mesmo valor, das medidas de mitigagao do
aumento de pregos da energia e dos produtos alimentares decorrentes do choque geopolitico (1
310 M€). Assim, apesar do aumento verificado na despesa com pensdes € complementos de 1
248 ME (6,6%), que ascendeu a 20 137 M€, a despesa efetiva (31 459 M€) cresceu apenas 221
ME (0,7%).
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O Fundo de Estabilizacio Financeira da Seguranca Social desvalorizou 188 M€, nao
obstante as entradas de capital terem sido 3 081 M€, devido ao resultado de gestio da
carteira bastante negativo (-3 269 M€). De facto, a evolu¢do da conjuntura internacional, com
a mudancga de percecdo em relacdo ao risco da inflacdo e a alteragdo da politica monetaria com
sucessivas subidas de taxas de juros, que se repercutiram na desvalorizacdo da divida publica e
nos mercados acionistas, originando rendibilidades menores e até negativas para a generalidade
dos seus ativos. As entradas de capital ocorridas em 2022 tiveram um acréscimo de 2 465 M€
face a 2021 e resultaram sobretudo de 2 601 M€ da transferéncia do saldo anual do sistema
previdencial-reparticao (581 M€ em 2021) e de 479 M€ (34 M€ em 2021) de receitas fiscais
consignadas (297 M€ de parte da receita do IRC, 148 M€ de receita do adicional ao IMI e 34 M€
do adicional de solidariedade sobre o setor bancério). O Fundo ¢ um instrumento importante para
a promog¢ao da sustentabilidade da seguranca social, visando contribuir para a estabilizagdo
financeira futura do sistema previdencial, sendo que esta perda de valor levou a que, no final de
2022, o Fundo valesse 22 992 M€, o que corresponde a 144,3% da despesa anual com pensdes
suportada por aquele sistema, suficiente para satisfazer apenas 17,3 meses destes encargos,

inferior ao ano anterior € aquém do objetivo de cobertura de 24 meses.

Houve progressos no reporte disponivel na Conta, continuando, no entanto, o exame da
conta da seguranca social prejudicado. A exigua informacao disponivel na Conta Geral do
Estado, constituindo apenas um relatério sintético em anexo ao relatério da Conta, e o facto de o
sistema de informacdo financeira da seguranca social ndo integrar as operacdes contabilisticas
do Instituto de Gestdo de Fundos de Capitalizagdo da Seguranga Social ¢ do Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranga Social, o que impede a consolidagdo e a extragdo
automatica dos documentos da Conta, condicionam a analise passivel de efetuar. Acresce a
inexisténcia de certificacdes legais de contas e pareceres nas contas individuais de entidades da
seguran¢a social (do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social e do Instituto da
Seguranga Social da Madeira), bem como as reservas e énfases identificados naquelas que foram
emitidas, que denotam fragilidades, designadamente ao nivel do imobilizado, da divida de
terceiros, provisdes para cobranga duvidosa e especializagdo de exercicios e que t€ém vindo a ser

alvo de reservas por parte do Tribunal em anteriores Pareceres.
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Diplomas e normas legais, com impacto na seguranca social, carecem de revisiao ha alguns
anos, nao se tendo verificado progressos em 2022. A conta da seguranca social ¢ igualmente
condicionada por insuficiéncias legais e regulamentares decorrentes: da ndo constituicdo de
patriménio préprio do Fundo de Garantia Salarial e auséncia de regulamentagdo nacional para
parte do seu financiamento; da inexisténcia de diplomas reguladores da tesouraria Unica da
seguranga social e da fixa¢ao dos limites das aplicagdes de capital realizadas pelo Instituto de
Gestao Financeira da Segurancga Social; e da existéncia de discrepancias no quadro legal do
financiamento, designadamente no que respeita a componente capitalizagdo do sistema
previdencial. Carece ainda de revisdo, no ambito do Fundo de Estabiliza¢do Financeira da
Seguranca Social, a portaria que regulamenta a politica de investimento, bem como a norma que

determina a afetacdo de parte da receita de IRC, cuja formulagao ¢ inexequivel.

Nao obstante as melhorias ocorridas em 2022, o balanco consolidado nao traduz a
verdadeira posicao financeira da SS. Pela primeira vez, e indo ao encontro do recomendado
pelo Tribunal hd varios anos, verificou-se a relevagdo de juros vencidos sobre dividas de
contribuintes, no montante de 2 901 M€, com constituicdo de provisdo de 2 365 M€ desse valor,
e consequente impacto no ativo liquido e nos fundos proprios, pelo reflexo de 536 M€ nos
resultados transitados e do ano. Persistem, no entanto, omissoes e erros significativos, bem

como inconsisténcias na aplicacido de principios e praticas contabilisticas:

= Subvalorizacdo dos passivos, por ndo refletir a existéncia de passivos pela atribui¢do de
direito as prestacdes sociais a pagamento, apresentando apenas os passivos decorrentes de
prestacdes sociais processadas, mas que ndo foram recebidas pelos beneficiarios. Dada a
materialidade, esta situagdo compromete a obtenc¢ao de uma imagem verdadeira e apropriada
da posi¢do financeira da seguranca social, afetando igualmente a transparéncia do impacto
das decisdes que venham a ser tomadas neste ambito, como sejam os aumentos
extraordinarios das pensoes.

= Subvalorizacio da divida de contribuintes, uma vez que, em incumprimento do principio
da especializa¢do do exercicio, para 43,3% das dividas, no valor de 6 022 M€, ndo sdo
calculados juros vencidos e também pela existéncia de contas de juros de mora com saldos
credores (contranatura) no montante de 41 M€.

= Sobrevalorizacao da divida de clientes por ndo registo da sua incobrabilidade, continuando
relevadas nas demonstragdes financeiras dividas para as quais nao ha qualquer possibilidade

de recuperagdo.
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= Inconsisténcia de 101 M€ da divida de prestacdes sociais a repor, sendo o saldo relevado
no balango superior ao que consta nas contas correntes dos beneficiarios.

=  Fragilidades no controlo e contabilizacao dos bens iméveis. Verifica-se falta de relevagao
contabilistica de imdveis e situagdes de imoveis relevados por valor nulo, bem como a nao
incorporagao das obras de beneficiagdo nos respetivos numeros de imobilizado dos
edificados e a ndo segregacao do valor do terreno do valor do edificado, fatores relevantes
para o valor das amortizacdes. Acresce que a existéncia de 425 imoveis devolutos contraria
uma utilizagdo eficiente do capital existente, situacdo que carece de avaliacdo, uma vez que
os imoveis detidos pela seguranca social devem ser utilizados na prossecu¢do das suas
atividades ou para a obtencao de rendimento. O valor do patriménio imobiliario da seguranca
social — constituido por 3 124 imdveis — tende a estar afastado do valor de mercado, pelo
que se devera aproveitar a implementacdo do SNC-AP e a possibilidade de mensuracao pelo
valor patrimonial tributario quando nao exista informacao fidvel e atualizada sobre o custo.

= Fragilidades no controlo e contabilizacio dos bens moveis, devido a sua incorreta
classificacdo, bem como a falta de uniformidade ¢ a erros na atribuicao de vida util, com

impacto nas amortizagoes.

O resultado liquido foi de 242 M€, uma quebra de 2 327 M€ (-90,6%) face a 2021. O
acentuado decréscimo do resultado liquido resultou dos movimentos verificados nos trés grupos
de resultados: a) operacionais (2 699 M€) com um aumento substancial de 1 676 M€ (163,9%),
muito suportado pela evolucdo das contribuicdes; b) extraordinarios (801 M€), com um aumento
de 57 M€ (7,6%), assente no efeito liquido das corregdes relativas a anos anteriores € nas
reducdes de amortizagdes e provisdes; ¢) financeiros (-3 258 M€), com uma forte quebra de 4

060 M€ (-506,5%) devido, essencialmente, ao desempenho da atividade do FEFSS.

A seguranca social, em 2022, arrecadou apenas 19 m€ ao abrigo do principio da
onerosidade, ascendendo o valor por cobrar a 20 M€. A aplicacdo do principio da onerosidade
(sujeicao da ocupacao ou utilizagdo dos imdveis por outras entidades publicas ao pagamento de
uma contrapartida) a varios imoveis desde 2019 tem-se traduzido numa arrecadagao de receita
bastante reduzida e numa acumula¢do de dividas por cobrar, uma vez que os procedimentos e
acOes de controlo desenvolvidos ndo tém sido suficientemente eficazes, continuando por

participar a execugdo fiscal as dividas neste ambito.
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CONTA CONSOLIDADA

Mantém-se problemas no processo de consolidacdo que, ainda que niao afetem o saldo,
sobrevalorizam a receita e despesa. O processo de consolida¢do continua incompleto, pelo que
ndo foram “eliminados” todos os fluxos materialmente relevantes que ocorrem entre as entidades
pertencentes ao perimetro da Conta, sobrevalorizando a receita e a despesa em, pelo menos, 347
ME€ de venda/aquisi¢do de bens e servigos e 511 M€ relativos a juros da divida publica direta

transacionavel.

O défice da Conta Geral do Estado encontra-se subvalorizado em 36 M€ por errada
contabilizacdo de parte da receita do leilao SG que ja tinha sido registada em receita em
2021 pela ANACOM. Assinala-se ainda o risco de se repetir o erro, tendo em conta que também
podem vir a ser entregues ao Estado 392 M€ de taxas ja cobradas pela ANACOM e aos quais

poderao ainda acrescer cerca de 113 M€ de taxas a arrecadar.

Existem inconsisténcias na receita e despesa por desatualizacio do classificador econémico.
A correcao da receita e da despesa ¢ também afetada pela inadequacdao do classificador
econémico, que tem resultado na utilizagdo de rubricas residuais para registo de valores
materialmente relevantes, por ndo existir rubrica mais adequada. Esta situagdo ¢ agravada pelo
facto de, nos termos do decreto-lei de execugdo orcamental de cada ano, ser permitido a um
conjunto de entidades utilizar um classificador simplificado, comprometendo a transparéncia e o

proprio controlo dos valores da Conta.
OUTROS FLUXOS FINANCEIROS

Os fluxos financeiros entre Portugal e a UE apresentaram em 2022 um saldo de 3 509 M€,
inferior em 36,5% ao ano anterior, destacando-se a diminuicao registada nas transferéncias
para Portugal, tendo em conta o menor volume de transferéncias no ambito do Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia e a aproximacdo da fase final do PT 2020. Nas transferéncias de
Portugal para a UE, identificaram-se situa¢des de incumprimento de prazos de pagamento, por
falhas na articulagdo entre entidades, que originam o pagamento de juros de mora. Quanto as
transferéncias recebidas da UE, verificaram-se diferencas entre os valores reportados na Conta e
os apurados nos procedimentos de validacdo, resultantes de reportes incorretos das entidades
intermediarias dos Fundos a Direcao-Geral do Or¢amento e de incorre¢des na agregacao utilizada

na apresentag¢ao dos dados.
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Na sequéncia do observado pelo Tribunal em anteriores pareceres, mantém-se a
necessidade de acelerar o ritmo de execucio dos fundos europeus, para evitar a perda de
fundos e para que os mesmos contribuam eficazmente para o combate a crise econémica e
financeira derivada da pandemia de COVID-19, agravada pelos efeitos da guerra na Ucrania.
Salienta-se, neste ambito, o ainda avultado investimento por executar/validar no PT 2020 at¢ ao
final de 2023 (4 356 M€), coincidente com a execu¢do de um elevado montante de fundos
provenientes da UE (cerca de 60 000 ME€) associados a varios instrumentos financeiros,

nomeadamente, ao Plano de Recuperagdo e Resiliéncia e ao quadro financeiro plurianual 2021-

2027 (PT 2030).

Os fluxos financeiros para as regioes autonomas apresentam uma tendéncia estavel e para
as autarquias locais uma trajetoria crescente, influenciada pelo processo de
descentralizacdo de competéncias. Em 2022, estes fluxos totalizaram 885 M€ e 5 541 M€,
respetivamente, e abrangem a participacao destas entidades nos principais impostos (IRS, IRC e
IVA) e outras verbas afetas a finalidades especificas, incluindo empréstimos ou fundos europeus.
Nas regides autonomas, os valores estdo em linha com a tendéncia dos ultimos anos, so
interrompida em 2021 por um maior volume de transferéncias de fundos europeus, enquanto os
fluxos para as autarquias locais ddo continuidade a uma trajetoria crescente (+7,8% face a 2021),
associada ao processo de descentralizacao de competéncias. No segundo semestre de 2022, estes
fluxos passaram a ser pagos pelo Fundo de Financiamento da Descentralizacdo (469 ME€),
refletindo a concentracdo de recursos para os municipios fazerem face a competéncias especificas
que, até entdo, estavam afetos a varios ministérios. Em sentido inverso, os fluxos recebidos pela
administracao central compreendem o reembolso de empréstimos concedidos e respetivos juros
(166 M€ e 79 ME€) e, no caso das autarquias locais, abrangem também transferéncias que
constituem receita de escolas (85 M€), da Administragdo Central do Sistema de Saude (49 M€)

e de empresas de transportes (27 M€).

O Relatorio da Conta niao apresenta informacio estruturada e completa relativa aos fluxos
com o setor empresarial do Estado. O Tribunal apurou que o financiamento liquido deste setor
totalizou 4 431 M€ (menos 1 440 M€ do que em 2021), destinando-se 70,8% a empresas publicas
de transportes e de infraestruturas rodovidrias e ferroviarias. As limitacdes do Relatorio derivam
da informagao apresentada se restringir as operacdes efetuadas pela Direcdo-Geral do Tesouro e
Financas e, simultaneamente, extravasar o ambito do setor, por incluir fluxos com empresas da

administracdo regional e local e alguns fundos com autonomia administrativa e financeira.
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O Relatorio da Conta deveria apresentar uma abordagem mais detalhada dos apoios
concedidos a entidades niao pertencentes a administracao publica, dada a sua materialidade
e natureza nao reembolsavel. Os apoios concedidos a entidades fora do setor das
administracdes publicas ascenderam a 5 949 M€, sendo o aumento de 1 643 M€ face a 2021
explicado, sobretudo, pelas medidas na area do ambiente, para amortecer o efeito do crescimento
dos precos da energia nas familias e nas empresas. A natureza ndo reembolsavel destes apoios
exige um escrutinio rigoroso, que passa pela transparéncia da informagao, sobretudo quanto as
finalidades que visam atingir. Apesar de obrigatoria a publicitagdo dos apoios concedidos a
particulares, subsistem abordagens distintas no reporte o que tem condicionado a qualidade da
informagcao. E necessario clarificar o conceito destes apoios e harmonizar a informagao a divulgar
no Relatério da Conta, uma vez que os dados das entidades nem sempre coincidem com a
execucao orcamental e a informacdo da Conta revela inconsisténcias entre mapas. (Cfr. ponto

C.4.3.2)

Em 2022, ndo foram concedidos novos apoios ao setor financeiro, embora se tenha
verificado uma despesa de 7 M€ de encargos com a reprivatizacdo do BPN. Pela primeira
vez, desde o inicio da crise financeira internacional de 2007/2008, verificou-se um saldo
favoravel ao Estado (165 M€), apesar de o valor acumulado continuar negativo (-21 883 M€). A
receita totalizou 173 M€, relativos a amortizacao de empréstimos concedidos e recebimento de
dividendos. O valor nominal dos ativos no final do ano (10 414 M€) corresponde a cerca de
metade dos encargos liquidos suportados, fundamentando uma fraca expetativa de virem a ser
recuperados. Em 2022 assinala-se ainda o aumento de capital do Novo Banco através da
conversao dos direitos atribuidos ao Estado ao abrigo do Regime Especial Aplicavel aos Ativos
por Impostos Diferidos que, conforme ficara acordado no Contrato de Venda e Subscri¢ao
celebrado com a Lone Star, diluiu apenas a participagdo publica no banco através do Fundo de

Resolugdo, com o acionista privado a manter a participagdo de 75%.
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PARECER E RELATORIO SOBRE A
CONTA DA ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA — ANO ECONOMICO DE
2022

12/07/2023

Processo n.° 44/2022-AUDIT

ANO 2022 / CONTA DA ASSEMBLEIA DA Relator: Conselheiro Mario Antonio
) . Mendes Serrano

REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA /

PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA / | *“com declaragio de voto”

TRIBUNAL DE CONTAS

PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA — ANO
ECONOMICO 2022

SUMARIO

O presente Parecer ¢ 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
alteragdes subsequentes, e nos termos do n.° 2 do artigo 266.° da Lei n.” 12/2022, de 27 de junho (Lei
do Orcamento do Estado — LOE/2022).

O TdC auditou as demonstragdes financeiras e orgamentais da Assembleia da Republica (AR),

anexas, reportadas a 31 de dezembro de 2022, as quais compreendem:

e o0 Balango, que evidencia um total de 65.803.088,65 € e um total de Patriménio Liquido de
63.266.812,03€, incluindo um Resultado Liquido do periodo de 4.480.681,39€, a
Demonstracdo dos Resultados por Natureza, a Demonstracio dos Fluxos de Caixa, a
Demonstragao das Altera¢des no Patriménio Liquido e o Anexo as Demonstra¢des Financeiras;

e a Demonstracdo do Desempenho Orcamental, a Demonstracdo da Execucdo Or¢camental da
Receita que evidencia um total de 134.388.895,85€, a Demonstracdo da Execugdo Orgamental
da Despesa que evidencia um total de 108.369.553,42€ e um Saldo Orgamental para a Geréncia

Seguinte de 26.019.342,43¢€.
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O juizo é favoravel, uma vez que as demonstracdes financeiras e orgamentais anexas apresentam de
forma verdadeira e apropriada, em todos os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da AR, em 31 de
dezembro de 2022, o seu desempenho financeiro, a execugdo 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 Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes

Publicas (SNC-AP).
Bases para o juizo

A auditoria financeira que serviu de base ao juizo sobre a Conta teve por referéncia os principios e as
normas acolhidos no Manual de Auditoria — Principios Fundamentais do TdC, os quais sdo
consistentes com a ISSAI 100 — Principios Fundamentais de auditoria no Sector Publico, da
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), com a Carta Etica do TdC e o

Codigo de Conduta dos seus Servicos de Apoio.
A prova de auditoria obtida ¢ suficiente e apropriada para apoiar o juizo expresso.
Outras matérias relevantes

Refira-se que, em 2022, a Demonstra¢do da Execu¢do Orgamental da Despesa evidencia subvencdes
para as campanhas eleitorais e para os partidos politicos, no montante de 26,6 Milhdes de euros (M€),
competindo a Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP), 6rgao independente que
funciona junto do Tribunal Constitucional (TC), as fung¢des de apreciacao e fiscalizagdo das contas
dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, bem como a aplicacdo das respetivas coimas, sendo

as suas decisdes nesta matéria apreciadas pelo TC em sede de recurso.
Neste contexto, as verificagdes efetuadas, em 2022, atenderam as competéncias exclusivas do TdC.

Responsabilidades do Conselho de Administracio (CA) pela apresentacdo das demonstragoes
financeiras e orcamentais Responsabilidades do Conselho de Administracio (CA) pela
apresentacio das demonstracoes financeiras e orcamentais

O CA da AR ¢ responsavel pela:

e preparagao de demonstragdes financeiras e orcamentais que apresentem de forma verdadeira e
apropriada a posi¢ao financeira, o desempenho financeiro, os fluxos de caixa e o desempenho
or¢amental de acordo com os principios contabilisticos geralmente aceites em Portugal para o
setor publico e previstos no SNC-AP;

e claboragao do relatorio de gestdo nos termos legais e regulamentares aplicaveis;
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e cria¢do e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a preparagao
de demonstragdes financeiras ¢ orgamentais isentas de distor¢des materiais devido a fraude ou
erro;

e adocdo de politicas e critérios contabilisticos adequados as circunstancias.
Competéncia do TdC na auditoria das demonstragoes financeiras e orcamentais

A auditoria do TdC visou obter seguranga razoavel sobre se as demonstragdes financeiras e
or¢amentais, como um todo, estdo isentas de distor¢oes materiais, devido a fraude ou erro, e emitir
um Parecer onde conste o seu juizo. Seguranga razoavel ¢ um nivel elevado de seguranga, mas nao
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), detetard sempre
uma distor¢do 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 decisdes

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

e Identificaram-se e avaliaram-se os riscos de distor¢ao material das demonstragdes financeiras,
devido a fraude ou a erro; conceberam-se e executaram-se procedimentos de auditoria que
respondem a esses riscos; € obteve-se prova de auditoria suficiente e apropriada para
proporcionar uma base para a emissao de opinido;

e Obteve-se uma compreensao do controlo interno relevante para a auditoria, com o objetivo de
conceber procedimentos de auditoria que fossem apropriados nas circunstancias;

e Avaliou-se a adequagdo das politicas contabilisticas usadas e a razoabilidade das estimativas
contabilisticas e respetivas divulgacdes;

e Avaliou-se a apresentagdo, estrutura e conteudo global das demonstra¢des financeiras e
or¢amentais, incluindo as divulgacdes, e se essas demonstragdes representam as transacoes €
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;

e Comunicou-se ao CA, entre outros assuntos, o ambito e o calendario planeado da auditoria, e
as conclusdes significativas da auditoria, incluindo qualquer deficiéncia significativa de

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

demonstragdes financeiras e orcamentais.
Outros Requisitos Legais e Regulamentares

O TdC entende que o relatdrio de gestdo € coerente com as demonstracdes financeiras e orcamentais
auditadas, ndo tendo sido identificadas incorre¢cdes materiais; no entanto, ndo inclui as divulgagdes

previstas na NCP 27 — Contabilidade de Gestao, nem as razdes para a sua inexisténcia.
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*“com declaracao de voto”

ANO 2022 / 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

EcoNOMICO 2022

SUMARIO

O presente Parecer foi emitido nos termos do n.° 1 do artigo 266.° da Lei n.” 12/2022, de 27 de junho
(Lei do Orcamento do Estado para 2022 — LOE 2022).

O TdC auditou as demonstragdes financeiras e orgcamentais da Presidéncia da Republica (PR) anexas,

reportadas a 31 de dezembro de 2022, as quais compreendem:

e o Balango, que evidencia um total de 25.326.298,35 € e um total de Patriménio Liquido de
22.456.907,42 €, incluindo um Resultado Liquido do Periodo de 104.347,63 €, a Demonstragao

dos Resultados por Natureza, a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, a Demonstracdo das

Alteragdes no Patrimonio Liquido e o Anexo as Demonstra¢des Financeiras.

e a Demonstracdo de Desempenho Or¢amental, a Demonstra¢do da Execucdo Orcamental da

Receita, que evidencia um total de 19.787.866,07 €, a Demonstracao da Execu¢do Or¢camental

da Despesa, que evidencia um total de 18.057.045,70 € e um Saldo orgamental para a geréncia

seguinte de 1.866.889,49 €, e 0 Anexo as Demonstracdes Or¢amentais.
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O juizo é favoravel, uma vez que as demonstracdes financeiras e orgamentais anexas apresentam de
forma verdadeira e apropriada, em todos os aspetos materiais, a posicao financeira da PR, em 31 de
dezembro de 2022, o seu desempenho financeiro, a execugdo 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 Administracdes

Publicas (SNC-AP).
Bases para o juizo

A auditoria financeira que serviu de base ao juizo sobre a conta teve por referéncia os principios e as
normas acolhidos no Manual de Auditoria — Principios Fundamentais do TdC, os quais sdo
consistentes com a ISSAI 100 — Principios Fundamentais de auditoria no Sector Publico, da
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), com a Carta Etica do TdC e o

Codigo de Conduta dos seus Servigos de Apoio.
A prova de auditoria obtida ¢ suficiente e apropriada para apoiar o juizo expresso.

Responsabilidades do Conselho Administrativo pela apresentacio das demonstragoes
financeiras e orcamentais

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

e preparagdo de demonstragdes financeiras e orcamentais que apresentem de forma verdadeira e
apropriada a posicao financeira, o desempenho financeiro e os fluxos de caixa e o desempenho
or¢amental de acordo com os principios contabilisticos geralmente aceites em Portugal para o
setor publico e previstos no SNC-AP;

¢ elaboracdo do relatério de gestdo nos termos legais e regulamentares aplicaveis;

¢ criacdo e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a preparacao
de demonstragdes financeiras ¢ orgamentais isentas de distor¢des materiais devido a fraude ou
erro;

¢ adocao de politicas e critérios contabilisticos adequados as circunstancias.
Competéncia do TdC na auditoria das demonstrag¢oes financeiras e orcamentais

A auditoria do TdC visou obter seguranga razoavel sobre se as demonstragdes financeiras e
or¢amentais, como um todo, estdo isentas de distor¢oes materiais, devido a fraude ou erro, e emitir
um Parecer onde conste o seu juizo. Seguranca razoavel ¢ um nivel elevado de seguranga, mas nao ¢
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
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Fundamentais, da INTOSAI e da International Federation of Accountants (IFAC), detetard sempre
uma distor¢do material, quando exista. As distor¢des podem ter origem em fraude ou erro e sao
consideradas materiais se, isoladas ou conjuntamente, for razoavel esperar que influenciem decisdes

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

e Identificaram-se ¢ avaliaram-se os riscos de distor¢ao material das demonstragdes financeiras
e orcamentais, devido a fraude ou a erro, conceberam-se e executaram-se procedimentos de
auditoria que respondem a esses riscos € obteve-se prova de auditoria suficiente e apropriada
para proporcionar uma base para a emissao de opinido;

e Obteve-se uma compreensao do controlo interno relevante para a auditoria, com o objetivo de
conceber procedimentos de auditoria que fossem apropriados nas circunstancias;

e Avaliou-se a adequagdo das politicas contabilisticas usadas e a razoabilidade das estimativas
contabilisticas e respetivas divulgacdes;

e Avaliou-se a apresentagdo, estrutura e conteudo global das demonstracdes financeiras e
or¢amentais, incluindo as divulgagdes, e se essas demonstragdes representam as transacoes €
acontecimentos subjacentes de forma a atingir uma apresentacao apropriada. No que se refere
as demonstracdes orcamentais foram avaliados os requisitos de contabilizacao e relato previstos
na NCP 26 do SNC-AP;

e Comunicou-se ao CA, entre outros assuntos, o ambito e o calendario planeado da auditoria, e
as conclusdes significativas da auditoria, incluindo qualquer deficiéncia significativa de

controlo interno identificado durante a auditoria.

Foi ainda verificada a concordancia da informagdo constante do relatério de gestdo com as

demonstragdes financeiras e orcamentais.
Outros Requisitos Legais e Regulamentares

O TdC entende que o relatorio de gestdo foi preparado de acordo com os requisitos legais e
regulamentares aplicaveis e € coerente com as demonstragdes financeiras e orcamentais auditadas,
nao tendo sido identificadas incorre¢des materiais; no entanto, ndo inclui as divulgagdes previstas na
NCP 27 — Contabilidade de Gestdo, em virtude de ainda ndo ter sido implementada, tendo a entidade

apresentado o motivo para esta insuficiéncia no Anexo as Demonstragdes Financeiras.
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CONTROLO PREVIO E CONCOMITANTE

_ ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO

POR ILEGALIDADE / AVALIACAO DAS
ACORDAO N.° 9/2023 — 1*S/SS PROPOSTAS / CADERNO DE ENCARGOS /
CONTRATACAO PUBLICA / CRITERIO DA
PROPOSTA  ECONOMICAMENTE  MAIS
VANTAJOSA / CRITERIO DE ADJUDICACAO /
Relator: Conselheiro Nuno Miguel DOCUMENTOS / EXCLUSAO DA PROPOSTA /

28/03/2023

Processo n.” 2073/2022

P.R. Coelho EXECUCAO DO CONTRATO / FATORES DE
AVALIACAO / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA
/ RECUSA DE VISTO
SUMARIO

1. Num contrato publico celebrado na sequéncia de concurso publico a adjudicacdo ¢ sempre
realizada por apelo ao critério da proposta economicamente mais vantajosa — cfr. Art.° 74.°, n.°

1, do Codigo dos Contratos Publicos (CCP) — determinada através de uma das duas modalidades

multifator ou monofator previstas legalmente.

2. Por seu turno, o Art.° 70.°, n.° 1 do mesmo CCP dispde que as propostas sdo analisadas em todos
os seus atributos, representados pelos fatores e subfatores que densificam o critério de
adjudicacdo e termos ou condi¢des, sendo as propostas constituidas e formalizadas nos moldes

descritos nos Art.°s 56.° € ss. do mesmo CCP.

3. Como decorréncia logica de tal regime, devem ser excluidas as propostas que ndo sejam
constituidas por todos os documentos exigidos, nomeadamente documentos que em fungdo do
objeto do contrato a celebrar e dos aspetos da sua execu¢do submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos, contenham os atributos da proposta, de acordo com os quais o concorrente
se dispde a contratar, bem como aquelas que apresentem algum dos atributos que violem os
pardmetros base fixados no caderno de encargos ou que apresentem quaisquer termos ou

condicdes que violem aspetos da execugdo do contrato a celebrar, por aquele ndo submetidos a
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concorréncia - cfr., conjugadamente, os Art.’s 57.°, n.° 1, alinea b), 70.°, n.° 2, alineas a) e b), e

146.°, n.° 2, alinea d), todos do CCP.

Assim, tal exclusdo deve ter lugar quando as propostas ou a proposta em causa nao incluem todos
os elementos relativos a determinado fator - a saber, a expressa indica¢do do numero de horas
pelo qual se propunham executar o contrato - e quando ele se constitui como um atributo da

proposta nao sujeito a concorréncia.

Por outro lado, quando a entidade adjudicante opte pela determina¢do dessa proposta
economicamente mais vantajosa pela modalidade multifator estatui o Art.° 139.°,n.° 1, do Codigo

dos Contratos Publicos (CCP) que deve ser elaborado um modelo de avaliagao das propostas que

explicite claramente os fatores € os eventuais subfatores relativos aos aspetos da execucao do

contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos.

Assim, a insuficiente e incoerente definicdo dos critérios de adjudicagdo conducente a
apresentacdo e consequente escolha de propostas com caracteristicas diferentes ndo se afigura
uma opgao sustentada em critérios de rigor, eficiéncia e de boa gestao que a lei impde, na medida
em que as propostas ndo sdo comparaveis entre si, nem resulta demonstrado que a proposta

adjudicada tenha sido a mais favoravel.

O que se constata acontecer num critério de adjudicagdo em que no subfator horas sé se pontua
positivamente os concorrentes que apresentem uma proposta cuja execucao excede o numero de
horas minimas, mas ndo ¢ indicado no caderno de encargos, designadamente nas suas cldusulas
técnicas, que a proposta tinha como atributo ndo submetido a concorréncia aquele nimero
minimo de horas; e que s6 estava submetido a concorréncia o numero de horas que excedesse

aquele minimo.

E, ainda, quando no mesmo caderno de encargos (ou no seu complemento programa de
procedimento), os potenciais concorrentes ndo conseguem retirar, com clareza, que tinham de
indicar na sua proposta o niimero minimo de horas que se propunham prestar (atributo nao
submetido a concorréncia), nem que poderiam indicar um nimero de horas superior a esse, de

forma a verem a sua proposta valorizada na avaliacao (elemento submetido a concorréncia).

Sabendo, do mesmo modo, que os fatores de avaliagdo ndo podem conferir a entidade adjudicante
uma liberdade incondicional na adjudicacdo de contratos publicos, isto porque aqueles mesmos
fatores de avaliacdo devam ser suficientemente densificados e ser formulados em termos claros,

precisos e univocos.
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10. Esta indefinicdo lesa claramente os principios da concorréncia, publicidade e transparéncia que

11.

12.

norteiam a contratacao publica — Art.° 1.°-A, n.° 1 do CCP -, além da violagao da legalidade dos
principios europeus sobre processo concorrencial aberto, em particular, os Art.°s 107.°, n.° 1,

120.%, ¢ 173.°, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

A indefinicdo do critério de adjudicacdo, associada a omissdo ou incoeréncia das necessarias
clausulas técnicas do caderno de encargos, ¢ a falta de fixacao dos limites minimos neste caderno
de encargos impossibilitaram a escolha da melhor proposta (“‘economicamente mais vantajosa’”)
e podem ter levado ao desincentivo a apresentacdo de eventuais melhores propostas, com
eventuais repercussoes no resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea ¢) do n.°

3 do Art.° 44.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas, constitui, de per si,

motivo de recusa de visto do respetivo contrato.

Do mesmo modo se podendo concluir que o resultado financeiro do procedimento de formagao
dos contratos seria outro caso nao tivesse ocorrido a admissao ilegal da proposta vencedora e
caso estivessem definidos de forma clara e objetiva o critério de avaliacdo e as clausulas técnicas

em falta.

ACORDAO N.° 17/2023 — 1°S/SS

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO
POR ILEGALIDADE / AQUISICAO DE BENS /
AQUISICAO DE SERVICOS / EXPERIENCIA
PREVIA / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA /
PRINCIPIO DA IGUALDADE / RECUSA DE
VISTO / RESTRICAO DE CONCORRENCIA

SUMARIO

06/06/2023
Processo n.’ 239/2023

Relator: Conselheiro Miguel
Pestana de Vasconcelos

A aquisicdo de bens ou servigos no mercado para a satisfagdo de necessidades publicas por via
de contratagdo tem no seu cerne o principio da concorréncia, de forma a permitir a obtengao do
melhor resultado econémico na relagao custo/beneficio. Para tal, é necessario que os diversos

agentes possam concorrer entre si na apresentacdo de propostas.
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A introducdo de limitagdes injustificadas ou desproporcionadas atinge ndo sé o interesse do
Estado, mas o das proprias empresas a quem ¢&, por essa via, negado o acesso a determinados
mercados publicos, o que viola o principio da igualdade, estruturante da atuacdo das entidades

publicas.

A exigéncia, no caderno de encargos, como requisitos minimos, aos consultores ¢ ao gestor, de
experiéncia prévia em projetos relacionados com o Cartao de Cidadao ou Chave Mével Digital,
e ainda, de experiéncia “na gestdo e coordenagdo de equipas intra e interministeriais, de, pelo

menos, 2 anos, limita a concorréncia.

Os requisitos ligados a experiéncia prévia implicam uma restri¢do da concorréncia, com efeito
fortemente limitativo do universo de potenciais cocontratantes, suscetivel de gerar um efeito de
exclusividade sucessiva: s6 aqueles que tenham tido contratos sobre esse servico com aquela
entidade podem concorrer; s6 com aqueles com quem tenha contatado poderd a entidade publica,

por forca das limitagcdes que se autoimpde, contratar.

Da argumentagdo nada se retira quanto a necessidade especifica ligada ao servigo de
consultadoria a prestar, que exija que s6 um gestor e consultores com experiéncia prévia em
projetos relacionados com o Cartdo de Cidaddao ou Chave Movel Digital o possa realizar.
Também ndo se retira que outras entidades, sem experiéncia direta naquele particular servigo,

mas com competéncia técnica para aquele ambito de atividade, ndo o possam fazer.

Acresce que a exigéncia de o gestor ter experiéncia “na gestdo e coordenacdo de equipas intra e
interministeriais, de pelo menos 2 anos” restringe, ainda mais, o leque de potenciais concorrentes,

ja de si estreito, em clara violagao do artigo 1.°-A, n.° 1 do CCP.

As ilegalidades em causa limitam fortemente a concorréncia ao restringir a participacao de outros
agentes econdmicos que poderiam ter apresentado melhores propostas, potenciando a alteragao
do resultado financeiro do contrato - que ¢ fundamento da recusa de visto nos termos do artigo

44.° n.° 3, alinea ¢c) LOPTC.
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ACORDAO N.”26/2023 — 1°S/SS ADICIONAL AO CONTRATO / AUTORIZACAO
24/10/2023 PREVIA DAS TUTELAS / DELEGACAO DE
COMPETENCIAS / DESPESA NOVA / DESPESAS
Processo n.® 962/2023 R
PLURIANUAIS / INSCRICAO DOS ENCARGOS
Relator: Conselheira Sofia David PLURIANUAIS / VISTO COM
RECOMENDACAO
SUMARIO

1. Se através de um adicional a um contrato se alarga o periodo temporal da execucdo do contrato
inicial e se assumem despesas que ultrapassam o valor autorizado pelas tutelas para o contrato
inicial, esta-se a assumir uma despesa nova, que ndo cabe na autorizagdo dada para o contrato
inicial;

2. Se essa nova despesa vai dar origem a pagamentos em varios anos econdmicos, esta-se frente a

uma nova despesa plurianual;

3. O legislador institui um regime proprio para as despesas plurianuais, que ¢ mais exigente do que
0 que estd consagrado para as despesas anuais. Com relagdo as despesas plurianuais o legislador
exigiu que para além da autorizagcdo da despesa que ¢ dada pelos o6rgados que dirigem os varios

servigos, se verifique uma outra autorizagdo, prévia aquela, das respetivas tutelas.

4. Relativamente a administracdo central, direta e indireta, exige-se uma autorizagdo prévia dada
pelo ministro do respetivo sector, ou pelas respetivas tutelas - pelo ministro do orgamento ou das
finangas e da tutela do setor. Relativamente a administragcdo local e regional, exige-se uma
autorizacdo prévia das assembleias municipais ou regionais. No que diz respeito as empresas

publicas — que ndo estejam abrangidas pelo regime da Lei n.” 151/2015, de 11/09 (Lei de

Enquadramento Or¢amental — LEO), v.g. por ndo serem entidades reclassificadas — exige-se a
autorizagao ¢ dada pelo titular da funcao acionista. Esta autorizacao tanto pode ser conferida por

via da aprovacao de planos ou programas, como por ato singular, individual.
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10.

11.

82

A autorizagdo prévia das tutelas cumpre uma fungao autorizativa da despesa que opera na fase
administrativa, mas que também vale para a fase contabilistica, de assuncao da propria despesa
ou do compromisso. Ou seja, uma vez dada esta autorizagdo na fase inicial do processo, ndo tem

de repetir-se posteriormente, aquando da assun¢do do compromisso — cf. art.® 52., n.° 8, da LEO.

As empresas publicas reclassificadas estdo sujeitas as regras orcamentais € ao processo

or¢amental previsto na LEO — cf. art.°s 1 € 2.°, n.°4, da LEO.

No que concerne a estas empresas, a assuncao de encargos plurianuais tem de ser precedida de
uma autorizacao prévia das respetivas tutelas - cf. art.’s 6.°, n.° 1, al. a), da Lei de Compromissos
e Pagamentos em Atraso, aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21/02, 11.° do Decreto-Lei n.°
127/2012, de 21/06, 45.°, n.° 8, do Decreto-Lei n.° 10/2023, de 08/02, 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.” 197/99, de 08/06, 25.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28/07, 14.°,n.° 1 € 25.°,n.° 5, al. b), do
Decreto-Lei n.° 133/2013, de 03/10 € 52.°, n.° 8, da LEO.

Oart°11.°,n.°s 5 e 6, do Decreto-Lein.” 127/2012, de 21/06, conjugado com o art.® 45.°, n.° 12,

do Decreto-Lei n.° 10/2023, de 08/12, permitem a delegacao de competéncias nos orgaos de

direcdo das entidades publicas empresariais, através de despacho do Ministro das Financas e da

tutela, dos poderes autorizativos indicados no art.® 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.” 197/99, de

08/06. S6 se permite uma delegacao especifica de competéncias, ndo delegagdes genéricas.

A falta de autorizagdo prévia das respetivas tutelas para a assuncdo de despesas plurianuais
acarreta a nulidade do procedimento que esteve na base do respetivo contrato, por omissao de
uma formalidade essencial e legalmente exigida e a nulidade da deliberacao do 6rgdo diretivo da
empresa publica, que assume a despesa plurianual sem ter ocorrido a prévia autorizacdo das
tutelas. Esta invalidade conduz a nulidade do contrato celebrado por invalidade consequente - cf.

art.°s 283.°,n.° 1 € 284.°, n.° 2, do CCP.

Frente a despesas plurianuais, exige-se a inscri¢do dos encargos plurianuais no Sistema Central
de Encargos Plurianuais— cf. art.’s 5.°, n.%s 2, 3, 6.°, n.° 3, da LCPA, 7.°, n.° 3, 13.° do Decreto-
Lein. 127/2012, de 21/06 € 45.°, n.° 10, do Decreto-Lei n.° 10/2023, de 08/02.

A falta deste registo ou o registo de um compromisso que nao seja valido implica a nulidade do

proprio contrato — cf. art.® 5.° n.° 3, da LCPA.
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12.

13.

AUTORIZACAO DA ASSEMBLEIA MUNICIPAL /

A nulidade que advém da falta de autorizagdo prévia das tutelas e da falta de inscri¢ao dos
encargos obriga, necessariamente, a recusa de visto € nao permite a concessdao de um visto com
recomendacdo, conforme decorre do art.® 44.°, n.° 3, als. a) e b) e n.° 4, da Lei de Organizacdo e

Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.” 98/97, de 26/08.

S6 se tivessem sido sanadas aquelas omissdes, ainda que num momento procedimental
inadequado, ¢ que seria possivel equacionar a concessao de um visto com recomendacao, por se

considerar, neste ultimo caso, que se haviam reformado os atos invalidos.

CESSAO DA POSICAO CONTRATUAL EM | ACORDAO N.° 28/2023 — 1°S/SS

EMPRESTIMOS / CONSOLIDACAO DE DiVIDA
DE CURTO PRAZO / EMPRESA LOCAL /

31/10/2023

EMPRESTIMOS A CURTO, MEDIO E LONGO | Processon.’481/2023

PRAZO / MUNICI{PIO / ENCARGOS PLURIANUAIS
/ ORCAMENTO MUNICIPAL / PROCEDIMENTO
PARA A CONTRACAO DE EMPRESTIMOS

Relator: Conselheira Sofia David

SUMARIO

No ambito de um acordo de cessdo da posi¢ao contratual em 5 empréstimos, contraidos por uma
empresa local e que se pretendem assumidos por um municipio, exige-se que a deliberacao da
Assembleia Municipal que autoriza a assunc¢do dos correspondentes encargos plurianuais se
funde na indicagdo precisa e atualizada da divida que se pretende assumir e respetivas condi¢des
contratuais, v.g., taxa de juro e spread, prazo, indicacdo dos empréstimos a assumir, respetiva
finalidade, a situagdo de capital e juros em divida e prazo de vencimento. Igualmente, devem ser
indicadas as caracteristicas essenciais de cada um dos contratos de empréstimo, v.g, a finalidade,
o valor inicial, o valor em divida a data da aprovacao da cess@o da posicao contratual, o prazo de
vencimento inicial e o prazo ainda por decorrer, a taxa de juro fixada, o capital em divida a data

da cessdo e os movimentos financeiros a realizar durante o respetivo periodo de vigéncia;
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A indefinicdo e a desatualizacdo destes elementos implica, necessariamente, uma auséncia de
defini¢ao dos encargos financeiros que resultam para o Municipio e advenientes da cessao da
posicdo contratual e conduz a violacdo dos principios da legalidade, da transparéncia, da
plurianualidade, do rigor e da eficiéncia, consagrados nos art.°s 3.%, n.° 2, als. a), d), g), 3,4.°, 7.°,
9.°-A e 48.° do RFALEI, assim como, dos art.’s 52.°, n.°3, da LOE, 22.° do Decreto-Lei 197/99,
de 08/06 € 6.°,n.° 1, al. a), da LCPA.

Verificando-se a pretericdo de um procedimento pré-contratual valido e eficaz e a falta de registo
e contabilizacdo da despesa no correspondente or¢amento municipal, ficam violados os
principios do rigor e da eficiéncia, consagrados no art.° 48.° do RFALEI, os art.°s 22.°, n.° 1, 49.°,
51.°, n.° 1, do RLAFEI e 52.°, n.° 3, da LEO, assim como, os principios da unidade, da
universalidade, da anualidade, da plurianualidade, da ndo compensagdo, da especificacdo e da
transparéncia na elaboracdo do orcamento municipal, consagrados nos art.’s 9.°, 14.°, 15.°, 17.° ¢

19.°da LEO.

Um empréstimo de tesouraria deve ser amortizado no proprio ano da contratagao, conforme art.®

50.°,n.°1, do RFALEI;

Os empréstimos a médio e longo prazo devem indicar o investimento que pretendem financiar,

conforme o art.° 51.°, n.° 1, do REALEI;

Nos termos do art.® 49.°, n.° 7, al. ¢), do RFALEI, ¢ vedado aos municipios, salvo nos casos
expressamente permitidos por lei, celebrar contratos com entidades financeiras ou diretamente
com os credores, com a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre que a duragdo do

acordo ultrapasse o exercicio or¢gamental, bem como a cedéncia de créditos ndo vencidos;

Os limites de vencimento dos empréstimos de médio e longo prazo estao fixados no art.® 51.°, n.°

7, do REFALEI, apontando a alinea a) daquele preceito para um prazo maximo de 20 anos.
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, - CONTRATO DE EMPRESTIMO / CONTRATO
ACORDAO N.° 31/2023 — 1*S/SS

INTERADMINISTRATIVO /
21/11/2023 ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL /
Processos n.% 571 e 574/2023 FISCALIZACAO PREVIA / HABITACAO /
INSTRUCAO DO PROCESSO / NULIDADE /
Relator: Conselheiro Nuno Miguel P.
R. Coelho PAGAMENTO EM ATRASO / RECUSA DE
VISTO

SUMARIO

1. A isengdo introduzida pelo Art.° 48.° da Lei n.° 56/2023. de 06/10, ao Art.° 47.°, n.° 1, al. 1), da

Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), sé pode ser compreendida como
uma isengao relativa aos contratos interadministrativos que se celebrem no ambito das politicas
da habitacao ou da “Nova Geragao de Politicas de Habitagdo”, isto porque a busca de sentido e
alcance daquela norma de isen¢do ndo pode deixar de ter uma preocupacgdo sistemdtica, um
enquadramento contextualizador e uma preocupacdo teleoldgica, para além do enunciado

genérico que nos oferece a letra do mesmo preceito legal.

2. Cabe a entidade fiscalizada o cumprimento do 6nus de alegacdao e prova dos requisitos legais
para a obtencdo do visto neste processo de fiscalizagdo prévia que tem por finalidade,
designadamente, verificar a conformidade legal de atos, contratos ou outros instrumentos
geradores de despesa, e, em particular quanto aos instrumentos geradores de divida publica,
verificar a observancia de limites de endividamento e suas finalidades, o que envolve
necessariamente, ¢ nessa medida, o controlo de divida publica fundada (Art.°44.°, n°s 1 ¢ 2, da
LOPTC), estando sujeitos a sua incidéncia todos os atos, contratos e instrumentos de que resulte
aumento de divida ptblica fundada, nomeadamente de autarquias locais (Art.° 46.°, n.° 1, alinea

a), com referéncia aos Art.°s 2.°, n° 1, alinea ¢), € 5.°, n.° 1, alinea c), todos da LOPTC).
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Os contratos de empréstimo que o Municipio fiscalizado pretende transferir para a esfera do
Municipio, através das adendas contratuais em analise, representam para a mesma entidade
encargos financeiros relevantes, sendo que a sua eficicia depende do cumprimento da exigéncia
de submissdo a fiscalizagdo prévia, nos termos da alinea a) do n.° 1 do citado Art.° 46.° da

LOPTC.

Na presente situagdo constata-se uma indefinicdo quanto a aspetos fulcrais do regime
procedimental do endividamento municipal e ainda no que respeita ao proprio ciclo da despesa
(se ndo se sabe quais os montantes do crédito e dos juros, como se procedeu ao cabimento,
compromisso, calendarizacdo anual dos encargos plurianuais e respetiva autorizagdo), ficando-
se sem saber, do mesmo modo, qual o impacto financeiro destas adendas contratuais nas contas

do Municipio.

Tornando-se evidente que o Municipio fiscalizado ndo cumpriu de forma adequada os seus
deveres de instru¢ao processual e que esse incumprimento conduz, inevitavelmente, a recusa de

concessao de visto a ambos os acordos de cessao de posi¢ao contratual.

Por seu turno, a situacdo da deliberacdo de internalizacdo das obrigacdes financeiras decorrentes
das cessoes de posicao contratual ndo ter sido precedida da verificagdo dos pressupostos a que a

lei obriga (cfr. Art.°s 48.° a 52.° do RFALEI, Art.° 52.°, n.° 3 da Lei de Enquadramento

Orcamental, e Art.° 22.°,n.°s 1 ¢ 6 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho), implica a respetiva
nulidade, tanto pelo disposto nos Art.’s 4.°, n.° 2, do RFALEI € 59.°,n.° 2, al ¢), da Lei 75/2013

de 12/09, como do Art.° 5°, n°3, da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso das

Entidades Publicas (LCPA - Lei n.® 8/2012, de 21/02), constatando-se, do mesmo modo, que nado

vieram a concretizar-se deliberagcdes posteriores que pudessem ter sanado as ilegalidades

detetadas.

Também assim, o mesmo Municipio ndo tem fundos disponiveis que lhe permitam suportar o
compromisso assumido referente a despesa gerada pelos documentos submetidos a fiscalizagdo
prévia e ndo se encontra abrangido por nenhuma suspensdo decorrente da utilizagdo de
financiamento destinado a reduzir os pagamentos em atraso no ambito de um programa de

assisténcia econdmica.

Assim, a falta de fundos disponiveis para suportar a despesa gera a nulidade do contrato e do
compromisso, tudo nos termos do disposto nos Art.°s 5.°, n.° 3, da LCPA e 7.°,n°3¢8.°n°1
do Decreto-Lein.” 127/2012, de 21/06, em conjugagao com o regime geral dos contratos publicos

(cfr. Art.° 285.°, n.° 1, do Codigo dos Contratos Publicos e 161.°, n.° 1, do CPA).
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9. Porque ndo tém por base atos e contratos devidamente sujeitos a fiscalizagdo prévia deste TdC,

os presentes acordos de cessdo acabam, também por essa via, por corresponder a assuncao de

divida publica fundada nova, desrespeitando a adverténcia jurisdicional que lhe foi reafirmada

no ambito de processo anterior e, do mesmo modo, o disposto no Art.° 46.°, n.° 1, al a), da

LOPTC.

10. Asnulidades contratuais verificadas sao fundamento absoluto de recusa de visto, € ndo permitem

a sua concessao ainda que acompanhada de eventuais recomendacgdes, atento o disposto no Art.°

44.° n.° 3, alineas a) e b), e n.° 4 (este a contrario sensu), da LOPTC — assim, em situagoes

analogas de fundamento de recusa de visto, os acordaos deste TdC n.°s 15/2020 — 1.* S/SS, de
3/3/2020, 46/2020 - 1.* S/PL, de 17/11/2020, e 28/2023, 1.* Secc¢do-SS, de 31/10/2023.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO
POR ILEGALDIADE / CRITERIO DE
ADJUDICACAO / ESCLARECIMENTO /
FUNCAO PREVENTIVA / ILEGALIDADE
FINANCEIRA / JURISIDICAO FINANCEIRA /
VISTO COM RECOMENDACOES

SUMARIO

ACORDAO N.° 18/2023 — 1*S/PL
27/06/2023

Recurso Ordinario n.° 4/2023
Processo n.° 2073/2022

Relator: Conselheiro Miguel Pestana
de Vasconcelos

1. O esclarecimento prestado pela entidade, uma vez que tem um carater conformador do concurso,

faz parte integrante das pecas do procedimento e prevalece sobre elas em caso de divergéncia

(art. 50.°,n.° 9 CCP):

2. Trata-se de uma declaragdo cujo sentido deve ser determinado, recorrendo aos principios gerais

nesta sede.
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Os critérios a que entidade publica recorre tém que ser suficientemente densificados para
permitirem uma comparagao efetiva de propostas, ndo podendo a classificagao depender de uma
avaliacdo discricionaria do juri.

No caso concreto, ndo havia um critério que permitisse de forma clara pontuar as horas propostas
pelos concorrentes para além das horas minimas, recorrendo, nomeadamente, a escalas de
pontuacgdo, que permitissem a decomposi¢ao das pontuagdes atribuidas aos diferentes fatores das

propostas apresentadas pelos concorrentes.

A ilegalidade prevista no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢) LOPTC pode ser de natureza diversa
consoante o contrato ou ato submetido a fiscalizacdo: de direito administrativo, muitas vezes
decorrente de violagdo do Codigo dos Contratos Publicos, mas igualmente ter outra natureza,
nomeadamente civil ou bancéria (atento o conteudo dos contratos de financiamento de algumas

entidades publicas).

O artigo 44.°, n.° 4 LOPTC confere ao Tribunal a faculdade de conceder o visto com
recomendacdes, em decisdo fundamentada. Mas nao exige que seja feita essa ponderacao. Pode
o Tribunal fazé-la se, atendendo ao circunstancialismo factico e valorativo, entender que se

justifica.

Esta disposi¢do, ao permitir a concessao do visto com recomendagdes face a uma ilegalidade
financeira, deve ser qualificada em termos dogmaticos como uma “valvula de escape” do sistema,
permitindo afastar resultados que, naquele caso, perante aqueles interesses, face aqueles efeitos,
ndo previsiveis, ou ndo previsiveis na sua integralidade de antemao, possam revelar-se de todo

desajustados.

Os interesses a tutelar devem ser tal forma relevantes que a aplicagdao, sem mais, do critério do

art. 44.°,n.° 3, al. ¢) LOPTC seja desadequada.

Um dos limites de aplicacdo da norma ¢ o da salvaguarda da fun¢do de prevengdo geral da

jurisdi¢do financeira.
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" I | s50CIACAO HUMANITARIA DE BOMBEIROS /

CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVICOS /
ACORDAO N.° 20/2023 - 1°S/PL CONTRATO DE EMPRESTIMO / EFEITO
19/09/2023 SUSPENSIVO / FINANCIAMENTO /
FISCALIZACAO PREVIA / FUNDOS DISPONIVEIS
/ INTERESSE PUBLICO / NORMA FINANCEIRA /
Processo n.° 152/2023 NULIDADE / PAGAMENTOS EM ATRASO /
PROGRAMA DE ASSISTENCIA FINANCEIRA /
PROTECAO CIVIL / PROTOCOLO DE
COOPERACAO / RECUSA DE VISTO / SANACAO

Recurso Ordinario n.° 5/2023

Relator: Conselheiro Miguel Pestana
de Vasconcelos

DO VICIO / SERVICO PUBLICO / SUSPENSAO

SUMARIO

1.

O Protocolo de Cooperagao celebrado entre os municipios € a Associagdo Humanitaria dos
Bombeiros Voluntarios, pelo qual aqueles atribuem a esta um apoio para financiar operagdes de
protecdo e socorro, tendo embora natureza contratual, ndo pode ser considerado um contrato de

aquisicao de servigos, tal como previsto no artigo 450.° do Codigo dos Contratos Publicos.

Inexiste uma ligagdo entre as prestacdes de ambas as partes. A entidade publica ndo paga por
servicos que lhe sdo prestados. Nao ha uma relacdo causal valor /servi¢o a ser prestado pela

associacao a entidade publica, que dela seria credora, como sucede com a aquisi¢ao de servigos.

Trata-se, pois, de uma espécie contratual que se enquadra nos contratos de concessao de subsidio
ou subvencdo a uma entidade que desempenha um servigo publico relevante, para que ela o
desenvolva, da qual decorrem encargos para o seu beneficiario, sob forma de obrigagdes que ele
contrai em beneficio da populagdo, e como tal, ndo abrangido pela isencdo de fiscalizac¢ao prévia

prevista no artigo 202.°, n.° 3 da Lei n.” 24-D/2022, de 30/12 — Lei do Or¢amento do Estado para

2023, que se refere somente a aquisi¢ao de servigos.
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A adesdo a programa de assisténcia financeira suspende, até a conclusdo da utilizagdo do
financiamento destinado a reduzir os pagamentos em atraso, a aplicacao a entidade beneficiaria

do disposto no artigo 8.° da Lei n.” 8/2012, de 21 de fevereiro — LCPA.

Nao se encontrando o contrato de empréstimo de assisténcia financeira celebrado entre o

municipio ¢ o Fundo de Apoio Municipal, ao abrigo do disposto nos artigos 45.°¢ 23.°da Lein.°

69/2015, de 16 de julho, em vigor na data de celebragdo do protocolo ora submetido a fiscalizacao
prévia, ou seja, deixando a entidade de ter pagamentos em atraso, deixa de poder beneficiar da

suspensao prevista no artigo 22.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.” 127/2012, de 21 de junho.

O alargamento temporal da suspensdo de aplicacdo do disposto na LCPA, e, por conseguinte,

uma interpretagdo atualista do n.° 1 do artigo 22.° do Decreto-Lei n.” 127/2012, pretendido pelo

municipio recorrente, eventualmente sustentdvel de iure constituendo, ndo encontra sustentagcao

na letra da lei.

A inexisténcia de fundos disponiveis suficientes para suportar o compromisso correspondente a

o

despesa gerada pelo Protocolo viola o disposto nos artigos 5.°,n.° 1 da LCPA, e no artigo 7.°, n.

3, alinea a) do Decreto-Lei n.® 127/2012, apesar da despesa se encontrar devidamente

cabimentada e de lhe ter sido atribuido um niimero de compromisso valido e sequencial.

A violagdo das normas financeiras mencionadas tem como consequéncia a nulidade do contrato,
constituindo fundamento de recusa de visto nos termos das alineas a) e b), segunda parte, do n.°
3 do artigo 44.° LOPTC, sem possibilidade de concessdo ainda que acompanhada de eventuais

recomendacoes.

Decorrendo a nulidade da inexisténcia de fundos disponiveis e ndo da falta de emissdo do
numero de compromisso valido e sequencial”, nao pode o Tribunal sana-la, nos termos previstos

no n.° 4 do artigo 5.° da LCPA.
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MODIFICATIVAS /  CONTRATO  DE
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO DE
TRANSPORTE RODOVIARIO DE
PASSAGEIROS / EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DO CONTRATO / REDUCAO
TARIFARIA / SUCESSAO DE LEIS NO TEMPO

SUMARIO

ACORDAO N.° 24/2023 — 1°S/PL
17/10/2023

Recurso Ordinario n.° 7/2023
Processo n.° 357/2023

Relator: Conselheira Sofia David

Uma contratualizagdo decorrente de um contrato inicial de concessdo de servigo publico de
transporte rodoviario de passageiros, que tem por objeto a substituicdo temporaria e pontual de
alguns aspetos de obrigagdes de servigo publico (OSP), decorrentes de OSP adicionais,
relacionados com uma reducdo tarifaria e compensagdes por essa reducdo, constitui uma

modificacao objetiva ao contrato inicial e ndo um contrato autonomo face aquele.

Tratando-se de uma modificacdo objetiva ao contrato inicial, as altera¢cdes introduzidas pela Lei

n.” 30/2021, de 21/05, apenas lhe sdo aplicaveis se se considerar que o fundamento da

modifica¢do decorreu de facto ocorrido apos a entrada em vigor da mesma, face ao disposto no

art.® 27.°, n.° 2, alinea b) da referida Lei.

Tendo a modificacdo contratual como fundamento o regime juridico do servigo publico de
transporte de passageiros e o conexo programa de apoio a redugao tarifaria, ambos vigentes desde
momento anterior ao da celebragdo do primeiro contrato e da entrada em vigor daquele diploma

legal, ndo ¢ aplicavel a este contrato a excecao prevista no n.° 2 do art.® 27.° da Lei n.° 30/2021,

de 21/05, devendo aqui ser considerado o regime constante do CCP na redagdo dada pelo

Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4 de dezembro.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas (TdC) tem defendido pacificamente que ocorre uma
alteracdo substancial do contrato quando as modificagdes introduzidas ao contrato
descaracterizam os seus aspetos essenciais, e, inerentemente, o objeto do mesmo, pressupondo

ndo apenas uma mudanga no contrato, mas uma mudanga de contrato;
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Esta jurisprudéncia do TdC vai ao encontro da adotada pelo TJUE, que tem considerado que
ocorre uma alteracao substancial ao contrato, v.g., quando se introduzem novas condicdes que se
tivessem figurado no procedimento concursal teriam, potencialmente, alargado a concorréncia,
ou quando se alarga o contrato de forma relevante, ou a uma medida importante, passando o
mesmo a comportar uma dimensdo que ndo se podia retirar a partir dos servigos inicialmente
previstos, ou quando se altera o preco de forma relevante durante a vigéncia do contrato, ou
ainda, quando se altera o equilibrio econémico-financeiro do contrato a favor do co-contratante,

de uma forma que ndo prevista no contrato inicial;

Nao ocorre uma alteracdo substancial de um contrato de concessdo de servigo publico de
transporte rodovidrio de passageiros quando se constata que a modificacdo ao contrato constitui
apenas a alteracdo — por redugdo - nos tarifarios, diretamente decorrente da imposicao de novas
OSP ¢ a consagracao da necessaria compensacao, que se demonstra respeitar na sua formula de
calculo o instituido nos art.°s 23.°, 24.° ¢ 54.° do Regime Juridico do Servico Publico do

Transporte de Passageiros (RISPTP).

A referida compensacdo correspondera ao efeito financeiro liquido negativo decorrente das OSP
adicionais, calculado com base numa equacdo que respeitard a legalmente imposta — cf. art.’s

23.°e24.°do RISPTP.

A referida compensagao visou manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
compensando o operador pela perda da receita no montante equivalente ao valor da reducgdo

tarifaria que foi imposta.

Nessa mesma medida, a compensagdo que se estabelece torna-se uma compensacao neutra

quando aferida em termos de equilibrio do negdcio.
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CONTROLO SUCESSIVO

_ AGENDA 2023 DA ONU / AUDITORIA COMBINADA

/ ESTRATEGIA NACIONAL PARA A IGUALDADE E
RELATORIO DE AUDITORIA NAO DISCRIMINACAO 2018-2030 — PORTUGAL +
N.»7/2023 -2°S/SS IGUAL (ENIND) / IGUALDADE DE GENERO /
29/06/2023 OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL (ODS) / ODS 5 / PLANO DE ACAO
PARA A IGUALDADE ENTRE MULHERES E
Relator: Conselheiro Mario Antonio HOMENS / PLANO DE ACAO PARA A PREVENCAO
Mendes Serrano E O COMBATE A VIOLENCIA CONTRA AS
MULHERES E A VIOLENCIA DOMESTICA

Processo n.° 3/2022 — AUDIT

AUDITORIA AO SISTEMA DE PLANEAMENTO,
IMPLEMENTACAO, MONITORIZACAO,
REVISAO E REPORTE DO ODS 5 — ALCANCAR
A IGUALDADE DE GENERO E EMPODERAR
TODAS AS MULHERES E RAPARIGAS

SUMARIO

O que auditamos?

O TdC examinou o sistema de planeamento, implementagao, monitorizagdo, revisdo e reporte do
“Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 5 (ODS 5) — “Alcancar a igualdade de género e empoderar
todas as mulheres e raparigas”, que em Portugal se concretiza, essencialmente, através da Estratégia
Nacional para a Igualdade e Nao Discriminagdo 2018-2030 — “Portugal + Igual” (ENIND) e de dois
dos Planos de Acao que a integram (Plano de Acao para a igualdade entre mulheres e homens e Plano
de Acdo para a prevencao e o combate a violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica), e que

tem como principal responsavel a Comissdo para a Igualdade de Género (CIG).
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Tratou-se de uma auditoria combinada (desempenho e conformidade) cujo trabalho de auditoria
incidiu no periodo de 2018 a 2021, com extensdo, sempre que necessario, a periodos anteriores €
posteriores (2022), examinando-se, relativamente ao ODS 5, os seguintes aspetos: planeamento e
incorporagdo e respetivas metas nas politicas e planos de a¢do nacionais e sectoriais; concecao de
uma estratégia integrada para a implementa¢do, monitorizagdo, revisdo e reporte dos progressos;
mecanismos de financiamento para realizacao das metas inerentes ao ODS 5; ado¢ao de um conjunto

de indicadores para aferir da realizagdo das metas do ODS 5.
O que concluimos?

A auditoria revelou que no final de 2022, e decorrido praticamente metade do periodo de
implementagao da Agenda 2030 da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), continua a inexistir
informacdo que permita conferir, pelo menos, alguma compreensibilidade a implementagdo em
Portugal dos ODS e dos resultados alcangados. O Tribunal de Contas (TdC) alerta que, caso de as
entidades responsaveis ndo procederem agora a uma avaliagdo dos progressos obtidos e nao
introduzirem as medidas corretivas necessarias, brevemente ja ndo terdo tempo para o fazer de forma
util.

Salientam-se ainda as conclusdes seguintes:

e Nem sempre foi assegurada de forma clara a integracdo dos objetivos de desenvolvimento
sustentavel nos instrumentos de planeamento existentes, tanto a nivel nacional como a nivel
sectorial, como fora preconizado no Relatorio Nacional Voluntario apresentado por Portugal
a ONU em 2017.

e Com excecdo do portal do INE, na 4érea estatistica, ndo existe qualquer portal
online/plataforma integrada dedicada a implementacao dos ODS em Portugal e que divulgue
a informagdo disponivel sobre as politicas, as medidas, as estruturas de implementagao, os
recursos relevantes, as agdes desenvolvidas e o progresso na implementacdo da Agenda
2030.

e A ENIND ¢ considerada referéncia e roteiro na implementacao em Portugal do ODS 5; por
isso, deveria existir uma relagdo explicita entre as varias medidas especificas dos Plano de
Acdo e as diferentes metas daquele ODS; como tal ndo sucede, desconhecem-se as acdes dos
Planos que, em concreto, contribuem para a prossecucao daquelas metas, o que dificulta o

processo de monitorizagdo e avaliacdo e a consequente tomada de medidas corretivas.
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A auditoria revelou insuficiéncia nos mecanismos de articulacdo entre as entidades e de

transparéncia orcamental. Ao nivel do Orcamento de Estado, ndo sdo identificados e nem

sempre sdo assegurados os recursos financeiros necessarios a implementagdo da ENIND.

Também nao se procede ao apuramento do custo total da Estratégia e dos planos.

e Na que respeita a implementacdo ao nivel local da ENIND, verificou-se que existia um
reduzido niimero de planos municipais para a igualdade, sobretudo quando comparados com
o nimero de protocolos celebrados entre a CIG e os municipios.

e Nao foram elaborados e entregues dentro dos prazos previstos os planos anuais execugao, 0s
relatorios intercalares e os relatorios finais de execucao dos Planos de Agao 2018-2021; o
mesmo sucedeu com as avaliagdes ongoing ou formativas dos Planos de A¢ao 2018-2021 e
com as propostas de revisao dos Planos de A¢do 2022-2025.

e Os relatorios intercalares dos diversos Ministérios ndo esclarecem quais as motivagoes e
constrangimentos que inviabilizaram a prossecuc¢ao de algumas das medidas, sendo que
também ndo foi cumprida a data da entrega desses relatorios ao membro do Governo
responsavel pela area de cidadania e igualdade.

e Nao foi atribuida qualquer responsabilidade formal para o desenvolvimento de indicadores

ou monitorizagdo dos ODS ao Instituto Nacional de Estatistica (INE), embora seja a entidade

que monitoriza os progressos da Agenda 2030 a nivel estatistico. Dos 7 indicadores

disponiveis para verificar o progresso do ODS 5 em Portugal, o INE apenas calcula 3,

apresentando estes, na generalidade, um desenvolvimento favoréavel.
O que recomendamos?
Na sequéncia destas conclusdes, o TdC recomendou:
A. Ao Governo, através da Secretaria de Estado da Igualdade e Migracoes:

e Que. defina, de forma sistematica, a correlagdo entre as metas e objetivos da igualdade de
género e do combate a violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica que constam
dos diversos documentos de planeamento existentes com o grau de realizacdo das metas do
ODS 5;

e Que providencia para que sejam expressamente previstos os recursos e capacidades
necessarias, nomeadamente os financeiros, para assegurar a realizagao das agdes previstas

nos diversos Planos de A¢ao da ENIND;
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Que defina, de forma clara e objetiva, as responsabilidades das vérias entidades envolvidas
na execucdo dos Planos de Ac¢do da ENIND, nomeadamente no que respeita as
medidas/indicadores de produto ali previstos;

Que proceda a revisao do Estatuto dos Conselheiros Ministeriais para a Igualdade, de modo
a colmatar as insuficiéncias ao nivel da articulagao com a CIG;

Que faca a reavaliagdo do modelo de coordenagdo e implementacdo estabelecido para a
Comissao de Acompanhamento da ENIND e para as Comissdoes Técnicas de
Acompanhamento dos Planos de Ac¢do, tendo em vista o aumento de eficacia na
prossecuc¢do das suas atribuigdes;

Que defina um modelo de monitorizagdo e avaliagdo da ENIND (e do ODS 5), com os
respetivos mecanismos de reporte, de forma a evidenciar as medidas, metas e agdes

planeadas e realizadas, o papel dos varios intervenientes e os recursos financeiros afetos.

A Comissao para a Cidadania e a Igualdade de Género:

Que inclua, no planeamento e execucao dos Planos de Ac¢do, as observacdes identificadas
nos relatorios de avaliagdo externa e independente, para garantir a eficacia, eficiéncia e
economia das respetivas operagdes;

Que defina, de forma univoca e explicita, a relagdo entre as medidas especificas dos Planos
de Acdo e as diferentes metas do ODS 5 para que aquelas concorrem, de forma a
conhecerem-se as a¢des que contribuem para a prossecucao dessas metas;

Que providencia de forma a obter informacdo atempada e direcionada que lhe permita
aferir do grau de execucao das medidas afetas a cada Ministério e os motivos que estejam
a inviabilizar a prossecucao das mesmas;

Que, enquanto entidade coordenadora, cumpra os prazos de elaboragdo e entrega dos
planos e relatérios previstos na ENIND;

Que tome as medidas necessarias a que sejam supridas, na elaboragdo dos proximos
relatorios intercalares dos Planos de A¢do, as deficiéncias que foram evidenciadas nos
relatorios intercalares produzidos no primeiro periodo de implementagdo (2018-2021);
Que divulgue, no final de cada ciclo de vigéncia dos Planos de Acdo, os resultados
atingidos nos indicadores de impacto e de resultado e as metas alcangadas;

Que dinamize a atuacdo das autarquias quanto a elaboracdo de planos municipais para a
igualdade e ndo discriminagdo e incremente o acompanhamento da intervengao dos

municipios em termos de igualdade de género.
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PORTUGAL / INSTITUTO DA SEGURANCA
SOCIAL / IPSS / MARCOS / METAS / MOBILIDADE Relator: Conselheiro Luis Filipe
VERDE / NOVA GERACAO DE EQUIPAMENTOS E | Cracel Viana

RESPOSTAS SOCIAIS / PRR / RADAR SOCIAL /
RESIDENCIA AUTONOMA / SERVICO DE APOIO
DOMICILIARIO / VIATURAS ELETRICAS

/

/ RELATORIO DE AUDITORIA
/ N.? 8/2023 -2*S/SS
/

29/06/2023

Processo n.” 6/2022 — AUDIT

PLANO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA:
AUDITORIA A NOVA GERACAO DE
EQUIPAMENTOS E RESPOSTAS SOCIAIS

SUMARIO

O presente Relatorio da conta da primeira fase da auditoria a Nova Geragdo de Equipamentos e
Respostas Sociais, que incidiu sobre a execucdo até ao final de 2022, correspondendo a um
investimento total de 440 milhdes de euros, financiado em 417 milhdes de euros pelo Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) e em 23 milhdes de euros por verbas dos jogos sociais, cuja

operacionalizacdo e execugao cabe ao Instituto da Seguranga Social (ISS), até¢ 31 de marco de 2026.

O Ministério do Trabalho Solidariedade e Seguranca Social ndo demonstrou ter existido uma
avaliagdo ex ante das necessidades e um planeamento adequado que suportasse o desenho deste
investimento. As evidéncias recolhidas ndo revelam os critérios que presidiram a distribuicdo do

financiamento disponivel entre as quatro medidas e as respostas sociais que concorrem para a
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execucao deste investimento publico e ainda a defini¢do dos objetivos, marcos, metas e prazos de
execu¢dao, bem como o estudo dos impactos futuros deste investimento nas respostas sociais € na

subsequente situagdo econdmico-financeira da Seguranca Social.

O Tribunal verificou que no final de 2022 a execugao financeira do investimento foi de cerca de 6%
dos 440 milhdes de euros correspondentes ao total do investimento, que se traduziram em 25 milhdes

de euros pagos aos beneficiarios finais a titulo de adiantamento até ao final desse ano.

Registaram-se atrasos na operacionaliza¢do do investimento, em parte resultantes de adiamentos
sucessivos na publicagdo dos Avisos de Abertura dos Concursos. A monitorizacdo € o
acompanhamento do investimento realizado por parte do MTSSS e da Estrutura de Missdo Recuperar
Portugal ndo assegurou o cumprimento de trés dos quatro marcos nos prazos previstos, vencidos no

final de 2022, e a mitigacao dos riscos de execug¢do identificados.

No final de 2022, o ISS tinha concluido a anélise e contratualiza¢ao dos dois primeiros concursos do
investimento. No primeiro concurso contratualizaram-se apoios no valor de cerca de 35 milhdes de
euros para a aquisi¢ao de 1.402 viaturas elétricas para o apoio ao desenvolvimento da resposta social
Servigo de Apoio Domicilidrio, atingindo-se o objetivo definido. No segundo concurso firmaram-se
233 contratos de financiamento no valor de 213,7 milhdes de euros para a criagdo e remodelacdo de
lugares nas respostas sociais Creche, Estrutura Residencial para Pessoas Idosas, Servigo de Apoio
Domiciliario e Centro de Dia, Centro de Atividades e Capacitagdo para a Inclusdo e Residéncia
Auténoma. Neste concurso o objetivo ndo foi alcancado, tendo sido contratualizados cerca de 68,1%

(13.614 lugares) dos 20.000 lugares previstos.

O Tribunal concluiu que o sistema de controlo implementado ndo ¢ eficaz e carece de melhorias, dado
que ndo foi capaz de prevenir e detetar erros na analise e tratamento das candidaturas que

comprometem a boa execugdo do investimento, salientando-se que:

e no primeiro concurso, foi incorretamente confirmado, em 350 candidaturas apresentadas,
a ndo sujeicdo ao Codigo dos Contratos Publicos das Institui¢des Particulares de
Solidariedade Social e equiparadas;

e no segundo concurso, verificou-se falta de transparéncia, coeréncia e uniformidade na
analise das candidaturas, bem como incorre¢des que terdo resultado na atribuicao irregular
de cerca 9,6 milhdes de euros, ou seja, cerca de 4,5% dos apoios concedidos nesse

concurso.
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Tendo em particular aten¢do a operacionalizacdo dos concursos subsequentes ¢ a boa execugdo do
investimento, o Tribunal formula um conjunto de recomendacdes dirigidas a Ministra do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social, ao Instituto da Seguranga Social e a Estrutura de Missdo Recuperar
Portugal no sentido da revisdo dos contratos em que foram identificadas irregularidades, da adogao
das medidas necessarias para suprir as insuficiéncias identificadas e da melhoria do sistema de

monitorizagao e controlo do investimento.

RELATORIO DE  AUDITORIA | 4 p\INISTRACAO CENTRAL / CERTIFICACAO
N. 9/2023 -2°S/SS
DA CONTA GERAL DO ESTADO /

06/07/2023 CONSOLIDACAO DE CONTAS / CONTA GERAL

Processo n.° 8/2023 — AUDIT DO ESTADO /PROCESSO DE PREPARACAO DA
CONTA GERAL DO ESTADO / SEGURANCA

Relator: Conselheiro Antonio

Manuel Fonseca da Silva SOCIAL

AUDITORIA AO PROCESSO DE PREPARACAO
DA CONTA GERAL DO ESTADO DE 2023

SUMARIO

Nos termos do art® 62.° da Lei de

Enquadramento Orcamental (LEO), cabe ao Estado organizar uma contabilidade or¢camental para

todas as suas receitas e despesas, uma contabilidade financeira para todos os ativos, passivos,
rendimentos e gastos relevantes e preparar demonstracdes orcamentais e financeiras consolidadas que
proporcionem uma imagem verdadeira e apropriada da execugdo orcamental, da posi¢ao financeira,
das alteracdes na posicao financeira, do desempenho e dos fluxos de caixa, as quais devem integrar a

Conta Geral do Estado (CGE).
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Conforme decorre do art.® 66.° da LEO, o Governo deve apresentar, até 15 de maio de 2024, a CGE
de 2023, a qual deve compreender, pela primeira vez, um conjunto completo de demonstragdes
financeiras e or¢amentais consolidadas a sujeitar a certificacdo do Tribunal de Contas, que a emite

até 30 de setembro de 2024.

Atento o quadro normativo descrito, foi realizada uma auditoria tendo por principal objetivo concluir,
com seguranga razoavel, se o processo de preparacao da CGE de 2023 se encontra suficientemente
desenvolvido, ou seja, se retine as condigdes exigiveis, para habilitar a preparacdo de uma conta
consolidada dos subsetores da administracdo central e da seguranca social, como se de uma unica
entidade se tratasse, de acordo com o Sistema de Normaliza¢do Contabilistica para as Administragdes

Publicas (SNC-AP) e com a LEO.

A matéria objeto de auditoria foi apreciada a luz de praticas e experiéncias internacionais de
referéncia, de idéntica natureza, em processos de transicao para contabilidade em base de acréscimo

e de preparagdo, pela primeira vez, de contas consolidadas ao nivel do Estado.

Em sintese, observou-se que o processo de preparagao da primeira CGE a sujeitar a certificacdo ndo
se encontra suficientemente desenvolvido. Apesar dos desenvolvimentos concretos ja alcangados no
contexto da reforma das finangas publicas e da implementacdo da LEO, subsistem insuficiéncias

criticas quanto:

® ao quadro concetual, normativo, contabilistico e metodologico de referéncia;
® qos sistemas e tecnologias de informagdo de suporte;

e a identificag¢do e caracterizagdo do perimetro da nova CGE;

e aqo processo de consolidagdo de contas; e

e qo modelo de controlo interno e auditoria.
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Os constrangimentos mencionados, ¢ uma vez decorrido cerca de metade do periodo de relato
financeiro, sdao inultrapassaveis dentro do prazo estabelecido para a apresentacao da CGE de 2023,
dada a natureza e a profundidade das condi¢cdes que ainda estdo por assegurar, bem como a

complexidade e morosidade da implementacdo das respetivas solu¢des necessarias.

O Ministro das Finangas e o Diretor-Geral do Or¢amento reconhecem que, em funcdo da cadéncia e
conclusao de investimentos indispensaveis enquadrados no Plano de Recuperacdo e Resiliéncia, a

primeira CGE suscetivel de ser elaborada com os instrumentos previstos na LEO sera a de 2026.

Assim, em sede de auditoria, concluiu-se pela impossibilidade de certificagdo da CGE de 2023, bem

como das subsequentes contas relativamente as quais subsistam idénticas insuficiéncias.

Face a matéria apurada, o Tribunal recomendou ao Ministro das Finangas a promog¢ao de mecanismos
de gestdo e controlo que imprimam um adequado ritmo de desenvolvimento do processo de

preparacao da CGE nos novos moldes, evitando novos desvios temporais.

Adicionalmente, recomendou a Assembleia da Republica e ao Governo a harmonizagdo do prazo
legal para a apresentacdo da CGE, a sujeitar a certificagdo, com as reais e indispensaveis condi¢des

para o efeito.
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SECUNDARIO / ESCOLA  DIGITAL/  FUNDOS
COMUNITARIOS/ ORCAMENTO DO ESTADO / PANDEMIA
/ PLANO 2123 ESCOLA+ / RECUPERACAO DAS
APRENDIZAGENS / RECURSOS DAS ESCOLAS / SISTEMA
DE GESTAO E CONTROLO / TRANSPARENCIA
ORCAMENTAL

SUMARIO

RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 10/2023-2°S/SS

13/07/2023
Processo n.° 13/2023-AUDIT

Relator: Conselheira Maria da
Conceicao dos Santos Vaz Antunes

PLANO INTEGRADO
RECUPERACAO DAS
21|23 ESCOLA+

Reforc¢o de recursos e gestao flexivel, mas
existem fragilidades que afetam a
execucao com eficacia

PARA A
APRENDIZAGENS

O presente Relatorio da conta da auditoria ao “Plano de Recuperacdo das Aprendizagens 21/23

Escola+" (Plano 21|23) que foi uma das medidas adotadas para a recuperacao das aprendizagens dos

alunos dos ensinos basico e secundario, em resposta aos impactos da pandemia provocada pelo

coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19). A auditoria teve como objetivo de examinar se existiam

condigdes para a sua execucao com eficacia do Plano 21|23.

O Plano 21|23, aprovado para vigorar nos dois anos letivos subsequentes, de 2021/22 e 2022/23,

integrou um portefolio de 51 agdes e disponibilizou 0os meios e recursos para atuagdo em areas de

incidéncia prioritaria. Em funcao dos diferentes contextos e necessidades, as escolas selecionavam as

acOes mais relevantes e aplicavam os recursos com flexibilidade.
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O refor¢o dos recursos ¢ reconhecido na comunidade educativa, mas existiram insuficiéncias na
defini¢ao do Plano 21|23, como prioridades pouco claras, insuficiente afetagdo de recursos, excessivo

nimero de acdes e inexisténcia de metas e de indicadores para efeitos de monitorizacao e avaliagdo.

No que respeita ao financiamento intervieram os fundos europeus (com comparticipagdo nacional)
na maioria das agdes e o Orcamento do Estado em duas, mas o Programa Or¢amental para a Educagao
nao apresentava informagao global nem detalhada sobre as verbas afetas ao Plano 21|23 e/ou as suas
acdes, o que era insuscetivel de ser suprido através das diversas entidades envolvidas na execucao,

onde residia, disseminada, a informagao financeira.

O principio da transparéncia orgamental ficou, assim comprometido, e ndo foi possivel apreciar o

esfor¢o financeiro efetuado.

Quanto a execuc¢do, observou-se que, com referéncia a 2021/22, foram concluidas sete acdes, mas a
maioria encontrava-se em curso, existindo constrangimentos como o ensino presencial intermitente,

o isolamento de milhares de alunos e docentes ¢ as limitagdes de recursos humanos ¢ financeiros.

Na monitorizacao e avaliacao do Plano 21|23, da responsabilidade da Comissao de Acompanhamento,
interveio uma rede de entidades que asseguraram o apoio e acompanhamento do trabalho das escolas,
porém, existiram fragilidades que impossibilitaram uma panoramica global e integrada da
monitorizagdo, relacionadas com a insuficiéncia de informagao, designadamente no site Escola + ¢
nos relatérios de monitorizagao. Outros aspetos criticos relacionavam-se, essencialmente, com o
diagnodstico e a avaliacdo limitados que, associados a inexisténcia de um sistema de recolha de
informagdo para aferir e comparar resultados antes e apos a implementacgdo das agdes, com validade
e fiabilidade, ndo permitiam saber se e quando seriam recuperadas as aprendizagens mais

comprometidas.

Em sintese, concluiu-se que os recursos das escolas foram reforcados, mas face as fragilidades
relacionadas com a informacao financeira e com a monitorizagdo e avaliacdo, no segundo e ultimo
ano de vigéncia do Plano 21|23, ainda ndo estavam reunidas condi¢des para a sua execucao com

eficacia.

O prazo de execugdao do Plano 21|23, de apenas dois anos, a limitagdo de recursos humanos e os
desafios decorrentes de fatores sociais e da educacdo inclusiva, levaram a que as varias entidades
envolvidas no seu acompanhamento, execucdo e avaliacdo suscitassem a necessidade do

prolongamento da sua vigéncia, destacando-se, nesse sentido, a recomendagdo da Assembleia da
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Republica ao Governo. O Ministro da Educacdo anunciou estar, entdo, em curso a preparagdo da

proxima edicao do Plano de Recuperagao das Aprendizagens, para o ano letivo de 2023/24.

Neste contexto, as conclusdes do Relatorio suscitaram a formulagdo de recomendagdes ao Ministro

da Educagdo no sentido de: a) Serem colmatadas as insuficiéncias da informacgao financeira e da

monitorizagdo ¢ avaliagdo; b) Ser conferida transparéncia e detalhe ao Programa Orgamental

evidenciando as verbas afetas ao Plano 21|23.

RELATORIO DE
VERIFICACAO EXTERNA DE
CONTAS N.° 4/2023-22S/SS
29/06/2023

Processo n.° 1/2021-VEC

Relator: Conselheira Maria da
Luz Carmezim

ADJUDICACAO / AQUISICAO DE BENS /
AQUISICAO DE SERVICOS / AUTORIZACAO DE
DESPESAS / DEPOSITO BANCARIO / DESPESA
COM PESSOAL / ESTABELECIMENTO ESCOLAR
/ EXECUCAO ORCAMENTAL / INVENTARIO /
PRESTACAO DE CONTAS / RECONCILIACAO
BANCARIA / REGISTO CONTABILISTICO /
REMUNERACOES / SALDOS / SISTEMA DE
CONTROLO INTERNO

AGRUPAMENTO DE ESCOLAS DO BAIRRO PADRE CRUZ — LI1SBOA — EXERCICIO DE 2019

SUMARIO

1. O AEBPC ¢ um estabelecimento escolar que se rege pelo RAAG, que dispde, para o seu

funcionamento, dos seguintes 6rgdos: CG, Diretor, Conselho Pedagogico e CA.

2. Em 2019 ndo existiam, em vigor, despachos de delegacao de competéncias, pelo que todas as

despesas e pagamentos deveriam ser autorizadas pelo CA.

3. O CA e o CG deveriam reunir com periodicidade mensal e trimestral, respetivamente, devendo

ser lavradas atas dessas reunides. No entanto, verificou-se que ndo existe evidéncia de as reunides

terem sido realizadas com a periodicidade estabelecida e que as atas ndo se encontram numeradas

104

julho a dezembro 2023


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosVerificacaoExternaContas/Documents/2023/vec-dgtc-rel004-2023-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosVerificacaoExternaContas/Documents/2023/vec-dgtc-rel004-2023-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosVerificacaoExternaContas/Documents/2023/vec-dgtc-rel004-2023-2s.pdf

10.

11.

12.

sequencialmente, apresentam incongruéncias entre as datas das reunides e a numeragao atribuida

e ndo se encontram paginadas sequencialmente.

O AEBPC contava com 114 trabalhadores, docentes e nao docentes. A sua atividade educativa
contempla um total de 664 alunos inscritos no ano letivo 2018/2019, onde se incluem 58 alunos

com necessidades especiais educativas.

O AEBPC aplica o SNC-AP desde 2018 e utiliza a aplicagao informatica CONTAB-SNC-AP
para o registo das suas operagdes contabilisticas. A presta¢do de contas de 2019 foi organizada e

apresentada nos termos da Instrucdao n.” 1/2019-PG.

A conta apresentada ao Tribunal ndo foi instruida com todos os documentos previstos na
Instrucao mencionada e a informagao prestada nos diversos mapas economico-financeiros e de
execugdo orgamental evidencia incoeréncias e discrepancias que o CA e os responsaveis nao

esclareceram nem justificaram durante o trabalho de auditoria, nem em sede de contraditério.

O Sistema de Controlo Interno ao nivel administrativo e contabilistico evidenciou pontos fortes
e outros que carecem de melhoria, concluindo-se que o mesmo ¢ deficiente uma vez que os
procedimentos ¢ métodos organizativos ndo garantem niveis de seguranca e de fiabilidade

adequados.

O balango de 2019 do AEBPC evidencia um ativo de 2.713,59€, composto exclusivamente por
“caixa e depositos”, um passivo de 483,47€, correspondente a adiantamentos de “clientes,

contribuintes e utentes”, e um patrimonio liquido de 2.230,12¢€.

Em 2019, foi adquirido material de informatica, no montante total de 2.113,46€, que foi registado

como gasto no exercicio ao invés de ser considerado AFT.

Nao foi obtida evidéncia de os AFT detidos pelo Agrupamento se encontrarem cadastrados e
inventariados de per si ou em grupos de bens, e de os bens se encontrarem etiquetados, o que

indicia o incumprimento do CC2.

Nao existe evidéncia de serem elaboradas mensalmente reconciliacdes bancarias sendo apenas
apresentadas as reconciliagcdes de dezembro de 2019. Por outro lado, ndo foi possivel identificar,
nos extratos bancarios dos primeiros dois meses de 2020, os movimentos em transito constantes

das referidas reconciliacdes bancarias.

O CA do Agrupamento deliberou pela criagao de um FM ndo tendo sido obtida evidéncia de ter
sido elaborado e aprovado o respetivo Regulamento, com as regras necessarias a sua constitui¢ao

e funcionamento. A conta bancaria associada ao FM ndo se encontra refletida na contabilidade.
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Nao foi possivel apurar a natureza do registo na rubrica “outras variagdes do patrimoénio liquido”,

nao tendo sido esclarecida em sede de contraditdrio pelos responsaveis notificados.

A demonstracdo de resultados evidencia um total de rendimentos de 3.196.633,39€ e de gastos

de 3.194.403,27¢€, originando, assim, um resultado liquido de 2.230,12€.

Nas demonstragdes orcamentais ¢ evidenciado um SGA que ascende a 74.786,36€, dos quais
24.672,19€ corresponde a saldo orcamental e 50.114,17€ a OT. Do saldo orcamental, apenas se
obteve prova da entrega ao Estado de 2.005,58€, relativo as receitas proprias de dezembro, tendo

ficado por entregar 22.666,61€.

Na DDORC, o registo da devolugao do saldo de operagdes orcamentais de receitas proprias
(18.393,84€) afigura-se incorreto, uma vez que o AEBPC apenas se encontra obrigado a

devolucdo ao Estado dos saldos de operagdes orgamentais oriundos de receitas gerais do OE.

Em 2019, a execugdo or¢amental da receita ascendeu a 3.196.633,39€, constituida
essencialmente por Transferéncias correntes (97,50%), Outras receitas correntes (1,54%) e
Vendas de bens e servicos (0,85%). A execugdo or¢amental da despesa apresentou um total de

3.194.403,27€, composta essencialmente por Despesas com pessoal (94,28%).
Relativamente as OT conclui-se o seguinte:

a) As contas de OT da classe zero, no BA do més 14, ndo foram encerradas conforme
preconizado na FAQ n.° 6 da CNC, situacao regularizada em 2020;

b) Foram identificadas incongruéncias entre o mapa de OT e os BA 13 e 14, nomeadamente
quanto ao saldo inicial e ao total de pagamentos;

¢) No BA 13 e no mapadas OT, o saldo das contas 07.1.5/07.2.5 referente as receitas proprias
- duplo cabimento (32.309,88€), nao coincide com o montante certificado pelo IGeFE
(34.315,46€), verificando-se uma diferenga de 2.005,58€;

d) O saldo final de 483,47€ evidenciado no mapa de OT, relativo ao saldo da conta “cartdes”
ndo coincide com o apuramento obtido através das listagens extraidas do sistema
informatico (987,44€);

e) O mapa DDORC, nas linhas relativas as OT, quer na receita quer na despesa, apresentam
o montante total na coluna dos “Fundos Alheios”, quando deveria ser preenchida
parcialmente nas colunas “Receitas Gerais” (FF119), “RP - Receitas Proprias” (FF123 e

FF129) e “Fundos Alheios”, conforme a sua proveniéncia.
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Na receita detetaram-se diversas situacdes que dificultaram a sua verificagdo e compreensao, tais
como, arquivo incompleto, documentos sem identificacdo do respetivo registo contabilistico e

registo de receita em CE diferente daquela a que respeita.

Foram identificados depositos bancarios para os quais ndo se obteve evidéncia do seu registo

contabilistico como receita, num total de 8.934,39€.

Nao foi obtida evidéncia da entrega na tesouraria do Estado das transferéncias recebidas da

DGEStE (3.743,87€), bem como a receita propria arrecadada no periodo de agosto a dezembro

de 2019 (11.491,17€).

Na CE 08.01.99 — Outras Receitas Correntes, foi registado em 2019, o montante de 49.126,73€,
com a descrigao “saldo 2017 ASE”, relativo a saldos de 2017 que, no final de 2018, transitaram

como OT, para a qual ndo se obteve evidéncia da sua entrega na tesouraria do Estado.

Relativamente as despesas com pessoal, apurou-se que o processo de controlo de assiduidade do
PD e PND ¢ efetuado manualmente e que a revisdo do processamento de vencimentos e outros
abonos, ¢ efetuado pela Coordenadora Técnica, inexistindo uma adequada segregagdao de

fungdes.

No ambito da andlise ao processamento e pagamento de vencimentos verificaram-se fichas
individuais desatualizadas, entregas fora de prazo e falta de pagamento de descontos em
vencimentos, incorreto enquadramento de alguns docentes no regime da SS, guias de valor
diferente dos processamentos e respetivo pagamento, diferencas entre o total das remuneragdes
declaradas a SS e o valor apurado no mapa de vencimentos e, ainda, entre o pagamento a CGA

e o valor apurado no mapa de vencimentos.

Nao foram obtidas evidéncias da entrega da totalidade dos descontos (Sindicatos, ADM, ADSE,
CPME e penhoras), e foram identificados casos de entrega de descontos em data posterior a

31/12/2019, que nao foram refletidos no balanco.

Nos documentos de despesa de aquisi¢coes de bens e servigos, de capital e relativos a

transferéncias, identificaram-se as seguintes situagdes:

a) Contabilizacdo dos documentos de despesa e de pagamentos ¢ muitas vezes efetuada de
forma agregada, e ndo a medida da ocorréncia das operacdes;

b) Documentos em arquivo ndo evidenciam a CE considerada no sistema informatico;
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¢) Documentos registados em determinada FF e pagos através de conta bancaria diferente
daquela fonte, e documentos registados no sistema por um valor diferente do documento
de suporte;

d) Registo contabilistico dos documentos efetuado a posteriori € ndo quando as transagoes
ocorrem, o que origina registos de pagamentos em data anterior a data da fatura e/ou com
antecedéncia superior a 15 dias face a data em que o pagamento se efetivou;

e) Registo incorreto, em despesas correntes, da totalidade das aquisi¢des de bens de capital

relativas a equipamentos informaticos e uma parte referente a mobiliario.

O fornecimento de bens de pastelaria e pao sdo efetuados de forma permanente pelos
fornecedores “Confeitaria Elvina, Lda.” e “Panificadora Modelo de Carnide, Lda., ¢ nido se
obteve evidéncia de terem efetuado, periodicamente, consulta ao mercado, em consonancia com

o principio da concorréncia e da transparéncia.

Nas atas das reunides do CA identificou-se um conjunto de 14 adjudicacdes, sendo que, por
vezes, os valores das autorizagdes das adjudica¢des ndo coincidem com a despesa efetivamente

paga e ndo fazem referéncia ao tipo de procedimento.

Foram realizados pagamentos ilegais, da responsabilidade do Diretor do Agrupamento, no
montante de 12.373,07€, correspondentes a execucdo de adjudicagdes, através de ajuste direto

ou consulta prévia, que nao foram objeto de publicagdo na plataforma Base.Gov.

Despesa ilegal, no valor de 16.593,72€ e pagamentos ilegais, no montante de 4.685,57€, relativos

a execucao de um contrato ndo reduzido a escrito, da responsabilidade do CA.

Foi realizada despesa ilegal, no montante de 124.111,47€, resultante da auséncia de prévia
autorizagao pelo 6rgao com competéncia para o efeito, sendo responsavel o CA do Agrupamento.
Foram, também, realizados pagamentos ilegais, no valor de 130.173,40€, por terem sido

autorizados pelo Diretor, sem que tenha competéncia legal para o efeito.

Com efeito, ¢ da competéncia do CA a autorizacdo para a realizagdo das despesas e respetivos
pagamentos, ndo havendo evidéncia de tais autorizacdes nas atas de reunides do CA, nem de as
mesmas serem concedidas casuisticamente dos documentos de despesa. Também nado se
identificaram nas atas de reunides do CA, deliberacdes de ratificacdo de atos que eventualmente

tenham sido praticados por parte de algum dos membros do CA, designadamente do Diretor.

Foram identificados registos de cabimentos efetuados de forma global ao invés de registos

individualizados, o que dificulta o respetivo controlo.
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ASSOCIACAO PUBLICA PROFISSIONAL /
CONTRATO DE FORNECIMENTO / CONTRATO
DE LOCACAO FINANCEIRA / CONTRATO
ESCRITO / DESLOCACAO EM SERVICO /
FATURACAO / FUNDO DE MANEIO /
INVENTARIO / PRESTACAO DE CONTAS /
PRESTACAO DE SERVICOS / QUOTA / SISTEMA
DE CONTROLO INTERNO / VENDAS

SUMARIO

RELATORIO DE
VERIFICACAO EXTERNA DE
CONTAS N.° 5/2023-2°S/SS
16/11/2023

Processo n.’ 4/2021-VEC

Relator: Conselheira Maria da
Luz Carmezim

ORDEM DOS MEDICOS VETERINARIOS
EXERCICIO DE 2020

1. A Ordem dos Médicos Veterinarios ¢ uma associagao publica profissional, pessoa coletiva de

direito publico, com autonomia administrativa, financeira e patrimonial e sujeita a tutela do

membro do Governo responsavel pela area da agricultura, que se rege pelo regime juridico das

associagdes publicas profissionais, pelo seu Estatuto e, subsidiariamente, pelas normas e

principios que regem os institutos publicos.

2. Abrange o continente e as regides autonomas e encontra-se estruturada organicamente em cinco

delegacdes regionais: Norte, Centro, Sul, Madeira e Acores.
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Tem como atribuigdes, para além de outras, a defesa dos interesses gerais dos destinatarios dos
servicos médicos-veterinarios, nomeadamente a defesa da satide publica através da salvaguarda

e promogao da saude, do bem-estar animal e da seguranca alimentar.

Em 31 de dezembro de 2020 a OMYV contava com seis colaboradoras, sendo duas contratadas a
uma empresa de trabalho temporario e apenas uma com formagdo superior. Os servicos de

contabilidade encontram-se contratualizados a uma empresa privada.

Nao obstante a OMV dar cumprimento ao disposto nos seus Estatutos quanto a elaboragdo e
aprovagdo dos instrumentos de gestdo, a aprovacdo do or¢amento Unico € dos orcamentos
regionais pode ser melhorada se for acompanhada dos respetivos documentos de suporte € se o
texto das atas for mais rigoroso quanto a referéncia dos documentos em analise e respetivos

ancxos.

A contabilidade esta organizada de acordo com a NCFR-ESNL e a conta foi apresentada ao TC

de acordo com a Instrucdo n.° 1/2019-PG, identificando-se algumas deficiéncias e incorre¢des

que ainda podem ser supridas através da corre¢do dos documentos remetidos ou da remessa dos

que estdo em falta.

A conta de 2020 foi sujeita a Certificacdo Legal de Contas, tendo sido emitida uma opinido sem
reservas e énfases, e foi, também, objeto de parecer favoravel do conselho fiscal, que emitiu

recomendagdes no que concerne ao Fundo de Reserva e a otimizacao dos valores de caixa.

O sistema de controlo interno foi avaliado como regular decorrente da existéncia de pontos que
carecem de melhorias, designadamente resultantes da falta de regulamentos para o fundo de

maneio ¢ de normas escritas sobre o controlo e inventariagdo dos ativos.

O Balango de 2020 da OMYV evidencia um ativo de 2.114.223,08€, constituido essencialmente
por “caixa e depositos bancarios” (73,79%), “outros ativos correntes” (12,66%) e “ativos fixos
tangiveis” (9,82%). O ativo apresenta um aumento de 10,75% face ao ano anterior e de 25% em

relacdo a 2018.
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O passivo ascende a 204.693,95€ e corresponde apenas a passivo corrente, no qual se salienta a
rubrica de “diferimentos” que representa 63,17%. O fundo patrimonial totalizou 1.909.529,13€,
constituido essencialmente por “resultados transitados”, e registou um aumento de 12% face ao

ano anterior ¢ de 23% em relacdo a 2018.

As respostas obtidas a circularizagdo de saldos de terceiros nao evidenciam divergéncias

materialmente relevantes.

A rubrica do AFT mais significativa ¢ a relativa a “edificios e outras construgdes”, que resultou,
sobretudo, da aquisi¢cdo do edificio da delegagdo do Norte em 2005, através de um contrato de
locagdo financeira por 15 anos, e de benfeitorias em edificios alheios cuja depreciagdo deveria

ter sido adequada ao periodo de utilizagdo dos edificios.

Nao existe evidéncia de ter sido implementado um adequado sistema de inventariacdo e controlo

do equipamento basico e administrativo, situagao que foi ultrapassada em 2021.

A Ordem nao reflete no balango os valores das quotas em divida de “associados”. Apenas procede
a faturacao no momento do pagamento da quota, situacao que nao reflete na contabilidade o valor
atualizado das quotas em divida e inviabiliza a criacdo de eventuais imparidades, com reflexo

nos resultados através da sobrevalorizagdo nas demonstragdes financeiras.

Encontra-se em curso a cobranga coerciva de quotas em divida, vencidas a partir de 2016, através

da entrega de certidoes de divida na Autoridade Tributéaria.

A OMV dispde de fundos de maneio, por cada conselho regional e na sede, ndo existindo
evidéncia de ter sido aprovada a sua constitui¢do, de terem sido designados os respetivos
responsaveis e de ter sido aprovado um regulamento que estabeleca as regras para a constituicao,
reposicao, utilizagdo e liquidagdo, incluindo, entre outras, a defini¢do da natureza das despesas

elegiveis.

Em 2020, os rendimentos da OMV ascenderam a 1.397.488,06€ e os gastos a 1.193.407,36€,
com um resultado de 204.080,70€. Os “resultados operacionais” registam um acréscimo de 33%

e os “resultados liquidos” um aumento de 35% face ao ano anterior.
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A rubrica com maior peso nos rendimentos (98%) ¢ a relativa a “vendas e servigos prestados”,
que registou uma diminuicao de 9% face ao ano anterior, e € constituida, na sua maioria, por
quotizacdes, vinhetas/boletins sanitarios/receitudrio e o programa cheque veterindrio. Nos gastos
os itens mais significativos sdo os “fornecimentos e servigos externos” (86%) e os “gastos com

o pessoal” (8%).

Verificaram-se despesas de deslocacdes, estadas e transportes em desconformidade com os
procedimentos estabelecidos, sobretudo pela auséncia de evidéncias de registos formais de

autorizacao, validagdo e conferéncia e pela inexisténcia de relatdrios mensais de monitorizagao.

Os indicadores econdmico-financeiros evidenciam uma elevada capacidade da OMV em
satisfazer os seus compromissos a curto prazo (liquidez), gerar rendimentos, baixa dependéncia
financeira de capitais alheios, sendo os seus ativos financiados pelo seu fundo patrimonial,

apresentando elevada capacidade de pagar os seus compromissos (solvabilidade).

Estando sujeita ao ambito de aplicagdo do CCP a Ordem deu, em termos gerais, cumprimento ao
mesmo, designadamente aos principios da transparéncia e da publicidade, tendo procedido a

contratacdo de servicos para a utilizacdo da plataforma eletronica AcinGov.

Nos procedimentos com contratos reduzidos a escrito foi evidenciado o clausulado legalmente
previsto como obrigatorio e foi nomeado o gestor de contrato, apesar de ndo ter sido demonstrada

a atividade por este desenvolvida, nos termos e para os efeitos do n.° 1 do art.® 290.°-A do CCP.
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RELATORIO DE OUTRAS ACOES
DE CONTROLO N.° 2/2023-2*S/PL AGENDA 2030 / GOVERNACAO /

13/07/2023 INDICADORES DE DESEMPENHO / MEDIDAS

DE POLITICA PUBLICA / OBJETIVOS DE
Processo n.° 2/2023-OAC

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Relatores: Conselheira Ana
Margarida Leal Furtado e
Conselheiro Mario Antéonio Mendes
Serrano

IMPLEMENTACAO DOS OBIJETIVOS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL (ATE
2022)

SUMARIO

E URGENTE REFORCAR ACOES DIRECIONADAS A ALGUNS DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COM VISTA A IMPLEMENTACAO DA AGENDA 2030

O Tribunal concluiu que, até ao final de 2022, volvido cerca de metade do horizonte temporal de
implementagdo da Agenda 2030, Portugal apresenta, na maioria dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), um desempenho acima da média da UE. Porém, existem ainda indicadores
relevantes que sinalizam a necessidade de agdes reforgadas. E o caso da redugio das Desigualdades
(ODS 10), da Erradicagdo da Fome (ODS 2), da Satide de Qualidade (ODS 3), da Industria, Inovacao
e Infraestruturas (ODS 9), das Cidades e Comunidades Sustentaveis (ODS 11) e da Produgdo e
Consumo Sustentaveis (ODS 12). Ao nivel dos ODS definidos como prioritarios pelo Governo
portugués sao identificadas areas cujos desenvolvimentos, aquém do desejado, refor¢am a urgéncia

nas medidas a tomar.
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Estas conclusdes resultam do relatorio do Tribunal que apreciou de que forma foi assegurada até 2022
a governagio da Agenda 2030 — assente em 17 ODS e 169 metas a alcancar até 2030 — identificando
ainda desafios na prossecucdo desta Agenda, com recurso a indicadores adotados ao nivel

internacional e aos resultados de 21 relatérios de auditoria aprovados pelo Tribunal.
Ao nivel da governagao concluiu-se que:

e o0 modelo institucional vigente até 2022 nao garantiu a defini¢do de responsaveis e de
planos de implementagdo que incluissem a discriminagdo de politicas, medidas e recursos
necessarios a prossecucdo das metas, bem como as agdes corretivas no ambito da

monitorizagao;

e aatividade de coordenagdo geral do Ministério dos Negocios Estrangeiros (em articulagao
com o Ministério do Planeamento e das Infraestruturas), bem como a dos ministérios
coordenadores dos ODS e da rede de pontos focais centrou-se na circulagdo de informacao,
visando, sobretudo, a preparagao dos Foruns Politicos de Alto Nivel da ONU e a divulgagao

de eventos.

S6 em 2023 foi aprovado um novo modelo institucional que determina a transi¢do da coordenacdo
para a Presidéncia do Conselho de Ministros, em articulagdo com o Ministério dos Negocios
Estrangeiros, e a constitui¢do de um 6rgdo responsavel por monitorizar ¢ avaliar a implementagao
dos ODS, indo ao encontro das recomendacoes formuladas nos Pareceres sobre a Conta Geral do

Estado de 2018 e de 2020.

No que respeita a incorporagdo dos ODS no desenho das politicas ptblicas, como preconiza a Agenda
2030, verificou-se que o alinhamento dos documentos de planeamento com os ODS carece de
melhorias, especialmente ao nivel na definicdo das estratégias setoriais, uma vez que, dos 54
documentos de planeamento analisados, apenas trés se encontram estruturados com inclusdo dos ODS
e respetivas metas. Por sua vez, a promog¢do dos ODS e o envolvimento dos stakeholders baseou-se
em iniciativas pontuais, sem existir um plano que garantisse a sua promogao de forma sistematica e

periodica.

Os Orgamentos de Estado e as Contas Gerais do Estado nao identificam os recursos financeiros

alocados a cada um dos ODS. Essa quantificagdo restringiu-se a ajuda publica ao desenvolvimento.

Ao nivel da monitorizagdo da implementa¢ao dos ODS, esta permanece limitada aos indicadores

estatisticos publicados nos relatérios anuais do Instituto Nacional de Estatistica. Porém, as metas da

' Conforme plano universal adotado pelos paises da ONU em 2015.
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Agenda 2030 nao foram adaptadas a realidade nacional, o que compromete uma avaliagdo relevante

e especifica para o caso portugués.

Nesta avaliagdo assinalam-se areas cuja evolugdo ficou aquém do desejado, mesmo ao nivel dos seis
ODS definidos por Portugal como prioritarios. E o caso particular dos indicadores referentes ao
desempenho dos alunos em leitura, matematica e ciéncias (ODS 4 — Educacdo de Qualidade), da
ocupacdo dos cargos de gestdo por mulheres (ODS 5 — Igualdade de Género) e de sete dos nove
indicadores relativos ao ODS 9 — Industria, Inovagdo e Infraestruturas, sobretudo quanto as emissoes
atmosféricas da industria e ao pedido de patentes. Evidencia-se ainda um retrocesso na convergéncia
com a média da UE, medida através do PIB per capita e do rendimento disponivel bruto das familias
per capita, indicativo de atrasos quanto ao ODS 10 — Reduzir as Desigualdades. Ao nivel da Ac¢ao
Climatica (ODS 13), Portugal apresenta uma situagdo mais favoravel face a média da UE, com
exce¢do das perdas econdmicas por habitante e da contribui¢do para as despesas no ambito do clima.
Por sua vez, o compromisso nacional de proteger 30% das areas marinhas at¢ 2030 (ODS 14 —

Proteger a Vida Marinha) permanece de dificil concretizacao.

O relatdrio conta ainda com uma sintese dos principais resultados de 21 auditorias desenvolvidas pelo
Tribunal, no ambito de programas e medidas de politica publica que contribuem, direta ou

indiretamente, para os objetivos ¢ metas da Agenda 2030.
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RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

SENTENCA N.° 18/2023 - 3" S
AJUSTE DIRETO / ATENUACAO DA MULTA /

CONTRATACAO PUBLICA / ESTADO DE
Processo n.’ 6/2023-JRF NECESSIDADE DESCULPANTE /

Relator: Conselheiro José Mouraz RESPONSABILIDADE SANCIONATORIA
Lopes

03/07/2023

SUMARIO

1. As aquisi¢des de uma molécula/medicamento e de proteses ocorridas durante varios periodos, no
ano de 2016, através de procedimentos de ajuste direto, em colisdo com o quadro legal referido no
CCP, nomeadamente nos artigos 1.°,n.° 2, 2.°, n.° 1 alinea d), 16.°, 81.°, 112.° a 127.°, comportam
uma violacdo inequivoca dos normativos citados, consubstanciando uma dimensdo ilicita da

conduta dos demandados, membros de um conselho de administragdo de um hospital.

2. Nos termos do artigo 34.° do Codigo Penal, aplicavel as sangdes financeiras nos termos do artigo
67.°n.°4 da LOPTC, o direito de necessidade conforma uma causa de exclusdo da ilicitude, desde
que exercido nas condi¢des e requisitos ai estabelecidos, a saber: quando o facto praticado como
meio adequado para afastar um perigo atual que ameace interesses juridicamente protegidos do
agente ou de terceiro (7) ndo ter sido voluntariamente criada pelo agente a situag¢ao de perigo, salvo
tratando-se de proteger o interesse de terceiro (/i) Haver sensivel superioridade do interesse a
salvaguardar relativamente ao interesse sacrificado; e (iii) ser razoavel impor ao lesado o sacrificio

do seu interesse em atengdo a natureza ou ao valor do interesse ameacado.

3. Além disso, no também por via da aplicagdo das normas do direito penal ao caso, a situagdo de
estado de necessidade, ainda que ndo exclua a ilicitude do facto, pode ainda eximir a culpa, nos
termos a que se refere ao artigo 35.° n.° 1, nomeadamente «agindo sem culpa quem praticar um
facto ilicito adequado a afastar um perigo atual, e ndo removivel de outro modo, que ameace a

vida, a integridade fisica, a honra ou a liberdade do agente ou de terceiro, quando nao for razoavel
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exigir-lhe, segundo as circunstancias do caso, comportamento diferente. Pode, por ultimo,
funcionar ainda no dominio da atenuacao da culpa quando e se, nos termos do n.° 2 do artigo 35.°,
«o perigo ameacar interesses juridicos diferentes dos referidos no nimero anterior, e se verificarem
os restantes pressupostos ali mencionados, pode a pena ser especialmente atenuada ou,

excecionalmente, o agente ser dispensado de penay.

. Para a aplicagdo, em concreto, da referida causa de justificagdo, exige-se sempre uma

contextualizagdo inequivoca no ambito da ponderacdo de bens juridicos a levar em conta, tanto
como clausula de exclusdo da ilicitude como da culpa, em fun¢ao das circunstancias que caso a

caso, enformem a situa¢ao em analise.

. A aquisicao de medicamento, perfeitamente individualizada para um tnico doente, num contexto

de afastamento de perigo atual, ¢ ndo removivel de outro modo, que ameagava a vida ou a
integridade fisica de terceiro (o paciente “ tinha que ser tratado” com a referida molécula), uma
situagdo de duvidas procedimentais sobre onde seria seguido o doente € quem e como se adquiria
a molécula, enquanto isso ndo fosse resolvido, conforma uma causa de exclusdo da culpa, por via

do estado de necessidade, ndo sendo exigivel comportamento diferente.
Com a exclusdo da culpa nao hé infragao financeira.

Com referéncia a gestdo de servigos de saude publicos, as regras de contratagdo publica t€ém que
ser conhecidas, ainda que ndo pormenorizadamente, por quem desempenha func¢des decisorias em
orgaos de gestdo da administraciao publica, ainda que nestes 6rgaos, nomeadamente nas Unidades
de Saude, exer¢am fungdes profissionais de saude (vg. Médicos e enfermeiros), com competéncias
proprias, na medida em que, tais elementos, sdo «gestores» da organizacdo, ainda que

conjuntamente com outros responsaveis do 6rgao de gestdo.

. Quem vai exercer essas fungdes de gestdo publica, tem que ter (ou adquirir, se ndo as possuir) um

minimo de conhecimentos de matérias sobre as quais vai tomar decisdes, nomeadamente decisdes

com impacto financeiro publico». O que no caso dos demandados, ndo aconteceu.

. A situacdo envolvendo as condi¢des que exerceram fungdes — num hospital de pequena dimensao,

mas grande atividade e de exceléncia clinica na atividade de ortopedia, uma gestdo financeira
positiva - e a suas situacdes pessoais relevam para uma diminui¢do da culpa, de modo a funcionar
a atenuacgao especial, com reflexo da multa devida pela infra¢do a de acordo com o artigo 65.° n.°

7 da LOPTC.
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Processo n.° 17/2022-JRF

Relator: Conselheiro Antonio
Francisco Martins

1. E dever do presidente da junta de freguesia submeter a norma de controlo interno & aprovagdo do

orgado executivo da junta de freguesia, cabendo a esta a sua aprovacao.

. O POCAL era, a data, obrigatoriamente aplicavel a todas as autarquias locais, nestas se incluindo
as freguesias e a contabilidade destas inclui, além do mais, o sistema de controlo interno, o qual
deve ter um determinado contetdo, visando determinados objetivos, entre eles “a exatiddo e
integridade dos registos contabilisticos e, bem assim, a garantia da fiabilidade da informacao
produzida”, cabendo ao 6rgao executivo aprovar € manter em funcionamento o sistema de controlo

interno.

. A ndo submissdo da referida norma de controlo interno, ao 6rgao executivo, configurando a
violagdo, por omissdo, do artigo 16.°, n.° 1, alinea e), do Regime Juridico da Autarquias [ocais e

das Entidades Intermunicipais (RJALEI), aprovado pelo artigo 1.° da Lei n.° 75/2013 de 12.09 e

constante do Anexo I a tal diploma legal e artigos 2.°, n.° 1 € 3.°do DL n.® 54-A/99 e ponto 2.9 do

POCAL, integra a previsdo objetiva da infra¢do financeira sancionatoria, prevista na al. d), do n.°
1, do artigo 65.° da LOPTC, por violagdo de normas legais “relativas a gestdo e controlo

or¢amental, de tesouraria e de patrimonio”.

. Ao regime regra do prazo de prescricao € de acrescer a suspensdo da prescricao por forga do regime
excecional e temporario da legislacdo aprovada durante a pandemia da Covid-19 entre 09.03.2020

e 02.06.2020 (86 dias), por for¢a do disposto no artigo 7.°, n.°s 3 e 4, da Lei n.” 1-A/2020 de 19 de

marco, conjugado com os artigos 5.°¢ 6.°, n° 2 da Lei n.” 4-A/2020, de 6 de abril e os artigos 8.° ¢
10.° da Lei n.” 16/2020, de 29 de maio e entre 22.01.2021 e 05.04.2021 (74 dias), por for¢a do

disposto no artigo 6.°-B, n.°s 3 e 4, da Lei n.” 1-A/2020, conjugado com os artigos 2.° ¢ 4.° da Lei
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n.”4-B/2021, de 1 de fevereiro, e os artigos 5.° ¢ 6.° da Lei n.” 13-B/2021. de 5 de abril, num total
de 160 dias.

5. A dispensa de aplicagdo de multa exige a verificacdo dos pressupostos previstos no n.° 8 do artigo
65.° da LOPTC, ou seja, que nao haja lugar a reposi¢cdo ou esta tenha sido efetuada e uma culpa
diminuta do demandado, correspondendo a uma “quase auséncia de culpa”, a averiguar e confirmar
em funcao da globalidade dos factos, nomeadamente atendendo as especificidades do exercicio de

fungdes pelo demandado e a concreta conduta omissiva no contexto da agao do agente.
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SUMARIO

Orc¢amento

A elaboragao do Or¢amento da Regido Autonoma dos Agores para o ano 2022 nao teve por base um
modelo macroecondmico completo com se impunha. Todavia, assenta no quadro plurianual de

programacao or¢amental para o periodo de 2022 a 2025.

A proposta de Orgamento foi apresentada pelo Governo Regional a Assembleia Legislativa da Regido
Autonoma dos Agores no prazo legal e de um modo geral observou as disposicoes legais aplicaveis
quanto ao conteudo do articulado e a estrutura dos mapas orcamentais. Contudo, os anexos
informativos ndo contemplaram um conjunto significativo de informac¢do, na qual se destaca a

aprecia¢do do principio or¢gamental da equidade intergeracional.

O orcamento da Administracdo Regional direta aprovado ascendeu a 1 941 milhdes de euros,
enquanto o dos servigos e fundos autonomos, incluindo entidades publicas reclassificadas, atingiu o

montante de 830 milhdes de euros.

Revista do Tribunal de Contas N.° 6 121


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/PareceresTribunalContas/pareceres-craa/Documents/2022/Parecer_CRAA_2022.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/PareceresTribunalContas/pareceres-craa/Documents/2022/Parecer_CRAA_2022.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/PareceresTribunalContas/pareceres-craa/Documents/2022/Parecer_CRAA_2022.pdf

Nao houve acolhimento da recomendacdo formulada pela Assembleia Legislativa da Regido
Auténoma dos Acgores sobre o principio orcamental da especificagdo, uma vez que os mapas do

Orcamento ndo integraram as despesas de investimento por classificagdo econdmica.

Nao houve acolhimento da recomendagdo formulada pela Assembleia Legislativa da Regiao
Auténoma dos Agores uma vez que os mapas do Or¢gamento nao integram as despesas de investimento

por classificagdo econdmica, em incumprimento do principio or¢amental da especificacao.
Conta

A Conta foi remetida ao Tribunal no prazo legal e compreende a generalidade dos mapas legalmente
previstos, porém nao foi ainda apresentada de acordo com o referencial contabilistico SNC-AP. A
receita do sector publico administrativo foi de 1 820,8 milhdes de euros e a despesa de 1 708,1 milhdes

de euros.

A receita efetiva perfez 1 240,8 milhdes de euros e a despesa efetiva 1 393,7 milhdes de euros,

apurando-se um saldo global ou efetivo negativo de 152,9 milhdes de euros.

Em contabilidade nacional, os valores provisorios divulgados pelo Instituto Nacional de Estatistica,
L.P., apontam para um défice orcamental do sector publico administrativo regional de 413,8 milhdes

de euros, mais 27,5 milhdes de euros do que em 2021.
Receita e despesa da Administracio Regional direta

Na estrutura da receita da Administracdo Regional direta (1 709,8 milhdes de euros) destacam-se as
receitas fiscais (744,2 milhdes de euros — 43,5%), os passivos financeiros (455 milhdes de euros —

26,6%) e as transferéncias (406,5 milhdes de euros — 23,8%).
O Tribunal validou 1 681,8 milhdes de euros da receita registada na Conta (98%).

Na despesa (1 625,4 milhdes de euros) salientam-se as transferéncias e subsidios (973,8 milhdes de

euros — 59,9%).

Comparativamente a 2021, a receita diminuiu 116,4 milhdes de euros (-6,7%), verificando-se
decréscimos nas reposigdes nao abatidas nos pagamentos em 73,9 milhdes de euros e nas
transferéncias de capital, em especial as provenientes da Unido Europeia (-69,6 milhdes de euros).

As transferéncias do Orgamento do Estado diminuiram 22,2 milhdes de euros.

Por sua vez, a despesa diminuiu 103,5 milhdes de euros (-6%), contribuindo para tal, por um lado, as

redugdes nas transferéncias de capital em 83,8 milhdes de euros, nos ativos financeiros em 24,4
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milhdes de euros e nos subsidios em 11,8 milhdes de euros, e, por outro, os aumentos nas despesas

com o pessoal em 8,3 milhdes de euros e nos passivos financeiros em 6,1 milhdes de euros.

A receita foi inferior a proje¢do orcamental em 231,7 milhdes de euros, devido sobretudo ao

recebimento de 237,4 milhdes de euros de transferéncias da Unido Europeia face ao estimado.

A despesa ficou aquém menos da dotagdo prevista em 316,1 milhdes de euros, com desvio mais
expressivo nas transferéncias de capital (executado menos 123,4 milhdes de euros do que a dotacao

orgamental).

Nas transferéncias do Orcamento do Estado (291,3 milhdes de euros) sobressaem as transferidas em
cumprimento do principio da solidariedade (181,4 milhdes de euros) e as referentes ao fundo de

coesdo para as regioes ultraperiféricas (99,8 milhdes de euros).

O registo da componente referente ao principio da solidariedade foi efetuado na integra em
transferéncias correntes, em desacordo do que decorre do Estatuto Politico Administrativo da Regiao

Auténoma dos Agores.

As transferéncias da Unido Europeia (98,2 milhdes de euros) diminuiram 69,6 milhdes de euros face
ao ano anterior, decorrente, essencialmente, das verbas respeitantes ao Plano de Recuperacdo e
Resiliéncia, que registaram uma quebra de 60,9 milhdes de euros. O montante transferido representa

29,3% da importincia prevista no orcamento para 2022 (335,7 milhdes de euros).

Das transferéncias de fundos europeus para os beneficidrios finais (291,3 milhdes de euros), 112,2
milhdes de euros (38,5%) foram destinados a entidades publicas e 179,1 milhdes de euros (61,5%) a

entidades privadas.

Os registos nos mapas contabilisticos da Conta ndo contemplam a totalidade da receita e da despesa
da Administragdo Regional direta, encontrando-se por contabilizar 510,6 milhdes de euros e 362,9
milhdes de euros, respetivamente, associados a operacdes de divida e a movimentos relativos a fundos

europeus.

Tendo por base uma amostra dos pagamentos efetuados no ambito do agrupamento aquisi¢ao de bens
de capital da Administragcdo Regional direta, verificou-se que as regras de processamento das

despesas foram observadas.
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Receita e despesa dos servicos e fundos autonomos

A receita dos servigos e fundos autdnomos (548,6 milhdes de euros) teve origem essencialmente em
transferéncias (92,1%), sobretudo as provenientes da Administragdo Regional direta (86,6% — 474,9
milhdes de euros). A despesa (530,5 milhdes de euros) foi constituida em 62,4% por despesas com

pessoal.

Relativamente a previsdo orcamental, foram cobrados menos 79,9 milhdes de euros (execucdo de

87%) e despendidos menos 97,9 milhdes de euros (execucao de 84%).
Receita e despesa das entidades publicas reclassificadas

A receita das entidades publicas reclassificadas (309,6 milhdes de euros) teve origem em
transferéncias (88,9%), essencialmente provenientes da Administracdo Regional direta (268,6
milhdes de euros). A despesa (299,3 milhdes de euros) respeita em 50,6% a despesas com pessoal e

em 41,6% a aquisicao de bens e servigos.

Comparativamente a previsao or¢amental, foram cobrados menos 29,7 milhdes de euros (execucao

de 91%) e gastos menos 40 milhdes de euros (execucao de 88%).
Fluxos entre entidades do perimetro e para o exterior

O valor dos fluxos entre entidades do perimetro or¢amental, apurado com base nos dados da Conta

(743,7 milhdes de euros), aproxima-se do montante eliminado na consolidacao apresentada na Conta.

Os fluxos das entidades do sector administrativo regional para entidades externas ao perimetro
or¢amental foram de 293,8 milhdes de euros. Destes, 150,5 milhdes de euros destinaram-se ao sector
privado, 130,6 milhdes de euros a empresas publicas, 7,7 milhdes de euros a administracdo local e

4,5 milhdes de euros a administragao central.
Subvengodes a privados

As subvengdes a privados (150,5 milhdes de euros) foram inferiores as de 2021 em 41,6 milhoes de
euros (-22%) e destinaram-se, maioritariamente, a empresas (83 milhdes de euros) e a instituicdes

sem fins lucrativos (50 milhdes de euros).

Continuam a ndo ser devidamente identificados os beneficiarios de algumas subvengdes e a avaliacao

dos resultados divulgada na Conta ¢ insuficiente.
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Tesouraria

O modelo organizativo e funcional da area da tesouraria apresentou progressos em 2022, decorrentes
da aprovagdo da nova organica da Secretaria Regional das Finangas, Planeamento ¢ Administracao

Publica. Contudo, a Entidade Contabilistica Regido ainda nao foi regulamentada.

As entidades do sector publico administrativo da Regido Auténoma dos Agores continuaram a

movimentar fundos com inobservancia do principio da unidade de tesouraria.

A Conta identifica 50 contas bancarias tituladas pela Administragdo Regional direta cujo volume
financeiro total, em movimentos a crédito e a débito, ascendeu a 4,7 mil milhdes de euros. Apenas
cinco destas contas integravam o sistema de centralizacdo de tesouraria e registaram, em movimentos

a crédito e a débito, 2,1 mil milhdes de euros (44% do total).
Divida e outras responsabilidades

Em 2022, as entidades do sector publico administrativo regional recorreram a operagdes de divida
flutuante, ou seja, divida contraida para ser amortizada no préprio ano, que proporcionaram a

obtencao de recursos no montante de 168,8 milhdes de euros.

As operagdes geradoras de divida fundada ascenderam a 795,7 milhdes de euros, dos quais 592,1
milhdes de euros corresponderam a contratagdo de novos empréstimos, 202,2 milhdes de euros a
assuncdo de dividas de entidades do sector publico empresarial regional e 1,4 milhdes de euros a

celebragao de contrato de locacao financeira imobiliaria.

Os encargos da divida do sector publico administrativo regional (40,1 milhdes de euros) aumentaram
1,9 milhdes de euros comparativamente ao ano anterior. Este resultado justifica-se pelo aumento da

divida financeira, apesar da redu¢do da respetiva taxa de juro implicita.

Em 31-12-2022, a divida financeira do sector publico administrativo regional ascendia a 2 829,1

milhdes de euros, tendo aumentado 407,1 milhdes de euros (+16,8%) face a 31-12-2021.

A expansao da divida publica regional foi essencialmente determinada pela necessidade de financiar
o défice orcamental de 152,9 milhdes de euros, pela assun¢do de divida financeira da Lotagor, S.A.,
e da Sata Air Agores, S.A., no montante global de 187,1 milhdes de euros, e pela realizacdo de
operacdo de aumento de capital social da Sata Air Acgores, S.A., na importancia de 62 milhdes de

curos.

O perfil de reembolso da divida publica regional evidencia uma distribuicao intertemporal
diferenciada, em virtude da emissdao de divida bullet, em que o reembolso ocorre integralmente na

data de vencimento/maturidade.
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A divida total do sector publico administrativo regional manteve a tendéncia ascendente evidenciada
anteriormente, tendo-se agravado em, pelo menos, 472 milhdes de euros (+17,9%), atingindo no final

do exercicio or¢amental de 2022 a importancia de, pelo menos, 3 108,4 milhdes de euros.

O montante maximo acumulado das emissoes vivas de divida flutuante ascendeu a 90,4 milhdes de

euros, tendo sido cumprido o limite legal estabelecido no artigo 39.° da Lei das Financas das Regides

Autonomas.

A regra do limite a divida regional prevista no artigo 40.°, n.° 1, da Lei das Financas das Regides

Autonomas, manteve-se suspensa em 2022 devido aos efeitos da pandemia da COVID-19.

O limite anual fixado pela Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Agores para a emissao
de divida fundada com recurso a contratagdo de empréstimos, incluindo créditos bancarios, foi

excedido em 132,7 milhoes de euros.

A parcela dos recursos provenientes da emissao obrigacionista, de 152 milhdes de euros, destinados
ao financiamento de projetos com comparticipacao de fundos comunitarios e para fazer face aos
efeitos econdmicos e sociais provocados pela pandemia da COVID-19, foi alocada do seguinte modo:
agOes com cofinanciamento comunitario, 52 milhdes de euros, ¢ medidas de combate aos danos
econdémicos ¢ sociais provocados pela pandemia da COVID-19, 100 milhdes de euros. Nao foi

possivel comprovar que estes valores foram efetivamente aplicados nas referidas finalidades.

O Governo Regional continua a ndo cumprir o disposto no artigo 27.°, alinea V), subalinea 1), da Lei

n.” 79/98, de 24 de novembro, na medida em que ndo demonstra a aplicagdo que foi conferida ao produto dos

empréstimos contraidos pelas entidades que integram o perimetro or¢amental.

No pressuposto de que o produto do empréstimo obrigacionista foi efetivamente aplicado nas
finalidades previstas, conclui-se que as operagdes de crédito contraidas pela Administragao Regional
direta cumprem o limite anual para o aumento do endividamento liquido fixado pela Assembleia

Legislativa da Regido Auténoma dos Agores.

A divida de 3,9 milhdes de euros do Clube de Golfe da Ilha Terceira assumida pela Ilhas de Valor,
S.A., ndo integra o elenco das operacdes de financiamento autorizadas pelo Orcamento da Regido
Auténoma dos Acgores de 2022 (refinanciamento ou financiamento de projetos com comparticipagdo

de fundos comunitarios e para fazer face aos efeitos econémicos e sociais provocados pela pandemia

da COVID-19).
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Para além disso, a assuncao desta divida implicou o aumento do endividamento liquido, contrariando
o estabelecido no Orcamento da Regido Autonoma dos Agores para 2022 (artigo 17.°, alinea d), do

Decreto Legislativo Regional n.° 38/2021/A., de 23 de dezembro.

Patrimonio

A Conta apresentou melhorias nas divulgagdes relacionadas com os créditos detidos pelas entidades
publicas reclassificadas, bem como sobre o ponto de situacdo da inventariagdo do patriménio

imobiliario da Regido Autonoma dos Agores.

A carteira de ativos financeiros da Regido Autonoma dos Agores ascendia, a data de 31-12-2022, a
307,2 milhdes de euros, dos quais 281,9 milhdes de euros respeitavam a participagdes financeiras,

11,7 milhoes de euros a créditos concedidos e 13,6 milhdes de euros a outros ativos financeiros.

O desempenho econdmico das entidades participadas pela Regido Autébnoma dos Agores piorou. O
decréscimo em 41 milhdes de euros face ao ano transato (-44,7%) dos recursos obtidos através das
respetivas atividades operacionais (EBITDA) resultou da diminui¢do, em idéntico montante, dos

apoios ao funcionamento das entidades.

A divida total daquelas entidades aumentou, fixando-se, no final do ano, em 1 323,3 milhdes de euros,
mais 62,2 milhdoes de euros do que em 2021 (+4,9%). Do total, 1 168,4 milhdes de euros
correspondem a divida das entidades publicas fora do perimetro or¢amental, dos quais 646,4 milhdes

de euros (55,3%) respeitam ao Grupo SATA.

N

A semelhanca do observado nos ultimos anos, persistem entidades participadas 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 poderdo vir a exigir-lhe um

esfor¢o financeiro de modo a assegurar o principio da continuidade das operacdes das entidades.

Em 2022 ndo foram realizadas operagdes ativas ao abrigo do n.° 1 do artigo 19.° do Decreto

Legislativo Regional n.” 38/2021/A., de 23 de dezembro. Todavia, no &mbito do n.° 2 do mesmo artigo,

que nao fixou limite, foram realizadas operagdes que ascenderam a 62,3 milhdes de euros.

Naquele ano, o patrimonio ndo financeiro da Regido Auténoma dos Acores contabilizado ascendia a

1 150,7 milhdes de euros, dos quais 1 054,5 milhdes de euros respeitam a bens imoveis.
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SUMARIO

As Assembleias Legislativas das Regides Autdnomas estao sujeitas a obrigacao legal de prestagdo 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 Acgores relativa ao ano economico de 2022.
Sintese das principais conclusdes

e A conta foi prestada através da plataforma eletronica disponivel no sitio do Tribunal de Contas
na Internet, no prazo legalmente previsto, e organizada de acordo com as instru¢des para a
prestacao de contas.

e A contabilidade da Assembleia Legislativa foi elaborada tendo como referencial o Sistema de
Normalizagao Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP).

¢ Alguns dos mapas que instruem a conta nao respeitaram a tipologia dos ficheiros preconizada

pela Instrucao n.” 1/2019-PG, do Tribunal de Contas.
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e O orcamento para 2022, no montante total de 12,6 milhdes de euros, foi tempestivamente
aprovado. No decurso do ano, foi aprovado um or¢amento suplementar, a fim de incorporar na
receita o saldo da geréncia anterior, no montante de 464,1 mil euros e o aumento da previsao
das transferéncias do Orcamento da Regido Auténoma dos Agores, em 720 mil euros.

e A rececita arrecadada ascendeu a 13,8 milhdes de euros, com uma taxa de execucao de 100%.

e Os compromissos assumidos ascenderam a 13,6 milhdes de euros, dos quais 13,3 milhoes de
euros constituiram despesa paga liquida, 24 mil euros corresponderam a compromissos a
transitar e 200,6 mil euros a obrigagdes por pagar.

e A despesa com a atividade parlamentar ascendeu a cerca de 7,9 milhdes de euros e a despesa
com o funcionamento dos servicos da Assembleia Legislativa a 5,4 milhdes de euros,
representando, respetivamente, 59,4% e 40,6% do total da despesa.

e A Assembleia Legislativa registou um saldo global positivo de 34,1 mil euros, contribuindo
assim para um ligeiro incremento do saldo para a geréncia seguinte, o que contrariou o ocorrido
em 2021, que, pelo facto de a receita ter sido inferior a despesa, obrigou a Assembleia
Legislativa a recorrer ao seu saldo de geréncias anteriores num montante de 154,3 mil euros.

¢ O balango, a data de 31 de dezembro de 2022, ascendia a 4,8 milhdes. O ativo era composto,
sobretudo, por ativos fixos tangiveis, no montante de 4,2 milhdes de euros, dos quais, cerca de
2,2 milhdes de euros respeitavam aos edificios utilizados pela Assembleia Legislativa.

e As transferéncias do Orcamento da Regido Auténoma dos Acores, principal fonte de
financiamento da Assembleia Legislativa, revelaram-se insuficientes para fazer face aos gastos
do ano, tendo a entidade encerrado o exercicio de 2022 com um resultado liquido negativo de
194,2 mil euros.

e A geréncia abriu com um saldo de 464,1 mil euros, confirmado na conta de 2021, e encerrou
com um saldo de 498,2 mil euros, certificado através dos documentos comprovativos dos
movimentos constantes das reconciliagdes bancarias.

e As demonstragdes financeiras e orgamentais 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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Relator: Conselheira Maria ACORES / REGIME JURIDICO

Cristina Flora Santos

REFORMA DO SETOR EMPRESARIAL E DAS PARTICIPACOES LOCAIS DOS MUNICIiPIOS DA REGIAO
AUTONOMA DOS ACORES

SUMARIO

O que auditamos?

O Tribunal de Contas auditou as operacdes de reestruturacao do sector empresarial local promovidas
pelos municipios localizados no territério da Regido Autonoma dos Acores, em cumprimento do
regime juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais, aprovado pela Lei n.°

50/2012, de 31 de agosto, no periodo compreendido entre 01-09-2012 e 31-12-2021.

A realizagdo da auditoria foi determinada no seguimento de anteriores acdes de controlo realizadas
pela Seccdo Regional dos Agores do Tribunal de Contas, envolvendo diversos municipios da Regido
Autonoma dos Agores, no ambito das quais foram detetadas situagdes em que as operagdes efetuadas
pelos municipios caracterizaram-se por violarem diretamente aquele regime ou por visarem um

resultado contrario a finalidade do mesmo.
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O que concluimos?

Em 01-09-2012, 17 dos 19 municipios da Regido Auténoma dos Acores detinham participagdes ou

exerciam influéncia dominante em 47 entidades.

A reestruturacdo do sector empresarial local operada pelos Municipios na sequéncia da entrada em
vigor do RJAEL, implicou: /) a dissolug@o de 18 entidades; /i) a alienagdo integral da participagdo de

sete entidades; //7) uma fusdo por incorporagdo; /v) duas extingdes; e v) duas desvinculagdes.

Em 31-12-2021, 12 Municipios da Regido Autébnoma dos Acores detinham participagdes em 20

entidades.

De um modo geral, as entidades participadas subsistentes observavam os critérios de sustentabilidade
estabelecidos no n.° 1 do artigo 62.° do RJAEL, com excecao da Cooperativa de Lacticinios do Corvo,

CIP.R.L.

Nos Municipios da Madalena, Praia da Vitoria e Ribeira Grande persistem situagdes de financiamento
publico a antigas empresas locais, cujas participagdes foram alienadas em cumprimento do RJAEL.
O que recomendamos? O Municipio do Corvo deve fazer cessar a sua participagdo na Cooperativa de

Lacticinios do Corvo, C.I.P.R.L.
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SUMARIO

O que auditimos?

RELATORIO DE AUDITORIA
N.? 3/2023-FS/SRATC

07/07/2023
Ac¢ao n.° 23-D099

Relator: Conselheira Maria
Cristina Flora Santos

AUDITORIA AO PLANO DE RECUPERACAO
E RESILIENCIA-ACORES

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria aos Investimentos do Plano de Recuperacdo e

Resiliéncia destinados a Regido Auténoma dos Agores (PRR-Acores), no montante total de 580

milhdes de euros, cuja execucdo decorre até 2026, sob a responsabilidade do beneficiario

intermediario, a Direcdo Regional do Planeamento e Fundos Estruturais (DRPFE). A acao teve como

objetivos apreciar os resultados atingidos até 31-12-2022, identificar as causas para os eventuais

défices de desempenho e riscos para a execucao futura e avaliar o cumprimento, pela DRPFE, das

obrigagdes previstas no modelo de governagdo do PRR-Acgores, instituido pelo Decreto Regulamentar

Regional n.” 23/2021/A., de 3 de setembro. Naquele ambito, pretendeu-se também apreciar a acao

desenvolvida pelo 6rgdo de acompanhamento — Conselho Econdémico e Social dos Acores (CESA).
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O que concluimos?

e Com referéncia a 31-12-2022, foram considerados “completos” 57 dos 88 Marcos e Metas
previstos (64,77% do total) e realizadas transferéncias para os beneficiarios finais no montante
de 90 milhdes de euros, situando-se a execu¢ao financeira do PRR-Agores na ordem dos
34,66%.

e A concretizagdo dos investimentos foi afetada por constrangimentos maioritariamente
relacionados com fatores externos, designadamente com a pressdo inflacionista e com
dificuldades na obtencao de matérias-primas no mercado mundial.

e Deum modo geral, o 6rgao de coordenagao técnica e de monitorizagao instituido pelo Decreto

Regulamentar Regional n.° 23/2021/A, cumpriu as obrigagdes previstas, destacando-se a
criacdo, em articulagdo com a Inspe¢do Administrativa Regional, da Transparéncia e do
Combate a Corrupcao, de um sistema de gestdo e controlo interno, que inclui medidas
antifraude.

e O CESA desenvolveu o conjunto de acdes a que se encontrava vinculado, assinalando,
contudo, alguns constrangimentos a sua atuagdo, ¢ que, de um modo geral, estdo

ultrapassados.
O que recomendamos?

Recomendou-se a Dire¢do Regional do Planeamento e Fundos Estruturais a conclusdo da revisao de
alguns dos instrumentos elaborados no ambito do PO Agores 2020, no sentido de os adequar ao PRR-

Acores, bem como a inclusdo de informagao relevante nos relatorios a produzir periodicamente.
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24/11/2023
Ac¢do n.” 18-201FS1

Relator: Conselheira Maria
Cristina Flora Santos

AUDITORIA A PREVENCAO DE RISCOS
SISMICOS NAS OBRAS PUBLICAS
REALIZADAS NA REGIAO AUTONOMA DOS
ACORES

SUMARIO

O que auditamos?

ACORES. REGIAO AUTONOMA / AUDITORIA
DE CONFORMIDADE / AQUISICAO DE
SERVICOS / AUTARQUIA LOCAL /
EMPREITADAS / MUNICIPIO / OBRAS
PUBLICAS / ORDENAMENTO DO TERRITORIO
/ PLANO DE EMERGENCIA / PREVENCAO /
PROCESSO DE DECISAO / PROTECAO CIVIL /
SITUACAO DE RISCO

O Tribunal de Contas apreciou se da densificacdo e articulagdo dos instrumentos de gestao territorial

com os planos de emergéncia em vigor foram suficientemente considerados os riscos associados a

ocorréncia de sismos com potencial destrutivo ¢ se dos mesmos resultam medidas de mitigacao e

condicionantes de atuagdo sobre areas criticas e de risco natural elevado. Foi ainda aferido se, para

efeitos do processo de tomada de decisdo envolvendo a realizacdo de obras publicas na Regido

Autonoma dos Agores, os decisores publicos estdo habilitados a tomar decisdes fundadas com base

nos instrumentos, regras e condicionalismos existentes em matéria de riscos sismicos, ao nivel do

ordenamento do territorio e de planeamento de emergéncia.
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O que concluimos?

e Os sismos constituem um dos riscos naturais com maior probabilidade de ocorréncia nos
Agores ¢ dos que apresentam maior suscetibilidade de afetar, em larga escala e com
consequéncias destruidoras, pessoas e bens.

e Num territorio de risco sismico, revela-se de grande utilidade e necessidade a existéncia de
planos de ordenamento do territério que contemplem a prevencdo e mitigagdo de riscos
naturais, com zonamentos e condicionamentos traduzidos em cartas de risco sismico, que
identifiquem e delimitem as areas de risco.

e Apurou-se a existéncia de 14 contratos de aquisi¢do de servigos visando a realizacdo de
estudos em matéria de riscos sismicos, num investimento de pelo menos 1 790 833,99 euros.

e A carta sintese de riscos sismicos para a ilha de Sdo Miguel, elaborada pelo Observatério
Vulcanolégico e Geotérmico dos Acgores (OVGA), na sequéncia do concurso publico
promovido pela Associacdo de Municipios da Regido Autébnoma dos Acores, apresenta bom
detalhe, tendo as cartas ao nivel municipal sido colocadas a disposi¢cdo dos Municipios da ilha
de Sao Miguel.

e Verifica-se a existéncia de cartas de intensidades méaximas historicas para sete ilhas, e cartas
de risco sismico elaboradas no ambito do programa europeu Copernicus para oito ilhas, sendo
que ndo € conhecida cartografia em matéria de risco sismico para a ilha do Corvo.

e O plano de ordenamento do territdrio de ilha deve fazer prevalecer as normas que visem a
salvaguarda de pessoas e bens sobre todas as outras, devendo para o efeito identificar e
delimitar as zonas de risco sismovulcénico.

e Até a presente data ndo foram aprovados os planos de ordenamento de territorio de ilha

previstos no artigo 185.%,n.° 2, do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial dos
Acores.

e Na falta de planos de ordenamento do territorio de ilha, na maioria dos instrumentos de gestao
territorial ndo sdo adotados zonamentos e condicionantes.

e Apenas os Municipios da Praia da Vitoria e da Horta dispdem de cartas de risco sismico e de
zonamentos nos respetivos instrumentos de ordenamento do territorio.

e Na auséncia de zonamentos e condicionamentos nos instrumentos de gestdo territorial, bem
como de estudos geoldgicos e geotécnicos devidamente sustentados em cartas de risco, ndo
existem formas de identificacdo dos possiveis pontos de instabilidade e de risco geoldgico no

ambito de empreitadas.
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Os instrumentos de gestdo territorial desenvolvidos para a Regido Autonoma dos Agores ndo
integraram suficientemente a dimensao territorial da incidéncia dos diversos riscos naturais
nas suas opcoes.

Em geral, os planos de emergéncia em vigor na Regido Autdbnoma dos Acgores apresentam
uma caraterizagdo genérica do risco sismico.

Os Municipios de Ponta Delgada e da Horta apresentam um amplo estudo do edificado, sendo
o mesmo feito de forma mais simplificada nos Municipios de Vila do Porto, Vila Franca do
Campo, Nordeste, Povoacdo, Praia da Vitdria, Velas, Calheta e Santa Cruz das Flores.

Em 2023, os planos municipais de emergéncia e de proteg¢do civil de Vila do Porto, Vila
Franca do Campo, Povoacdo, Nordeste, Praia da Vitéria, Santa Cruz da Graciosa, Velas, Lajes
do Pico, Madalena, Sao Roque do Pico, Horta, Santa Cruz das Flores e Lajes das Flores
encontram-se atualizados face a Resolugao n.° 30/2015, da Comissao Nacional de Prote¢ao
Civil, o que ndo acontece relativamente aos restantes seis municipios.

As diretrizes do Plano Regional de Emergéncia em matéria de riscos sismicos ndo se
encontram suficientemente incorporadas nos planos municipais de emergéncia, nos PMOT,
nos planos sectoriais ¢ na programagdo das redes de acessibilidades, transportes,
telecomunicagdes, energia e equipamentos coletivos de satide, seguranga e protecado civil.

O Servico Regional de Protecdo Civil e Bombeiros dos Agores nao publicou cartas de risco
sismico/geologico.

Em regra, no processo de decisdo envolvendo a realiza¢do de empreitadas de obras publicas,
o decisor publico ndo tem ao seu dispor instrumentos de ordenamento do territério que lhe
permitam ter conhecimento do risco sismico associado ao local de implanta¢do de cada obra

publica.

O que recomendamos?

136

Os Municipios de Vila do Porto, Santa Cruz da Graciosa, Velas, Calheta, Lajes do Pico, Sao
Roque do Pico Santa Cruz das Flores e Corvo devem elaborar estudos conducentes a avaliagao
do risco sismico e de riscos conexos, bem como ao desenvolvimento de cartas de risco
sismovulcanico.

Os Municipios de Vila do Porto, Ponta Delgada, Lagoa, Vila Franca do Campo, Nordeste,
Povoacao, Ribeira Grande, Angra do Heroismo, Santa Cruz da Graciosa, Lajes do Pico, Sao
Roque do Pico, Horta (parcialmente), Santa Cruz das Flores, Lajes das Flores e Corvo devem
incorporar zonamentos nos instrumentos de gestao territorial, impondo limitagdes para efeitos

da realizacao de obras nas localizagdes de maior risco sismico.
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e O Servigo Regional de Protecdo Civil e Bombeiros dos Agores deve publicitar as cartas de
risco sismico/geolodgico.

e Os Municipios de Ponta Delgada, Povoacao, Ribeira Grande, Angra do Heroismo, Praia da
Vitéria, Santa Cruz da Graciosa, Calheta, Lajes do Pico, Sao Roque do Pico, Santa Cruz das
Flores e Corvo devem incorporar as diretrizes do Plano Regional de Emergéncia relativas a

mitigacao do risco sismico, nos respetivos planos municipais de ordenamento do territorio.
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PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2022

SUMARIO

1. Em 2022, observou-se uma recuperagao nos principais agregados econdmicos da Regido

Auténoma da Madeira, com um crescimento da economia regional de 14,2%.

2. A receita orcamental da Administracdo Regional Direta em 2022 atingiu os 2,1 mil milhdes de
euros ¢ os Servicos ¢ Fundos Autéonomos (incluindo Entidades Publicas Reclassificadas)

arrecadaram cerca de 972,8 milhoes de euros.

3. A situacdo de dependéncia dos Servigcos e Fundos Autéonomos face as transferéncias do
Orcamento Regional diminuiu, em 2022, de 87,2 % para 83,7% do total das receitas, mantendo-

se, contudo, muito acentuada em alguns servigos tradicionalmente dependentes (de 81% a 100%).

4. A despesa orcamental da Administracao Regional Direta em 2022 rondou os 2,0 mil milhdes de
euros ¢ a despesa dos Servicos e Fundos Auténomos (incluindo Empresas Publicas

Reclassificadas) atingiu 926,8 milhdes de euros.
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10.

11.

140

Do conjunto das receitas e despesas efetivas do sector das Administracdes Publicas da Regido
Autonoma da Madeira resultou, no exercicio de 2022, um saldo priméario negativo (-34,4 milhdes
de euros) e o consequente incumprimento do principio do equilibrio or¢gamental consagrado no

artigo 4.°, n.° 2, da Lei de Enquadramento Orcamental da RAM (Lei n.° 28/92), pese embora a

conjuntura negativa ainda associada ao contexto COVID-19 e ao impacto do conflito Russia-

Ucrania.

Pela primeira vez, todas as entidades integradas no perimetro de consolidacdo da Administragdo
Publica Regional prestaram contas no referencial contabilistico do Sistema de Normalizagao

Contabilistica para as Administragdes Publicas.

Embora continue a revelar progressos ao nivel da implementacdo da reforma da contabilidade
publica ditada pela introdu¢do do Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as
Administragdes Publicas, a Regido continua a nao dispor de um sistema de informagao que
possibilite a obtengao da Conta e da informagao consolidada sobre toda a Administracao Publica
Regional, prevendo-se que esta falha seja ultrapassada com a conclusdo do projeto de reforma
das finangas publicas regionais em curso € com a resolugcdo dos atrasos verificados a nivel

nacional no processo de implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental de 2015.

Os prejuizos imputaveis a Regido Autonoma da Madeira do conjunto das empresas por ela
detidas atingiram os 9,6 milhdes de euros, o que representa uma melhoria de 9 milhdes de euros

em relagdao a 2021.

As receitas comunitarias cobradas pela Administracdo Publica Regional foram cerca de 81,4
milhdes de euros, o que, em comparagao com a previsao or¢amental de 291,6 milhdes de euros,

representa uma sobreavalia¢do desta fonte de financiamento em cerca de 210,2 milhdes de euros.

Em 2022, as despesas relacionadas com a COVID-19, executadas no ambito dos subsidios e
outros apoios financeiros pela Administracdo Publica Regional, rondaram os 93 milhdes de euros

e a perda de receita cifrou-se em 793,5 mil euros.

A execucao orcamental do Plano de Recuperacgdo e Resiliéncia da Regido Autonoma da Madeira

ascendeu a 9,7 milhdes de euros em 2022.
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12.

13.

14.
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16.

Os encargos globais com o servigo da divida ptblica rondaram os 631,5 milhdes de euros (84%
dos quais respeitam a amortizagdes de capital e 16% a juros e outros encargos), o que representa
mais 295,4 milhdes de euros (2,6%) do que em 2021, em virtude essencialmente do incremento

das amortizac¢des de capital em 274,2 milhdes de euros.

Na o6tica da contabilidade nacional, e de acordo com a notifica¢ao de setembro de 2023 efetuada
no ambito do Procedimento dos Défices Excessivos, em 31/12/2022 a necessidade liquida de
financiamento da RAM fixou-se nos 142,1 milhGes de euros e a divida bruta em 5 mil milhdes

de euros.

Em virtude da suspensdo em 2022 da aplicag@o do disposto nos artigos 16.° € 40.° da Lei Organica

n.” 2/2013, de 2 de setembro, atentos os efeitos da pandemia da doenca COVID-19, nao foi
aferido o acatamento da Recomendac¢do formulada nos Pareceres anteriores acerca do
cumprimento do equilibrio or¢amental e dos limites a divida regional definidos naqueles

normativos legais.

O saldo das operagdes extraor¢gamentais do Governo Regional ascendeu a 16,5 milhdes de euros
em 2022, enquanto nos Servicos e Fundos Auténomos (incluindo Entidades Publicas
Reclassificadas) atingiu cerca de 73,1 milhdes de euros, resultando fundamentalmente das
operagdes extraorcamentais associadas ao Plano de Recuperacao e Resiliéncia no montante de
66,2 milhdes de euros, decorrentes da ndo entrega daqueles recursos financeiros aos seus

destinatarios finais - os executores dos projetos.

A luz do que precede, o Tribunal de Contas emite um parecer globalmente favoravel a Conta da

Regido Autonoma da Madeira relativa ao exercicio orcamental do ano 2022.
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Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2022

SUMARIO

O que auditamos:

A acao de fiscalizagdao, com vista a suportar a emissao do Parecer pelo Tribunal de Contas, visou a

apreciagdo da legalidade e da regularidade financeiras das operacdes realizadas pela Assembleia

Legislativa da Regido Auténoma da Madeira, designadamente em relagdo: (i) a adequada gestao do

risco; (i1) a salvaguarda dos ativos; (7i7) a integridade, a exatidao e ao registo oportuno das operagdes;

(iv) ao cumprimento do quadro legal e regulamentar em vigor e (v) a boa gestao financeira, através

de uma adequada e criteriosa utiliza¢do dos fundos disponiveis.

O que concluimos:

Da analise efetuada o Tribunal de Contas concluiu que:

1. O sistema de controlo interno foi regular;

2. Os documentos de prestacao de contas encontravam-se, na sua generalidade, bem instruidos;
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As operagdes examinadas foram legais e regulares, exceto quanto ao valor das aquisi¢des de
bens de capital, que apresentava uma subvalorizagdo de 1 184,51€ em relacdo ao valor
escriturado dos ativos fixos tangiveis adquiridos em 2022, porque alguns ativos foram
classificados na rubrica or¢amental de Bens Correntes — 02.01.21, quando, pela sua natureza,
configuram bens de capital;

Nas Subvengoes para os Grupos Parlamentares, na parte que ndo diz respeito aos vencimentos,
continua a faltar a comprovagdo documental da sua utilizagdo nos fins legalmente
estabelecidos;

Os procedimentos tendentes a inventariagdo e ao controlo dos ativos tangiveis e intangiveis
foram insuficientes;

As demonstragdes financeiras e orcamentais apresentam de forma verdadeira e apropriada a
posi¢do financeira da Assembleia Legislativa da Regido Autébnoma da Madeira a 31 de
dezembro de 2022, o seu desempenho financeiro e orgamental e os fluxos de caixa relativos
ao ano findo naquela data, em conformidade com as politicas contabilisticas adotadas pela
entidade, salvo no que respeita ao saldo da conta 59 — Qutras Varia¢ées no Patrimonio
Liquido, expressa no Balango, que evidenciava uma sobrevalorizacdo de 3 709, 14€, resultante
da nao imputacdo da quota parte do investimento realizado nos ativos adquiridos com
transferéncias de capital, por via das respetivas depreciagdes, originando uma subvalorizagao

dos rendimentos e do resultado liquido do periodo, no mesmo montante.

Face ao descrito, o Tribunal de Contas emitiu um Juizo Favoravel a Conta da Assembleia Legislativa

da Madeira de 2022.

O que recomendamos:

No contexto da matéria exposta no Parecer, o Tribunal reitera as seguintes Recomendagdes anteriores

que ndo obtiveram acolhimento ou foram apenas parcialmente acolhidas:

a)

b)

Diligenciar pelo provimento do cargo de Coordenador do Departamento Financeiro, atenta a
relevancia das suas func¢des de contabilista publico;

Aperfeigoar a prestagcdo de contas, no que tange a divulgagao, no relatério de gestao, de todas
as informagdes prescritas pela NCP 27;

Providenciar pela implementacdo de procedimentos de monitorizagdo do controlo dos bens
inventariados, nomeadamente através de verificagdes periddicas dos bens, da sua etiquetagem

¢ da atualizagao/correcao dos dados constantes das fichas de inventario;
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d) Promover a implementacdo de um procedimento, em termos do processamento orcamental,

com vista a garantir a manutencdo das datas originalmente atribuidas aos compromissos

sujeitos a modificagdo e a inclusdo, nos processos de despesas, do histdérico das alteragdes

efetuadas.

Recomenda, ainda, ao Conselho de Administragdo da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma

da Madeira que, de futuro:

a) Divulgue, na sua pagina eletronica, os documentos de prestacdo de contas, com vista a uma

maior clareza e transparéncia da sua atividade;

b) Instrua os processos de despesa com a documentagdo comprovativa da confirmacdo da

situacdo tributéria e contributiva, aquando dos pagamentos aos respetivos beneficiarios.

DECISAO N.° 35/2023 — SRMTC
11/05/2023
Processo n.° 11/2023 — FP

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

SUMARIO

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR
ILEGALIDADE / ANULABILIDADE / CELEBRACAO DE
CONTRATO / CONCENTRADOR DE DADOS PLC/
CONTADOR  INTELIGENTE / CONTRATO DE
FORNECIMENTO / DOCUMENTO DE HABILITACAO /
DOCUMENTO EM LINGUA ESTRANGEIRA / EFEITO
ANULATORIO DE CONTRATO ANULAVEL /
ESCLARECIMENTO SUPLEMENTAR / EXCLUSAO DA
PROPOSTA / FISCALIZACAO PREVIA / ILICITO
FINANCEIRO / PRAZO DE EXECUCAO / RECUSA DE
VISTO / SUPRIMENTO / TRADUCAO DE DOCUMENTO

1. No contrato de fornecimento de contadores inteligentes e concentradores de dados PLC

submetido a fiscalizagdo prévia, a proposta apresentada pelo concorrente, com um prazo de

execucao do contrato de 360 dias, contrario ao prazo de 30 meses fixado no caderno de encargos

pela entidade adjudicante, deveria ter sido excluida por for¢a do disposto na alinea b) do n.° 2 do

artigo 70.° do CCP, ndo havendo lugar a aplicacdo do artigo 72.° do mesmo Cddigo

(esclarecimentos e suprimentos de propostas e candidaturas), uma vez que:

e Nao existia qualquer contradicdo entre os documentos da proposta que justificasse a

necessidade de explanacdo ou clarificagdo da vontade do declarante;
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e A resposta dada pelo concorrente contrariou um elemento (o prazo) de um documento da
sua proposta inicial;

e Aresposta visou suprir uma omissao que determinaria a sua exclusao nos termos do disposto
na alinea b) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP;

e A irregularidade a suprir era uma irregularidade substantiva da proposta (o prazo de
execuc¢ao);

e Por ser substantiva, essa irregularidade nao carecia, nem era suscetivel, de ser suprida;

e O suprimento assim efetuado traduz-se num desrespeito pelos principios da concorréncia e

da igualdade de tratamento.

A nio tradugdo de documentos técnicos de apresentagdo obrigatoria nos termos do artigo 7.° do
programa do procedimento e das clausulas técnicas do caderno de encargos que integravam a
proposta do concorrente, nos termos exigidos no artigo 8.° do programa do procedimento, viola
a obrigacdo de redacdo em lingua portuguesa e determina a exclusao da proposta nos termos da

alinea e) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP.

A ndo entrega da totalidade dos documentos de habilitagcdo exigidos pelo artigo 81.° do CCP
origina a caducidade da adjudicacdo (n.° 1 do artigo 86.°) e veda a possibilidade de outorga do
contrato, com a obrigacao — vinculativa — de a entidade adjudicante proceder a adjudicacao da

proposta ordenada no lugar imediatamente subsequente (n.° 4 do artigo 86.°).

Nao tendo o adjudicatario procedido a entrega do certificado de registo criminal da empresa, a

celebragdo do contrato desrespeita os artigos 86.° ¢ 104.°, n.° 1, alinea b) do CCP.

O regime juridico especifico previsto no n.° 4 do artigo 283.° do CCP — afastamento do efeito
anulatorio de um contrato anulavel — ndo tem aplicagdo no processo de fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas, pelo que ndo € possivel atender a pretensdo de ndo anulagdo de um contrato

ilegal-anulavel.

As ilegalidades mencionadas sdo suscetiveis de alterar o resultado financeiro do contrato em
apreco uma vez que nado foi acautelado o interesse publico econdmico-financeiro subjacente ao
regular e pontual cumprimento do contrato, constituindo fundamento de recusa de visto, nos

termos previstos a alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

As ilegalidade detetadas sdo, ainda, suscetiveis de configurar ilicitos financeiros de tipo
sancionatorio, enquadraveis na previsdo normativa das alineas b) e ) don.° 1 e don.° 2 do artigo

65.°da LOPTC.
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AUDITORIA ORIENTADA / CADUCIDADE /
CONTRATO PUBLICO DE
APROVISIONAMENTO / EFEITO FINANCEIRO
/  FISCALIZACAO CONCOMITANTE /
FISCALIZACAO PREVIA / INOBSERVANCIA
DE PRAZO / PORTAL BASE / PRAZO DE
VALIDADE / PRODUCAO DE EFEITOS /
PUBLICITACAO

RELATORIO DE AUDITORIA
N.? 9/2023-FC/SRMTC

30/11/2023
Processo n.° 1/2021 — AUD/FC

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA DE FISCALIZACAO CONCOMITANTE ORIENTADA PARA AS AQUISICOES EFETUADAS
AO ABRIGO DE CONTRATOS PUBLICOS DE APROVISIONAMENTO

SUMARIO

Tendo em conta o resultado e o &mbito das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas conclui que:

1. Entre 1 de julho de 2017 e 30 de abril de 2021 foram celebrados pelo SESARAM, EPERAM, 33

contratos de aquisi¢do ao abrigo de contratos publicos de aprovisionamento, a que correspondeu

uma despesa total de 21 965 331,70€ (s/IVA), que ndo foram remetidos para fiscalizagao prévia

por forca da lei.

Desses contratos foram auditados seis, num montante que ascendeu a um total de 7 795 087,99€

(s/IVA), e representou 35,5% da despesa total em analise.

2. O exame aos mencionados contratos identificou as seguintes situagoes:

a) Em dois procedimentos (n.* BEAD 2018/0001 e BEAD 2020/0023), as garantias bancarias

prestadas a titulo de caug¢do ndo respeitavam os modelos pré-definidos pela entidade

adjudicante, ao preverem um prazo de validade, situagdo irregular que, todavia, ndo teve

consequéncias uma vez que os termos propostos se prolongavam alguns meses para além dos

prazos de execugao dos contratos.

b) Noutros dois procedimentos (n.” BEAD 2019/0160 e BEAD 2021/0070), os documentos de

habilitacdo foram apresentados depois do prazo concedido para o efeito pela entidade

adjudicante, facto passivel de fazer caducar a adjudicacao. Em sede de um outro procedimento
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(n.° BEAD 2021/0087), a caucdo foi também prestada para além do prazo definido pela
entidade adjudicante e de acordo com o artigo 90.°, n.° 1, do CCP, factualidade que, de igual
modo, era suscetivel de fazer caducar a adjudicacdo, no caso de esse facto ser imputavel ao

adjudicatario, ao abrigo do n.° 1 do artigo 91.° do mesmo CCP.

As irregularidades apontadas, contudo, perderam a sua relevancia uma vez que: (i) as firmas
adjudicatarias tinham o direito exclusivo de comercializagdo dos medicamentos em causa ou
eram as unicas a poder fornecer esses medicamentos por razdes de continuidade terapéutica;
(ii) o incumprimento verificado quedou-se em 4 ¢ em 7 dias, no caso dos documentos de
habilitagdo, e em 11 dias no caso da caucdo, o que permitiu que, tal como defendeu o
SESARAM EPERAM, pudesse ser dada prevaléncia aos principios do aproveitamento do ato

e da economia processual.

¢) Os contratos formalizados na sequéncia dos procedimentos n.”* BEAD 2019/0160 e BEAD
2020/0023 iniciaram a producao de efeitos materiais antes da publicitacdo das respetivas
fichas no Portal BASE, em violagdo do artigo 127.°, n.° 1, do CCP, tendo estas sido
publicitadas apos decorrido o prazo de 20 dias tuteis definido para efeito nos artigos 8.°, al. j),

9. al. b) ¢ 10.°, n.° 1, da Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro, mas ainda dentro do prazo

de execucao de cada um desses contratos.

d) O contrato formalizado na sequéncia do procedimento n.” BEAD 2021/0070, para além de ter
iniciado a producdo de efeitos materiais antes da publicitacdo da respetiva ficha no Portal
BASE, em desrespeito pelo invocado n.° 1 do artigo 127.° do CCP, e de ter posto em crise o
prazo de 20 dias tuteis previsto nos citados artigos 8., al. j), 9.%, al. b) e 10.°, n.° 1, da Portaria

n.” 57/2018, de 26 de fevereiro, produziu efeitos financeiros antes dessa publicitagdo, em

ofensa para com a norma do n.° 3 do artigo 127.° do CCP.

e) Os prazos de pagamento definidos legal e contratualmente foram incumpridos relativamente
a 132 faturas (59,2% de um total de 223 faturas emitidas em execu¢do dos contratos
analisados), em violacdo do n.° 4 do artigo 299.° do CCP, do artigo 5.°, n.”* 1, al. a), e 2, do

DL n.° 62/2013, de 10 de maio, e das clausulas dos correspondentes cadernos de encargos.
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RELATORIO DE AUDITORIA
N.? 11/2023-FS/SRMTC

30/11/2023
Processo n.° 3/2023 — AUD/FS

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

AUDITORIA A SECRETARIA REGIONAL DE
AMBIENTE, RECURSOS NATURAIS E
ALTERACOES CLIMATICAS

SUMARIO

CONTRAPARTIDAS / CONTRATO ADICIONAL /
CONTRATO DE EMPREITADA / ESTRATEGIA
NACIONAL DE ADAPTACAO AS ALTERACOES
CLIMATICAS DA REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA / ESTRATEGIA NACIONAL PARA AS
FLORESTAS / FINANCIAMENTO / PLANO DE
INVESTIMENTOS E DESPESAS DE
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA  (PIDDAR) / PROGRAMA DE
DESENVOLVIMENTO RURAL DA  REGIAO
AUTONOMA DA MADEIRA (PRODERAM) /
TRABALHOS COMPLEMENTARES

Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas conclui que:

1. A empreitada de “Instalagdo de Rede Hidrica no Caminho dos Pretos” inseriu-se num projeto

mais vasto de criagdo de uma faixa corta-fogo entre o Terreiro da Luta e o Palheiro Ferreiro, e teve

como objetivos principais aumentar a disponibilidade de dgua em espago florestal ¢ melhorar a

eficacia da primeira intervencao no combate a incéndios no municipio do Funchal.

O projeto foi enquadrado no Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da

Regido Auténoma da Madeira e beneficiou do financiamento do Programa de Desenvolvimento

Rural da Regido Autéonoma da Madeira para o periodo 2014-2020, Submedida 8.3 — Preveng¢do da

floresta contra agentes abioticos e acontecimentos catastrofico.
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2. Apesar de ter sido perspetivada a realizacdo de outras intervengdes no ambito da candidatura, a
execucdo fisica e financeira do projeto cingiu-se a construgdo do reservatorio de dgua e da rede
hidrica, realizada através de um unico contrato de empreitada com a AFAVIAS — Engenharia e

Construgdes, S.A., pelo prego de 1 755 000€ (sem IVA).

3. Durante a execu¢do da empreitada foram detetadas situagdes inesperadas que motivaram a
realizagdo, pelo Laboratorio Regional de Engenharia Civil, de um novo estudo do perfil geotécnico
do local, que recomendou a reformulacao do projeto de modo a garantir a seguranga ¢ estabilidade
das estruturas, e visando também introduzir adaptacdes tidas por essenciais a manutengao e
reparacao futura da rede incéndio projetada. Nessa sequéncia foi celebrada uma adenda, referente
a trabalhos complementares, com a AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A., pelo preco de
174 414,41€ (sem IVA).

4. Embora tivessem sido suprimidos trabalhos da empreitada inicialmente projetada no valor de
47 561,43€ (sem IVA), essa supressao nao foi expressamente autorizada pelo dono da obra nem

ordenada ao empreiteiro, conforme exige o artigo 379.°, n.° 1, do Codigo dos Contratos Publicos.

5. O valor dos trabalhos complementares adjudicados e executados ao abrigo do adicional outorgado
excedeu o prego contratual (corrigido) em 10,21%, ultrapassando em 0,21% (3 670,56€) o limite

legalmente admitido para o efeito, fixado no artigo 370.°, n.° 2, alinea b), do Codigo dos Contratos

Publicos, na redacdo vigente a data dos factos.

6. O projeto totalizou 2 468 361,25€, financiados em: 1 951 481,55€ pelo PRODERAM 2020,
344 379,10€ pelo Orgamento da RAM e 172 500,60 € pelo or¢amento privativo do IFCN, IP-
RAM.

7. Para efetivar o recebimento das verbas do PRODERAM 2020, o IFCN, IP-RAM submeteu no total
quatro pedidos de pagamento ao Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, L.P.
(2 295 860,65€) e nove requisi¢ao de fundos a Secretaria Regional das Finangas (344 379,08€,

relativos a componente regional), recebendo ao todo 2 640 239,73€.

Uma vez que as transferéncias realizadas pelo Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas,
I.P. j& incluiam a contrapartida regional do apoio, o IFCN, IP-RAM recebeu esta componente do
financiamento, no valor de 344 379,08€, em duplicado. Todavia, nessa sequéncia foram
promovidas diligéncias tendentes a devolucdo das importancias requisitadas em excesso, que se

efetivou a 5 de junho de 2023.
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APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES
FINANCEIRAS / CAPACIDADE TECNI?A /| RELATORIO DE APURAMENTO
CONCURSO  LIMITADO POR  PREVIA | DE RESPONSABILIDADE
QUALIFICACAO / CONTRATACAO DE FINANCEIRA N.” 8/2023 - SRMTC
SERVICOS DE ALUGUER / INFRACAO | 12/09/2023

FINANCEIRA / PRINCIPIO DA
CONCORRENCIA / PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE / RESTRICAO DE
CONCORRENCIA

Processo n.” 3/2022 — AUD/ARF

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA DE APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS INDICIADAS NO EXERCICIO DA
FISCALIZACAO PREVIA NO AMBITO DO CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVICOS DE ALUGUER
OPERACIONAL DE EQUIPAMENTOS DE IMPRESSAO E SERVICOS DE IMPRESSAO E COPIA PARA O
GOVERNO REGIONAL DA MADEIRA

SUMARIO

Tendo em conta os resultados e ambito das verificagdes efetuadas na auditoria para apuramento de
responsabilidades financeiras indiciadas no exercicio da fiscalizagdo prévia deste Tribunal incidente
sobre o processo de fiscalizagdo prévia n.° 141/2021 da Sec¢do Regional da Madeira do Tribunal de
Contas, respeitante ao contrato de aquisi¢cdo de servicos de aluguer operacional de equipamentos de
impressao e servigos de impressao e copia para o Governo Regional da Madeira, o Tribunal de Contas

conclui que:

1. Ao fazer as exigéncias plasmadas nas alineas a) e b) do artigo 12.° do programa do procedimento,
referentes aos requisitos minimos obrigatorios da capacidade técnica dos candidatos no ambito de
um concurso limitado por prévia qualificacdo que antecedeu a “contratagdo de servicos de aluguer
operacional de equipamentos de impressao e servigos de impressdo e copia para o Governo
Regional da Madeira”, a Diregdo Regional do Patriménio imp6s uma restricdo inadequada,
desnecessaria e desequilibrada ou irrazoavel, tendo presente o objeto do contrato a celebrar, como

manda o proémio do n.° 1 do artigo 165.° do Cddigo dos Contratos Publicos; pondo, assim, em

crise comandos legais que enformam o Direito da Contratagdo Publica, vertidos no n.° 1 do artigo

1.%-A do Codigo dos Contratos Publicos — o da concorréncia, por se ter limitado injustificadamente

0 acesso ao procedimento concursal, e o da proporcionalidade, na medida em que os requisitos
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definidos se revelaram excessivos face ao objeto do contrato; tendo por referéncia normativo-

exegética os artigos 81.°, alinea f), 99.° € 266.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

. O circunstancialismo sumariado conduziu a recusa do visto ao contrato, mediante a Decisio n.°

5/2022-FP/SRMTC, de 1 de fevereiro, desta Sec¢ao Regional, por se encontrar preenchido o

fundamento previsto para o efeito na alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

Tal Decisdo foi mantida pelo Acordao n.° 15/2022-1.* Sec¢ao-PL, de 17 de maio, ja transitado em
julgado, proferido em virtude da interposi¢do de recurso ordinario, pela Dire¢do Regional do

Patrimonio, para o Plendrio da 1.* Seccao deste Tribunal.

. A factualidade resumida no ponto 1 indicia a existéncia de infracdes financeiras geradoras de

responsabilidade [cf. o artigo 65.°n.° 1 al. I) da LOPTC].
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RELATORIO ESPECIAL N.° 26/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
QUADRO DE ACOMPANHAMENTO DO DESEMPENHO DO MECANISMO DE
RECUPERACAO E RESILIENCIA - SUFICIENTE PARA MEDIR OS PROGRESSOS NA
EXECUCAO, MAS NAO O DESEMPENHO

12 de outubro de 2023

ACOMPANHAMENTO DO DESEMPENHO — AVALIACAO DO DESEMPENHO — COVID-19 — FUNDO DE
RECUPERACAO — MECANISMO DE RECUPERAGCAO E RESILIENCIA (MRR) — QUADRO DE
ACOMPANHAMENTO!

SUMARIO

1. Em resposta a pandemia de COVID-19, foi criado um fundo de recuperacdo no valor de mais de

800 mil milhdes de euros (a pregos correntes): o Instrumento de Recuperacao da Unido Europeia
(IRUE). O seu elemento central ¢ o Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia (MRR), criado em
fevereiro de 2021, com um montante maximo total de 723 mil milhdes de euros, dos quais um
maximo de 338 mil milhdes de euros sob a forma de subvengdes € um maximo de 385 mil milhdes

de euros sob a forma de empréstimos (a pregos de 2022).

. A presente auditoria foi incluida no programa de trabalho anual do Tribunal devido a materialidade

e novidade do MRR e a importancia, neste contexto, de um quadro sélido de acompanhamento do
desempenho. O seu objetivo era examinar se o quadro de acompanhamento do MRR ¢ adequado
para medir o desempenho do mecanismo ao longo do tempo. Abrangeu o periodo compreendido
entre a criagcdo do MRR e dezembro de 2022, o que permitiu ao Tribunal avaliar um ciclo de
comunica¢do de informagdes sobre o desempenho, bem como tirar conclusdes e formular
recomendacgdes com vista a melhoria do quadro de acompanhamento. Permitiu-lhe, também,
contribuir para o debate sobre a concecdo e aplicacao de quadros deste tipo para instrumentos
baseados no financiamento nao associado aos custos. Uma vez que os regulamentos que regem o
MRR nio definem o conceito de "desempenho", o Tribunal utiliza a definicao geralmente aplicada
no seu trabalho de auditoria: o grau de realizacdo dos objetivos e de otimizacdo dos recursos de

uma ac¢ao, projeto ou programa financiado pela UE.

. O Tribunal examinou documentagdo disponivel na Comissdo, realizou entrevistas com pessoal

desta instituicdo e reuniu-se com autoridades dos cinco Estados-Membros selecionados para a
auditoria. Concluiu que o quadro de acompanhamento do MRR mede os progressos na execugao,

mas nao ¢ suficiente para medir o desempenho global do mecanismo.

1

Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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4.

8.

Embora os marcos e metas contribuam para medir os progressos na execu¢ao dos investimentos e
das reformas, variam em termos de ambicdo e centram-se, em grande medida, nas realizagdes e

ndo nos resultados.

Os indicadores comuns destinam-se a acompanhar e a comunicar os progressos realizados na
concretizacdo do objetivo geral e do objetivo especifico do MRR. Contudo, ndo abrangem
plenamente os seis pilares do MRR (incorporados no objetivo geral). Também ndo refletem
inteiramente os progressos realizados na concretizacdo dos marcos e metas associados aos
investimentos e, em especial, as reformas. Além disso, a semelhanga do que se passa com o0s
marcos € as metas, apenas alguns indicadores comuns medem os resultados e nenhum menciona
explicitamente o impacto. O Tribunal considera que os marcos e metas do MRR e os seus
indicadores comuns s3o complementares, mas nao abrangem plenamente todos os aspetos do

desempenho do mecanismo.

Em geral, os dados comunicados relativamente aos marcos € metas sao acompanhados e
verificados de forma rigorosa, mas subsistem riscos para a sua fiabilidade, especialmente ao nivel
do destinatario final. Os dados comunicados no ambito dos indicadores comuns sdo bastante
reduzidos e basearam-se sobretudo em estimativas, estando apenas sujeitos a controlos basicos de

plausibilidade por parte da Comissao.

. De um modo geral, os primeiros relatérios da Comissdo e dos Estados-Membros sobre 0 MRR

cumpriram as obrigacdes de comunicagdo de informagdes, mas eram poucos os dados fornecidos
sobre o desempenho, uma vez que se estava na fase inicial de execucao. A grelha de avaliagdo da
recuperagao e resiliéncia (a seguir designada "grelha de avaliacao"), a ferramenta da Comissao
para comunicagdo de informacdes sobre a execucdo do MRR, ¢ de facil utilizagdo, mas regista
problemas ao nivel da qualidade dos dados e certos aspetos carecem de transparéncia. Na opinido
do Tribunal, o Regulamento MRR nio estipula claramente se a comunicagdo de informagdes no
relatorio anual deve mencionar despesas reais em vez de despesas estimadas, € a Comissao apenas

comunica as despesas estimadas.
Com base nestas constatagdes, o Tribunal recomenda que a Comissdo deve:

e assegurar um quadro abrangente de acompanhamento e avalia¢cdo do desempenho;

¢ melhorar a qualidade dos dados sobre os indicadores comuns;

e aumentar a transparéncia e a qualidade dos dados comunicados na grelha de avaliagao;

e garantir uma comunica¢do de informacdes mais elucidativa e coerente, que esteja em

conformidade com todos os requisitos juridicos.
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ACORDAO N.° 787/2023 DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Processo n.’ 586/2023

28 de novembro de 2023

Relator: Conselheiro José Antonio Teles Pereira

AUDIENCIA PREVIA — AUTONOMIA PRIVADA — COMPETENCIA MATERIAL — JURISDICAO FINANCEIRA
— RECOMENDACOES

SUMARIO!

Ao exercer as suas competéncias de controlo financeiro e avaliagdo da boa gestdo dos dinheiros
publicos, o Tribunal de Contas nao esta a atuar fora do ambito jurisdicional com que o legislador
constituinte o desenhou, pois ¢ opcao da Constituicdo erigir o controlo da gestdo das verbas
publicas (nas varias vertentes, avaliagdo da legalidade, da boa gestdo e da responsabilidade
financeira) numa verdadeira jurisdi¢do financeira e em atribuir o exercicio desta a um Tribunal

independente — o Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas, ao analisar e avaliar a forma como impactaram, na aplicacao de dinheiros
publicos, os atos de gestdo praticados pelo recorrente — enquanto entidade, ainda que privada,
mas beneficidria de fundos publicos — e, nessa sequéncia, ao formular conclusdes e
recomendagdes, baseadas na informagdo recolhida e sistematizada, com apresentagdo dessas
conclusdes e recomendagdes de forma publica, atuou no ambito das competéncias que lhe estao
constitucional e legalmente atribuidas nos termos do disposto no artigo 2.°, n.° 3 da Lei de

Organizacao e Processo do Tribunal de Contas.

Nao se vislumbrando a alegada falta de competéncia material para a formulacdo das
recomendacoes do relatorio de auditoria, ndo padecem as mesmas de qualquer “invalidade” pela

suposta violagcdo da autonomia privada do recorrente.

Nos casos sujeitos a sua apreciacdo, o Tribunal de Contas ouve os responsaveis individuais e 0s
servigos, organismos e demais entidades interessadas e sujeitas aos seus poderes de jurisdigdo e

controlo financeiro.

Das normas contidas no n.° 1 e no n.° 3 do artigo 13.° da LOPTC nao decorre, para o Tribunal,
qualquer obrigatoriedade de submeter as recomendagdes projetadas no relatério de auditoria ao
exercicio de contraditorio. A entidade auditada ndo tem direito a pronunciar-se sobre

recomendagdes que lhe sejam dirigidas no relatorio de auditoria aprovado a final, ndo tendo,

1
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portanto, o relato de auditoria que lhe ¢ dado a conhecer para efeitos de audicao prévia que conter
qualquer mengdo a essas projetadas recomendacdes ou, ao menos, a eventualidade da sua

formulacao.
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<% ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
Processo n.° 0462/22.5BELSB
7 de setembro de 2023
Relator: Conselheira Ana Celeste Carvalho

CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL — CADERNO DE ENCARGOS - PROPOSTA

SUMARIO

1. Devendo a proposta dar pontual cumprimento ao que tiver sido exigido nas peg¢as do procedimento,
o seu respetivo conteudo ¢ determinado pela vontade manifestada pela entidade adjudicante e pelo
que haja sido previsto como aspetos de execu¢do do contrato, seja quanto aos
seus atributos [elementos da proposta que, a luz do critério de adjudicacao e modelo de avaliagao
definidos no programa do procedimento, irdo ser submetidos a concorréncia ou alvo da avaliagao,
para efeitos de escolha da melhor proposta — artigos 42.°, n.°s 3 e 4, 56.°,n.°s 1 ¢ 2, 57.°, n.° 1, al.
b) e 70.° n.°s 1 e 2, als. a) e b), do CCP], seja quanto aos termos ou condi¢oes [elementos da
proposta relativos a aspetos da execuc¢dao do contrato inseridos nas pecas do procedimento,
mormente em clausulas do Caderno de Encargos, ndo submetidos a concorréncia e que a entidade
adjudicante pretende que os concorrentes se vinculem — artigos 42.°, n.° 5, 57.°, n.° 1, al. ¢) € 70.°,

n.°s 1 e2,als.a)eb), do CCP].

2. Sendo facto incontrovertido que a proposta apresentada ndo cumpre uma exigéncia especifica do
Caderno de Encargos, respeitante a termo ou condicao, tal desrespeito constitui fundamento de
exclusdo da proposta, nos termos da al. a), do n.° 2, do artigo 70.° do CCP, conjugada com a al. c),

don.° 1, do artigo 57.° do CCP.

3. A declaragdo genérica de compromisso, subscrita pela concorrente, nos termos do Anexo I do
CCP, ¢ insuficiente perante uma solicitacdo de manifestacao expressa e especifica da entidade

adjudicante constante das pecas do procedimento.

4. Essa declaragdo genérica apenas ¢ suficiente perante a auséncia ou inexisténcia nas pegas do
procedimento — Convite, Programa do procedimento ou Caderno de Encargos — de uma
obrigatoriedade de as propostas dos concorrentes se manifestarem expressamente ¢ de forma

especifica quanto as especificacdes ou condicdes ai previstas.
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<% ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
Processo n.° 01418/22.3BELSB
14 de setembro de 2023
Relator: Conselheiro Claudio Ramos Monteiro

CONTRATACAO PUBLICA — PROPOSTA

SUMARIO

A omissdo da declaracdo exigida pelo numero 4 do artigo 168.° do CCP consubstancia

uma irregularidade substancial, pelo que € insuprivel.
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< PARECER DA PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA N.° 19/2023
10 de agosto de 2023
Relator: José Joaquim Arrepia Ferreira

AUTONOMIA PRIVADA — CLAUSULA DE REVERSAO — ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA — EXTINCAO —
FiM NAO LUCRATIVO — FIM SOCIAL — FUNDACAO PRIVADA — INFLUENCIA DOMINANTE —
INSTITUIDOR — NEGOCIO JURIDICO UNILATERAL — PATRIMONIO — PESSOA COLETIVA PUBLICA —
PRINCiPIO DA BOA FE — SETOR SOCIAL

SUMARIO
1. As fundagdes sdao pessoas coletivas, sem fim lucrativo, dotadas de um patrimoénio suficiente e

irrevogavelmente afetado a prossecug¢ao de um fim de interesse social (artigo 3.°, n.° 1, da Lei-

Quadro das Fundacdes);

2. As fundacgdes privadas sdo fundagdes criadas por uma ou mais pessoas de direito privado, em
conjunto ou ndo com pessoas coletivas publicas, desde que estas, isolada ou conjuntamente, ndo

detenham sobre a fundagdo uma influéncia dominante (artigo 4.°, n.° 1, alinea a), da Lei-Quadro

das Fundagdes);

3. No anteprojeto da Lei-Quadro das Fundacdes, propunha-se expressamente, em caso de extingdo
da fundagdo, a proibi¢do de reversdo dos bens remanescentes desse patrimonio fundacional para
os seus instituidores ou familiares e a nulidade das clausulas de reversdo (conforme redagdes
propostas para os artigos 12.°, n.° 4, € 39.°, n.% 2 e 3, da Lei-Quadro das Fundagdes, este ultimo

replicado no artigo 194.°-A, n.°s 2 e 3, do Codigo Civil);

4. Propostas que, tendo merecido varias criticas, ndo vieram a ser vertidas na Proposta de Lei n.°
42/X11/1.* do Governo, nem acolhidas pelo legislador na Lei-Quadro das Fundagdes aprovada nem

nas alteragdes introduzidas ao Codigo Civil, mostrando-se, assim, que foram abandonadas;

5. Esse abandono constituiu op¢do do legislador que, por isso, nada incluiu no regime aprovado pela

Lei n.” 24/2012, acerca de cldusulas de reversdo qualquer norma impositiva, proibitiva, ou de

validade ou invalidade;

6. No regime instituido pela Lei-Quadro das Fundagdes, aprovada pela Lei n.” 24/2012, de 9 de julho,

e subsequentes alteragdes, como nos regimes que o antecederam — Cdodigo de Seabra e Codigo
Civil, aprovado em 1966, até a entrada em vigor de tal Lei-Quadro -, inexiste normativo que
especificamente proiba, em caso de extingdo da fundagdo, a reversdo do patriménio fundacional

remanescente para o instituidor ou familiares;
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10.

11.

12.

13.

14.

. Todavia, vérios dispositivos da Lei-Quadro das Fundacdes - como os artigos 12.°, n.° 1, primeira

parte, 18.°,n.° 1, € 60.°, n.° 3 - e bem assim os artigos 166.°, n.° 2, ¢ 186.%, n.° 2, do Codigo Civil,

manifestam que o instituidor tem a liberdade de estabelecer o destino do patrimonio fundacional;

. Alias, a trave mestra do regime legal das fundagdes que veio a ser aprovado pela Lei n.” 24/2012

«€, naturalmente, o primado do respeito pela vontade do fundador», pretendendo-se, com a Lei
Quadro das Fundagdes «devolver o regime fundacional a sua original natureza altruista», conforme

consta da exposicao de motivos da referida Proposta de Lei;

. A irrevogabilidade do negocio juridico de constitui¢do da fundagdao nao sustenta, para além da

extingdo desta, a irrevogabilidade da afetacao patrimonial dos seus bens patrimoniais por constituir

um atributo das fundagdes com vida;

Assim, a fixacdo no ato institutivo ou nos estatutos de clausula de reversao dos bens com que o
fundador dota a fundagdo, em caso de extingdo desta, ndo afronta tal irrevogabilidade nem ¢

adequado a afronta-la;

O fundador tem a liberdade para destinar a dotagao inicial patrimonial ou dos bens que por sub-
rogacdo lhe sucedam, existentes aquando da extingdo da fundacdo a seu favor ou dos seus
sucessores em geral, legalmente admissivel, a menos que se evidencie, atendendo
designadamente ao teor dessas clausulas, e a outros elementos de prova, designadamente extra-
documentais, que a vontade real era a satisfacdo de interesses privados em detrimento do

interesse social;

Alias, os modos de atuacgdo, no exercicio do direito de instituicdo de fundagdo, contrarios aos
principios gerais do Direito, como ao principio da proibi¢do do enriquecimento indevido, aos
ditames da boa-f¢, a proibicao do abuso de direito e da fraude a lei ou a atuagdo de ma-f¢, sao
inadmissiveis;

Nao ¢, assim, admissivel que a reversao enriquega o fundador com os subsidios e ajudas que a
fundacao recebeu ao longo da sua existéncia (do sector publico), nem com os bens ou direitos

que outras pessoas (do sector privado) tenham atribuido a fundagao;

Tem o fundador ainda a obrigacao, por forga dos artigos 12.°, n.° 1, e 18.°, n.° 2, da Lei-Quadro
das Fundacdes e 186.%,n.° 2, do Codigo Civil, de escolher, entre entidades que servem o interesse

social, como destinatarios do restante do patriménio remanescente, se o houver.
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ATUALIDADE NACIONAL E INTERNACIONAL
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ATUALIDADE NACIONAL

PRESIDENTE JOSE
TAVARES CONFERE
POSSE A JUIZA
CONSELHEIRA
MARIA DE FATIMA
MATA-MOUROS

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, conferiu posse a nova Juiza Conselheira Maria de

Fatima Mata-Mouros.

Doutorada em Direito, Maria de Fatima Mata-Mouros desempenhou fungdes na Magistratura
Judicial, no Tribunal Constitucional, como Juiza Conselheira, tendo estado até ao momento a presidir

a Entidade das Contas e Financiamentos Politicos.

VISITA DO
PRESIDENTE DA
CAMARA DE
CONTAS DE TIMOR-
LESTE

O Presidente da Camara de Contas de Timor-Leste, Deolindo dos Santos, e sua Delegagdo, visitaram
o Tribunal de Contas de Portugal, onde foram recebidos pelo Presidente José¢ Tavares, pelo Diretor-
Geral Fernando de Oliveira Silva e pela Subdiretora-Geral, Méarcia Vala. Durante a visita foram

programadas as futuras agdes de cooperacao.
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DELEGACAO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS DE
ANGOLA EM VISITA

Uma delegacdo do Tribunal de Contas de Angola, liderada pelo Presidente Sebastido Gunza, esteve
no Tribunal de Contas de Portugal para uma visita de cortesia e troca de experiéncias, em matéria
relativa as diversas modalidades de fiscalizacdo dos recursos publicos, no ambito da cooperagdo

institucional existente entre os Tribunais de Angola e de Portugal.

Acompanharam o Presidente nesta visita, os Juizes Conselheiros Manuel da Cruz Neto, Sebastido
Diogo Bessa, Armindo Gidedao Jelembi e Januario Jos¢ Domingo, o consultor juridico Milcon

Ngunza, e a chefe de protocolo Teresa Camia Henriques Domingos Wahiana.

SEMINARIO IBERO-
AMERICANO DE
DIREITO E
CONTROLO

O Tribunal de Contas organizou o VII Seminario Ibero-Americano de Direito e Controlo: Edigao
comemorativa do Cinquentenario do Instituto Rui Barbosa, que decorreu no antigo saldo nobre do

Tribunal de Contas.
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O Presidente José Tavares presidiu a abertura e encerramento dos trabalhos, que abordaram temas
como os desafios da func¢do jurisdicional dos Tribunais de Contas, a governanga algoritmica e o
controlo externo, a prestagdo de contas e o principio da busca da verdade material, o controlo
dialogico institucional, a fiscalizagao prévia, as peculiaridades na jurisdicao dos Tribunais de Contas

no Brasil e as novas abordagens de controlo em fiscalizagdo concomitante e sucessiva.

CONTRIBUTO DO

TRIBUNAL DE
CONTAS PARA A
NOVA

LEGISLATURA NA
MADEIRA

No inicio de uma nova Legislatura

ONTRIBUTO

para a melhoria da gestao publica e da
sustentabilidade das financas piblicas da
Regiao Auténoma da Madeira

O Tribunal elaborou e divulgou o documento “No inicio de uma nova Legislatura. Contributo para a

melhoria da gestdo publica e da sustentabilidade das financas publicas da Regido Autéonoma da

Madeira”.

Foi a primeira vez que, no inicio de uma nova Legislatura na Regido Auténoma da Madeira, o
Tribunal de Contas deu o seu Contributo a Assembleia Legislativa e ao Governo Regional, num

documento atual, til e construtivo para a boa gestao e a sustentabilidade das finangas publicas.

Ao longo de 40 paginas, o Tribunal apresenta recomendagdes em cinco areas fundamentais, como o
enquadramento financeiro e orcamental e prestagdo de contas, as fungdes econdmicas, a contratacao,

o trabalho e a seguranga social e a gestdo e regularizag¢do patrimonial e contencioso judicial.
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SESSAO DE
APRESENTACAO DO
ANUARIO
FINANCEIRO DOS
MUNICIPIOS

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, interveio na sessdo de abertura da apresentagdo do
Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2022, que decorreu em Lisboa, na Ordem dos

Contabilistas Certificados.

O Anuario constitui um instrumento € um contributo inestiméavel para o melhor conhecimento da
Administragdo Local, permitindo assim um conhecimento mais completo da realidade e a criacao de
condi¢des para uma melhor gestdo dos recursos publicos, da despesa publica e da disponibilizagao de

bens e servigos, com impacto direto na vida das populagdes.

AUDICAO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS NA
COMISSAO DE
ORCAMENTO E
FINANCAS (OE2024)

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, ¢ a Juiza Conselheira Ana Furtado, responsavel
pela area da Conta Geral do Estado, foram ouvidos na Comissdo de Or¢amento e Finangas, da

Assembleia da Republica, no ambito da apreciagao da proposta do Orgamento do Estado para 2024.

Audicdo do Tribunal de Contas OE2024
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VISITA DO
PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE
CONTAS DE SAO
TOME E PRINCIPE

O Presidente do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe visitou o Tribunal de Contas de Portugal,

numa visita de cortesia e de cooperagdo entre as Instituicdes.

O Presidente do Tribunal de Contas José¢ Tavares recebeu o Conselheiro Presidente Ricardino da
Costa Alegre e a sua delegacdo composta pelo Juiz Conselheiro José¢ Antonio de Monte Cristo € o

Chefe do Gabinete Quintino do Espirito Santo.

ALTERACAO AO
ESTATUTO DOS
SERVICOS DE
APOIO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS

No dia 26 de dezembro foi publicado no Didrio da Republica o Decreto-Lei n® 121/23, que procedeu

a alteragdes ao Decreto-Lei n® 440/99, de 2 de novembro, criando, em particular, a carreira especial

de Auditor, em revisdo do Corpo Especial de Fiscalizagdo e Controlo que existia desde 1999.
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Trata-se em simultaneo do culminar de um longo e complexo processo legislativo, e do inicio de uma
nova carreira, com vinculo de nomeacdo, para onde transitam todos os atualmente providos nas
carreiras de Técnico Verificador Superior ¢ de Auditor, bem como os Consultores que assim o

decidirem e para onde serdo recrutados novos trabalhadores.

O diploma adequa as carreiras do Tribunal ao sistema atual de carreiras do setor publico, fornecendo
assim o quadro legal necessario a dinamiza¢do de uma Estratégia de Gestdo de Recursos Humanos
fundada em objetivos de rejuvenescimento, capacitagdo, motivagdo/reconhecimento e

exigéncia/qualidade.

ALTERACAO DO
REGULAMENTO DO
TRIBUNAL DE
CONTAS

A Resolucao n.” 3/2023-PG, de 15 de dezembro, que procedeu a alteracdo do Regulamento do

Tribunal de Contas, foi publicada no Didrio da Republica, série 11, n.° 5, de 8 de janeiro de 2024, ao

abrigo do disposto na alinea d) do artigo 75.° da Lei n.” 98/97. de 26 de agosto, na redacdo atualmente

em vigor.

O processo de revisdo foi iniciado em maio de 2023, num processo participativo que culminou na

consulta publica aberta nos meses de novembro e dezembro de 2023.

Ao fim de cinco anos de aplicacdo, mostrou-se necessario atualizar um conjunto de disposicoes,
densificar institutos que estavam ja aflorados na redacdo inicial, dar resposta a situagdes novas que
foram surgindo e adequar a regulacdo a utilizagdo cada vez mais intensiva e generalizada dos sistemas

de informagao e tecnologias.

170 julho a dezembro 2023


https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Documents/Regulamento%20do%20Tribunal%20de%20Contas%20-%20DR_8_1_2024.pdf
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/1997-66689638
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20240108-1.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20240108-1.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20240108-1.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20240108-1.aspx

Neste quadro, salientam-se:

e Anovaregulacao do processo de verificagdo de contas, numa 6tica de otimizacao da utilizagao
dos sistemas de informag¢do entretanto criados e experimentados, de melhoria do ciclo de
controlo e de didlogo / retorno as entidades publicas sobre as respetivas contas;

e A atualizagdo do quadro ético e deontologico face aos desenvolvimentos entretanto ocorridos;

e A densificagdo e emissao de orientagdes com vista a concretizacao do sistema de gestao da
qualidade do Tribunal;

e A consagragdao do meio eletronico como processo de trabalho do Tribunal, sem prejuizo de
toda a evolugdo e desenvolvimentos ainda necessarios € em curso;

e O ajustamento e atualizagdo no ambito das modalidades, técnicas e procedimentos de

auditoria.

Revista do Tribunal de Contas N.° 6 171






ATUALIDADE INTERNACIONAL

TRIBUNAL DE CONTAS
NO CERN
(ORGANIZACAO
EUROPEIA DE
INVESTIGACAO
NUCLEAR)

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, a Juiza Conselheira Maria da Luz Faria e a equipa
de auditoria composta por Jodo Carlos Cardoso, Jodo Paulo Amado, Nuno Martins Lopes, Antonio
Carlos de Arede e Joel da Silva Ribeiro deslocaram-se a Genebra, a sede da Organizagdo Europeia

de Investigacdo Nuclear (CERN).

A deslocagdo inseriu-se no ambito da fungcdo de Auditor Externo do Tribunal relativamente a esta
organizagdo internacional, de que Portugal ¢ membro, e visou aprofundar o seu conhecimento em

contacto com 0s responsaveis pelas varias areas.
O Tribunal desempenha a fung¢ao de Auditor Externo desta Organizagao no triénio 2023-2025.

O CERN ¢ considerado o maior laboratorio de fisica de particulas do mundo, de grande relevancia na

investigagdo nuclear.
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TRIBUNAL DE CONTAS
PRESENTE NA
CONFERENCIA SOBRE
BOA GOVERNACAO EM
MARRAQUEXE

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, acompanhado da Subdiretora-Geral Conceicao
Ventura, deslocou-se a Marraquexe, para participar como orador ¢ moderador numa conferéncia
sobre Boa Governacdo, promovida pelas autoridades de Marrocos, em conjunto com o Banco

Mundial e o Fundo Monetério Internacional.

A conferéncia foi precedida de uma reunido de Tribunais de Contas, conduzida pelo Presidente da
INTOSALI a Organizagdo Mundial dos Tribunais de Contas, que funciona em ligacao com as Nagdes

Unidas.

Nesta reunido foram tratados varios assuntos, nomeadamente, a importancia do papel que os
Tribunais de Contas poderdao desempenhar na constru¢cdo de um sistema de prevengdo de riscos em

tragédias e catastrofes.
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& k

2er review 1st Meeting of the e Supreme Audl( Chamber.
National Audit Office of Lithuania, Portugue

AVALIACAO AO
TRIBUNAL DE CONTAS
DO CAZAQUISTAO

O Tribunal de Contas de Portugal iniciou uma avaliagdo ao Tribunal de Contas do Cazaquistao,

coordenando uma equipa internacional com os Tribunais de Contas da Lituania e da Turquia.

Neste contexto, uma delegacdo do Tribunal de Contas de Portugal, presidida pelo Vice-Presidente
Anténio Martins, e integrando também o Diretor-Geral, Fernando Silva e a Subdiretora-Geral
Conceicdo Ventura, deslocou-se a Astana, capital do Cazaquistao, para a assinatura do Memorando

de Entendimento e participagdo num semindrio de apresentacdo do Tribunal de Contas do

Cazaquistao.
PARTICIPACAO NA
ASSEMBLEIA DO FMI E

Q&Q\\‘(\ﬁ;" 2%, ANNUALMEETINGS

DO BANCO MUNDIAL T 2023 Mkl
SOBRE OBJETIVOS DE R N el
DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL -

O Presidente do Tribunal de Contas participou, em Marraquexe, na Assembleia anual do Fundo

Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BM), intervindo como moderador na sessao
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sobre o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), constantes da Agenda

2030 das Nagodes Unidas.

Os ODS incidem sobre as mais diversas areas da vida em sociedade, nomeadamente, a educacado, a
saude, a agua, o ambiente, a acdo climatica, a energia, a igualdade de género e a paz, justica e

instituicoes solidas e eficazes.

A abertura da sessdo teve as intervencgoes da Presidente do Tribunal de Contas de Marrocos, da Vice-

Secretaria-Geral das Nac¢des Unidas e da Ministra da Transi¢do Energética e do Desenvolvimento.

m “ FORUM OF
JURISDICTIONAL SAls
S

O Vice-Presidente do Tribunal de Contas, Anténio Francisco Martins, o Diretor-Geral, Fernando

FUNCAO

JURISDICIONAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS
EM DEBATE

Silva, e a Subdiretora-Geral, Concei¢dao Ventura, participaram, em outubro, na reunido do Forum para
a Fungao Jurisdicional dos Tribunais de Contas, que decorreu em Banguecoque, na Tailandia e onde
esteve em debate o aperfeicoamento continuo do exercicio da funcdo jurisdicional, em

complementaridade com a fung¢@o de auditoria e controlo.
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EUROSAI
Symposium

On Emerging Issues

SIMPOSIO DA
ORGANIZACAO
EUROPEIA DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS
SOBRE ASSUNTOS
EMERGENTES

|
LJEUROSA

O Tribunal de Contas de Portugal, em parceria com o National Audit Office do Reino Unido,
organizou, em Lisboa, um Simpdsio Internacional sobre Assuntos Emergentes, sob a égide da

Organizacao Europeia de Tribunais de Contas (EUROSALI).

O tema debatido pelos Tribunais de Contas da Europa centrou-se nas adaptacdes e ajustamentos que
estas Instituicdes devem realizar na sua atividade nos tempos de incerteza e de mudanga econdmico-

financeiro e de funcionamento do proprio Estado.

As diferentes perspetivas abordadas levaram a conclusdo geral de que os Tribunais de Contas tém de
estar abertos ao exterior e sensiveis as tendéncias e evolugdo do setor publico e da respetiva gestao,
para manterem a sua relevancia enquanto atores essenciais para a boa governagdo dos recursos

publicos.
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XII ASSEMBLEIA GERAL
DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS DA CPLP

Decorreu na Guiné-Bissau, a XII Assembleia Geral dos Tribunais de Contas da CPLP, durante a qual

foram tratados assuntos de interesse comum.

O tema principal incidiu sobre a comunicagdo dos Tribunais de Contas com as demais Institui¢des,
com os Cidadaos e com os meios de comunicagdo social, tendo os varios Tribunais partilhado as suas

experiéncias.

ORGANIZACAO
MUNDIAL DOS

TRIBUNAIS DE CONTAS
(INTOSAI) CELEBRA 70.°
ANIVERSARIO

No dia 20 de novembro de 2023, por ocasido da comemoragdo do 70.° aniversario da INTOSAI, o

Tribunal de Contas de Portugal assinalou a data no seu site com um testemunho do Presidente José

Tavares e um pouco da historia do primeiro Congresso de Tribunais de Contas que teve lugar em

Havana, em 1953.

A INTOSALI procedeu a edicdo de uma Publicacao Comemorativa do 70.° Aniversario da INTOSAI

centrada no desenvolvimento sustentavel global.
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REUNIAO DO CONSELHO
DIRETIVO DA INTOSAI
(ORGANIZACAO
MUNDIAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS)

e A VAT
VR R V4R’ 7 A
20
T I i

-m.oe . .

A 77* reunido do Conselho Diretivo da INTOSAI, do qual o Tribunal de Contas de Portugal ¢
membro, realizada em Viena, aprovou a iniciativa da criagdo de uma organiza¢do dedicada ao
aprofundamento do exercicio da funcao jurisdicional pelos Tribunais de Contas, a JuriSAI, que surge
num contexto de evolugdo e fortalecimento do trabalho que vem sendo desenvolvido pelo Forum das
Instituicdes de Controlo Financeiro com fungdes jurisdicionais, presidido pelo Tribunal de Contas

francés.
A reunido teve ainda em agenda as seguintes matérias:

e A criacdo de um Centro de Estudos Avancados sobre Assuntos Emergentes, em parceria com
a Academia;

e A constitui¢do de uma rede de comunicagdo das Instituigdes membros da Organizagao;

e A aprovagdo de documentos técnicos, produzidos no admbito do Comité de Partilha de
Conhecimentos;

e A aprovagao da Estratégia de Comunicacao da INTOSAI 2023-2028.
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PARTICIPACAO NA
ASSEMBLEIA GERAL DA
OLACEFS -
ORGANIZACAO LATINO-
AMERICANA DE
TRIBUNAIS DE CONTAS

O Vice-Presidente do Tribunal de Contas Antonio Martins e o Juiz Conselheiro Nuno Ribeiro Coelho
participaram na Assembleia Geral da OLACEFS - Organizagdo Latino-Americana de Tribunais de

Contas, de que o Tribunal de Contas ¢ membro associado.

Nesta reunido foram tratados como temas principais a transi¢ao digital e a comunicagao institucional

dos Tribunais de Contas.

TRIBUNAL DE CONTAS UNODC | ) mecieumteiiiion.
NA CONFERENCIA DAS
NACOES UNIDAS SOBRE

CORRUPCAO

No ambito da Conferéncia dos Estados subscritores da Convenc¢do das Nagdes Unidas contra a
Corrupcao (CoSP10), realizou-se em Atlanta, uma sessao dedicada a colaboragao entre os Tribunais

de Contas e as Agéncias Anticorrup¢ao no dominio da prevencdo e luta contra a corrupgao.
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Entre os varios temas debatidos, salienta-se o impacto ¢ as oportunidades resultantes da declaracao

de Abu Dhabi e o aprofundamento da colaboracdo entre os Tribunais de Contas e as Agéncias

Anticorrupcao.
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Na Alta de Coimbra coexistem hoje edificios de varias épocas: o Paco das Escolas, a Torre da
Universidade, a Biblioteca Joanina, a Capela de S. Miguel e o Colégio de S. Pedro, o Colégio de
Jesus, o Colégio das Artes e o Colégio de S. Jeronimo, os edificios da reforma pombalina e os

edificios da cidade universitaria do Estado Novo.

A mais recente intervengdo urbanistica na Alta decorreu entre 1943 e 1975. As demoligdes de
edificios antigos e as expropriagdes abriram caminho a constru¢do de uma Cidade Universitaria

monumental criando uma nova imagem da universidade e da cidade.

A partir das contas de geréncia de 1945, existentes no Arquivo Historico do Tribunal de Contas, da-

se a conhecer as Obras da Cidade Universitaria de Coimbra.
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HAVANA ACOLHEU

O PRIMEIRO
CONGRESSO

INTERNACIONAL DE

TRIBUNAIS DE
CONTAS

Ha 70 anos, Jodo José Frederico Bartolomeu Junior foi em servigo externo até Havana!
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SR. JOAO J. BARTHOLOMEU, JR.
Observador del Portagal

E quem foi Bartolomeu Jinior? Um antigo funcionario do Tribunal
de Contas, quando ainda tinha a designacao de Conselho Superior de
Financas, que tomou posse a 17 de maio de 1919, como 3.° Contador
e foi promovido a Chefe de Reparticdo em 1949, cargo que ocupou

até a sua aposentagdo, em 1967.

Foi durante a sua longa carreira de 48 anos, que surgiu a belissima
oportunidade de representar o Tribunal de Contas de Portugal
naquele que seria o 1.° Congresso Internacional de Tribunais de

Contas, a convite do Governo de Cuba.
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Este Congresso realizou-se em 1953, no edificio do
Tribunal de Cuentas de Cuba, em Havana, entre os
dias 2 e 9 de novembro, e reuniu delegados da
Alemanha, Argentina, Bélgica, Bolivia, Brasil,
Canada, Coldémbia, Costa Rica, Cuba, Chile
Republica Dominicana, Equador, Sao Salvador,
Espanha, Estados Unidos da América do Norte,
Fran¢a, Gra-Bretanha, Guatemala, Haiti, Holanda,
Italia, Libano, México, Nicardgua, Noruega, Panama,

Paraguai, Porto Rico, Portugal, Santa Sé, Suécia,

Suica, Venezuela, bem como das Nagdes Unidas

Foi entdo criada a INTOSAI — International
Organization of Supreme Audit Institutions —
organizagdo que viria a congregar todas as
institui¢des nacionais de controlo financeiro

externo e independente dos Estados membros

da ONU.

Os objetivos da Organizacgdo traduziram-se, desde entdo, na partilha de ideias e de experiéncias entre

os seus membros, sob o lema Experencia mutua omnibus prodest (a experiéncia mutua beneficia

todos).
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Independéncia juridica e institucional face aos demais Poderes, exercicio dd Jrimer Gngnee Jntzrnacional de

TRIBUNALES DE CUENTAS

do controlo de forma isenta e construtiva, ¢ dotagdo dos meios

necessarios para cumprir de forma completa a sua missdo, foram alguns

destaques das conclusdes do Congresso, reunidas no Report of the First

International Congress of Courts of Accounts.

aHaban 2al9deNoviambre deisss

i e, e el

Setenta anos depois, fazem parte da INTOSAI 195 Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres e 7

Organizacdes Internacionais, sendo uma delas a Organizacdo dos Tribunais de Contas da

Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

O Tribunal de Contas de Portugal foi institui¢do fundadora da INTOSAI e membro do Conselho
Diretivo de 1995 a 2007 e atualmente até 2025.

De regresso a Lisboa, o nosso Delegado Jodo Bartolomeu Junior

apresentou o Relatorio sobre o Congresso de Havana, que nos da

um breve retrato do que eram as Instituigdes Superiores de
Controlo e, sobretudo, do que era o controlo financeiro externo
independente, ha 70 anos:

(...) Efetuado relato das sessoes do Congresso — com excepg¢do da
de encerramento, por o seu limitado interesse ndo justificar
suficientemente a permanéncia de mais uma semana em Havana
a fim de utilizar o unico avido direto para Lisboa — e bem assim o
estudo sobre os antecedentes historicos, atribuicoes e

caracteristicas de cinco tribunais de contas europeus e de outras

tantas instituicoes similares americanas, passarei agora a expor algumas impressoes pessoais

resultantes da minha observagao e reflexdo sobre estes interessantes temas (...)
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