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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.
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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,
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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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