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1. INTRODUCAO

Na matriz de risco estabelecida no seu Plano Estratégico Trienal 2023-2025, o Tribunal de
Contas (TdC) identifica, como risco externo, as desconformidades associadas aos apoios
publicos, sinalizando que “a atribuicdo de beneficios sociais e outros apoios piblicos tem
vindo a ser significativamente reforcada, quer em volume financeiro, quer em ndmero de
beneficidrios, potenciando-se a percegdo ou risco de uma djstribuicdo menos rigorosa.”

Em consonancia com esta preocupacio, no Plano de A¢ao do TdC para 2023 ficou prevista a
realizacao de uma agdo visando o Acompanhamento das medidas municipais de apoio social
a idosos, designadamente, no ambito da resposta social Estruturas Residenciais para Pessoas
I/dosas (doravante, ERPI)".

As autarquias locais detém um vasto leque de competéncias e nos termos constitucionais
gozam de autonomia para a prossecugdo de interesses proprios das populagdes respetivas,
sendo a sua atuacdo transversal as diversas dreas da vida publica.

Dentro da acdo social, a problemdtica do envelhecimento é uma das que tem merecido
atencgdo crescente, sobretudo por parte dos municipios, sendo habitual a prestagdo de apoio
financeiro, logistico e até administrativo a entidades promotoras de respostas sociais para as
pessoas idosas, inclusivamente no ambito da remodelagdo, ampliagdo ou construcdo de ERPI.

Também se tem verificado que algumas autarquias locais se constituem como adjudicatarias
de empreitadas de construcdo de novas ERPI, recorrendo a quadros de financiamento, ou que
cedem terrenos para que nos mesmos sejam instalados edificios que sirvam essa resposta.

Efetivamente, as autarquias locais tém uma vocagdo e condic¢do privilegiadas para assegurar
os servicos de proximidade, detendo uma funcdo importante na Rede Social?, papel que irdo
continuar a desempenhar, previsivelmente de forma reforcada, tendo em conta as
competéncias transferidas pelo vigente processo de descentralizagdo.3

Acresce que a favor de uma maior intervencio das autarquias estd a subsidiariedade como
principio constitucional e que também foi expressamente acolhido no funcionamento dessa
Rede Social4, sendo pois de esperar que no dmbito da organizagdo multinivel da intervencgao

' Numa nomenclatura mais remota, “Lar Residencial” ou simplesmente “Lar”.

2 A ‘Rede Social’ foi criada em sequéncia da Resolug3o de Conselho de Ministros n.° 197/97 e regulamentada pelo
DL 115/2006, de 14.06, constituindo-se como um conjunto de diferentes formas de entreajuda, cujo principal
objetivo é o trabalho em parceria com os diferentes atores sociais (administracao central, local, IPSS, forcas de
seguranga, associagdes locais, entre outras), com vista a erradicagao da pobreza e exclusdo social e & promogdo
do desenvolvimento social ao nivel local.

3 Inaugurado pela Lei 50/2018, de 16.08 (Lei-Quadro), e, no setor da Agao Social, concretizado pelo DL 55/2020, de
12.08, e posteriores Portarias reguladoras.

4 De acordo com o artigo 5° do DL 115/2006, “as decisées sdo tomadas ao nivel mais proximo das populagdes e s6
depois de explorados todos os recursos e competéncias locais se apela a outros niveis sucessivos de
encaminhamento e resolugdo de problemas.”
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publica no dominio social um maior protagonismo venha a ser deslocado para a
administragdo local, sem esquecer o nivel intermunicipal.

Considera-se, pois, provével que tal apeténcia para intervir especificamente nas probleméticas
do envelhecimento se venha a acentuar, estreitando-se as rela¢des entre a governacdo local e
as instituicdes que prestam servicos ERPI.

Ganha, assim, especial e crescente relevo a necessidade de exercer um controlo efetivo sobre
os apoios, beneficios ou subvencdes’ concedidos localmente as entidades responsdveis pela
prossecucgdo de respostas sociais a idosos, garantindo que na sua atribui¢do e concretizagao
sdo respeitados os principios gerais da atividade administrativa, assim como o principio da
transparéncia e demais regras aplicdveis.

A presente acao de controlo versa sobre a intervencao de autarquias locais no dmbito da
resposta social ERPI, tendo sido analisados casos de apoio financeiro ou cedéncia de terrenos
a entidades que prestam essa valéncia, ou, ainda, casos em que as préprias autarquias
promoveram diretamente a construcgao de instala¢des, estando este Relatério estruturado da
seguinte forma:

= Parte I, que inclui, para além do enquadramento metodolégico e tematico, a
apresentagdo dos objetivos da agdo, da informagdo inicial coligida e das
condicionantes verificadas;

= Parte I, onde, em fungdo dos objetivos definidos, constam as observa¢des da agdo
que resultam da anélise de casos concretos de intervencdo autdrquica no ambito das

ERPI.
= Parte Ill, que contém as conclusdes e recomendagdes formuladas com base nas
observacdes.

5 De acordo com a Lei 64/2013, de 27.08, diploma que estabelece o Regime de Publicagdo de Subvencdes e
Beneficios Publicos, considera-se ‘subvencdo publica’ toda e qualquer vantagem financeira ou patrimonial
atribuida, direta ou indiretamente qualquer que seja a designagdao ou modalidade adotada, incluindo as
transferéncias correntes e de capital e a cedéncia de bens do patriménio publico, concedidos, entre outras
entidades publicas, pela administragdo direta ou indireta do Estado, regides auténomas e autarquias locais.

Pela abrangéncia do conceito, neste Relatério, optar-se-4 preferencialmente pelo termo ‘subvengdo’, muito
embora em termos doutrindrios a definicdo mereca discussio.
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2. OBJETO, CRITERIOS, AMBITO E OBJETIVOS

Esta acdo de controlo tem por objeto os procedimentos, atos, contratos, protocolos,
atividades ou tarefas relacionadas com a intervengdo de diversas autarquias junto de
entidades que prestam a resposta social ERPI.

S3o critérios os regulamentos municipais de concessdo de beneficios ou subvengdes publicas,
os regulamentos de gestdao de patriménio imobilidrio, as normas de controlo interno e as
medidas preventivas e corretivas constantes dos Planos de Prevencio de Riscos de Corrup¢ao
e Infragdes Conexas (PPRCIC).

Sdo, também, critérios o regime juridico aplicdvel a concessao de subvengdes publicas® e as
disposicdes que regulamentam a Rede Social” e outras que concretizam a descentralizag3o de
competéncias no dominio da Agdo Social.®

S3o, ainda, critérios os ditados por regras de transparéncia e accountability emanadas de
organizagoes internacionais® e nacionais'.

Ao longo do presente Relatério também serd referéncia alguma doutrina que vem sendo
produzida em torno do tema da concessdo de beneficios ou subven¢es publicas.

O ambito temporal da ag3o refere-se ao periodo 2021-2022 (sem prejuizo da anélise de factos
passados ou supervenientes que se revelem pertinentes para a anélise), tendo sido definido
como objetivo dar resposta as seguintes questdes:

O.1. As subvengdes concedidas as entidades que prestam a valéncia ERPI obedecem a
diagnésticos e planos de a¢do elaborados pela Rede Social ?

0O.2. As subvengdes concedidas as entidades que prestam a valéncia ERPI seguem as
normas regulamentares aplicdveis, obedecem aos procedimentos constantes das
normas de controlo interno e as medidas previstas nos PPRCIC concebidas para
gestdo de riscos ?

0O.3. Sdo transparentes os procedimentos desenvolvidos pelas autarquias locais para
materializar essas subvengoes ?

6 DL 167/2008, de 26.08.
7 DL 115/2006.
8 DL 55/2020 e a Portaria 66/2021, de 17.03.

9 Da Organizagdo para a Cooperagado e Desenvolvimento Econémico (OCDE), designadamente, a ‘Recornendagio
do Conselho da OCDE sobre Integridade Piblica’ (2017) e o mais recente ‘Manual de Integridade Publica da
OCDE’(2022); assim como outras diretrizes para a gestdo dos conflitos de interesses presentes no documento
‘Managing Conflict of Interest in the Public Service' (2022) ou ainda outros documentos produzidos por esta
organizagao como ‘ Trust in Government — Ethics Measures in OECD Countries’ (2000).

'° Do Conselho para a Prevengdo da Corrupgdo, designadamente, a Recomendagdo sobre a Gest3o de Conflito de
Interesses no Setor Publico (2020) e a Recomendagdo sobre os Planos de Prevencdo de Riscos de Corrupgdo e
Infracdes Conexas (2015).
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3. METODOLOGIA

A presente ag¢do assume a tipologia de OAC™ e foi precedida por um estudo prévio'? pelo qual
se realizou um levantamento do tipo de subvencdes prestadas pelas autarquias locais no
contexto das ERPI.

Para mitigar a auséncia de informacao financeira especificamente relacionada com as medidas
de apoio a populagdo idosa — condicionante desenvolvida no ponto seguinte — foi concebido,
no inicio dos trabalhos, um inquérito que foi disponibilizado onl/ine a um conjunto de
municipios, tendo os mesmos sido questionados acerca das transferéncias e subsidios com
destino a entidades que prestam respostas sociais ERPI.

Complementarmente, foram consultados os documentos que integram as contas, assim
como as paginas eletrénicas dos municipios, as atas das reunides dos 6rgaos executivo e
deliberativo e ainda informacao disponibilizada no Portal de Dados Abertos da Administracdo
Publica', no Portal da Transparéncia's e no Portal Base, para além de noticias veiculadas por
meios de comunicacdo social.

A informacdo prévia recolhida permitiu identificar e selecionar algumas subvencdes
promovidas por autarquias no contexto ERPI, tendo as mesmas sido analisadas em funcao
dos critérios e objetivos atrds descritos.

As operagdes analisadas na Parte Il do presente Relatério foram selecionadas, conjugando
critérios quantitativos com critérios qualitativos que se relacionam com o tipo de agdes
empreendidas (apoio a constru¢do de ERPI ou cedéncia de imdveis).

Foram, ainda, escolhidos para andlise, de forma aleatéria, apoios de menor expressio
orcamental, mas que assumem importdncia para a agdo ao nivel dos procedimentos
desenvolvidos (critério qualitativo).

Para os casos de constru¢do de ERPI assumida por autarquias selecionaram-se as obras
adjudicadas por municipios pelo valor > 2,5 M€, tendo adicionalmente sido escolhido um caso
em que a construcdo da ERPI é responsabilidade de uma freguesia, beneficiando de apoio
financeiro municipal.

No &mbito das operacdes selecionadas, requereu-se documentagdo de suporte® aos
municipios de Cascais, Castro Marim, Maia, Matosinhos, Mértola, Ourém, Ribeira de Pena,
Pacos de Ferreira, Ponte de Sor e Trofa, e a freguesia de Santa Marinha (Ribeira de Pena).

" ‘Outra Ag3o de Controlo’, Processo n.° 3/2023 — OAC — 22 Secg¢do, nos termos do Regulamento do TdC.

'2 Corporizado na Informacao n.° 13/2023 — DAIX, de 11 de maio de 2023.

'3 Modelo de Inquérito presente no Anexo |.

4 Designadamente, a lista de subvengdes publicas nos termos do Regime de Publicitagdo de Subvencdes e
Beneficios Publicos, concedidos por Entidades do Setor Publico - Lei n® 64/2013, de 27 de Agosto.

's Quanto a candidaturas a financiamento europeu submetidas por autarquias para construcdo de ERPI.

16 Principalmente, documentos preparatérios da decisdo, fundamentacdo, despachos e/ou deliberaces, acordos,
contratos ou protocolos e documentacdo relativa a despesa e conta-corrente com as entidades apoiadas.



25.

26.

27.

28.

209.

30.

31.

(o g
C TRIBUNAL DE

== CONTAS

&

A documentagdo e os esclarecimentos que se mostraram necessdrios foram solicitados e
prestados remotamente, utilizando recursos digitais: correio eletrénico e outras plataformas
eletrénicas de partilha e transferéncia de documentos.

4. CONDICIONANTES E LIMITACOES

Importa assinalar, desde logo, que a informacgado contabilistica relacionada com as medidas
municipais dirigidas a terceira idade n3o é facil e diretamente destacdvel das contas dos
municipios ou de qualquer outra fonte disponivel. Muito menos, no dmbito de respostas mais
especificas como é o apoio prestado as entidades que gerem ERPI.

Mesmo recorrendo aos documentos de prestacdo de contas que as autarquias locais enviam
para o TdC (que contém um mapa especifico para as Transferéncias e subsidios concedidos,
onde, entre outros, se reportam os valores, as entidades beneficidrias e a finalidade do apoio)
foi invidvel retirar informac3ao completa e inequivoca da finalidade dos apoios por falta de
especificacdo.

Acresce que n3o existe uma conta ou conjunto de contas que reflitam exclusivamente a
execucdo de medidas de apoio a idosos e que uma informagdo mais precisa ou direcionada
que poderia ser proporcionada pela contabilidade analitica ndo se encontra disponivel dado o
estado incipiente em que ainda se encontra a aplicacao deste subsistema contabilistico na
maior parte dos municipios.

Por outro lado, as entidades que prestam respostas sociais ERPl acumulam a sua atuagao
com outro tipo de valéncias, quer dirigidas para pessoas idosas (Centros de dia, Servicos de
Apoio Domicilidrio) quer prestadas a criangas ou pessoas em situacdao de vulnerabilidade
econdmico-social, o que exigiria, por parte das autarquias, um trabalho contabilistico adicional
de detalhe quanto ao concreto propédsito da subvencao.”

A heterogeneidade das valéncias prestadas também tem reflexo no detalhe da informacao
proporcionada pela listagem das subvencdes publicadas, uma vez que o campo reservado a
finalidade da subveng¢do nem sempre é suficientemente esclarecedor.

Adicionalmente, verificou-se que sobre essas listagens de subven¢des ndo incidem quaisquer
mecanismos de valida¢do, havendo casos em que foram carregados valores errados e outros
em que existiu posterior reversdo da subvencdo, como especificado em ponto mais adiante.
Também aconteceu que apoios conhecidos no trabalho preparatério através de noticias
veiculadas pelos préprios municipios, ainda n3o se concretizaram.

7 Com efeito, no que toca as IPSS, a acdo exercida por estas entidades “ndo se encerra, apenas, no setor da
seguranga social, abrangendo [gualmente outros dominios, como a saide, a educacdo ou, ainda, em dreas em
que as necessidades sociais dos individuos e das familias encontram apoio e resposta” (Cfr. preimbulo do DL
172-A /2014, de 14.11, diploma que estabeleceu o Estatuto das Instituices Particulares de Solidariedade Social).
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Assim, em virtude da auséncia de informacdo contabilistica direcionada e da diversidade dos
servicos prestados pelas entidades beneficidrias, nao foi possivel estudar e apresentar a
evolugdo dos recursos orcamentais e patrimoniais que as autarquias do continente empregam
em politicas ou medidas de apoio local a populagdo idosa.

Finalmente, da-se nota de que dadas as caracteristicas desta agdo (que se baseia,
essencialmente, em evidéncias obtidas remotamente), ndo se obteve informacdo quanto aos
apoios de natureza logistica e administrativa prestados pelas autarquias, uma vez que nao
tém um reflexo orcamental ou financeiro direto.

5. A RESPOSTA SOCIAL ERPI

5.1. Breve enquadramento conceptual

Nas ultimas décadas, em quase todas as regides do mundo, a baixa natalidade e o aumento
da longevidade tém causado um aumento das faixas etarias da populagdo idosa.

Em Portugal, os ultimos quatro censos d3o conta do crescente envelhecimento da populagzo.
De acordo com os resultados do Censos 2021, existem em Portugal cerca de 2,5 milhdes de
idosos, sendo o indice de envelhecimento da populagio de 182, registando-se entre os anos
de 2011 e 2021 um agravamento deste indice em todas as regides NUT Il do continente,
especialmente nas Regides Centro e Norte.

Gréfico 1 - Indice de envelhecimento 2011-2021, por NUT I/

Portugal Norte Centro AM Lishoa Alentejo Algarve

229

219
200 /
182 184 178 177
163
150 151
128 / 131
117

113
100

50

0
Fonte: Censos 2021 (Instituto Nacional de Estatistica).

Quanto as perspetivas futuras, as previsdes apontam para que se ultrapasse a barreira dos 3
milhdes de idosos no ano de 2080, passando a ser 300 idosos por cada 100 jovens.®

Confirmando-se essas previsdes, é inevitdvel que o pais evolua para um cendrio de maior
necessidade de politica publica a incidir nas respostas sociais a populacdo idosa, sendo, por
isso, natural que todos os niveis de governo tendam a ter um papel cada vez mais ativo no

18182 idosos por cada 100 jovens com idade inferior a 14 anos.
'9 Cf. Proje¢des de Populagdo Residente em Portugal do Instituto Nacional de Estatistica (INE).
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tema, com reflexos ao nivel orgamental, financeiro, patrimonial e administrativo — com efeito,
atendendo a que a atual dindmica e tendéncias demograficas dificilmente conhecerdo uma
inversdo, é expectdvel que as autarquias e/ou as entidades intermunicipais venham, no futuro,
com maior intensidade, a ser chamadas a responder a desafios que neste ambito se colocam.

Os equipamentos que providenciam servicos de ac¢3o social dirigidos a populagdo idosa estdo
integrados na Rede de Servicos e Equipamentos Sociais (RSES) composta por entidades —
individuais ou coletivas — que detém um ou mais equipamentos (instalacdes) onde se
desenvolvem respostas sociais.

Historicamente, essa RSES é constituida por entidades ndo lucrativas (entidades da rede
soliddria), sendo principalmente instituicdes particulares de solidariedade social (IPSS) que
promovem uma agao organizada por valéncias com vista a satisfagdo das necessidades dos
utilizadores desses servigos.

Além destes suportes soliddrios, tém surgido ao longo dos anos entidades privadas com
negdcio nos servicos de apoio domicilidrio e nas residéncias assistidas, sobretudo para as
familias com maiores possibilidades financeiras (setor privado lucrativo).

Orientadas para as pessoas idosas, ERPI, Centros de Dia e Servicos de Apoio Domicilidrio

para ldosos (SAD) s3o as val/éncias com maior representatividade no dmbito da RSES.2°

De acordo com a Carta Social?', as ERPI constituem-se como uma resposta social desenvolvida
em equipamento, com funcionamento 24 horas por dia, destinada ao alojamento coletivo, de
utilizagdo tempordria ou permanente, em que sejam desenvolvidas atividades de apoio social
e prestados cuidados de enfermagem.

A oferta associada as ERPI encontra-se, hoje em dia, mais alargada e diversificada, sendo
habitual a prestacao de um vasto leque de servicos: para além do alojamento, servicos de
enfermagem, alimentac3o, higiene pessoal, animacio, medicamentos, entre outros.

Ainda de acordo com a informacao divulgada pela Carta Social, entre 2000 e 2023, registou-
se um continuo crescimento do numero de respostas sociais ERPI, de 1403 para 2572,
representando um aumento de 83%.

20 Em comparagdo com as outras duas respostas sociais dirigidas para a populagdo idosa (Centros de Dia e SAD),
e de acordo com os dados oficiais de 2021, as ERPI apresentavam a taxa de utilizagdo média mais elevada, com
90,4 % dos lugares ocupados no territério continental. Apresentavam, ainda, um raio de abrangéncia mais
alargado, com 63,6 % dos utentes oriundos de outros concelhos ou distritos. S3o, também, a resposta social que
apresenta uma maior predominincia de utentes acima dos 75 anos (71,4 % em Centro de Dia, 75 %, em SAD e
86,3 % em ERPI).

21 A ‘Carta Social’ é um estudo anual previsto por Despacho do Ministro do Trabalho, Solidariedade e Seguranca
Social (MTSSS), que divulga a anélise da dindmica da ‘RSES’ em funcionamento no territério continental.
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Gréfico 2 - Evolugdo do n.° de respostas sociais ERPI >

2 418 2568 2572

1870
1403 1487

2000 2005 2010 2015 2020 2023

Fonte: GEP, Carta Social - http://www.cartasocial.pt

45. Esse crescimento verificou-se em todos os distritos, sendo de destacar a evolugio ocorrida

46.

nos distritos de Vila Real, Castelo Branco e Viseu.

Quadro 1 - Evolugdo por distrito (PT continental) do nidmero de ERP/

Distrito 2000 2005 2010 2015 2020 2023 2000-2023
Aveiro - 72 93 126 138 139 + 93%*
Beja 42 52 52 67 68 68 +62%
Braga 82 100 124 155 165 169 +106%
Braganca 49 59 81 100 105 102 +108%
Castelo Branco 37 44 70 98 108 107 +189%
Coimbra 75 87 114 134 143 145 +93%
Evora 50 59 77 101 101 99 +98%
Faro 50 57 58 81 83 83 + 66%
Guarda 70 83 121 135 141 143 +104%
Leiria 8o 91 132 153 162 167 +109%
Lisboa 398 261 307 396 409 406 +2%
Portalegre 47 50 63 79 84 85 +81%
Porto 114 156 180 223 232 229 +101%
Santarém 96 79 98 164 178 170 +77%
Setubal 95 84 104 137 146 146 +54%
Viana do Castelo 27 38 46 61 66 65 +141%
Vila Real 27 35 52 74 87 91 +237%
Viseu 64 8o 98 134 152 158 +147%

Total 1403 1487 1 870 2418 2 568 2572 83%

Fonte: Carta Social - http://www.cartasocial.pt | *¥2005-2023

O numero de ERPI tem, pois, registado um crescimento consideravel em todo o territério.

Como se vera,

sobretudo os municipios também tém desenvolvido um papel importante na

ampliag3o da rede.

22 Dados de 2023 recolhidos na pégina eletrénica da carta social (acesso em 19 de outubro de 2023; cartasocial.pt).

11


http://www.cartasocial.pt/
https://www.cartasocial.pt/inicio

47.

48.

49.

5O.

s (o g
5N §/ C TRIBUNAL DE

== CONTAS

5.2. A ligacdo com a administracao local

De acordo com a Lei de Bases da Seguranca Social (LBSS)?, o desenvolvimento da ag3o social
estd entregue ao Estado (que define as prioridades e programas), as autarquias locais e as
instituicdes sem fins lucrativos, e concretiza-se pelo “estabelecimento de parcerias,
designadamente através da rede social”, podendo ainda envolver outras institui¢des privadas
de reconhecido interesse publico.?

Os estabelecimentos com fim lucrativo também contribuem de modo efetivo para o exercicio
global da agdo social, prevendo a LBSS que podem beneficiar de incentivos.?

No quadro definido pela LBSS, as respostas sociais propiciadoras de cuidados as pessoas na
condicdo de velhice, especificamente na valéncia ERPI, enquadram-se no subsistema da acao
social que estd incluido no designado sistema de prote¢do social. Mas o que interessa relevar
no dmbito da presente acao é o papel que estd reservado as autarquias neste desenho-quadro.

Figura 1 — O sistema de seguranca social / ERPI

SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL

i 5 Artigo 312 da LBSS
Sistema providencial Sistema complementar Sistema de protecio
social
InstituicGes
— privadas s/ fins

lucrativos

Subsistema de Subsistema de Subsistema de a¢do
solidariedade protegdo familiar social

Rede de
Equipamentos de
Apoio a Idosos

Rede ndo

lucrativa

ERPI

Fonte: Elaboragao prépria

Em termos histdricos, e ndo obstante o que se dird a seguir, importa comegar por notar que
no que respeita as respostas sociais ao envelhecimento, as autarquias locais tém um papel
secunddrio relativamente as familias e aos atores da economia social, estando essencialmente

23 |ei 4/2007, de 16.01. Na relagdo que o Estado estabelece com as entidades do setor social e solidario, devem,
ainda, ser tidos em conta os principios orientadores constantes na Lei de Bases da Economia Social (Lei 30/2013,
de 08 de maio), posteriormente desenvolvidos no DL 120/2015, de 30.06.

24 Cf. artigo 31°, da Lei 4/2007.

25 Cf. n.° 3 do artigo 33°, da Lei 4/2007.
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circunscrito a participagao na elabora¢do de diagndsticos e ao estabelecimento de parcerias
ou na concretizacio de ag¢des e apoios complementares.?®

Com efeito, o modelo de prestagado de servigos de agdo social em Portugal tem sido bastante
centralizado, estando a responsabilidade sobre a legislacdo e regulagdo do setor entregue a
administragdo central, que vem assumindo também a responsabilidade pelo financiamento
através da subsidiag3o do setor n3o lucrativo.?

Contudo, como ja referido anteriormente, convém ter presente que as autarquias locais
intervém num vasto campo de atuacgdo, sendo-lhes, nos termos constitucionais, atribuida
autonomia para prossecucgao de interesses préprios das populagdes respetivas (cfr. artigos 6°
e 235° da CPR).28

Na sequéncia da disposi¢ao constitucional, o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL)
estabelecido pela Lei n.° 75/2013, de 12.09, prevé amplas atribuicdes e competéncias.
Naturalmente, no dmbito das mesmas, cabem as do dominio social??, no qual se adotam
medidas locais dirigidas a terceira idade, que se materializam em ac¢des e apoios muito
diversos3°. Como se verd.

Nos ultimos anos, contra a tendéncia histérica, também se tém verificado que algumas
autarquias se constituem como promotoras da construcio de ERPI. Como se verd.

Esse incremento do esforco e atencdo da administragdo local face aos problemas sociais das
pessoas idosas tem, naturalmente, reflexo no quadro orcamental e administrativo das
entidades que a compdem, em especial, dos municipios. Contudo, pelas razdes ja antes
invocadas, n3o é facil analisar a evolugdo quantitativa e qualitativa dos recursos alocados.

Na ligagdo do tema as autarquias, importa também sublinhar que nos ultimos anos, em
decorréncia do processo de descentralizagao administrativa, tém sido positivadas maiores

26 Este papel mais mitigado que as autarquias assumem neste contexto encontra, em boa parte, raizes histéricas
bastante antigas e que se relacionam com a enorme influéncia exercida ao longo do tempo pela Igreja Catdlica e
a prevaléncia da doutrina social da Igreja (através da institucionalizagdo das Misericérdias), assim como da
preponderancia do papel da familia (especialmente da mulher) e outras redes informais nos cuidados prestados
(vide “Politicas publicas locais de agdo social, Dora Leitdo Pereira, in Autarquias Locais — Democracia,
Governagdo e Finangas. Coord. Paulo Trigo Pereira, Rui Dias e Miguel Almeida, Almedina, 2016).

27 Juntamente com as familias que suportam o valor ndo comparticipado.

28 Por via do principio constitucional da autonomia local, a CRP “reconhece a existéncia de um conjunto de
interesses proprios e especificos das populagcdes locais”, sendo conferida as autarquias locais a capacidade de
regulamentar e gerir, sob a sua responsabilidade, “wuma parte importante dos assuntos publicos” (vd pag. 33 do
livro Direito Financeiro Local de Joaquim F. da Rocha, Coimbra Editora, 22 Ed.).

29 Cfr. a alinea f) do n.° 2 do artigo 7° (para as freguesias) e alinea h) do n.° 2 do artigo 23° (para os municipios),
ambas da Lei n.° 75/2013, de 12.09, diploma que estabelece o RJAL.

3° Com efeito, no caso dos municipios, o n.° 1 do art. 33.° do RJAL confere & Camara Municipal, entre outras, a
competéncia de prestar «apoio a entidades e organismos legalmente existentes, nomeadamente com vista a
execugdo de obras ou a realizagdo de eventos de interesse para o municipio» (allnea o)), «apoiar atividades de
natureza social, cultural, educativa, desportiva, recreativa ou outra de interesse para o municipio, incluindo
aquelas que contribuam para a promogdo da saide e prevencdo das doengas» (alinea u)), bem como «participar
na prestagdo de servigos e prestar apoio a pessoas em situacdo de vulnerabilidade, em parceria com as entidades
competentes da administragdo central e com instituicdes particulares de solidariedade social, nas condicées
constantes de regulamento municipal» (alinea v).
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responsabilidades do lado da administracdo local no contexto das medidas de apoio a
populagdo idosa, sobretudo ao nivel estratégico. Destaca-se, com especial interesse para esta
OAC, a competéncia de elaborar as cartas sociais municipais como instrumento de
diagnostico e de planeamento estratégico e ordenamento prospetivo da rede de servigos e
equipamentos sociais ao nivel concelhio?, assunto retomado no subponto seguinte.32

Se bem que esta dimens3o estratégica nao implique, de forma direta e imediata, a afetagao de
despesa, a 6bvia componente de planeamento tem o potencial de aproximar a agao municipal
da tematica, o que, com o tempo, se refletird inevitavelmente numa maior agdo programatica
e operativa ao nivel local.

O que interessa realcar neste ponto do Relatério é que a intervengdo local no problema do
envelhecimento se desenvolve na dimensao estratégica (de diagndstico e planeamento) e na
dimensao operativa (ou da ac@o). Vejamos.

5.2.1. A dimens3o do diagndstico e do planeamento

Até ao vigente processo de descentralizagio3, o trabalho de diagnéstico das autarquias locais,
sobretudo dos municipios, era desenvolvido no quadro da Rede Social e, dentro desta, nos
designados Conselhos Locais de A¢3o Social (CLAS), que s3o presididos pelo presidente da
cdmara municipal e que detém, por exemplo, competéncia para emitir um parecer sobre a
criagdo de servigos e equipamentos sociais tendo em vista a cobertura equitativa e adequada
no seu territério.34

Os CLAS projetam, ao nivel municipal, as medidas necessdrias a prossecugdo dos objetivos e
das a¢des de intervencao da Rede Social e aos seus Nticleos Executivos3 compete, entre outras
funcdes, elaborar o diagndstico social, o plano de desenvolvimento social e o plano de acdo
anual, documentos que s3o aprovados e avaliados periodicamente pelo plendrio do CLAS e
que fazem parte de um processo de planeamento integrado e participado tendo como

3" Cfr. alineas b) do n.° 1 do artigo 3° do DL 55/2020, de 12.08, e n.° 1 do artigo 3° da Portaria 66/2021, de 17.03.

Um reforco de competéncias que também se verificou ao nivel intermunicipal, competindo ao conselho
intermunicipal ou ao conselho metropolitano papel importante na identificacdo de prioridades de respostas
sociais a nivel intermunicipal (cf. artigo 5° do DL 55/2020).

32 O processo de descentralizagdo em vigor também transfere para os municipios outras matérias relevantes no
contexto do envelhecimento, designadamente ao nivel dos programas de promogdo de conforto habitacional
para pessoas idosas, em articulagdo com entidades publicas, institui¢cdes de solidariedade social ou com as
estruturas de gestdo dos programas tematicos e ao nivel da parceria estratégica nos programas de prevencao da
doencga, com especial incidéncia na promogao de estilos de vida saudéveis e de envelhecimento ativo.

33 Processo iniciado em 2018. Contudo, devido ao atraso na concretizagdo deste processo na drea da A¢do social,
diremos, até ao ano de 2022.

34 Sendo todos, a grande maioria dos municipios traduz na sua estrutura organica a existéncia de servicos de ag3o
social que estdo voltadas essencialmente para a complementaridade com outros servicos de administraggo
central e IPSS dentro do programa Rede Social e, nas duas pédginas eletrénicas institucionais, criaram espagos
auténomos dedicados a esta Rede.

35 Nos termos do DL 115/2006, integrados obrigatoriamente por um representante da cdmara municipal, da
seguranca social, e de uma entidade sem fins lucrativos eleita.
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objetivos a cobertura equitativa e adequada de servigos e equipamentos e a rentabilizagdo dos
recursos locais.?®

Cabe, ainda, ao Nucleo Executivo do CLAS emitir pareceres sobre candidaturas a programas
de financiamento nacionais ou comunitarios fundamentados nesse diagndstico.3”

Neste contexto, os municipios participam ativamente no estudo da realidade social do seu
concelho intervindo, também, de forma direta, na projecao da componente operacional que
estabelece medidas e prevé acdes, respetivamente, nos planos de desenvolvimento e nos
planos de acao.

Nos ultimos anos, atendendo a taxa de cobertura reduzida desta resposta, os mecanismos de
diagnostico tém sinalizado a necessidade de investimento em ERPI.

Tendo por referéncia os documentos produzidos nos concelhos cujas autarquias s3o visadas
neste Relatério, destacam-se alguns contetidos constantes nos instrumentos de diagndstico
e de desenvolvimento social disponiveis:

= O Plano de iniciativas de desenvolvimento social para o perfodo 2020-2023 produzido pela
Rede Social de Cascais sinaliza a necessidade de “Aumentar a capacidade da resposta e
qgualificar as Estruturas Residenciais para Ildosos (ERPI)” assim como “criar novos
equipamentos (ERPI), qualificar os existentes e aumentar os acordos de cooperacio para esta

resposta”e procede a uma andlise qualitativa e quantitativa das necessidades existentes.

= O diagndstico socialde Ribeira de Pena, datado de 2022, refere que “A capacidade de resposta
no dmbito desta resposta social estd aguém das necessidades existentes no concelho a este
nivel, existindo uma vasta lista de espera” e procede a uma quantificagio do nimero de
pessoas em lista de espera;

= O diagndstico social do concelho de Pacos de Ferreira, datado de junho de 2016, antecipa que
“F provdvel que nas préximas décadas a procura de lares, de servicos de apoio domicilidrio e
outros servicos de apoio seja bastante superior a oferta, pelo que é importante que as
instituicdes de apoio social aos idosos concertem esforcos no desenvolvimento de parcerias”,
apresentando também uma analise quantitativa a taxa de cobertura.

= O diagnéstico social de Castro Marim, n3o datado, assinala a “necessidade de alargamento
da capacidade de resposta da valéncia [ERPI] no Concelho, que também poderd vir a criar
novos postos de trabalho”, mas n3o procede a uma andlise quantitativa das necessidades;

= O diagndstico social do concelho de Ourém, datado de 2011 (hd treze anos), dé conta que em
todas as freguesias as ERPI tém a capacidade esgotada, existindo listas de espera, referindo
que “A capacidade total da resposta estd esgotada, havendo lista de espera (38 idosos) "4

36 Cfr. artigo 34° do DL 115/2006.
37 Cfr. n.° 2 do artigo 27° e alineas e) e n) do n.° 1 do artigo 28° do DL 115/2006.

38 N3o obstante, no atual contexto da descentralizacdo, o Municipio de Ourém j4 aprovou, em 2023, a carta social
municipal.
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= O diagndstico social da Maia, datado de 2014 (hd 10 anos), sinaliza também necessidade de
“aumento do nidmero de camas em lar de idosos a curto prazo, para mais 145"

= O diagndstico social de Mértola, datado de 2023, dd nota do “insuficiente nimero de vagas
em ERPI face ds necessidades”, quantificando o numero de pessoas em lista de espera;

= E por, fim, d4-se o exemplo do diagndstico social de Ponte de Sor para o periodo 2019-2021:
“Se compararmos a capacidade de resposta em termos de equipamentos sociais dirigidos a
populacdo idosa com a ocupagcdo nos equipamentos existentes, a primeira reflexio que
podemos extrair é de que a resposta em termos de ERPI se revela deficitdria.”, sendo que o
documento também procede a uma quantificacdo dos casos que se encontram em lista de
espera.

Os diagndsticos sociais de Matosinhos (2020) e da Trofa (2014, ha 10 anos) abordam mais
genericamente a problematica do envelhecimento.

65. Refira-se que os diagndsticos sociais efetuados servem para sustentar os planos de
desenvolvimento social 3 e os planos de acdo 4° e, nos termos do artigo 35° do Decreto-Lei
115/2006, sdo um instrumento dindmico sujeito a atualizagdo periédica que permite o
conhecimento e a compreens3o da realidade social através da identificagao das necessidades,
bem como dos recursos, potencialidades e constrangimentos locais.

Figura 2 — O planeamento ao nivel das respostas sociais

Plano de acdo

Diagnéstico social ————»

anual
e Compreensdo da e Eixos estratégicos de e Identificagdo:
realidade social intervencdo dos projetos

dos responsdveis

e Identificagdo das e Medidas dos orcamentos

necessidades e dos
recursos existentes

Fonte: Elaboragdo prépria

66. Tendo por base os diagndsticos sociais consultados, quase sempre efetuam um levantamento
das estruturas existentes e sinalizam o défice de resposta. Contudo, alguns revelam-se
claramente desatualizados — casos de Castro Marim, Ourém, Maia, Trofa e Pacos de Ferreira
— e/ou ndo efetuam uma andlise quantitativa a relacdo entre a oferta e procura da resposta
social ERPI, n3o concluindo acerca das necessidades efetivas — casos de Castro Marim,
Matosinhos e Trofa.

39 Que tém carécter obrigatério e integram as prioridades definidas no diagndstico social, estabelecendo medidas
(cfr. artigo 36° do DL 115/2006).

4° Que operacionalizam os planos de desenvolvimento social e que definem a entidade responsavel pelo projeto
ou a acdo e o respetivo orcamento (cfr. artigo 37° do DL 115/2006).
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Por outro lado, alguns planos de desenvolvimento social e planos de a¢do também ni3o
evidenciam ser atuais, sendo, igualmente, de assinalar que nem sempre se encontram
disponiveis ou publicados:

= as ultimas versdes disponibilizadas pelas respetivas paginas eletrénicas do Municipio
de Mértola e do Municipio de Ribeira de Pena referem-se ao periodo de 2010-2012;

= consultados os espacos reservados a Rede Social ou a ac3o social nas paginas
eletrénicas dos municipios de Castro Marim, Maia, Matosinhos, Pacos de Ferreira e
Trofa, verificou-se que esses planos nao sdo publicitados ou n3o existem em termos
atualizados.

O assunto serd retomado mais adiante na Parte || do presente Relatério, mas pode adiantar-
se, desde j4, que mesmo que seja uma evidéncia que a resposta social é premente, a
fundamentagdo racional e transparente da decisdo de construir ou apoiar a
construgao/alargamento de ERPI sai prejudicada na auséncia de uma ligagao a um diagndstico
social que contenha uma estimativa atualizada das necessidades face a oferta existente e a um
plano de acdo (também atualizado) com pardmetros operacionais que estabelecam metas e
resultados.

A este nivel, espera-se que o processo de descentralizagdo na area social possa trazer algumas
alteragdes de governancga que poderao ser visiveis a partir de 2023, tendo em conta as vdrias
disposi¢des tendentes a melhorar o planeamento e a assegurar maior articulagao entre
entidades para o estabelecimento de uma rede de equipamentos adequada, a ser estruturada
em conformidade com os valores de referéncia de cobertura de cada resposta social.4'

Como j& mencionado, no &mbito da atual descentralizacdo, foi entregue aos municipios a
exclusiva competéncia de elaborar, manter atualizada e divulgar a carta social municipal 42,
com uma vigéncia de quatro anos e obrigatoriamente revista findo esse periodo, sendo um
documento com as vertentes de diagnéstico e intervengdo planeada que tem por finalidade a
adequacao, otimizagdo e racionalizagdo da rede de servigos e equipamentos sociais existentes
e previstos, bem como a coeréncia no seu alargamento.#

Pretende-se que as cartas sociais municipais sejam um instrumento de apoio a decisdo
publica em matéria de criacao ou desenvolvimento de servi¢os e equipamentos sociais, e do
seu contetdo deve constar: 44

= A caracterizagao dos servicos e equipamentos sociais existentes, em constru¢ao ou
com financiamento publico aprovado;

= Alocalizagdo, a entidade titular, a resposta social e as capacidades;

4 Vide a Secgdes Il e 11l do DL 55/2020 e a Portaria 66/2021.

42 Ainda que a aprovagdo e a revisdo da carta social seja competéncia da assembleia municipal apés discussao com
os CLAS da Rede Social e posteriormente remetida aos membros do Governo responsdveis pelas dreas das
autarquias locais e da seguranga social (cfr. artigo 4° do DL 55/2020).

4 Cfr. artigo 4° da Portaria 66/2021.
44 Nos termos do artigo 5° da Portaria 66/2021.
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= aandlise prospetiva em face das necessidades, caréncias e problematicas identificadas,
que defina os critérios de programacao e oriente os investimentos e defina as medidas

a adotar e respetiva justificagdo.

Por outro lado, essa carta social municipal deve, necessariamente, estar articulada com o
ordenamento da rede de servicos e equipamentos sociais aos niveis supramunicipal e
nacional4, sendo criados mecanismos de articulagdo com os Planos de Desenvolvimento
Social da Rede Social4®, assim como mecanismos de avaliagdo dos resultados obtidos e
pardmetros técnicos (indices de cobertura e utilizacdo, tipologia de equipamentos, recursos
humanos, evolugao demogrifica, dimensao padrao dos equipamentos).4

Refira-se que, no quadro deste novo ordenamento juridico, o Municipio de Ourém j4 elaborou
a carta social municipal para 2023, constando o documento na pégina eletrénica institucional.

Nos préximos anos, a intervencdo das autarquias locais no dmbito das ERPI e outros
equipamentos e respostas sociais deve, pois, ser analisada a luz das exigéncias de articulagao
e dos pressupostos técnico-cientificos do planeamento que sdo mais claramente postulados
no novo quadro de competéncias.

Sobre este aspeto refira-se, por ultimo, que na componente C.03 - Respostas sociais do Plano
de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR), diversos municipios tém submetido projetos para
financiamento de a¢des tendentes a atualizar os instrumentos estratégicos de planeamento e
a elaborar a carta social municipal.

Disso mesmo deu nota o Municipio da Maia nas alega¢des remetidas: “o Municipio da
Maia consciente da desatualizagcdo do Diagndstico Social realizado em 2014, jd estava
a desenvolver diligéncias para obter um novo Diagndstico Social para o concelho da
Maia” tendo ja “em marcha uma candidatura no PRR a qual visa a realizagdo de um
diagndstico social do Concelho (...) e a criacdo e implementacdo de uma Plataforma
informdtica de acesso comum, que permita a atualizagio permanente desse
diagndstico” sendo que “desta forma o Municipio da Maia terd uma Carta Social
devidamente atualizada, identificando o ordenamento da rede de servicos e
equipamentos sociais.”

4 Cfr n.° 4 do artigo 3° da Portaria 66/2021.

46 N3o &, contudo, percetivel de que forma é que a carta social municipal se compagina com o diagndstico social e
com os planos de acdo que se encontram previstos no DL 115/2006 no dmbito da Rede Social. Parece, no entanto,
claro que designadamente na dimensdo do planeamento, a descentralizagdo de competéncias em vigor reforga
as competéncias dos érgdos municipais em detrimento dos CLAS da Rede Social.

47 E de sublinhar, contudo, que, nos termos do n.° 2 do artigo 15° da Portaria 66/2021, a fixagdo dos valores de
referéncia de cobertura das respostas sociais e graus de prioridade é da competéncia do Governo.
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5.2.2. A dimens3o operativa

Para além do relevante papel de parceiros no diagndstico e no planeamento em matéria de
equipamentos sociais, as autarquias locais (sobretudo os municipios) tém adotado, por sua

iniciativa, um conjunto de importantes medidas e a¢des, que se consubstanciam em:

= apoios de natureza financeira, técnica e/ou logistica as atividades regulares das ERPI do

setor n3o lucrativo;

= apoios a investimentos no ambito da construgdo, remodelacdo, adaptagio de instala¢des
ou no dmbito da aquisicdo de equipamentos, mobilidrio ou viaturas;

= cedéncia de imdveis — normalmente em regime de direito de superficie — a entidades do
setor solidario ou lucrativo para que estas ai construam e desenvolvam servicos ERPI;4

= construcio de ERPI, assumindo-se como donos da empreitada, posteriormente cedendo
as instalagdes ou concessionando a sua gestdo a entidades do terceiro setor;

= isencdes do pagamento de taxas e contribuicdes;

= apoios de natureza meramente administrativa as entidades que desenvolvem a resposta
ERPI, principalmente na preparacdo de procedimentos pré-contratuais e candidaturas aos
quadros de financiamento.4°

Na pesquisa efetuada, foi possivel detetar outras medidas de moldura mais atipica. Foi o caso
da cedéncia de suportes publicitarios (vulgo “outdoors”) instalados em iméveis do municipio,
permitindo a obtencdo de rendas a entidade beneficidria que presta valéncias ERPI.5°/5'

Certo é que a administracdo local tem contribuido de forma cada vez mais efetiva para a
construcdo de infraestruturas (cedendo terrenos, cofinanciando ou mesmo promovendo as
empreitadas), visando atenuar situa¢des de caréncia na oferta de equipamentos, para além de
outros apoios que vao prestando em termos de funcionamento dessas institui¢des.

As decisdes inerentes a preparacdo e concretizacdo dessas a¢gdes ou apoios s3o comumente
enformados por normas e procedimentos previstos em regulamentos municipais. A consulta
avdrios, que sao disponibilizados nas péginas eletrénicas dos municipios, permite concretizar
melhor o tipo de subvencdes previstas.

48 No caso de cedéncia de iméveis a entidades do setor solidario, por vezes, a intervencdo dos municipios é ainda
complementada com apoio financeiro a obra.

49 Ao nivel nacional, o Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais (PARES), atualmente na versdo
3.0 tal como previsto na Portaria n.° 201-A/2020, de 19.08. Ao nivel europeu, os quadros de financiamento
Portugal2020 e Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR).

5 Protocolo de Cooperacdo — Cedéncia de Outdoors, celebrado, em fevereiro de 2020, entre o Municipio de Vila
Nova de Gaia e a Associagdo de Solidariedade Social dos Idosos de Canidelo, tendo por objeto a cedéncia graciosa
de dois “outdoors” propriedade do Municipio, destinados exclusivamente a aluguer para publicidade.

5' Naturalmente, para além das medidas mais diretamente relacionadas com as ERPI, as autarquias locais tém
desenvolvido medidas de apoio a idosos. Exemplificando, é comum hoje em dia verificar que muitos municipios
criaram programas que conferem redugdes no preco em diversos servigos camararios prestados (no quadro do
por vezes designado “cartdo do idoso” ou “cartdo sénior”), ou implementam programas de teleassisténcia.
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Quadro 2 — Exemplos de subvengdes previstas em regulamentos municipais p/ entidades que prestam agcdo social

(projetos/atividades)

Despesas com:
-Materiais de desgaste;

Apoios 2 atividade regular

Apoios ao investimento

Apoio a aquisi¢do e/ou reparagio de equipamentos,

com uma comparticipagdo até 50% do custo total;
Apoio a aquisicdo de viaturas, com uma
comparticipagdo num Unico apoio financeiro, até
60% do custo total da viatura;

Sintra -Aluguer de autocarros; N L L L
50 d h ’ Apoio a aquisi¢do, ampliagdo e/ou beneficiagdo de

-Remuneracio de recursos humanos afetos instalacdes e a projetos de arquitetura e

ao projeto ou atividade comparticipada. de especialidade até 20% do custo total (na
aquisicdo), até 50% (na ampliagdo e beneficiagdo), até
20% (nos projetos de arquitetura e de especialidades)
Apoio a aquisi¢3o de equipamentos e mobilidrio;

Apoio ao funcionamento; Apoio a aquisi¢do de viaturas;

Loures Apoio a atividades regulares (apoio material ~ Apoio a realizagdo de obras de conservagio de iméveis;

e logfstico). Apoio a realizacio de obras de construcio e de
adaptagdo de imdveis.

Apoio técnico, consubstanciado,

designadamente, na disponibilizagdo de

meios humanos competentes p/ apoiar o

desenvolvimento dos projetos de acao Apoio financeiro, consubstanciado na atribuicio de

social; uma comparticipagdo pecunidria;

Oeiras Apoio I.Og".St'c‘f' deygnadanjenjce, na Disponibilizagdgo de imével, através do recurso a
disponibilizagao de bens méveis ou cedéncia de utilizagdo, ou qualquer outra forma
equipamentos municipais; legalmente admissivel, da qual n3o resulte a
Isencdo / reducdo do pagamento de taxas. transmissdo do direito de propriedade
Apoio  financeiro, consubstanciado na
atribuicdo de uma  comparticipagdo
pecunidria.

O Municipio da Amadora apoia o valor da construgao
de equipamentos sociais em 30% do total do
investimento, tendo como referéncia o custo maximo
de 1.100,00 €/m2 de drea bruta, e 25% quando se trata
Amadora de reabilitagdo até ao valor maximo de 600,00€/m2 .
Aquisi¢do urgente de equipamento mével de manifesta
necessidade para o funcionamento das respostas
sociais
Apoio técnico prestado na elaboracio de Cedéncia de iméveis do Municipio, em regime de
candidaturas a fundos nacionais e direito de superficie, comodato, ou outro regime;
comunitarios; Apoio a construcdo de raiz, aquisicdo, ampliacdo,

Santa Apoio técnico ao desenvolvimento de remodelagdo ou adaptagio de edificio;

Maria da iniciativas/projetos de caréter permanente e  Apoio para remodelagio e adaptagdo, conservagio e

Feira continuado e de carter pontual na drea manutencio de edificios de iniciativa exclusiva da
social; prépria entidade;
Apoio financeiro ao desenvolvimento de  Apoio 4 elaboragio dos projetos de arquitetura,
iniciativas/ projetos de caréter permanente e  especialidades e fiscalizacio da obra e apoio para
continuado. aquisicdo de viaturas.
Apoio financeiro ao desenvolvimento de
iniciativas/projetos/respostas de cardter
permanente e continuado;
Apoio técnico especializado e apoio logistico

. e financeiro no desenvolvimento de Apoio Financeiro ao Investimento;
Arraiolos projetos/atividades de relevo municipal;

Apoio financeiro a constituicdo de novas
Associagbes para comparticipagdo nas
despesas associadas a legaliza¢do, escritura,
registos, elaboragdo e publicacdo dos
estatutos.

Apoio através da cedéncia de terrenos ou edificios.
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Apoios 2 atividade regular Apoios ao Investimento

(projetos/atividades)

Apoio a atividade das entidades e organismos L . .
s S . Apoio as entidades e organismos que pretendam
com vista a continuidade ou incremento de

. ' concretizar obras de construgdo, conservagdo ou
projetos ou atividades;

Guimardes beneficiagcdo de instala¢des;
Os apoios ndo financeiros consistem na

cedéncia tempordria de espacos fisicos,
equipamentos, bens e servigos.

Apoio na aquisicdo de equipamentos que sejam
necessdrios ao desempenho das atividades.

Apoio ao investimento das entidades que pretendam
concretizar obras de construgdo ou beneficiagdo
consideradas essenciais, até 50% do investimento
elegivel;

Apoio a atividade regular das entidades com

vista a continuidade ou incremento de

projetos ou atividades de reconhecido
Pinhel interesse para o Municipio, até 50% da

despesa elegivel; Apoio na aquisicdo de equipamentos que sejam
necessdrios ao desempenho das atividades e fungdes
das entidades e organismos, até 50% do investimento
elegivel.

Apoio a atividades pontuais, das entidades e
organismos, até 50% da despesa elegivel.

Fonte: Regulamentos municipais

Os apoios previstos nestes regulamentos dirigem-se, essencialmente, a pessoas coletivas sem
fins lucrativos do setor cooperativo e social, havendo casos em que, excecionalmente, se
podem estender a outras entidades.s?

Como j4 referido, na preparagdo da presente OAC, visando recolher informagdes quanto aos
apoios financeiros concedidos em 2022, foi enviado um inquérito de preenchimento onlinea
um conjunto de 50 municipios.

Os resultados desse inquérito revelaram que 41 realizaram, nesse ano, 182 operagdes relativas
a transferéncias ou subsidios a entidades com valéncia ERPI, sendo que maioritariamente os
valores reportados referem-se a quantias relativamente reduzidass3. Destacaram-se os
montantes indicados pelo Municipio da Trofa (816,6 m€)54 e o Municipio de Castro Marim
(650,0 m€)%5, destinados a apoiar as entidades na construcao de ERPI.

O inquérito também revelou que dos 50 municipios inquiridos, 42 haviam celebrado, em 2022,
contratos ou protocolos com entidades que desenvolvem a valéncia ERPI, tendo por objeto a
prestacao de apoios em diversos dmbitos: na remodelagdo, adaptagao ou construcao de ERPI;
na aquisicdo de equipamentos ou viaturas; no fornecimento de refei¢des; em candidaturas a
projetos de investimento; em programas de indole recreativa ou cultural; entre outros.

52 Como previsto, por exemplo, no regulamento do Municipio de Oeiras.

53 Das 182 operagdes, 169 (92%) envolveram valores abaixo de 100,0 me.

54 De acordo com os documentos posteriormente analisados, o Municipio da Trofa aprovou, em reunido de cimara
de o5 de maio de 2022, a atribui¢io de um apoio financeiro de 650,0 me & Santa Casa da Misericérdia da Trofa,
visando a construcdo de uma ERPI, tendo efetuado os pagamentos de 32 888,74 € e 362 375,00 €. Contudo, em
reunido de 15 de dezembro de 2022, a decis3o de atribuicdo desse apoio foi revertida, tendo os montantes sido
repostos. De acordo com as informagdes constantes nos documentos oficiais, o aumento substancial dos precos
dos materiais de construcdo esteve na base da decisdo de reverter o apoio.

55 Pagamento relacionado com protocolo celebrado com a Santa Casa da Misericérdia de Castro Marim, no valor
global de 1,0 M€, como analisado no presente Relatério.
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Complementarmente, foram analisadas outra fonte de informacdo: a lista de subvenc¢des
publicas divulgada no Portal de Dados Abertos da Administragdo Publica ao abrigo do
Regime de Publicitagdo de Subvenc¢des e Beneficios Publicos.5

Recorrendo as listagens de 2021 e 2022, procurou-se identificar os apoios exclusivamente
prestados no dmbito das respostas ERPI. Evidenciam-se no seguinte quadro os maiores
valores reportados (> 400,0 me)57:

Quadro 3 — >’s subvengdes publicas prestadas pelos municipios no dmbito das ERPI (2021-2022)

Municlpio Entidade beneficiaria Finalidade
Matosinhos 3,8 Me Lar Douro, Lda. Cedéncia de terreno
Castro Marim 1,0 Me Santa Casa da Misericérdia de Castro Marim Apoio p/ a construgio da ERPI
Cascais 542,0 me Manuel Paulo Rodrigues dos Santos Cedéncia de terreno
Cascais® 420303 € Centro de Reabilitagdo e Integracdo de Deficientes ~ Apoio p/ a construgdo de ERPI

Dados/Fonte: Listagem de subvengdes publicas (2021-2022)
(a) O valor do apoio prestado pelo municipio de Cascais ao CRID teve continuagdo em 2023, assumindo o valor global de 1,0 Me.

Como se verifica, as operagdes assumem valores mais elevados quando se relacionam com a
cedéncia de terrenos ou com o apoio financeiro prestado para a construcio/adaptacdo de
instalagdes, dirigindo-se essas subvencdes, predominantemente, a entidades da rede
soliddria. H4, contudo, situa¢des que envolvem entidades privadas da rede lucrativa, como
nos casos de Matosinhos (Lar Douro, Lda.) e Cascais (Manuel Paulo Rodrigues dos Santos).

As operagdes identificadas no quadro foram selecionadas para analise.

Tendo por fonte de informac3o noticias veiculadas nos midia e atas de reunides dos 6rgdos
executivo e deliberativo, tomou-se conhecimento da:

= aprovagdo, em 2022, de um apoio de 7,0 M€ a prestar pelo Municipio de Cascais a
Associagdo de Apoio Social Nossa Senhora da Assuncao (AISA), para construcdo de ERPI;

= aprovacgdo, também em 2022, de um apoio financeiro de 664,0 me a prestar pelo
municipio de Matosinhos a Santa Casa da Misericérdia do Bom Jesus (SCMB)).

Ambas os apoios também foram selecionados para anélise.>

56 Cfr. Lei n® 64/2013, de 27.08. Como j& anteriormente referido, a publicitacio desses beneficios identifica as
entidades que os prestam, as entidades beneficidrias, assim como os montantes e a finalidade.

57 Vide listagens completas no Anexo .

58 Constatou-se que a listagem de 2022 continha valores publicados pelo Municipio de Ourém, no valor de 2,5 Me,
tendo por finalidade apoiar financeiramente a ampliacdo do lar de idosos do Centro Social e Paroquial de
Freixianda. Contudo, no decorrer dos trabalhos, verificou-se que os valores reportados n3o estavam corretos,
tendo ocorrido um erro de digitagdo de valores (resumindo-se os apoios pagos nesse ano a 25 247,50 €), facto
que comprova a falta de fidedignidade e de validagdo da informac3o constante nessa listagem.

59 Os respetivos instrumentos protocolares n3o tiveram reflexo orcamental em 2022 pelo que as operagbes nao
aparecem referenciadas nas listagens das subvengdes prestadas.
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88. No dmbito dos trabalhos preparatérios, foi também analisada a evolugao da conta orcamental

89.

90.

‘07010306’, com o descritivo, ‘Aquisicdo de bens de capital — Lares da 3? idade, tendo sido

identificados registos de despesa nos montantes de 630,6 me€, em 2020, e 443,5 M€, em 2021,

incorridas pelo Municipio de Ponte de Sor.®°

Na consulta a pagina eletrénica institucional do municipio, assim como as atas das reunides

do 6rgdo executivo, verificou-se que em 2018 foram aprovados apoios a diversas institui¢oes

do concelho para a constru¢do ou remodelagio de ERPI®, tendo sido selecionado para andlise

o que foi prestado a Associagdo para o Desenvolvimento e A¢do Social da Freguesia de

Tramaga (ADASFT), sendo aquele que melhor ilustra a omissdo de procedimentos

considerados relevantes na perspetiva do controlo e transparéncia.

Tal como ja mencionado, as autarquias também tém assumido autonomamente a instalagao

de ERPI e fazem-no, geralmente, recorrendo a fundos europeus de financiamento®.

Identificam-se no quadro infra as construcdes de ERPI que jd se iniciaram ou concluiram:

Quadro 4 — Construgdes de ERPI promovidas por autarquias locais e com recurso a fundos europeus

Entidade ) adjudicagzo da a financiamento
obra @
Municipio de Pacos de Ferreira ®) 4,8 Me 2023 PRR
Municipio de Mértola ®) 4,1 Me 2022 Portugal2020
Freg. de Barreiro de Besteiros e Tourigo () - Tondela 2,8 Me 2023 PRR
Municipio de Ribeira de Pena 2,8 Me 2023 PRR
Freg. de Santa Marinha () — Ribeira de Pena 2,3 Me 2023 PRR
Municipio de Coruche 22Me 2022 Portugal2020
Municipio de Elvas 1,0 Me 2020 Portugal2020
Municipio de Reguengos de Monsaraz ) 815,1 me 2021 Portugal2020
Municipio de Portel 810,4 me 2023 Portugal2020
Municipio de Ponte de Sor 758,8 me 2019 Portugal2020

Dados: Portal Base.Gov | Portal Mais Transparéncia

(a) Existem outros projetos submetidos mas que incluem a valéncia de Creche e que nao sdo considerados no quadro.

(b) A obra também inclui as valéncias de Centro de Dia e SAD.

(c) Importa notar que contrariamente ao que ocorria em anteriores quadros de financiamento europeus, no contexto

PRR as Juntas de Freguesia passaram a ser entidades elegiveis.

(d) As candidaturas podem ter como elegiveis outras componentes de investimento para além da construcdo,

designadamente, a aquisicdo de equipamentos e mobiligrio.

60 S3o relativamente poucos os municipios que registam valores nessa conta orcamental, sendo apenas 13 em
2020, 10 em 2021 e 9 em 2022, sendo que raramente os valores registados ultrapassam os 100,0 me.

6" Designadamente, com a Santa Casa da Misericérdia de Ponte de Sor (765,0 me), com a Associagdo Comunitdria
Nossa Senhora dos Prazeres (748,8 me€) e com a Associagdo para o Desenvolvimento e A¢3o Social da Freguesia

de Tramaga (699,3 me).

62 Designadamente no dmbito do Portugal2020 e no mais recente Plano e Recuperagdo e Resiliéncia (PRR), onde,
no dmbito da dimens3o da ‘Resiliéncia’ foi criado o ‘Investimento’ io1: Nova Geracdo de Equipamentos e

Respostas Sociais, com uma dotagio de 417 Me.
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Foram selecionadas as constru¢des promovidas pelos municipios (valores de adjudicacdo >
2,5 M€). Por ser uma obra também com financiamento municipal e com caracteristicas
semelhantes a promovida pelo Municipio de Ribeira de Pena, foi ainda selecionada a
construcdo da ERPI a cargo da Freguesia de Santa Marinha (concelho de Ribeira de Pena).

Antes de passar as observac¢des relativas a cada operagdo, cabe sublinhar a importincia do
quadro normativo do controlo e da transparéncia nos aspetos que mais relevam para a
presente OAC.

6. O PAPEL DOS INSTRUMENTOS E PRATICAS DE CONTROLO E TRANSPARENCIA

A atividade municipal que consubstancie a atribui¢ao de recursos publicos estd, naturalmente,
sujeita aos principios gerais da atividade administrativa®, designadamente os principios da
legalidade, da prossecucao do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade e da
boa administra¢do,® aos quais pode juntar-se o principio da transparéncia, o principio da
publicidade e, em algumas situa¢des mais especificas, o principio da concorréncia.

S3o principios que devem ser acautelados no planeamento das medidas e na tramitagao dos
procedimentos de atribuicdo de beneficios ou subvencdes.

Por outras palavras, em todos os aspetos que seja possivel antecipar, os atos e contratos que
formalizam a decisdo de atribuir um beneficio ou subvencdo, assim como os procedimentos
tendentes a avaliar o resultado da aplicagao dos recursos disponibilizados, devem conter
evidéncias da aplicagdo dos referidos principios.

Essa exigéncia impde uma intensa atividade regulamentar que possa, numa abordagem
estratégica que se baseie em evidéncias, definir as condi¢des de legalidade administrativa e
financeira da subvencdo, estabelecendo metodologicamente os critérios e procedimentos
seguidos para atribuir os apoios e avaliar os resultados.®/%¢

Neste contexto assume, pois, grande importancia a atividade regulamentar dos municipios.
Como se explicitou anteriormente, com maior ou menor detalhe, muitos criaram

% Nos termos do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26.08, diploma que estabelece o regime juridico
aplicdvel a atribuicdo de subvencgdes publicas, “A corncessido de subvengdes piblicas estd sujeita aos principios
gerais da atividade administrativa e, caso existam, aos principios especiais a que esteja sujeita a concessdo da
subvengdo em concreto.”

64 Este, enformado pelos subprincipios da economia, eficiéncia e eficicia e que, em boa verdade, envolvem tanto
o ato de atribuicdo da subvengdo, como a atividade da entidade beneficidria na execu¢io dessa subvencio.

%5 Sobre a gestdo publica baseada em evidéncias, vide a ‘Recomendac¢io do Conselho da OCDE sobre Integridade
Publica’, OCDE, 2017, e o ‘Manual de Integridade Publica da OCDE’, OCDE, 2022.

66 Sobre a importancia dos regulamentos administrativos na atividade subvencional, vide ‘O Direito Administrativo
das Subvengdes — Enquadramento, Conceito e Regime Juridico das Subvengdes-Fomento’ de Ana Raquel Coxo,
Almedina 2023.

No mesmo sentido, vide ‘A Atividade Administrativa de Fomento — Contributo para uma Teoria das Subvencdes
e Ajudas Publicas’ de Paulo Linhares Dias, GestLegal, Colecdo Thesis, 2023.
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regulamentos de concess3o de beneficios publicos ou, mais especificamente, regulamentos
desenhados para a prestagdo de apoios sociais, onde se inserem os dirigidos a terceira idade.

Ora, esses regulamentos s3o, precisamente, fundados na necessidade de adequar as a¢des
ou medidas de apoio e respetivos procedimentos administrativos as exigéncias dos principios

supra citados. Eis alguns exemplos de entre muitos outros que se poderiam dar:

Quadro 5 — Fundamentagdo constante dos regulamentos municipais para a prestacdo de apoios

Regulamento ‘

Regulamento
Municipal para a

Justificaggio ao nivel dos princfpios e do controlo

“O presente regulamento de atribuicdo de apoios estabelece (...) mecanismos
para a fixacdo de critérios que regulem de modo objetivo e transparente a

Aveiro ~ ~ . o . g
Concessdo de concessdo de apoios pelo Municipio, tendo sempre presente o interesse publico
Beneficios Publicos (-).”
“Tendo em conta os principios da legalidade, transparéncia, prossecugdo do
Regulamento de interesse publico e de modo a garantir o controlo na atribuicdo de apoios a
Lisboa atribuicdo de apoios  entidades (...) afigura-se fundamental a aprovacdo de um regulamento que
pelo Municipio de estabeleca as formas de concretizacdo desses apoios, identifique os direitos e
Lisboa obrigacdes das Partes, fixe os critérios de selecdo das agdes ou projetos a apoiar,
e estabeleca os métodos de avaliacdo dos apoios concedidos.”
“Atendendo aos principios da legalidade, da transparéncia e da prossecucdo do
Regulamento . P : : S . =
L interesse publico e visando garantir o controlo na atribuicdo de beneficios a
. Municipal de . ; .
Maia Concessio de entidades (...) com o presente Regulamento pretende-se criar um conjunto de
- s regras e principios que disciplinem e garantam a equidade e controlo na
Beneficios Publicos s >
atribuicdo desses beneficios”.
“O Municipio de Torres Vedras pretende implementar um programa de apoio a
estas entidades (..) de modo a garantir a legalidade, a transparéncia, a
Regulamento ; e ) . 7.
Torres Municioal de imparcialidade e a igualdade de oportunidades no acesso aos auxilios
Vedras Atribui pﬁo de Apoios financeiros e ndo financeiros publicos, um efetivo controlo na atribuicio destes
§ P apoios e uma utilizagdo sistemdtica e racional dos recursos municipais
disponiveis”.
“Atendendo aos principios da legalidade, da transparéncia e da prossecugdo do
Vila Nova Regulamento de interesse publico e visando garantir o controlo na atribuicdo de beneficios a
de Gaia atribuicdo de entidades (...) com o presente Regulamento pretende-se criar um conjunto de

beneficios publicos

regras e principios que disciplinem e garantam a equidade e controlo na
atribuicdo desses beneficios”

Fonte: Regulamentos Municipais

Para a concretizagdo dos principios a que se tem feito referéncia exige-se, assim, que em sede
regulamentar sejam definidas normas de configuragio das subvengdes, a sua tipologia e os
condicionalismos na atribui¢@o, execugdo e avaliagdo, de modo a garantir uma uniformizagao
de procedimentos que mitigue a decisdo discriciondria e permita o rastreamento e controlo
das operagdes objeto de subvencao.

Naturalmente, n3o se ignora que ao nivel autdrquico as decisdes possam ser influenciadas
pelos contactos e redes de informag3o informais, dando muitas vezes origem a apoios que
s3o considerados pontuais. E também n3o se ignora que, sobretudo em territérios de base
rural, a proximidade dos decisores aos problemas locais potencia o pragmatismo e a
informalidade.
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Contudo, sem regras claramente definidas, a acdo municipal fica fragilizada por n3o
fundamentar, desde logo, a relagdo entre a subveng3o concedida e as necessidades efetivas.

N3o bastard, por exemplo, que para a mobilizagdo dos recursos adequados a decis3o aceda,
sem mais, a um pedido efetuado pelas entidades, impondo-se a execu¢do de um conjunto de
procedimentos que validem o pedido e que fundamentem o apoio ou a a¢do em termos
qualitativos e quantitativos. Essa pratica procedimental devera estar prevista em regulamento

municipal.®?

Nesta sequéncia expositiva dd-se nota que o DL 167/2008, de 26.08, estabeleceu o Regime
Juridico aplicavel a atribuicao de subvengdes publicas e, entre outras, contempla normas
quanto as obrigacdes dos beneficidrios, a fiscalizagdo e ao controlo. Contudo — e com especial
relevo para as conclusdes e recomendagdes do presente Relatério — importa ter presente que
esse Regime n3o é aplicdvel aos pagamentos efetuados pelas autarquias locais, tendo também
um limitado ambito de aplicagio objetivo no que respeita a matéria em apreco.®®

Os procedimentos relativos as subvencdes ou beneficios também deverdo ser pautados por
outros instrumentos normativos, como seja a Norma de Controlo Interno (NCI) e os Planos
de Prevencido de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas (PPRCIC).

A NCI contém instrucdes relativas a procedimentos administrativos e métodos de verifica¢do,
de acompanhamento ou de controlo e encontra previsdo legal no ponto 2.9 do Plano Oficial
de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL).%

Em diversos casos, e dependendo de como se encontra estruturada, essa NCI contém
instrucdes a aplicar no contexto da atribuicao de beneficios de indole social ou, de forma mais
genérica, disposicdes referentes a candidaturas a apoios financeiros a conceder a entidades
terceiras ou ainda regras especificamente dirigidas a gestao do patriménio imobilidrio, aspeto
que também ganha alguma relevancia neste contexto, como se verd.

Por outro lado, os PPRCIC — atualmente previstos no artigo 6° do DL 109-E/2021, de 09.12.,
diploma que aprovou o Regime Geral da Prevencao da Corrupgao (RGPC) — constituem-se
como um referencial de atuagdo para a identificacdo, andlise e classificagdo dos riscos,
prevendo medidas para a sua mitiga¢3o.”°

67 Naturalmente, também ¢é importante salientar que n3o é suficiente a existéncia formal de regulamentos, sendo
necessario que a pratica procedimental siga as regras ali estabelecidas.

68 Sobre as (grandes) limitacdes deste Regime, vide ‘A Atividade Administrativa de Fomento — contributo para uma
teoria das subvencdes e ajudas publicas’, Ponto VI.1.2, de Paulo Linhares Dias, GestLegal, Coleg3o Thesis, 2023.

6 O POCAL foi revogado pelo DL 192/2015, de 11.09 (diploma que aprovou o Sistema de Normalizagdo
Contabilistica para as Administracdes Publicas), com exce¢ao dos pontos 2.9, 3.3 e 8.3.1, relativos,
respetivamente, ao controlo interno, s regras previsionais e as modifica¢des do or¢amento.

7° Sobre os PPRCIC, vide, igualmente, as Recomendagdes n.° 1/2009, 1/2010 e 1/2015 do Conselho de Prevencio
da Corrupgio.
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A concessao de beneficios ou subvencdes publicas é uma das édreas da governagdo local que
com maior proeminéncia é apontada nos PPRCIC dos municipios como merecedora de
medidas preventivas e corretivas, sendo geralmente identificados riscos de inexisténcia de
instrumentos que estabelecam as regras de atribui¢ao dos beneficios, assim como riscos de
conflito de interesses dos intervenientes em processos de concessdo dos mesmos. S3o,
também, comummente, apontados riscos de indefinicdo dos procedimentos a adotar nas
situagcdes de controlo da boa aplicagdo do apoio concedido ou em situagdes de
incumprimento por parte da entidade beneficiaria.

Frequentemente, as medidas de resposta incluidas nesses PPRCIC englobam a sistematizagao
das politicas, prioridades e metas a prosseguir na concessao das subvencdes, assim como a
aprovacao e implementacdo de regulamentos que estabelecam os critérios e os
procedimentos que disciplinem as diferentes fases, desde a instru¢ado dos pedidos, passando
pela sua avaliagdo e terminando na monitorizagdo e controlo da sua aplicag3o.

Por fim, neste ponto do Relatério, sublinha-se a existéncia de manuais internos vocacionados
para estabelecer praticas administrativas sistematizadas’ e ainda outros instrumentos que
visam criar mecanismos de defesa e garantia da ética e integridade publica, sendo de destacar:

i) as obrigacbes declarativas, designadamente a publicidade/registo de interesses por
parte dos titulares de cargos politicos, nos termos da Lei 52/2019, de 31.07, diploma
que estabeleceu o Regime do Exercicio de Fungdes por Titulares de Cargos Politicos e
Altos Cargos Publicos (RECP):

De acordo com o n.° 3 do artigo 15° dessa lei, os municipios, bem como as
freguesias com mais de 10 000 eleitores, mantém um registo de interesses
préprio e acessivel através da Internet. 72

i) os cddigos de conduta, conforme definido no RGPC.73

Nos termos do n.° 2 do artigo 13° desse Regime, os membros dos 6rgdos de
administragdo, dirigentes e trabalhadores das entidades publicas abrangidas
assinam uma declaragio de inexisténcia de conflitos de interesses nos

7' Dé-se como exemplo o “Manual de Boas Prdticas de Avaliacdo Imobilidria” ou o “Manual dos Procedimentos de
Gestdo Patrimonial” do Municipio de Lisboa, ou ainda o “Regulamento interno para gestio de documentos
administrativos do Municipio de Coimbra”.

72 Ainda de acordo com o mesmo preceito, desse registo devem constar (i) a declarag3o tnica de rendimentos,
patrimoénio, interesses, incompatibilidades e impedimentos entregue nos termos do artigo 13° e (ii) uma
declaragdo de atividades suscetiveis de gerarem incompatibilidades ou impedimentos e quaisquer atos que
possam proporcionar proveitos financeiros ou conflitos de interesses dos demais titulares dos seus érgaos, em
termos a definir em regulamento a aprovar pelo respetivo 6érgdo deliberativo.

73 De acordo com o n.° 1 do artigo 7° do RGPC anexo ao DL109-E/2021, “As entidades abrangidas adotam um
cddigo de conduta que estabeleca o conjunto de principios, valores e regras de atuacdo de todos os dirigentes e
trabalhadores em matéria de ética profissional, tendo em consideragdo as normas penais referentes a corrupgdo
e ds infragdes conexas e os riscos de exposicdo da entidade a estes crimes.”
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procedimentos em que intervenham, nomeadamente, no dambito da concessao
de subsidios, subvencdes ou beneficios.’

111. Em sintese, o Sistema de Controlo Interno (SCI) implementado nas entidades deve estar, em

grande parte, refletido nos instrumentos e nas préaticas de controlo e transparéncia

mencionadas no presente ponto e a sua efetiva implementagdo promove maior seguranca e

fundamentacao da atuacdo politica e administrativa.

7. EXERCiCIO DE AUDICAO

No dmbito do exercicio de audi¢do, consagrado nos artigos 13.° e do 87.°, n.° 3, da Lei n.°

98/97, de 26.08, foram citados para, querendo, se pronunciarem sobre os factos constantes

do Relato:

vi.
Vii.

viii.

Xi.

Xii.

A Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social;
O Presidente da Camara Municipal de Cascais;

O Presidente da Cadmara Municipal de Castro Marim;

O Presidente da Cadmara Municipal da Maia;

A Presidente da Cdmara Municipal de Matosinhos;

O Presidente da Cdmara Municipal de Mértola;

O Presidente da Camara Municipal de Ourém;

O Presidente da Camara Municipal de Ribeira de Pena;
O Presidente da Cdmara Municipal de Pagos de Ferreira;
O Presidente da Camara Municipal de Ponte de Sor;

O Presidente da Camara Municipal da Trofa;

O Presidente da Junta de Freguesia de Santa Marinha (Ribeira de Pena).

As pronuncias foram tidas em considera¢do na elaboracdo do presente Relatério e o seu

contetdo incluido nos pontos a que respeitam, destacando-se de forma resumida com /etra

em itdlico a cor, constando, na integra, em anexo.

O Gabinete da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social e o Presidente da

Camara Municipal de Castro Marim informaram n3o ter observac¢des a formular ao Relato.

Nao remeteram alega¢des os municipios de Mértola, Ourém, Ribeira de Pena, Pagos de

Ferreira, Trofa e a Freguesia de Santa Marinha.

74 Pratica equivalente j4 tinha sido objeto de Recomendag3o do CPC. Nos termos da Recomendagdo n.° 1 alinea e)
sobre a Gestdo de Conflitos de Interesses no Setor Publico (2020), recomendava-se a todas as entidades publicas
a subscri¢do de declara¢Bes de interesses, incompatibilidades e impedimentos, pelos dirigentes e trabalhadores,
relativamente a cada procedimento que lhes seja confiado no &mbito das suas fung¢des.
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As alegacdes remetidas revelaram-se pertinentes, aduzindo esclarecimentos que muito

contribuiram para confirmar as observa¢gdes mais importantes.

Em fungao dos objetivos delineados e do enquadramento efetuado nesta Parte | do Relatério,
vejam-se as observagdes que é possivel formular no contexto da presente OAC.
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1. ANALISE DE CASOS

Tendo por referéncia as operagdes selecionadas e apresentadas na Parte |, foi solicitada
documentacdo aos municipios de Cascais, Castro Marim, Maia, Matosinhos, Mértola, Ourém,
Ribeira de Pena, Pagos de Ferreira, Ponte de Sor, Trofa e a freguesia de Santa Marinha
(concelho de Ribeira de Pena).

Essas operagdes em andlise, podem ser organizadas em tipologias, conforme se apresenta na
seguinte infografia. Além das subvenc¢des, no ponto 1.5 desta Parte Il também serd abordada
a construcao de ERPI por parte das autarquias.

Figura 3 — Autarquias vs. ERPI: operagcbes em andlise

Cascais
Castro Marim

Matosinhos
N2 Ponte de Sor
@ Comparticipagdo financeira p]\‘
\_ construggodeERPI
.3 lls
Atribuicdo dold.ireito de Subvencgdes prestadas Construgdo de ERPI
\ superficie / no dmbito das ERPI
Cascais Mértola
Matosinhos | Pagos de Ferreira
o N -4 Ribeira de Pena
{ Apoios diversos ) Sta. Marinha (Freguesia)
A 4

Maia
Ponte de Sor

Fonte: Elaboragdo prépria

Como melhor explicado no ponto referente a Metodologia (Ponto |_3), as opera¢des foram
escolhidas conjugando critérios quantitativos (o valor da subvencao) com aspetos qualitativos
relacionados com esta OAC (o tipo de apoio, os procedimentos desenvolvidos e os riscos de
controlo).

N3o assumindo a natureza de auditoria, a presente OAC n3o pretende auditar as operagoes
em causa, averiguar a aplicacdo integral e correta do universo de leis e regulamentos que lhes
s3o aplicaveis ou concluir acerca do seu resultado/impacto. As operag¢des selecionadas serdo
analisadas apenas em func¢ao dos objetivos definidos e que constam no Ponto I_2.
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1.1.  Os regulamentos, as normas de controlo e a gestao de riscos

Neste subponto inicial, e com referéncia aos critérios da OAC, as operagdes e as autarquias

visadas, cumpre observar acerca dos regulamentos, das disposi¢des e medidas de controlo

constantes nas NCl e nos PPRCIC, assim como do cumprimento de outras obrigacdes legais

relacionadas com a prevencgao e mitigagdo de riscos.

Como se pode verificar pelo quadro seguinte, os municipios de Cascais, Castro Marim,

Matosinhos, Ourém, Pacos de Ferreira e Ribeira de Pena nao tém um regulamento que

discipline a atribuicdo de beneficios ou subvencdes.

A inexisténcia de regulamentos coloca em causa medidas que constam dos PPRCIC (ou

mesmo a ligacdo com a NCI, no caso de Cascais e Matosinhos), uma vez que, em alguns

casos, nestes instrumentos se prevé a ligacdo a um quadro regulamentar que nao estad

instituido.

Regulamento

NCI
(resumo dos procedimentos a aplicar na
concessdo de subvengdes)

Quadro 6 — Regulamentos, NCI e PPRCIC (regras e medidas relacionadas com atribuicdo de apoios)

PPRCIC
(resumo das medidas a aplicar a
concessdo de subvengdes)

- Apoios devem ter por base um

regulamento com eficécia externa onde
sejam regulados os procedimentos e os
critérios de atribuicao;

- Implementag3o de um sistema

estruturado de avaliagio das
necessidades das associagdes e
coletividades;

- Existéncia de regulamento e/ou outros

beneficios publicos

atribuicdo do subsidio de acordo com o
Regulamento;

2 normativos que definem o d4mbito da
g NER - Deve ser promovido o acompanhamento medida e os critérios de atribuicdo de
S da atividade das entidades a quem, na apoio e anilise do histérico da entidade
sua drea de atuacdo, foram concedidos beneficiaria;
subsidios ou outros apoios, por forma a
assegurar que os dinheiros publicos - Definicgo prévia, rigorosa e clara, de
pagos foram utilizados de acordo com o critérios, objetividade e transparéncia
fim para que foram atribuidos nos procedimentos de concessio de
apoios (correntes e/ou capital).
- A atribuic3o de apoios e subsidios fica
sujeita a cabimentagdo prévia no
orcamento/confirmacdo de existéncia de
saldo disponivel; - Implementagdo de um sistema
£ . . . estruturado de avaliagdo de
@ - A Contabilidade, a pedido das diversas necessidades;
= N3o@ unidades orgénicas, envia a relagdo dos
2 apoios pagos, devendo estas promover o - Consagragdo de critérios internos que
5 acompanhamento da atividade das determinem e delimitem a realizagio e
entidades a quem foram atribuidos dimens3o de estudos de necessidades.
apoios, para assegurar que 0s recursos
municipais s3o efetivamente utilizados no
fim a que se destinam.
- Andlise do pedido de subsidio e - Assegurar, coordenar e acompanhar a
« | Regulamento de doc.umentOS anexos entregues P?la instrugdo do processo de atribuigép de
S | concessio de ent‘|dade requisitante para que sejam apoios, financeiros ou ndo financeiros,
s validados os requisitos necessdrios a a entidades do mbito social que

desempenham ac¢des de interesse
municipal;
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PPRCIC
(resumo das medidas a aplicar a

concessao de subvengdes)

A atribuicdo de apoios ou subvencdes é
efetuada de acordo com o estipulado na

concessao de subvencdes)

Explicitagdo dos critérios que
fundamentam a atribui¢do de apoios,
com recurso a diplomas legais e
regulamentos;

2 Lei n.° 75/2013, sem prejuizo do
€ - cumprimento de qutlra legislagao Definicdo clara do objeto dos
@ N3o complementar aplicével e do los d . istind
% cumprimento de regulamento onde se protocolos de apcl>)|o, ex.'; I,r:j o uma
= encontram definidos os procedimentos e restituicao da \./er. aatribuida se este
P - o ndo for cumprido;
critérios de atribui¢do de subsidios ou
subvencdes. - Verificagdo prévia dos critérios a
cumprir pelas entidades beneficidrias.
Os programas de apoio as IPSS podem
assumir diferentes modalidades, Elaboragdo e ou revisdo de normas e
designamente, apoio ao funcionamento, regulamentos relativos a todas as
apoio a dinamizagdo de atividades concessdes de beneficios que
Regulamento de pontuais, apoio a aquisi¢do de viaturas, estabelecam de forma clara e objetiva
< | Apoioas IPSSe apoio a obras de iméveis afetos as os procedimentos e os critérios de
£ | Entidades atividades das IPSS e apoio a aquisi¢do de  atribuicdo;
= | Equiparadas do equipamentos;
Concelho de Rigor nos principios da transparéncia e
Mértola. Os valores anuais de apoio financeiro a participagdo dos interessados,
estas instituicdes carecem de avaliagdo nomeadamente através da audiéncia
técnica e executiva e constarao do prévia.
orcamento anual do municipio.
A autorizagdo para a atribuicdo de apoio é - Aprovacdo de um regulamento
da competéncia do érgao deliberativo ou municipal relativo & concess3o de
executivo, tendo em conta a legislagdo beneficios, que estabeleca
aplicavel. procedimentos e critérios de atribuigao;
£ As unidades organicas com Implementagdo de mecanismos de
b responsabilidade funcional na drea controlo interno que garantam a
3 Nio adjacente, deverdo promover o demonstra¢do documental de que o
acompanhamento da atividade objeto de beneficidrio cumpre todas as normas
apoio, a fim de assegurar que os recursos legais aplicaveis e também que
municipais s3o efetivamente utilizados no  permitam aferir eventuais
fim a que se destinam, pelo que devera incumprimentos e definam as suas
ser constituido processo individual. consequéncias;
Defini¢do formal de politicas,
A conce:s;o df apoiost,.;u(ljsidios € prioridades, estratégias para a
comparticipagdes a entidades que 5 e
prossigam no municipio fins de interesse concessdo de apoios;
o municipal, deve ser autorizada pela Implementagido de manuais de
= Camara Municipal, ficando sujeitos a procedimentos relativos a concess3o de
= cabimentag@o prévia no orgamento, e, se beneficios publicos;
L‘; aplicével nas GOP. o
3 Nio Prever em regulamento municipal as
2 - Todos os apoios, subsidios ou consequéncias para o incumprimento
& comparticipagdes devem ser concedidos do beneficidrio quanto a aplicagdo do
e mediante a celebrag3o de “contratos beneficio concedido;
programa”, quando se destinem a apoiar ) )
agBes de investimento ou revistam Elab'oragéo de rfelat.énos ﬁnalshde
cardcter regular para a mesma finalidade. avaliacdo da atribuicdo do apoio ou
subsfdio.
(,6, Reguhla.mento . - Aprovagao de regulamentos municipais
g zﬂllilzl'c?tlﬁialéiié?%l:s ®) relativos a concessdo de beneficios que
g Ituie estabelecam procedimentos e critérios
c | lucrativos de Ponte de atribuicao
& | deSor '
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PPRCIC
(resumo das medidas a aplicar a
concessao de subvencdes)

- Implementagdo de sistema de gestao da
© qualidade, que _permite planear,
2 controlar e monitorizar todos os
3 Nzo@ ®) procedimentos e processos.

2 . .
F - Arquitetar procedimentos com normas e
regulamentos bem definidos.

- Aplicagdo do regulamento que prevé a

- Os_ subsidios s3o atribuidos medlante atribuicgio de apoios;
Regulamento p/ a deliberagdo do érgdo executlvo,A sob o . o
concessio de proposta do Presidente da Camara - Definigdo mais clara e objetiva dos
o apoios ao desenvol. Municipal; Erlterfl\o.s'p_ara a escolha das entidades
- eneficidrias;
— . <] ’
= cultura!, social, - As entidades subsidiadas devem entregar
;ecreatlt\(o € os planos, os orcamentos, os relatérios e Acompanhamento mais pormenorizado
esportivo. as contas anuais para serem analisadas do projeto promovido e definicgo de
pelo municipio. sangdes por incumprimento pelas
entidades beneficiarias;

(a) Existem disposicbes regulamentares para apoios a pessoas singulares em situagdo de caréncia econémica, mas nao existe um
regulamento para atribuicdo de subvengdes ou beneficios a entidades que atuam no dominio da agdo social.

(b) A NCI n3o tem disposi¢des que versem sobre procedimentos a adotar no &mbito da concessdo de beneficios ou subvencdes.

120. A auséncia de ligagao dos PPRCIC com os regulamentos municipais, contradiz o definido no

121.

122.

n.° 1 do artigo 15° do RGPC, uma vez que essa lacuna comprova que a atividade prosseguida
pelo municipio ndo considera os riscos identificados naquele Plano, facto que se considera
contrdrio ao estabelecimento de um SCI adequado e proporcional aos riscos.”

A mesma constatagdo pode ser inferida nos casos em que a inexisténcia de regulamento

convive com uma NCI que o prevé.

Também é de assinalar que o PPRCIC dos municipios de Ponte de Sor e de Castro Marim sao
de 2009 e que as NCI dos municipios de Mértola e de Ribeira de Pena remontam aos anos de
2002 e 2003, respetivamente, encontrando-se manifestamente desatualizadas.

Nas alegacdes remetidas, o Presidente da Cadmara Municipal de Cascais vem informar
que se encontram “atualmente a preparar a regulamentacdo municipal para a concessao
de subvengdes e outros apoios”, conforme recomendado por este Relatério.

Por seu lado, o Presidente da Cadmara Municipal de Ponte de Sor admite que o
estabelecimento de procedimentos de monitorizacdo e controlo de apoios ou
subvencdes concedidas se encontra omissa na NCI, afirmando que “este Municipio ird
atender a observagdo, assumindo o compromisso de alteracio da NC/ em
conformidade”.

75 Nos termos do n.° 1 do artigo 15° do RGPC “As entidades publicas abrangidas implementam um sistema de
controlo interno proporcional a natureza, dimensdo e complexidade da entidade e da atividade por esta
prosseguida e que tenha por base modelos adequados de gestdo dos riscos, de informagdo e de comunicagdo,
em todas as dreas de intervengdo, designadamente as identificadas no respetivo PPRCIC”, sendo também de
realcar que a inobservancia deste preceito é punivel com contraordenagdo, conforme alinea c) do n.° 1 do artigo
20° do mesmo RGPC.
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Na prontncia remetida, a Cidmara Municipal de Matosinhos vem assumir o

compromisso de “até final de maio de 2024, serem iniciados os procedimentos legaris,

previstos no C.P.A., para elaboracdo e aprovagdo do regulamento municipal relativo a

concessdo de subvengées e beneficios piiblicos do municipio de Matosinhos”.

No contexto de algumas operagdes analisadas, nomeadamente nas cedéncias de terrenos

municipais em regime de direito de superficie, também ganha relevincia a (in)existéncia de

regulamentos que estabelecam regras de gestio do patriménio imobilidrio, como se vera.

A Camara Municipal de Matosinhos também assumiu, nas alegacdes enviadas, o

compromisso de, a breve prazo, iniciar os procedimentos tendentes a elaboragio e

aprovaciao “do regulamento municipal de gestdo, utilizacdo e administracio do

patrimdnio privado municipal.”

Relativamente as obriga¢des declarativas previstas no REPC que atrds foram citadas, verificou-

se que os municipios ndo procedem a publicitacdo do registo de interesses dos titulares de

cargos politicos, nos termos previstos no n.° 3 do artigo 15° desse Regime, lacuna que também

interfere com as mais recentes disposi¢des incluidas no RGPC.7

Cabe, por fim, referir que quase todos os municipios em causa aprovaram e publicaram

cédigos de conduta e/ou manuais de gestdo de conflitos de interesses.

Quadro 7 — Codjgos de conduta aprovados e publicados

Municipio Cédigo de Conduta Ano da publicagio
Cascais Cédigo de Etica e Conduta do Municipio de Cascais® 2022
Castro Marim Cédigo de Conduta do Municipio de Castro Marim 2020
Maia Cédigo de Etica dos Funcionarios da Camara Municipal da Maia 2007
Matosinhos Cédigo de Conduta e Etica 2022
Mértola Cédigo de Conduta do Municipio de Mértola 2020
Ourém Cédigo de Conduta do Municipio de Ourém 2018
Pacos de Ferreira  Cédigo de Etica e de Conduta do Municipio de Pagos de Ferreira 2023
Ponte de Sor Cédigo de Conduta 2020
Ribeira de Pena
Trofa Cédigo de Conduta dos Membros do Orgao Executivo 2020

Fonte: Pagina eletrénica dos municipios | diariodarepublica.pt
(@) Em complemento, o Municipio de Cascais tem um Manual de Gest3o de Conflito de Interesses.

76 Nos termos do n.° 1 do artigo 13° desse Regime, as entidades publicas abrangidas adotam medidas destinadas
a assegurar a isencdo e a imparcialidade dos membros dos respetivos érgdos de administragdo, seus dirigentes
e trabalhadores e a prevenir situa¢des de favorecimento, designadamente no dmbito do sistema de controlo

interno.
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N3o se encontraram evidéncias que o Municipio de Ribeira de Pena tenha aprovado e
publicado um cédigo de conduta, tal como é determinado na lei’”” e recomendado por
entidades nacionais’® e internacionais’.

Os cddligos de conduta dos municipios de Cascais, Castro Marim, Matosinhos, Mértola, Pagos
de Ferreira, Ponte de Sor e Trofa foram aprovados e publicados invocando o RECP (cfr. artigo
19° da Lei 52/2019) mas apenas os aprovados e publicados pelos municipios de Cascais,
Matosinhos e Pacos de Ferreira estdo atualizados tendo em conta o determinado pelo RGPC
(cfr. artigo 7° do DL 109-E/2021).

Deste modo, apenas os cddjgos de conduta desses trés municipios tém disposi¢des que
preveem que os membros do executivo, dirigentes e trabalhadores assinem uma declaragao
de inexisténcia de conflitos de interesses antes do inicio de um procedimento concreto de
atribuicdo de apoios, beneficios ou subven¢des em que tenham participagio que influencie a
decis3o final.

Em sede de prontincia, o Presidente da Cdmara Municipal de Ponde de Sor, reconhece
que o cddigo de conduta, apesar de recente, se encontra desatualizado, “assumindo, o
Municipio, a sua atualizago”.

Por sua vez, o Presidente da Cdmara Municipal da Maia vem reconhecer que o cddigo
de conduta esté desatualizado e que o Municipio “encontra-se j4 a diligenciar pela sua
atualizacdo”, tendo sublinhado, contudo, que a utilizagio de uma declaragdo de
inexisténcia de conflitos de interesses é uma pratica “/ntegrante do processo de
certificagdo e controlo dos procedimentos administrativos de atribuicdo de apoios ou
de concessdo de beneficios.”

Acrescentou, ainda, que o Municipio da Maia estd ciente das obriga¢des decorrentes do
RECP, “designadamente no que respeita a necessidade de os municipios publicitarem
as declaragcées de registo de interesses dos membros do executivo”.

Nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 20° do RGPC, a ndo adogdo de um cédigo de
conduta ou a adogdo de um cddigo de conduta que n3o considere as normas penais referentes
a corrupgao e as infragdes conexas ou os riscos da exposicdo da entidade a estes crimes é

punivel com contraordenacao.

Veja-se de seguida, e seguindo a tipificagao proposta na Figura 3, as operagdes referenciadas
e as questdes de controlo que se podem suscitar no contexto desta OAC.

77 Designadamente, pela Lei 52/2019 e pelo DL 109-E/2021.
78 As Recomendagdes do CPC sobre a gestdo de conflito de interesses no setor publico (2012 e 2020).

79 Designadamente, a ‘Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Integridade Piiblica’ (2017) e o mais recente
‘Manual de Integridade Publica da OCDE’(2022).
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1.2. A comparticipagao financeira para a construcao de ERPI

1.2.1. Cdmara Municipal de Cascais — AISA

Em reunido da Camara Municipal de Cascais /" Comparticipagdo financeira para
(CMC), de 28 de julho de 2022, foi aprovada a . construgdo de ERPI (AISA)
atribuicao de um apoio financeiro no valor de 4,8

N .o . . Valor de jo: 7,0 M€
Me a Associa¢do de Apoio Social Nossa Senhora alorao apolo: 7,0

da Assuncio (AISA), para a constru¢ao de um Com base em Regulamento: Nao

edificio para resposta ERPI. Instrum. contratual: Protocolo

De acordo com os considerandos da proposta Tipo de entidade apoiada: IPSS

submetida ao ¢rgdo executivo, a nova ERPI Contrapartidas: “Bolsa social”
permitird alargar a resposta social no concelho
para mais 62 utentes.

Tendo por base a estimativa de custos apresentada pela AISA, o valor da construgao atingiria
cerca de 7,0 M€ e teria como fonte de financiamento complementar (2,2 M€) verbas com

origem no PRR.

Em reunido de cdmara, de o8 de novembro de 2022, apds indeferimento do projeto de
candidatura ao PRR, foi alterada a deliberacdo inicial no sentido de atribuir a AISA o apoio

financeiro equivalente ao valor total previsto para a obra.®

Nos termos constantes da proposta submetida ao érgio executivo, a competéncia para a
atribuicdo do apoio financeiro enquadra-se na alinea u) do n.° 1 do artigo 33° do RJAL e a sua
concretizagdo dependerd da execugdo das obriga¢des da entidade beneficidria a prever em

protocolo.

As condicdes de atribuicdo desse apoio financeiro englobam um conjunto de a¢des de
acompanhamento/monitorizagao por parte da CMC e, por parte da AISA, o dever de facultar
os elementos necessdrios, para além de reservar uma bolsa social de 10% do nimero total de
lugares licenciados na ERPI a constituir para situa¢des sinalizadas pelos servicos municipais.

Refira-se que, para além do apoio concedido, os érgdos municipais aprovaram pedido de
isencdo de compensagdes devidas®', no montante de 256,0 me, atendendo a que a operagao
urbanistica se destina a edificacdo de equipamentos de utiliza¢3o coletiva.®

8 Cfr. proposta submetida a Reunidio de CM n.° 1260-2022 [DPIE].
8 Compensagdes devidas pela auséncia de cedéncia de terreno para espacos verdes de utilizacdo publica.
8 De acordo com o Regulamento Municipal de Compensacdo em vigor no municipio.
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A construcdo da referida ERPI encontra-se prevista nas Grandes Opg¢des do Plano do
Municipio, no montante total de 6 991343 €, a ser totalmente suportado por receitas préprias,
despesa a distribuir pelos exercicios de 2023 (2 800 001 €) € 2024 (4 191 342 €).

O protocolo foi celebrado a 24 de janeiro de 2024.

A obra n3o se encontra prevista nos planos de agdo anuais ou em quaisquer outros
documentos produzidos no 4mbito da Rede Social aos quais foi possivel ter acesso.%

— ANALISE

A primeira nota que cumpre destacar é a auséncia de um pedido formal por parte da AISA.

z

A informalidade que caracterizou a preparacio deste apoio ¢é confirmado pelos
esclarecimentos que foram prestados pela CMC ainda em sede de Relato, tendo sido assumida
a impossibilidade de documentar especificamente este processo pois teve por base “reuniées
onde ndo houve lugar a atas” e “contactos telefonicos”, acrescentando-se que “parte
significativa do processo decorreu em contexto COVID, pelo que os canais de comunicagdo
utilizados nem sempre salvaguardaram a rastreabilidade” 84

Essa informalidade também se encontra evidenciada numa comunicagao eletrénica de 03 de
novembro de 2022 onde, em resultado do indeferimento do projeto de candidatura PRR, se
afirma que apds reunido com a AISA, “foi decidido pelo Sr. Presidente da CMC, Carlos
Carreiras, que o municipio assume a totalidade da verba, ou seja, € 6.991.343", decisdo
confirmada e aprovada em reunido de CM 5 dias depois, como j4 referido.

Também ¢ digno de nota caracterizadora de falta de articulagdo das partes o facto de a CMC
apenas ter sido informada do indeferimento da candidatura ao PRR a 03 de outubro de 2022,
quando a AISA ja tinha sido notificada do projeto de decisdo de indeferimento da candidatura
a 11 de agosto de 2022.

Acresce que, de acordo com as evidéncias recolhidas, esta subvencio protocolada nio foi
objeto de uma andlise ou juizo técnico, de mérito ou de oportunidade pela CMC, nem sequer
de avaliacao de necessidades que sustentassem a ligacdo com as quantias apoiadas, andlise
essencial para fundamentar a adequagdo e proporcionalidade do apoio. Os servicos do
municipio também n3o demonstraram possuir sequer um estudo de viabilidade econémico-

financeira do projeto.

8 Designadamente, o Relatério Final de 2019 do Programa da Rede de Equipamentos e Respostas Sociais no
concelho de Cascais; o Plano de Iniciativas de Desenvolvimento Social 2020-2023; e o Plano Estratégico de
Desenvolvimento Social 2020-2023; ou mesmo no Plano de Iniciativas de Desenvolvimento Social de 2023.

8 Cfr. comunicacdo eletrénica enviada a equipa a 15-11-2023.
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E a necessidade de uma robusta andlise e fundamentagdo encontrava-se reforcada tendo em
conta que em 2020 era intengdo da AISA construir a referida ERPI, para o mesmo numero de
utentes, mas com uma estimativa de custos de 3,5 M€ — a ser suportada em 50% pela CMC —
metade do valor de apoio que veio a ser decidido em 2022.%

Desde entdo, e tendo em conta a documentagio remetida, n3o se identificam elementos que
esclarecam quanto a diferenca de projetos e a respetiva anélise pelos servicos da CMC que
pudessem fundamentar e validar uma alterag3o t3o substantiva de precos e eventuais mais-
valias que a atualizagdo do projeto pudesse trazer — n3o obstante se reconhega o processo
inflacionista que nesse periodo se fez sentir também nos custos da construcao.

H& que sublinhar que a CMC n3o dispde de um regulamento municipal que discipline a
atuac¢do municipal no contexto dos beneficios ou subvencdes.

A auséncia, a priori, de uma definic3o rigorosa, clara e objetiva dos critérios seguidos para a
atribuicdo da subvencdo e a auséncia de uma aferi¢do técnica que demonstrasse o critério de
escolha da entidade e a adequacdo e proporcionalidade do valor do apoio e da capacidade
técnica e financeira da entidade apoiada, nao contribui para a fundamentacao da decis3o a luz
dos principios que neste Relatério ja foram citados.

E também de realcar que o processo que conduziu & decis3o nao respeitou o definido no artigo
44° da NCI em vigor no municipio quanto a atribuicdo de apoios, atendendo a que este
preceito faz alusdo a aplicacdo de um regulamento com eficicia externa®, o que também se
encontra previsto nas medidas propostas no PPRCIC.

Ao longo da tramitacdo deste processo, ndo foram, pois, desenvolvidos procedimentos
tendentes a enquadrar a decisdo num “sistema estruturado de avaliacdo das necessidades das
associacoes e coletividades”, tal como se encontra previsto no PPRCIC como medida para
mitigar o risco de atribui¢do desajustada de apoios, entre outros.

Quadro 8 — Extrato do PPRCIC do Municipio de Cascais

Medidas propostas

Areas especificas | Riscos identificados

G . . — Impl 3 i
Atribuic3o desajustada de apoios; mplementacdo de um sistema estruturado
de avaliacdo de necessidades;
Auséncia ou deficiente
Planeamento da fundamentagio das propostas de

concessdo de apoios atribuicdo de apoios;

— Existéncia de regulamento efou outros
normativos que definem o dmbito da medida
e os critérios de atribuicdo de apoios;

Violagdo dos deveres de isengdo e

imparcialidade. — Subscricao obrigatéria da Declaragdo de

Inexisténcia de Conflito de Interesses.

8 Cfr. ‘Memorando de entendimento entre parceiros’ celebrado entre a CMC e a AISA em novembro de 2022. Cfr.
também apresentacgdo de candidatura ao Programa PARES e Parecer técnico relativo ao projeto de investimento
emitido pelo Instituto da Seguranga Social, IP, em margo de 2020.

8 Nos termos da alinea b) do n.° 2 do artigo 44° da NClI, as propostas de atribui¢Zo de apoios elaboradas e a
submeter & aprovacgdo da Camara Municipal devem ser proferidas no dmbito de um regulamento com eficacia
externa, onde se encontrem regulados os procedimentos e os critérios de atribuicdo dos subsidios.
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De acordo com o entendimento da CMC, o regulamento n3o se mostra devido para o caso em
concreto uma vez que o apoio “ndo se destina a generalidade dos municipes, mas apenas a
pessoas idosas com requisitos especificos” o que, no seu entender, justifica a opgao da
elaboracdo de um protocolo “gue oferece maior flexibilidade”. ¥

Contudo, como ja mencionado, nas alegacdes posteriormente remetidas, o Presidente
da CMC reconhece a auséncia de base regulamentar e informou que se encontram a
preparar a regulamentagdo municipal para a concessao de subvengdes e outros apoios.

Com efeito, n3o sé a existéncia desse regulamento se mostrava devida atendendo a NCl em
vigor e as medidas constantes no PPRCIC, como também se mostrava devida porque, num
contexto de boas préticas, o protocolo — que, em termos cronolégicos, celebra-se ja com a
decisdo tomada — n3o afasta a necessidade de existéncia de um regulamento que, a montante,
fundamente a aplicagdo dos principios da prossecu¢do do interesse publico, da
imparcialidade, da boa administragcdo e da transparéncia, definindo formas de concretiza¢do
dos apoios, fixando critérios de selecdo de agdes, programas ou projetos ou ainda prevendo
requisitos para a apresentacdo dos pedidos, sua instruc¢do e avaliagio. &

Pelas evidéncias recolhidas também nao ficou comprovado que os procedimentos tendentes
a preparar a decisdo fossem instruidos com declara¢des de inexisténcia de conflitos de
interesses que, de acordo com o Manual de Gestao de Conflito de Interesses em vigor no
municipio, tem cardcter obrigatério para os intervenientes dos processos de andlise e
concessdo de subsidios, subven¢des ou beneficios de qualquer 4mbito.

1.2.2.  Cdmara Municipal de Cascais — CRID

Em reunido do érgdo executivo, de 07 de junho de " Comparticipag3o financeira para
2022, foi aprovado celebrar um protocolo de . construcdo de ERPI (CRID)

cooperagdo/comparticipacdo com o Centro de

Valor do apoio: 1,0 M€

Reabilitacdo e Integracdo de Deficientes (CRID)
pelo qual a CMC se compromete a comparticipar Com base em Regulamento: Néo

com 1,0 M€ na construgdo de uma ERPI. Instrum. contratual Protocolo

De acordo com os elementos disponibilizados, a Tipo de entidade apoiada: PSS

obra permitird acolher 36 utentes e a construcao Contrapartidas: “Bolsa social”
jd se encontrava a decorrer desde setembro de
2020.%9

87 Cfr. comunicacdo eletrénica enviada a equipa a 25-10-2023.

8 Fica, por exemplo, por esclarecer porque outras entidades do Concelho de Cascais ndo tiveram este nivel de
apoio, sendo que na relagdo de subvengdes concedidas de 2022 constam valores bem mais modestos atribufdos
a entidades com a mesma natureza e para a mesma finalidade (constru¢do ou qualificagdo de ERPI).

89 O protocolo foi aprovado por unanimidade em Reunido de Camara, de 7 de junho de 2022, e ratificado pela
Assembleia Municipal a 27 de junho.
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Tendo por base a estimativa de custos apresentada pelo CRID, o preco da referida obra
ascendia a 2,6 M€ encontrando-se a mesma a ser construida em terreno cedido pela CMC por
escritura de cedéncia em regime de direito de superficie celebrada em 2018.

Nos termos constantes da proposta remetida ao érgio executivo, a competéncia para a
atribuicdo do apoio da CMC tem enquadramento na a/inea u) do n.° 1 do artigo 33° do RJAL e
a sua concretizagdo dependerd da execugdo das obriga¢des da entidade beneficiaria.

As condi¢des de atribuicdo daquele apoio financeiro englobam, tal como no caso analisado
anteriormente, um conjunto de a¢des de acompanhamento/monitorizagdo por parte da CMC
e, por parte do CRID, o dever de facultar os elementos necessarios, para além de reservar uma
bolsa social de 10% do néimero total de lugares licenciados na ERPI a constituir para situagdes
sinalizadas pelos servicos da CMC.

A decisao de celebrar o protocolo teve por base uma carta submetida a 9 de margo de 2022
pelo CRID onde se dava nota das dificuldades com que a construcdo se havida deparado desde
o seu inicio, solicitando-se o apoio de 1,0 M€ para “finalizar esta empreitada dentro dos limites

orcamentais da instituicdo”.

Nesse documento, a CRID refere-se aos valores do projeto sublinhando que “£m negociacao
com o empreiteiro acordou-se uma revisdo de pregos e de alteragdes introduzidas (...) que
podem atingir um valor total estimado de 2.514.121,92 € + IVA, que a CMC apoiaria com
1.000.000,00 €, e o CRID com o restante até perfazer o total”.

O protocolo foi celebrado a 27 de julho de 2022 e os montantes relativos ao apoio foram
disponibilizados ao CRID em dezembro de 2022, no valor de 420,3 meg, e em fevereiro de 2023,
no valor de 479,7 me%°, sendo o restante (100,0 me€) disponibilizado apds a apresentagao de
autorizacao de utilizagao.

z

Refira-se que esta obra é referenciada no documento de programacgio da rede de
equipamentos e respostas sociais do concelho de Cascais, embora sem cronograma,
orcamento ou fontes de financiamento, sendo-lhe ai atribuidas “48 vagas para Lar
Residencial”. o'

— ANALISE

A questdo de controlo que primeiramente se pode colocar relaciona-se com o pedido inicial
da entidade subvencionada. Na verdade, o mesmo n3o se encontra fundamentado de forma
completa, sendo insuficiente quanto a especificacdo e comprovagdo do orcamento completo
e atualizado da obra.%?

9° Valores publicitados na pégina eletrénica do CMC, designadamente na lista de subvencdes concedidas.
9 Cfr. Relatério Final de 2019 do Programa da Rede de Equipamentos e Respostas Sociais no concelho de Cascais.
92 O or¢camento que foi disponibilizado n3o continha os valores atualizados da obra, cifrando-se em apenas 2,1 Me.
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E n3o ficou demonstrado, também neste caso, que em decorréncia do pedido tivessem sido
desenvolvidos procedimentos tendentes a comprovar os valores af apresentados ou a emitir
uma apreciagdo técnica sobre o mesmo, muito menos uma anélise e avaliagdo demonstrativa
da aplicagdo de critérios, o que se afiguraria essencial para fundamentar a adequagio e
proporcionalidade do apoio.

E importante sublinhar que o pedido ocorre para acudir & finalizacdo da empreitada de
construcdo, pelo que o CRID avangou com a execugdo do projeto sem garantir as fontes de
financiamento necessdrias, circunstancia que revela falta de coordenagio entre as entidades
e confirma a auséncia de ligacdo a um plano de acdo definidor do orcamento e respetivas
fontes de financiamento.%

E, similarmente ao caso analisado antes, importa observar que este apoio concedido também
ndo teve por base “um sistema estruturado de avaliacdo das necessidades das associagdes e
coletividades”, tal como se encontra previsto no PPRCIC, como medida para mitigar o risco
de atribuicdo desajustada de apoios. A determinagdo do valor do apoio atribuido baseou-se,
apenas, na projecio de necessidades formulada pelo CRID.

Quanto a auséncia de um regulamento, a CMC repetiu as justificagdes jd mencionadas, pelo
que também se reitera que a existéncia de protocolos especificos n3o afasta a necessidade de
normas regulamentares que estabelecam a disciplina e os requisitos no acesso aos apoios e
que norteiem a fundamentacdo no sentido de serem aplicados os principios gerais da
atividade administrativa anteriormente citados aos quais se junta o principio da transparéncia.

J& a jusante da concessao do apoio, no dmbito da execugdo do protocolo, a CMC afirmou que
“tem acompanhado de uma forma préxima a construgdo do edificio” tendo remetido troca de
comunicagdes em que os técnicos dos servicos municipais referem que foi verificado “gue os
trabalhos realizados estavam em conformidade com as faturas apresentadas e com os autos
de medicdo” tendo, contudo, o cuidado de acrescentar “fendo em conta o estado
avangado/finalizado das obras” e que “a responsabilidade e o rigor da execu¢do das obras, e
dos valores dos trabalhos especificados, sdo do CRID e dos técnicos alocados e responsdveis

pela fiscalizagdo e da Execugdo de Obra”.

Com efeito, o apoio financeiro, aprovado em julho de 2022 e concretizado entre 2022 e 2023,
serviu para efetuar pagamentos por servicos ja prestados e que haviam sido faturados a CRID
em momento anterior, entre o1 de abril de 2021 e 14 de julho de 2022,% pelo que, estando em

9 F verdade que a preméncia desse apoio acentuou-se com a revisio de precos decorrente das alteracdes no
mercado da construg3o. Contudo, em decorréncia de reunides que ocorreram entre a CMC e o CRID, a expetativa
de financiamento j4 existia em momento anterior ao inicio da obra (cfr. se pode ler na missiva do CRID a solicitar
o0 apoio), todavia, n3o foi, nessa altura, formalizado.

94 Faturas com a referéncia FT 2021/6, FT 2021/33, FT 2021/39, FT 2021/40, FT 2021/42, FT 2021/47 relativas aos
autos de medi¢don.°3, 4,5, 6, 7 € 8.
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causa trabalhos ja executados, alguns dos quais hd mais de um ano, a capacidade de
acompanhamento e controlo da autarquia fica comprometida ou limitada.

Cabe também fazer referéncia ao estabelecimento da contrapartida de reserva de “bolsa
social” de 10% para situagdes sinalizadas pelos servicos municipais® — medida através da
qual a CMC pode acautelar que a ERPI responderd a situa¢ées de maior caréncia.

Solicitados comprovativos do cumprimento das disposi¢des constantes no protocolo relativas
a constituicdo dessa ‘bolsa social’, a CMC veio referir, em novembro de 2023, que “a resposta
social ainda ndo estd em funcionamento pelo que ndo se pode aferir o cumprimento desta
disposicdo”%®, apesar da obra ter sido inaugurada em junho de 2023.

Sobre a inexisténcia de regulamento municipal, aquando dos trabalhos de andlise das
operagdes, o Presidente da CMC enviou esclarecimentos onde refere que “o Municipio de
Cascais ndo possui um Regulamento de atribuicdo e apoios sociais. Possui, antes, outro tipo
instrumentos que definem as normas de atribuicdo dos apoios, que designa de «Programas»,
a que as entidades e pessoas/familias acedem através da submissdo de candidatura.”

Quanto ao facto de os apoios supra analisados n3o terem sido enquadrados nesses
«Programas», acrescentou que “O Municipio tem entendido que deve acolher
intervengdes/projetos/iniciativas/eventos de cardter inovador, no aprofundamento das
competéncias que lhe sdo conferidas para atuacdo na drea social. Razdo pela qual, existem
ainda atribuicées de apoios pontuais a instituicdes do setor soliddrio ndo enquadradas nos
Programas referidos”, tendo continuado, referindo que “Os apoios atribuidos a AISA e ao
CRID inserem-se nestes apoios pontuais, cujos critérios de atribuicdo se suportam nas

necessidades inventariadas em Programagdo da Rede de Equipamentos e Respostas Sociais.”

Importa, referir que independentemente da condi¢do da inovagdo (que n3o se encontra
comprovada), a mesma n3o afastaria o dever da existéncia e aplicacdo de um regulamento, tal
como se encontra previsto na NCl e no PPRCIC.

Por outro lado, ainda que estejamos no ambito de apoios que se inserem numa area social
premente com necessidade de respostas, e ainda que, no dmbito da autonomia local e em
alguns contextos especificos, se possam adotar decisdes casuisticas com alguma
discricionariedade, tal n3o justifica que a preparagdo e o percurso da decis3o se pautem por
informalidade e/ou por auséncia de critérios e de andlises técnicas ex ante.

Como referido anteriormente, nas alegac¢des posteriormente remetidas, o Presidente da
CMC veio informar que se encontram a preparar a regulamentagdo municipal para a
concessdo de subvengdes e outros apoios.

9 Cfr. n.° 6 e 7 da cldusula 2% e n.° 16, 17 e 20 da cldusula 3?
96 Cfr. comunicagdo de correio eletrénico de 15-11-2023
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1.2.3. Cdmara Municipal de Castro Marim — SCMCM

A Camara Municipal de Castro Marim

Comparticipagdo financeira para :

(CMCM) aprovou em reunido do érgao -
construgao de ERPI (SCMCM)

. ”/,

executivo, de 24 de fevereiro de 2021, a
celebracdgo de um  protocolo  de Valor do apoio: 1,0 Me
colaboraggdo com a Santa Casa de
Misericérdia da Castro Marim (SCMCM)

tendo por objeto apo|ar com 1,0 M€ lo) Instrum. contratual: Protocolo

Com base em Regulamento: Ndo

projeto de construcdo de uma ERPI. Tipo de entidade apoiada: IPSS

. . Contrapartidas: S, trapartidas diret.
A obra, projetada para 70 utentes, foi ontrapartias: 5/ contrapatioas diretas

objeto de candidatura por parte da
SCMCM ao Portugal2020.97

De acordo com o protocolado, o apoio financeiro seria disponibilizado “ern funcio da
evolugdo dos trabalhos”.

A decisio de conceder o apoio fundamenta-se nos termos constantes da proposta
apresentada ao executivo, onde é invocada a a//nea u) do n.° 1 do artigo 33° do RJAL, para além
de genericamente ser realcada a preméncia da obra a edificar, assim como a sustentabilidade
do projeto, de acordo com a viabilidade econémico-financeira apresentado pela SCMCM.

O protocolo de colaboragcdo, celebrado a 01 de marco de 2021, prevé disposi¢des de
acompanhamento e controlo, obrigando-se a SCMCM a assegurar a inexisténcia de duplicacao
de apoios de financiamento e comprovar documentalmente a aplicacdo das verbas
disponibilizadas, assim como a informar a CMCM de quaisquer esclarecimentos relevantes
para a execucao da obra.

N3o foram definidas contrapartidas a favor da CMCM.

A materializagao do apoio ocorreu entre 2021 (350,0 m€) e 2022 (650,0 m€), constando os
valores da lista de subvencdes concedidas que o municipio anualmente publica na sua pagina
eletrénica.

E de referir que esta obra concreta encontra-se prevista no Plano de A¢do de 2021, ainda que

sem elementos relativos ao cronograma e ao orgamento.

97 Candidatura com o cédigo de operacdo ALG-06-4842-FEDER-000004, com um fundo total aprovado de 2,2 Me.
De acordo com as informagdes recolhidas, a obra foi adjudicada pela SCMCM por 4,2 Mg, tendo o preco final
ascendido a 5,6 Me.
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185. A semelhanca dos casos j4 analisados, as questdes de controlo que aqui se suscitam
relacionam-se, a montante, com auséncia de regulamento municipal de atribuicio de
beneficios publicos, assim como de documentos técnicos preparatérios produzidos e
destinados a fundamentar a decis3o.

186. Efetivamente, o apoio concedido n3do se encontra enformado por quaisquer normas
regulamentares, pelo que se reitera o antes observado para os casos anteriores.

187.  Por outro lado, nao foi demonstrado que sobre o pedido fossem realizadas anélises prévias
produzidas pelos servicos municipais a avaliar as necessidades, como alids decorre das
medidas constantes do PPRCIC, destinadas a recolher os elementos indispensdveis a
realizagdo das reunides da Cdmara Municipal, nos termos infra transcritos.

Quadro 9 — Extrato do PPRCIC da Cdmara Municipal de Castro Marim

Principais atividades Riscos identificados Medidas propostas

— Implementacdo de  um sistema

Inexisténcia, ou existéncia estruturado de avaliag3o de necessidades;

deficiente, de um sistema

estruturado de avaliacio das | ~ Consagragdo de critérios internos que
necessidades. determinem e delimitem a realizagdo e

dimens3o de estudos de necessidades.

Recolher os elementos
indispensdveis a realizagdo das
reunides da Camara Municipal

188. Cabe dar nota, ainda, que a documentagao de despesa que a CMCM remeteu, designadamente
autos de medicdo e respetivas faturas, contém quase sempre evidéncias de que foram
confirmadas e visadas pelos servigos de fiscalizagdo, normalmente com a aposi¢do da mencao
“Visto. Conforme auto visado pela fiscalizacao”, seguida de data e assinatura.

189. Contudo, esse procedimento de controlo ndo se encontra evidenciado na despesa relacionada
com o auto de medicdo n.° 4 e respetiva fatura (FT2021A1/257), com o valor de 231 458,08 €.

1.2.4. Cdmara Municipal de Matosinhos — SCMB/

" Comparticipacgo financeira para

190. A Cémara Municipal de Matosinhos (CMM) construco de ERPI (SCME])

deliberou, no dia 28 de dezembro de 2022,

Valor do apoio: 664,0 me
celebrar um protocolo com a Santa Casa da

Com base em Regulamento: Ndo

Misericérdia do Bom Jesus (SCMB]J), tendo por
objeto a concessdo de um apoio financeiro de Instrum. contratual: Protocolo
664,0 me€, para a constru¢io de uma ERPI Tipo de entidade apoiad: IPSS

destinada a 60 lugares.
Contrapartidas: S/ contrapartidas diretas
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A obra foi orcada em 2,2 M€ e foi objeto de candidatura ao PRR, tendo obtido um
financiamento de 2,1 M€ visando a constru¢do da componente de infraestrutura.’®

Nos termos do protocolo, o apoio prestado pela CMM tem como propdsito ajudar no
financiamento das componentes n3o elegiveis daquela candidatura, destinando-se a suportar
o /VA relativo a construgdo (198,4 me€), assim como as especialidades (109,4 me), fiscalizagcdo
(109,4 me) e aos equipamentos e mobilidrio (246,8 me), sendo a verba a disponibilizar em
2023 € 2024.

A decis3o teve, como momento inicial, uma comunicagdo eletrénica efetuada pela SCMB]
onde se elencava e quantificava um conjunto de encargos que ascendiam a 1,1 M€ e solicitava
o apoio municipal para fazer face aos mesmos.

O apoio decidido acabou por se cifrar em 664,0 me, valor que ja havia sido protocolado em
2020 entre ambas as entidades no ambito de anterior candidatura da SCMB|J ao programa
PARES. 99

O protocolo, celebrado no mesmo dia da deliberagdo, a 28 de dezembro de 2022, n3o prevé
contrapartidas diretas para a CMM.

De acordo com informagdes prestadas pelos servicos municipais, até dezembro de 2023 ainda
nao tinham sido efetuados pagamentos no &mbito do protocolo.

A obra n3o se encontra prevista nos planos de desenvolvimento social ou planos de agdo a
que foi possivel ter acesso.'®

— ANALISE

Tal como nos casos anteriores, o presente apoio foi decidido sem a existéncia de um
regulamento municipal, pelo que, a este propésito, se reitera o ja referido.

E no entanto de sublinhar que o préprio PPRCIC da CMM qualifica de elevado o risco de
inexisténcia de um referencial para a atribuicio de beneficios a conceder a
entidades/instituicdes, prevendo como medida de mitigacdo a elaboragdo, aprovacao e
implementagdo de um regulamento municipal.

Quadro 10 — Extrato do PPRCIC do Municipio de Matosinhos

Atividades | Riscos identificados | Medidas de tratamento de risco

Apoios a - Inexisténcia de referencial que regule a
entidades /instituicdes atribuigdo de subsidios ou outros
beneficios a entidades de carécter social

— Elaborar, aprovar e implementar o
Regulamento Municipal.

98 Cédigo da operagdo 02/C03-i01/2021.PPRR-RE-C03-i01-02-000932.

99 Esta candidatura viria a ser indeferida, pelo que o apoio de entdo n3o se concretizou.

'°° Designadamente, os que constam da pagina eletrénica da CMM, isto é, no Plano de Desenvolvimento Social do
concelho de Matosinhos (2021-2024), e no Diagnéstico Social do concelho de Matosinhos.
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Relativamente a este aspeto interessa lembrar que, em sede de pronuncia, a CMM
assumiu o compromisso de até final de maio de 2024 iniciar os procedimentos
tendentes a criar e implementar um regulamento de atribui¢ao de apoios e subvenc¢aes.

Importa acrescentar que, tal como em caso anteriormente analisado, a CMM ¢é confrontada
com o pedido de apoio quando o projeto j4 estava a ser executado'', facto indicativo de que
a SCMBJ avangou com a obra sem ter assegurado (pelo menos, em termos formais) os
montantes de financiamento que se mostravam necessdrios, pelo que n3o se encontra
evidenciada a concertagdo ex ante efou a ligagdo a um plano de acdo com um cronograma e
orcamento definidos.

Nos documentos remetidos, a CMM também nao demonstrou que sobre as estimativas do
pedido inicial tivesse sido efetuada uma analise ou aferi¢do técnica dos valores solicitados,
nem esse mesmo pedido se encontra instruido com documentos que suportam os montantes

relativos as componentes que foram objeto de financiamento no protocolo.

E, no entanto, a Unica operacdo analisada neste Relatério em que o apoio financeiro
concretizado n3o se conformou quantitativamente ao pedido efetuado pela entidade
beneficidria.

Com respeito ao clausulado do protocolo, nas duas paginas que o constituem, constam
apenas quatro cldusulas: para além do objeto, foram definidas, de forma contida, algumas
obrigagdes das partes (essencialmente troca de documentos), e previstas, também
telegraficamente, algumas regras para a extingdo (extingue-se com o cumprimento das
obrigacdes) e para o incumprimento (essencialmente relacionado com o indeferimento da

candidatura e com a n3o execucdo da obra), o que é insuficiente.

O protocolo é, por exemplo, omisso quanto a procedimentos de acompanhamento e
monitorizagdo por parte da CMM, assim como quanto a prazos.

E, ainda, omisso quanto a eventual devolugcdo 8 CMM dos montantes relativos ao IVA, atento

o previsto nos Orcamentos de Estado, quanto a restituicdo dos valores suportados pelas
entidades em projetos financiados pelo PRR.™

Nas alegacoes remetidas, a CMM vem referir que “O Municipio ird, desde ja, diligenciar
no sentido de promover uma alteragcdo ao referido protocolo, no sentido de nele se
prever expressamente a devolugdo ao Municipio dos valores do IVA suportados pela
SCMBYJ, sempre que estes sejam devolvidos pelo Estado.”

" Embora ainda n3o tenham ocorrido pagamentos no dmbito do protocolo celebrado, a SCMB] jé entregou
documentos de despesa 8 CMM onde figuram faturas pagas de setembro de 2022.

192 Nos termos do subponto v) da alinea b) do n.° 19 do artigo 8°, a Lei n.° 12/2022, de 27.06 (Orgamento do Estado
para 2022) prevé que as entidades sem fim lucrativo do setor solidario social venham a ser ressarcidas do IVA
suportado no dmbito de projetos financiados pelo PRR. Previsio orcamental equivalente foi incluida nos
Orgamentos do Estado de 2023 e 2024.
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1.2.5.  Cdmara Municipal de Ponte de Sor — ADASFT

A 28 de maio de 2018, a Cdmara Municipal de

Ponte de Sor (CMPS) celebrou contrato- /" Comparticipagdo financeira para
programa com a Associagdo para o . construcdo de ERPI (ADASFT)
Desenvolvimento e A¢do Social da Freguesia

de Tramaga (ADASFT), tendo por objeto Valor: 79,8 me

comparticipar financeiramente a empreitada Com base em Regulamento: Parcialmente

para ampliagio de um edificio visando a
Instrum. contratual: Protocolo

instalacao de uma ERPI.
Tipo de entidade apoiada: IPSS

A comparticipagao financeira concedida cifrou- Contrapartidas: S/ contrapartidas diretas
se em 679,8 me€, a serem pagos a ADASFT

contra a apresentacdo dos autos de medicdo e

faturas visadas pelos técnicos da cidmara

fiscalizadores da obra.

O contrato-programa prevé que a ADASFT se obriga a candidatar a empreitada a
financiamento no ambito do Portugal2020, revertendo esse financiamento para a CMPS em
caso de aprovagdo. A candidatura ja tinha sido submetida em abril de 2018, nao tendo sido
aprovada. Voltou a ser submetida em junho de 2023, mas nao consta na lista de operagdes
aprovadas.

Os pagamentos previstos no contrato-programa decorreram entre 2018 (284,0 me€) e 2019
(395,8 me).

O protocolo teve por base um requerimento remetido pelo Presidente da ADASFT ao
Presidente da CMPS dando conhecimento de que “as obras referentes a ampliacao do Centro
Comunitdrio de Tramaga para funcionar como ERPI vdo ter inicio em breve”, acrescentando
que “Face ao exposto venho por este meio solicitar a V. Exa. apoio financeiro para fazer face
ds despesas de construgdo do edificio no valor de 679,8 me (...) bem como apoio por parte

dos técnicos do Municipio para a fiscalizacdo da obra”.

Dos considerandos do contrato-programa consta, também, que a empreitada teve como
procedimento pré-contratual um concurso publico, nos termos do Cédigo dos Contratos
Publicos, beneficiando a ADASFT, para tal, do apoio administrativo prestado pelo municipio.

A assinatura do contrato de empreitada ocorreu a 29 de novembro de 2017, pelo prego de
679,8 me, pelo que a comparticipagdo financeira municipal cobriu 100% do custo da obra.

Para além dos montantes do protocolo e do apoio administrativo prestado, a CMPS assumiu
ainda, em 2020, o pagamento de 7 071,81 €, relativos aos trabalhos exigidos nas vistorias
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efetuadas por vérias entidades e, em 2021, o pagamento de 12 449,15 €, relativo a revisdo de
precos.

A CMPS tem em vigor um regulamento municipal de apoio a instituicdes sem fins lucrativos
que estabelece regras quanto ao ambito, objetivos gerais, critérios de avaliagdo de
candidaturas, contratualiza¢@o e reciprocidade.’®

A obra foi prevista no plano de acdo de 2018 do CLAS de Ponte de Sor, documento remetido
pela CMPS.

— ANALISE

O pedido formal de apoio que foi enderecado pela ADASFT & CMPS ocorreu a 19 de abril de
2018, vdrios meses depois de ter sido celebrado o contrato de empreitada cujo procedimento
contratual foi elaborado com o apoio administrativo dos servicos municipais.

A primeira fatura paga com o apoio do municipio data de 30 de abril de 2018, o que indica que
a obra se iniciou ainda antes do pedido de apoio.

Ora, tudo leva a crer que muito embora a formalizagdo apenas tivesse ocorrido com a
aprovagao da minuta do protocolo, em reuniao de cdmara de 23 de maio de 2018, a efetivacao
do apoio ja estaria informalmente combinada com a ADASFT.

Isto é, quando a proposta é votada na reunido do executivo, jd o acordo de vontades estaria
negociado, uma vez que a ndo concretizagdo do apoio implicaria o incumprimento contratual
da ADASFT.

Acresce que a CMPS ni3o desconheceria, desde o inicio, os contornos projetados para a
concretizagdo da obra, atendendo a que os servigos participaram ativamente na prepara¢do
do procedimento pré-contratual.

Por outro lado, ainda que os servicos municipais tenham prestado apoio no dmbito da
preparagdo do concurso para a escolha do empreiteiro, cabe referir que em termos
documentais o que suporta a decisdo é um conciso pedido de apoio sobre o qual ndo ficou
demonstrado ter sido efetuada qualquer andlise quanto & adequabilidade do montante de
apoio que estava a ser solicitado.

Isto é, em termos documentais, e independentemente do mérito e necessidade da resposta
social, ndo se encontram evidéncias de que o apoio tenha sido prestado de acordo com regras
prescritas no regulamento, em especial, quanto aos critérios de avaliagdo de candidatura.’4

193 Regulamento n.° 193/2012, publicado em Didrio da Republica, 2.2 série — N.° 101 — 24 de maio de 2012.
194 O regulamento municipal de apoio a institui¢des sem fins lucrativos do concelho de Ponte de Sor prevé no seu
artigo 12° um procedimento de apreciagdo de candidaturas do qual ndo foram remetidas evidéncias.
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223. As faturas relativas aos autos de medicdo da obra contém evidéncias de que foram conferidas
pelos servicos municipais.

Nas alegacGes remetidas em sede de prontncia, o Presidente da CMPS refere que o
contrato-programa celebrado “é decorréncia do proprio Regulamento de Apoio a
Instituicées sem fins lucrativos do Concelho de Ponte de Sor” pelo que “consideramos
que serd de ter em atencdo que, para além da base contratual, o apoio financeiro em
causa teve por base a sua previsdo regulamentar”.

Considera, ainda, que “a articulagdo entre as Associagdes nomeadamente de cariz social
e as respetivas autarquias localizadas no interior do pals e em zona predominantemente
rural é constante e regular (..) Posto isto, e atendendo a notdria necessidade de
construgdo de ERPI na freguesia de Tramaga tal como previsto no j& mencionado Plano
de Acdo de 2018 do CLAS (...) evidente se torna que a construgdo daquela ERPI foi
precedida de conversagdes entre as duas entidades”, acrescentando que “o facto da
ADASFT ter vindo a solicitar o apoio financeiro do Municipio para custear a obra até a
obtengdo do financiamento em momento posterior ao inicio da empreitada, foi por sua
conta e risco (...) Contudo, serd de assumir que atendendo ao planeamento social jd
descrito da obra em causa e a concertacdo regular da autarquia com as associagoes de
relevante atividade social, seria consentineo que a autarquia ndo indeferisse o pedido

de apoio em causa”.

Quanto a auséncia dos critérios de avaliacdo de candidatura, o Presidente da CMPS
lembra que “também foi notdrio o respeito pelos critérios de avaliacdo de candidatura
consagrados no Regulamento, pois a candidatura em causa correspondia a uma
necessidade jd identificada nos instrumentos de planeamento do CLAS”.

Em resposta a estas alega¢des, importa sublinhar que a articulagao entre o Municipio e
as Associagdes de cariz social é salutar e, mesmo, exigivel. Contudo, entende-se que as
conversagdes e os termos em que se discutiu o apoio para a construgdo de uma
infraestrutura deveriam estar documentados. Esse rasto do procedimento deve ser
cronologicamente evidenciado.

E o facto de os servicos da cdmara terem previamente coadjuvado na adjudicagao da
obra, n3o exime a CMPS de ter documentagao que acompanhe a preparagdo deste
processo.

Quanto aos critérios de avaliagdo de candidatura previstos no artigo 12° do
Regulamento, reitera-se que a CMPS n3o mostrou evidéncias que tivessem sido
observados os itens de avaliagdo ali previstos, sublinhando-se que o Plano de Ac¢3o de
2018 identifica a necessidade de constru¢do da obra mas nada diz quanto 3 ADASFT ou
outra Associagao que pudesse ser promotora ou parceira da mesma, sendo que nesse
Plano figura a CMPS como entidade responsével pela edificagcdo da estrutura.

49



224.

225.

226.

227.

228.

220.

(o g
C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

L5

1.3. A cedéncia de imdveis em regime de direito de superficie

1.3.1. Cdmara Municipal de Cascais — Manuel Paulo Rodrigues dos Santos

Em reunido de 21 de julho de 2021 do érgao

executivo, a CMC aprovou a cedéncia em
! P Atribuicdo do direito de superficie

direito de superficie de uma parcela de terreno

com a drea de 3 683 m? e um valor patrimonial
L. Valor do imdvel: 542,0 me
de 542,0 me€, ao empresdrio em nome

individual, Manuel Paulo Rodrigues dos Santos Regulamento de Patrimdnio Imobilidrio: Nio
(superficiario), visando a construgdo de um lar Procedimento pré-contratual: Nao
de idosos.
Prazo: > 50 anos
Os termos finais dessa cedéncia apenas viriam Setor: Lucrativo
a ser concretizados em escritura de 03 de maio Contrapartidas: Rendas)"Bolsa social”

de 2022, os quais preveem a cedéncia do
terreno por 50 anos, prazo automaticamente
prorrogavel por periodos iguais e sucessivos
de 10 anos.

Na escritura de cedéncia foi acordada a renda mensal de 1 806,70 €, anualmente atualizada'®,
prevendo-se a constituicdo de uma bolsa social de 10% do niimero total de lugares licenciados
na ERPI para situagdes sinalizadas pela CMC.

Ficou ainda definido o prazo de 2 anos para apresentag¢do do projeto, e o prazo méaximo de 2
anos para conclusao da obra apés o seu inicio.

A atribuicdo do direito de superficie teve por base um pedido efetuado pelo superficidrio em
agosto de 2019, onde o mesmo dava conta que enquanto empresario em nome individual
detinha a posse de um espaco habitacional que havia sido convertido em lar, e onde
manifestava a dificuldade em preencher os requisitos exigidos pelos servigcos técnicos da
seguranca social e a intengdo de encontrar uma solucdo que lhe permitisse alargar a lotag3o,
pelo que solicitava & CMC “um terreno camardrio evocando o direito de superficie para

construirmos um lar de raiz com todas as condicées exigidas por lei”.°®

De acordo com as informagdes recolhidas em novembro de 2023, o superficidrio ainda nao
tinha apresentado o projeto de construcio da ERPI.

195 De acordo com o Indice de Precos do Consumidor publicado pelo INE.
196 Cfr. missiva de 12 de agosto de 2019 enviada pelo superficidrio ao Presidente da Camara Municipal.
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A escolha do superficidrio nao foi antecedida por procedimento pré-contratual, lacuna que nao
assegura a aplicacdo de diversos principios gerais da atividade administrativa e também de
principios relacionados com a gestdo do patriménio imobilidrio. Vejamos.

De acordo com o n.° 1 do artigo 30° da Lei n.° 31/2014, diploma que estabeleceu a Lei de Bases
Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento de Territério e de Urbanismo, “O Estado,
as regides autonomas e as autarquias locais podem constituir o direito de superficie sobre
bens imdveis integrantes do seu dominio privado para a prossecugdo de finalidades de politica

publica de solos, nos termos da lei.”

Esse Regime prevé, ainda, no n°3 do artigo 31°, relativamente a cedéncia de utilizac3o de bens
do dominio privado, que “a /e/ estabelece o procedimento de cedéncia e as condicées em que
se realizam a fiscalizagdo da atividade do cessiondrio e a restituicio dos bens imdveis

cedidos”.

Por outro lado, o Regime Juridico do Patriménio Imobilidrio Publico (RJPIP), corporizado no
Decreto-Lei n.° 280/2007, de 07.08, estabelece as disposi¢des gerais e comuns sobre a gestao
dos bens iméveis propriedade de entidades publicas. Este diploma define um conjunto de
principios que regulam a gestao patrimonial imobilidria e que sdo aplicaveis ao Estado, as
regides auténomas e as autarquias locais.

Assim, de acordo com artigo 2° desse Regime, no &mbito da gestdo do patriménio imobilidrio
devem ser observados os principios gerais da atividade administrativa, para os que aqui
relevam, o principio da prossecu¢do do interesse publico no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos particulares, o da igualdade e o da imparcialidade. No
ambito do mesmo Regime, devem ainda ser aplicados os principios da boa administracao
(artigo 3°), o da transparéncia (artigo 8°) e, ainda, com relac3o a todos eles, e com especial
relevancia para a questdo em apreco, o principio da concorréncia (artigo 7°).

Com efeito, nos termos dos artigos 7° e 8° do RJPIP, na administragcao dos bens iméveis devem
as entidades publicas (incluindo, naturalmente, as autarquias locais) assegurar aos
interessados em contratar ou em os utilizar uma concorréncia efetiva (artigo 7°) e garantir
adequada publicidade (artigo 8°).

Sendo certo que a operagdao em concreto se encontra sujeita a um regime substantivo de
direito administrativo, ao ndao submeter o direito de superficie a um procedimento de
adjudicagdo, a CMC ignorou a aplicagdo dos referidos principios.

Isto é, na auséncia de qualquer elemento concorrencial — desde logo, a inexisténcia de
publicitacdo da vontade de ceder o imdvel por longo prazo, ainda que para um fim em
concreto, o que decorreria do principio da transparéncia —a CMC n3o assegurou que todos os
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cidaddos potencialmente interessados pudessem apresentar proposta (igualdade,
imparcialidade e transparéncia), como também n3o assegurou a melhor solugdo em termos
de rentabilidade do imével (boa administracdo), considerando que outros agentes poderiam
apresentar melhores contrapartidas para o erdrio publico, quer em relagdo as rendas
superficidrias, quer em relagdo a prestacdo da resposta social ERPI nesse terreno.

A CMC deveria ter precedido a cedéncia do imdvel por procedimento de adjudicagao,
aplicando, ainda que por analogia, as regras definidas para a escolha do superficidrio
constantes no artigo 69° do R|PIP —regras diretamente aplicaveis a direitos de superficie sobre
iméveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos — isto é, para o caso em
concreto, através dos procedimentos de hasta publica ou procedimento por negocia¢io.'”

Esse procedimento pré-contratual teria sido essencial para legitimar a escolha através da
demonstracdo de que se assegurou a melhor soluc3o.

E verdade que para a aquisic3o, arrendamento, cedéncia e alienacio de iméveis, o RJPIP prevé
regras que s3o diretamente aplicdveis ao Estado e aos Institutos Publicos. Contudo, a luz
daqueles cinones, as autarquias locais ndo podem estar excecionadas de, neste tipo de
operagdes, e maxime em territérios onde existem vdrios potenciais interessados, assegurarem
a aplicagdo do principio da concorréncia. Sendo a cedéncia de iméveis em regime de direito
de superficie uma forma de gestdao do patriménio municipal, a CMC deveria ter adaptado a
sua atuagdo, no sentido de a aproximar as regras definidas no RJPIP.

Refira-se que, na auséncia de regras que inequivocamente vinculem as autarquias locais,
muitos municipios, no exercicio do seu poder regulamentar, conferiram forca normativa aos
aspetos relacionados com a gestdo do seu patriménio imobilidrio através de regulamentos,
alinhando-os com os principios acima referidos.

N3o é, contudo, o caso da CMC, que n3o detém um regulamento de gestdo do seu patrimdnio
imobilidrio que discipline aspetos fundamentais da sua gestdo, utilizacdo e administracdo,
designadamente, para o que aqui releva, no quadro da cedéncia de imdveis.’*®

As medidas tendentes a corrigir ou mitigar os riscos relacionados com a gestdo do patriménio
imobilidrio da CMC também se encontram omissas no PPRCIC.

A inexisténcia dessa disciplina releva, também, para efeitos do célculo das rendas mensais,
ndo estando normativamente previstos critérios para definir o valor do direito de superficie.
N3o se garante que o apuramento é efetuado da mesma forma em situacdes anélogas.'9 E

197 O ajuste direto (que, em todo o caso, também envolveria sempre a consulta a varias entidades) estaria afastado
pela conjugacdo do n.° 3 do artigo 69° com o artigo 81° do RJPIP.

198 H4, contudo, que sublinhar que outros atos de gestdo do patriménio ficam sem regulagdo, como é o caso da
venda e do arrendamento de iméveis.

199 De acordo com os elementos analisados, foi aplicada uma regra de calculo que tem por base o valor patrimonial
tributario (VPT) do imével: [(VPT x 2) : 50] : 12, resultando um valor de 1 806,70 €.
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legitimo questionar, por exemplo, porque ao invés do valor patrimonial, nao foi tido em conta
o valor de mercado do imével, eventualmente precedido de um relatério de avaliago.

Também se evidenciou que ndo s6 a CMC cedeu o imével a pedido do requerente, como
também |he colocou a possibilidade de escolha entre dois iméveis, o que reforca a prevaléncia

de uma gestao predominantemente discriciondria do patriménio imobilidrio municipal.

Ponderados os elementos que resultam da documentacdo disponibilizada, sublinha-se que a
CMC também nao assegurou a melhor prossecucdo do interesse publico, atendendo a que
outros agentes econdmicos poderiam apresentar melhores condi¢des para concretizar os fins
que conduziram a decis3o de ceder o terreno.

Efetivamente, a CMC n3o procurou informagdes acerca do histérico do superficidrio com vista
a efetuar uma verificagdo das condi¢des do projeto em causa, nem sequer solicitou ao
superficidrio declaragdes a atestar a situa¢do regularizada junto da Seguranca Social e da
Autoridade Tributdria. Também n3o procurou saber se existia projeto de arquitetura ou um
projeto de viabilidade econémica.

Acresce, ainda, que a CMC sabia que o pedido inicial do superficidrio — que ja datava de 2019
— vinha instruido com elementos que suscitam algumas interrogacdes, como o facto de, na
verdade, o superficidrio Manuel Paulo Rodrigues dos Santos se apresentar em diversos
documentos como procurador de outro empresario em nome individual®, e de admitir que a
residéncia de lar para idosos que até entdo era explorada ndo dispunha do licenciamento
devido.

Deste modo, para além da questdo do procedimento pré-contratual, era importante que os
servicos municipais tivessem diligenciado no sentido de indagar se o superficidrio reunia
condi¢des para cumprir com o acordado, sendo certo que ainda nao precedeu a apresentacao
do projeto.™

H4, ainda, a referir que o Municipio ndo publicitou no seu site a cedéncia deste imdvel,
designadamente, na listagem de imoéveis cedidos em regime de direito de superficie. A
operagao também n3o é divulgada no Relatério de Contas de 2021 nem no Relatério de Contas
de 2022. A cedéncia do imével n3o foi, pois, objeto de adequada publicidade.

"° De nome, Otto Wilmar Batista Wiesner.

" N3o obstante ainda esteja no prazo acordado. Contudo, sublinha-se que a escritura ja é de maio de 2022 e que
o superficidrio pelo menos desde 2019 tem intencdo de apresentar o projeto.
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1.3.2.  Cdmara Municipal de Matosinhos — Lar Douro, Lda.

Tendo por objeto a conclusdo da obra ja

implantada no terreno, assim como a

exploracdo e gestio de um Centro de Bem btz ety Gl e o el

Estar Social para Idosos ou a prestagdo de

outros cuidados de saude, a Camara Valor do imdvel. 3,8 Me

MU”iCipal de Matosinhos (CM M) Regulamento de Patrimdnio Imobilidrio: Ndo
estabeleceu um  procedimento  pré-

. Procedimento pré-contratual: Sim
contratual consubstanciado num

‘Regulamento de constituicdo de direito de Prazo:= 50anos
superficie’, sendo critério de escolha o valor Setor: Lucrativo
mais elevado da renda superficidria a Contrapartidas: Rendas
propor pelos candidatos, tendo
condicionado também as candidaturas a
apresentacdo de um estudo de viabilidade

econdmica.

Na sequéncia do procedimento desenvolvido, e por escritura de 12 de abril de 2021, o imdvel,
avaliado em 3,8 Mg, foi cedido por 50 anos a empresa Lar Douro — Lar para Idosos e Centro
de Dia, Lda.

Pela cedéncia do direito de superficie ficou estabelecido que a Lar Douro, Lda., pagariaa CMM
uma renda anual de 76 ooo € (valor que decorre da proposta apresentada) sujeita a

atualizagdes.”?

De acordo com os termos acordados, o superficidrio deveria terminar a obra num prazo
méximo de 24 meses apés a escritura' e iniciar o funcionamento do Centro no prazo maximo
de 12 meses apds a conclusdo da obra."4

Em maio de 2023, o superficidrio solicitou 8 CMM um pedido de altera¢do das licencas de
construcdo, visando a ampliag3o da parte edificada. De acordo com a caracterizagdo geral da
proposta, a mesma passaria por adaptar o edificio ao uso exclusivo de uma Unidade de
Cuidados Continuados™s e por ampliar a capacidade de resposta de 99 utentes para 165.

Essas altera¢des pressupunham o alargamento do edificio ja existente (mais dois pisos) e a
construcdo de um novo edificio a comunicar com o ja existente. Em termos de drea de

"2 Atualizages anuais de acordo com o indice de Precos do Consumidor com exclusdo da habitagao.

13 Com possibilidade prorrogacdo por mais 12 meses que acabou por ser solicitada pelo superficidrio 8 CMM com
invocagdo de atrasos no licenciamento da obra que ao mesmo n3o seriam imputéveis.

14 Com possibilidade de prorrogacdo por mais 6 meses.

"5 Unidade de internamento de convalescenca de média durac3o e reabilitacdo de longa duragdo.
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implantagao, tinha como resultado o aumento de 4.679 m2 de drea bruta de construcao para
9.688 m2, mais do dobro.

A proposta de alterag3o veio a ser aprovada na Reunido de Camara de 12 de julho de 2023.
— ANALISE

As questdes de controlo que se colocam relacionam-se, desde logo, com a auséncia de
contrapartidas para o erdrio publico em decorréncia da alteragdo dos pressupostos iniciais
acordados."®

E legitimo questionar se a alteragdo dos pressupostos do negécio — que implica ndo sé um
aumento do valor do imével, como da margem de lucro decorrente do alargamento da
capacidade de resposta da atividade (de 99 camas previstas no plano de viabilidade
econémico-financeira’’, para 165, um aumento de 67%) - ndo exigia uma
revisdo/renegociacdo do valor da renda superficidria a luz dos principios de valorizacdo e
rendibilidade do patriménio.

E certo que a CMM criou um procedimento pré-contratual especifico que estabeleceu as
condicdes e requisitos de avaliagdo das candidaturas e do qual resultou o guantum das rendas
(maior valor proposto), mas esse procedimento nada prevé quanto a vicissitudes contratuais.

Desta forma, os efeitos lucrativos que o alargamento da capacidade construtiva proporciona,
ndo terdo qualquer traducgdo na esfera do municipio.

Sobre este aspeto, veio a CMM alegar que “£ verdade que um eventual aumento
de eficiéncia na exploracdo do ERPI ndo tem tradugcdo na renda superficidria
suportada pela Lar Douro, Lda.

Isto porque, por um lado, o cdlculo do valor base da renda superficidria teve
somente em linha de conta o valor da avaliacdo do terreno e da benfeitoria nele
implantada e, por outro, ao ter sido lan¢ado procedimento concorrencial, os
pressupostos do negdcio fixam-se com as propostas dos concorrentes, que nio
podem ser alteradas (principio da imutabilidade das propostas).

O aumento da capacidade de resposta é feito totalmente a expensas do
superficidrio, resultando num aproveitamento mais eficiente do espago objeto do
direito de superficie. O que se valorizou, para definir o valor base da renda e
sujeitd-la & concorréncia, em termos de relacdo contratual e atendendo a gue se
trata de um equipamento social, foi o valor do imdvel objeto do direito de
superficie e ndo dos potenciais rendimentos do superficidrio.”

6 Que até poderia passar, por exemplo, por contrapartidas n3o financeiras, como a constitui¢do de uma bolsa
social a ser preenchida com casos identificados pelos servigos sociais do municipio.

"7 O plano de viabilidade econémico-financeira entregue pela Lar Douro, Lda. baseava-se na pretensdo de obter
licencas para um niimero de camas entre 80 a 105.
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Em resposta as alegacdes apresentadas, refira-se que ndo faz sentido, neste
contexto, invocar o principio da imutabilidade das propostas'™, sendo que
qualquer contrato ao longo da sua execugdo estd sujeito a alteragdes ou
eventualidades, o que se verificou no caso em concreto.

Assim, advoga-se, também aqui, a necessidade de um regulamento municipal de gestdo do
patriménio imobilidrio que dé expressdo normativa aos principios constantes no RJPIP e, em
particular, para a questao em aprego. "

Como ja anteriormente referido, em sede de prontincia, a CMM vem assumir o
compromisso de aprovar e implementar um regulamento municipal de gestao,
utilizagdo e administragdo do patriménio privado municipal.

Acresce que o PPRCIC da CMM identifica o risco de violagdo dos deveres de isencdo e
imparcialidade na alienagao de imdveis, prevendo como medida preventiva a realizacao de
hastas publicas. Contudo, cabe referir que, muito embora a CMM tenha optado por aplicar
essa mesma medida nesta operacao de cedéncia de terreno, o PPRCIC é omisso quanto a
medidas a adotar no dmbito de outras opera¢des de gestdao do patriménio imobilidrio, como
possam ser a aquisi¢do, arrendamento ou a cedéncia.

A operagdo da cedéncia do terreno foi divulgada no Relatério de Gestdo de 2022 e o imdvel
consta da listagem de patriménio cedido que é divulgada pelo Municipio. Contudo, em ambos
os casos nao é divulgado o valor da renda superficidria.

"8 Também designado por principio da intangibilidade das propostas, segundo o qual uma vez ultrapassado o
prazo para apresentagdo/entrega das propostas, o concorrente fica vinculado a elas, ndo as podendo retirar nem
alterar (vide artigos 65° e n.° 2 do artigo 72° do CCP).

19 Com efeito, um regulamento de gestdo do patriménio imobilidrio poderia prever consequéncias para vicissitudes
contratuais, como consta, alids, em regulamentos aprovados e publicados por outros municipios (p. ex., 0 n.°1
do artigo 133° do Regulamento Municipal de Gestao do Patriménio do Municipio de Lisboa prevé que “Sermpre
que, no decurso do contrato, o superficidrio venha a promover autorizadamente um aumento da construgio face
ao inicialmente previsto e que foi tido em conta para determinacdo do preco do direito de superficie, hd lugar a
atualizacdo deste (...)".)

A existéncia de um regulamento também poderia prever regras diferenciadas quanto ao apuramento do prego do
direito de superficie quer se estivesse perante atividades predominantemente lucrativas ou soliddrias, como
também previsto em regulamentos em aplicagdo noutros municipios. Vide, a titulo de exemplo, o n.° 7 do artigo
20° do Regulamento do Patriménio Imével do Municipio de Sintra que prevé que “O valor da cedéncia do direito
de superficie poderd ser ponderado medijante as contrapartidas e o tipo de equipamento a construir”, podendo
as entidades sem fins lucrativos beneficiar de uma redugdo até 75% e as entidades lucrativas até 25%.
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1.4. A atribuicdo de apoios diversos

1.4.1. Cédmara Municipal de Ponte de Sor — ADASFT

Em 24 de setembro de 2019, a Associagdo para f Pagamento a fomecedores 3
\\ //

o Desenvolvimento e A¢3o Social da Freguesia

da Tramaga (ADASFT) solicitou a Camara Valor do apoio: 20 199 €

Municipal de Ponte de Sor (CMPS) a atribuicao
de um subsidio para pagamento de faturas a

Apoio prestado ¢/ base em regulamento: Sim

Apoio prestado ¢/ base em
fornecedores que se encontravam vencidas. protocolo ou contrato: Sim

Com base nesse pedido e na proposta elaborada pelos servicos municipais'?°, em outubro, o
6rgao executivo deliberou atribuir o apoio financeiro de 20 199 €, para pagamento das faturas
que se encontravam em mora ha mais tempo. De acordo com as informagdes prestadas e
documentos remetidos, o apoio teve por base um protocolo de cooperacio, celebrado em
abril de 2019, que prevé na alinea b) da clausula 32 a atribuicao de comparticipagao financeira
com caracter excecional, para pagamento de despesas relativas a iniciativas consideradas
relevantes, condicionado a aprovagao da CMPS.

1.4.2. Cdmara Municipal de Ponte de Sor — ACNSP

A17 de julho de 2023, a Associacio Comunitdria [ Apoio p/ funcionamentoda
instituicao

Nossa Senhora dos Prazeres (ACNSP) solicitou
a CMPS um apoio, no valor de 40 000 €, para _

Valor do apoio: 40 0oo €
fazer face a pagamento a fornecedores e ao

pagamento do subsidio de férias dos Apoio prestado ¢/ base em regulamento: Ndo

Apoio prestado ¢/ base em

trabalhadores. protocolo ou contrato: Ndo

Nesse pedido, a ACNSP dd nota que “Apesar de todas as mensalidades terem sofrido um
aumento e tentarmos reduzir em todas despesas, ndo temos conseguido cumprir os nossos
compromissos para com os fornecedores e tememos, ndo cumprir com os funciondrios, nos

proximos meses”.

Com base no pedido efetuado, o 6rgao executivo deliberou, a 02 de agosto de 2023, aprovar a
concessdo do apoio “de forma a possibilitar a Entidade a assegurar o normal funcionamento
da Instituicdo, devendo apresentar um plano de melhoria de procedimentos, disponibilizando-

se o Municipio a prestar o apoio no controlo e acompanhamento do mesmo”.’”?’

120 Proposta 14389, de 02 de outubro de 2019
121 Cfr. deliberagdo (ata da reunido ordindria da CMPS de 02 de agosto de 2023).
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De acordo com as informagdes prestadas, a concretizagao do apoio nao foi objeto de qualquer
contrato ou protocolo.

Na andlise a conta-corrente da CMPS, com estas e outras associa¢des de cariz social, foram
identificadas valores transferidos que na descri¢do identificam serem apoios extraordindrios
ou apoios pontuais.

Com efeito, sobretudo em territérios mais despovoados e de base rural, os municipios vém-
se muitas vezes confrontados com pedidos de apoio cuja concretizagdo se pode mostrar
efetivamente necessdria e premente para que as associagdes possam continuar a prestar
diversas respostas sociais.

—  ANALISE

Relativamente aos apoios descritos refira-se que, visando os mesmos o pagamento de faturas
relativas a servicos prestados ou compromissos assumidos, a capacidade de verificagdo e
controlo da prestacdo certa desses mesmos servigos fica, naturalmente, bastante limitada.
Nao desprezando a necessidade do apoio, entende-se que uma entidade que revela
necessidade de apoios municipais deverd ser objeto de um escrutinio regular.’2?

Na pronuncia remetida, o Presidente da CMPS refere que “€ feito pelos servicos
municipais um escrutinio/controlo/monitorizacdo regular dos apoios atribuidos quer
seja pela forma da entrega, por parte das entidades subsidiadas, de Balancetes mensais,
quer seja de Relatdrios de Atividades e Contas, quer pela exigéncia de documentos
comprovativos da despesa para pagamento dos respetivos apoios concedidos.”

Nessa mesma sede, foram remetidas comunica¢des entre entidades que indicam que,
para ambos os apoios descritos, foi trocada documentagdo para realizar a
monitoriza¢do dos apoios concedidos.

O Presidente da autarquia sublinha, ainda, que ‘“apesar da NC/ nao prever
especificamente tal monitoriza¢do (...) os servicos municipais tém promovido ndo sé o
Regulamento de Apoio a Instituicbes sem fins lucrativos, como dos respetivos
protocolos de cooperagio, mas também das boas prdticas administrativas e
financeiras.”

274. Quanto ao segundo dos apoios descritos, é de realcar que, a montante, faltam evidéncias de

275.

que foram realizados pela CMPS procedimentos tendentes a validar o valor solicitado
(40 000€), sendo certo que o mesmo ndo se encontra quantitativamente fundamentado no
pedido.

A jusante, ficou demonstrado que entre a CMPS e a ACNSP foi trocada documentagio
eletrénica: orcamentos, demonstracdes financeiras, atas, bem como comprovativos de

22 Admite-se que em determinados contextos municipais haja limitagdes operativas. Contudo, algum esforco
deverd ser dedicado & demonstracdo da utilizagdo correta dos apoios publicos.
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transferéncias bancdrias que terdo servido para regularizar as faturas e compromissos
assumidos.

Ainda quanto ao mesmo apoio, os procedimentos seguidos nao tém acolhimento integral no
Regulamento municipal existente, uma vez que nos termos do artigo 13° a sua atribuic3o teria
de ser contratualizada por meio de um protocolo de cooperagio, o que n3o ocorreu.'s

N3o se escamoteia que o papel de proximidade e de auxilio é bastante importante e insere-se
dentro das competéncias municipais. N3o obstante, e com referéncia ao controlo e
transparéncia, os procedimentos que regem a atribuicao desses apoios devem respeitar a base
regulamentar aprovada.

Por fim, realca-se que a NCl da CMPS é omissa quanto ao estabelecimento de procedimentos
de monitorizagao e controlo de apoios ou subvencdes concedidas.

1.4.3. Cdmara Municipal da Maia — ANSE

Apoio ha aquisi¢io de central

A o5 de setembro de 2022, a Cdmara Municipal .
fotovoltaica

da Maia (CMMa) deliberou aprovar a
atribuicdo de uma comparticipagdo financeira Valor o apoio: 18 699 €
a associacdo Abrigo Nossa Senhora da

Apoio prestado ¢/ base em regulamento: Sim
Esperanca (ANSE), no valor de 18699 ¢,
) o L Apoio prestado ¢/ base em
visando comparticipar a 50% a aquisigao de protocolo ou contrato: Sim

uma central fotovoltaica.

De acordo com o pedido da ANSE e a proposta apresentada ao érgao deliberativo, a aquisi¢ao
desse equipamento pretende responder ao problema da escalada dos custos da energia
“através da instalagcdo de uma Unidade de Produgdo para Autoconsumo (UPAC), destinada a
producdo de energia fotovoltaica, na sua ERPI, sita na freguesia de Milheirés, Maia.”

O pedido foi objeto de parecer por parte da divisdo de ‘Energia e Mobilidade’'?4 e de parecer
por parte da divisdo de ‘Assessoria Juridica’ que fundamentam a atribuicdo do apoio, sendo
posteriormente exarados os competentes despachos.

A 20 de outubro de 2022, foi celebrado um contrato de concessao de beneficio publico'® entre
as entidades, prevendo-se, para além do objeto e pagamento, cldusulas relativas ao

acompanhamento da execucdo, ao incumprimento, a rescisdo do contrato, a alteracoes

23 Sobre a existéncia de apoios sem contratos ou protocolos, vide Ponto 2 desta Parte Il do Relatério onde se
encontram as ‘Observagdes finais’.

124 E nesse parecer referida “a ambicdo da neutralidade carbdnica até 2050 e um Plano de Ao para a Energia
Sustentdvel, que pretende uma redugio global de emissées a 60% a 2030, e (...) um aumento em 5% da producdo
local de eletricidade em Edificios de Servicos” é de valorizar o contributo dos diversos atores que desenvolvern a
sua atividade no Municipio, como € neste caso o contributo apresentado pela ANSE.”

25 Nos termos do artigo 15° do Regulamento Municipal de Concessdo de Beneficios Publicos, “Os apoios
financeiros cujo valor seja igual ou superior a €10.000,00 (dez mil euros) sdo atribuidos mediante a celebracdo
de contrato de concessdo de beneficio publico...”.
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contratuais, identificando-se, também, os elementos relativos aos registos em sede de
contabilidade orcamental e fundos disponiveis.

Apos visto e conferéncia da fatura relativa ao equipamento, o pagamento foi efetuado pela
CMMa a 14 de novembro de 2022.

A CMMa comprovou que sobre este e outros apoios concedidos executou um conjunto
sistematizado de procedimentos tendentes a aferir e fundamentar tecnicamente o apoio a
conceder, assim como comprovou que, de forma metddica, monitoriza as vérias fases do
processo, inclusivamente seguindo uma ‘Checklist de Verificagao do Processo de Concessao
de Beneficios Publicos’ que percorre um conjunto exaustivo de fases e validagdes, tal como
previsto no artigo 5° do Regulamento.

Demonstrou ainda que, também de forma sistematizada, os técnicos, dirigentes e autarcas
com intervencdo na apreciacdo e decisio do apoio, assinam uma ‘Declarac¢do de inexisténcia
de conflito de interesses’, que faz parte do processo.

1.5. A construcdo de ERPI promovida por autarquias

Atenda-se, agora, as operagdes selecionadas em que as autarquias se assumem como
promotoras da construcdo de ERPI recorrendo a quadros de financiamento europeus.

Quadro 9 — Projetos ERPI promovidos pelas autarquias no 4mbito de quadros de financiamento

Valor de Valor de
financiamento | financiamento
aprovado recebido

Autarquia Descri¢do do projeto Vel el tellorale @i

adjudicagao executado

Nova Geragdo de

lliuzlscféoFgfreira Equipamentos e Respostas 4807559 € 682 636 € 3260 000 € 976 890 €
& Sociais - PRR

Municipio de Construgdo Lar de Idosos - b)

Mértola(@ Financiamento FEDER 4145508 € 4m5182¢€ | 2008825¢€ 1939195¢€

Freguesia de Nova Geragdo de

. Equipamentos e Respostas 2339493 € o€ 1540 000 € 0€
(a)
Santa Marinha Sociais - PRR
Municioio de Nova Geragdo de
RibeiraF::ie Pena Equipamentos e Respostas 2800800 € o€ 1540 000 € o€
Sociais - PRR

Dados: Informagdo fornecida pelos municipios

(a) Projetos correspondentes as Fases Il das respetivas construgdes
(b) Valor relativo apenas a componente Edificio.

Sublinha-se que n3o é objetivo desta OAC auditar estas operagdes nem analisar os aspetos
concretos da apresentagdo das candidaturas, mas antes sinalizar a agdo municipal e alguns
dos seus tramites principais, a evolugdo dos custos e o modelo de gestao planeado para a
concretizagdo da resposta social, deixando-se questdes de controlo na parte final do subponto.
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Os projetos foram precedidos de um diagndstico social genérico por parte dos respetivos
CLAS e foram objeto de parecer favordvel dos seus Ncleos Executivos, condicdo alids
necessaria para aceder ao financiamento'?® — o que nao significa que esses projetos tenham
tido previsao nos instrumentos de planeamento e acdo da Rede Social e fossem objeto de

consensualizagdo com os restantes parceiros. Como se vera.

Sendo igualmente um requisito para aceder ao financiamento, os projetos obtiveram parecer
técnico favordvel do Instituto de Seguranca Social, IP.'?

Recolheu-se também a evidéncia de que a constru¢do das ERPI foi aprovada em reunido de
cdmara municipal ou de junta de freguesia e consta nos respetivos instrumentos de previsao
orcamental.

Veja-se, em concreto, as principais observa¢des que se podem produzir nesta sede.

1.5.1. Cdmara de Pagos de Ferreira

A primeira deliberagao da Cdmara Municipal
de Pacos de Ferreira (CMPF) sobre a

construcao da ERPI data de o4 de marco de
2022, dia em foi aprovado o projeto de
execucao da ‘ERPI — Centro de Dia e SAD de Financiamento: PRR e CMPF

Carvalhosa', com recurso a financiamento no

Valor de adjudicacdo: 4,8 M€ acresce VA

Capacidade: 7o lugares
ambito do PRR, estrutura com a capacidade

para 70 lugares.'?8 S/ entendimento prévio ¢/ entidades do 3° setor

A referida aprovacdo teve por base a Informagdo Interna n.° 1300, que informava o érgio
executivo de que o valor global da obra se estimava em 3,3 M€ e a Informagao Interna n.° 1318,
que submetia a apreciacio daquele érgao diversos elementos para a preparagao do processo
da empreitada, nomeadamente, o cronograma financeiro, o prazo de execuc¢io e o mapa de
trabalhos definido, acrescentando que “o projeto estima que o preco ndo deverd exceder
3256 284 € a acrescer de IVA.”

De acordo com os elementos remetidos pela CMPF, ndo existem documentos ou informacgdes
anteriores que circunstanciem a intencdo de o municipio se assumir como promotor da
construcdo da ERPI.

No mesmo més, a CMPF submeteu o projeto de construcio da ERPI a financiamento do PRR
no d&mbito da medida Co3-i01-01 — Requalificagdo e Alargamento da Rede de Equipamentos e

126 Nos termos da alinea n) do n.° 1 do artigo 28° do DL 115/2006, de 14.06, e, no caso das candidaturas ao PRR,
nos termos da alinea /) do ponto n.° 2.1 dos Avisos de abertura de concurso e no ponto 8 do Aviso de acesso ao
FEDER.

127 Nos termos do Decreto-Lei n.° 64/2007, de 14.03, da Portaria n.° 67/2012, de 21.03, e da a//nea k) do ponto n.°
2.1 dos Avisos de abertura de concurso ao PRR e do ponto 8 do Aviso de acesso ao FEDER.

128 Na valéncia ERPI, uma vez que o projeto envolve também a valéncia de Centro de Dia e SAD.
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Respostas Sociais. A 08 de julho de 2022 foi celebrado contrato de comparticipagdo financeira,
no valor de 3,3 Me.

Em outubro de 2022, foi langado o andncio de concurso publico para a constru¢do da ERPI,
nao tendo sido admitida nenhuma das propostas apresentadas, extinguindo-se o
procedimento.

Em reunido de 23 de fevereiro de 2023, o érgdo executivo aprova uma alteragdo ao projeto de
execucdo da obra, tendo por base a informacdo interna n.° 1287, onde era referido que “7endo
em conta a grande oscilacdo de precos de mercado, que se tem verificado nestes (ltimos
tempos, vem a firma projetista do “ERPI, Centro de Dia e SAD de Carvalhosa” apresentar nova
estimativa orcamental, que se anexa, perfazendo o valor global de 5 188 421 €”.

Essa alteragdo obteve a aprovacgao por parte do Instituto da Seguranca Social, IP. Apesar da
alteracdo de prego, o financiamento PRR manteve-se inalterado.

Em reunido de cAmara de 17 de margo de 2023, foi aprovada a proposta de concurso publico
de empreitada. A obra acabaria por ser adjudicada pelo valor de 4,8 M€ (valor sem IVA) por
contrato celebrado a 16 de junho de 20239, sendo o auto de consignacdo assinado a 11 de
setembro do mesmo ano, com um prazo de execugdo de 13 meses.

A CMPF inscreveu a obra no Orcamento e no Plano Plurianual de Investimentos e comprovou
o controlo dos fundos disponiveis, sendo que a obra também ¢é referenciada no Relatério de
Gestdo de 2022.%°

Questionados acerca dos planos existentes para o modelo de gestdo da ERPI a adotar na
concretizagao da resposta social, a CMPF respondeu que “O Municipio, através desta Camara
Municipal, contactou o Centro Social e Paroquial de Carvalhosa, IPSS local, para aferir da sua
disponibilidade em assumir a gestdo do equipamento social em causa, sendo que a mesma
se encontra a analisar o convite. Caso aceite, a proposta serd submetida a aprovagdo do
Ndcleo Executivo da Rede Social deste concelho.”3’

A obra em quest3o n3o se encontra prevista nos planos de agdo produzidos pela Rede Social
do concelho de Pagos de Ferreira, muito embora, como jé referido, tenha obtido parecer
favoravel do Nucleo do CLAS, a 14 de abril de 2022, juntamente com mais trés candidaturas
de construgdo ou alargamento de ERPI submetidas por outras entidades.’?

129 Contrato obteve visto prévio do TdC, a 28 de agosto de 2023 (Processo de Fiscalizagdo Prévia 1412/2023) e foi
publicado no Portal Base, a 23 de junho de 2023.

13° Projeto n.° 233.2022.4.3 | Classificagdo econémica 07010306 | N.° sequencial de compromisso 39834 de 2023.

31 Cfr. Oficio remetido pelo presidente da Camara Municipal, a 18 de outubro de 2023, em resposta ao pedido
efetuado pela equipa, a 02 de outubro. Foram também enviadas trocas de correspondéncia entre os servicos da
cdmara e o Centro Social e Paroquial de Carvalhosa, iniciadas a 12 de outubro de 2023.

132 A saber: (i) o projeto de alargamento da ERPI da Irmandade da Santa Casa da Misericérdia de Pagos de Ferreira;
(ii) o projeto de alargamento da ERPI da Irmandade da Santa Casa da Misericérdia de Freamunde; (iii) o projeto
para a construcdo de ERPI do Centro Social e Paroquial de Ferreira.
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1.5.2. Cdmara Municipal de Mértola

Em reunido do 6rgdo executivo da Camara S —
.. , onstrugao ae
Municipal de Mértola (CMMe), de 16 de -

novembro de 2016, foi deliberada a aceitagao
de uma doacdo de terreno por parte da Valor de adjudicacdo: 4,1 Me acresce VA
Unido de Freguesias de S. Miguel do Financiamento: PT2020 & CMMe

Pinheiro. Essa transmissdo gratuita visou
. A .. Lo Capacidade: 63 utentes
permitir que a Cdmara Municipal iniciasse os

procedimentos tendentes a construir uma S/ entendimento prévio ¢/ entidades do 3° setor
ERPI, designado de ‘Lar de S. Miguel do
Pinheiro’, com capacidade para 63 utentes's.

De acordo com a ata daquela reunido “O Municipio sempre reconheceu a importincia social
desta obra e a sua mais-valia para a populagdo deste concelho pelo que pretende com a maior
brevidade possivel iniciar a referida obra”.

A obra viria a ser adjudicada, por deliberagao de cdmara de 28 de julho de 2017, pelo valor de
2,9 M€ acrescido de IVA .134

Em novembro de 2018, foi remetida a candidatura a financiamento no ambito do
Portugal2020, tendo obtido aprovagao, nao apenas para a componente £djficio, mas também
para Aquisicdo de bens e para a Estudos, pareceres e consultadoria.

Em margo de 2020, viria a ser aprovado um acordo de revogacdao do contrato, onde o
adjudicatdrio assume o incumprimento das suas obrigacdes contratuais, tendo avangado
como notas justificativas a situagdo que se vivia no mercado das obras publicas.

Apds dois concursos que ficaram desertos™s e da necessidade de contratar servicos para
revisdo do projeto3®, a CMMe adjudicou a obra, a 13 de junho de 2022, pelo valor global 4,1
Me, acrescido de IVA, com um prazo de execucdao de 440 dias a contar do auto de

consignacao, assinado a 30 de agosto de 2022.'37

Posteriormente, ainda foi celebrado um contrato adicional relativo a trabalhos

complementares, no valor de 162,0 me.

133 Prevé, também, albergar 30 utentes para a resposta em SAD e Centro de Dia.

134 Contrato visado pelo TdC, a 22 de agosto de 2017, e publicado no Portal Base, a 04 de agosto.

135 Langados, pelos antincios n.° 7440/2021, publicado em junho, e n.°13867/2021, publicado em novembro.

136 Contrato de aquisicdo de servicos de arquitetura, adjudicado por ajuste direto e celebrado em junho de 2020,
pelo valor de 24 500 €, e contrato de aquisi¢do de servicos de especialidades, também por ajuste direto, no valor
de 33 000 €.

137 Contrato visado pelo TdC, a 20 de julho de 2022, e publicado no Portal Base, em 21 de junho de 2022.
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De acordo com os responsdveis da CMMe, a evolucdo dos precos de mercado de obras
publicas justifica a diferenca dos precos de adjudicagdo da primeira para a segunda
adjudicacgao.

O Municipio apresentou comprovativos de controlo dos fundos disponiveis e da inscri¢do dos

valores envolvidos no Plano Plurianual de Investimentos.3?

Questionados acerca do modelo de gestdao a adotar, a CMMe respondeu que estando a
conclusdo da obra prevista para 2023, “prevé-se a definicao e implementacao do modelo de
gestao, berm como, a celebragdo dos acordos com as entidades de tutela para o funcionamento
desta valéncia social”.39

A construgao da ERPI é assinalada no Plano de Diagndstico de 2023 do concelho de Mértola'°,
mas n3o consta de nenhum plano de agdo disponivel que tivesse sido produzido no &mbito
da Rede Social.

1.5.3. Freguesia de Santa Marinha (Ribeira de Pena)

Aos 24 de margo de 2021, o executivo da

Camara Municipal de Ribeira de Pena
(CMRP) aprovou celebrar um protocolo de

cooperagido com a Freguesia de Santa Valor de adjudicacao: 3,2 Me
Marinha (Freg.SM), visando a atribui¢ao
méxima de 500,0 me, para comparticipar

o custo de construgao da empreitada

Financiamento: CMRP, PRR e Orcamento da Freg.SM

Capacidade: 36 utentes

by

relativa & ‘ERP/ de Santa Marinha’, com S/ entendimento prévio c/ entidades do 3° setor
capacidade para 36 utentes, protocolo que
viria a ser celebrado a 29 de abril de 2021.

(a) Valor globalreferente as Fases l el

Refira-se que a intengdo de construir a ERPI tem antecedentes, pelo menos, desde outubro de
2019, altura em que a CMRP celebrou um contrato para aquisicao de servicos de elaboracao
do projeto de arquitetura e que viria a ter parecer técnico favordvel da seguranca social em
outubro de 2020.

De acordo com os considerandos do protocolo que foi celebrado com a Freg.SM, “O
Municipio desenvolveu um projeto para a construcdo de uma ERPI que foi doado a Freguesia
de Santa Marinha, uma vez que esta entidade dispoe de terreno para a sua construcdo e ainda
nao existe qualquer tipo de infraestrutura desta natureza no territorio”, comprometendo-se a

138 Projeto n.° 2013.1.1.13 | Classificacdo econémica 07010306 | N.° sequencial de compromisso 70383 de 2022.
139 Cfr. também se pode ler nas Grandes Op¢des do Plano de 2023.

4° Nesse documento ¢é referido que “Para resposta ao défice de respostas residenciais para a populagio idosa
residente no concelho de Mértola, estd prevista a construgdo de um novo equipamento: o Lar de Sdo Miguel do
Pinheiro. De acordo com as necessidades identificadas, o projeto desta estrutura residencial terd uma ocupagdo
madxima de 60 utentes e estd especificamente direcionado, na sua estrutura fisica e no seu modelo de intervengio,
para a populagio idosa com deméncia.”
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CMRP a transferir os recursos financeiros apés a apresentagao de documentos justificativo de
despesa da execucdo do contrato de empreitada.

O contrato de empreitada seria celebrado entre a Freg.SM e o adjudicatario, a 21 de julho de
2021, referindo-se a Fase | da constru¢@o, com o valor de 745,5 m€. Em setembro e novembro
de 2022, o contrato seria aditado em virtude da realizacdo de trabalhos complementares,
fixando-se o valor contratual atualizado em 821,7 me.

A 27 de abril de 2022, a CMRB aprovou a 12 adenda ao protocolo de cooperagio, pelo qual se
aumentou o valor méximo de subsidio para 750,0 me.

No dmbito deste protocolo, entre 2021 e 2022, a CMRP transferiu para a Freg.SM o valor de
715,3 me, referentes aos autos de medicdo n.° 1 a 7 e respetivas faturas que foram validadas
pela fiscaliza¢do exercida pela CMRP.

Um ano depois, a 27 de abril de 2023, a CMRP deliberou celebrar com a Freg.SM um novo
protocolo de cooperacdo, visando cofinanciar a Fase Il da obra, prevendo a transferéncia da
quantia maxima de 620,3 me para aquele fim. Esta Fase da obra viria a ser candidatada a
financiamento do PRR, tendo obtido um financiamento de 1,5 Me.

De acordo com esclarecimentos prestados pela CMRP, a divisdo da obra em duas fases
justificou-se pelo facto de “guando se preconizou o projeto de construcdo da ERPI, no existia
a perspetiva de obter financiamento para a construgdo da mesma através do PRR, pelo que se
verificou a necessidade de fasear o projeto, assumindo o Municipio os custos iniciais da
empreitada, até aos valores protocolados, ficando a Junta de Freguesia com o encargo da parte
da obra que excedesse as disponibilidades financeiras do Municipio”.

A construcdo da ERPI estd inscrita no Plano Plurianual de Investimentos do exercicio de 2022
da Freg.SM.'4

Aos 28 de novembro de 2023, a Freg.SM celebrou contrato de empreitada, no valor de 2,3 Mg,
relativo a Fase Il, tendo sido publicado no Portal Base, dia o5 de dezembro, e submetido a
visto do Tribunal de Contas em finais de janeiro de 2024.

Nesta sede, a equipa responsével pelos trabalhos da presente aciao de controlo teve muitas
dificuldades em obter a informacdo solicitada a Freg.SM, uma vez que esta autarquia n3o
detém uma estrutura administrativa que possa atender aos pedidos, tendo as respostas
acabado por ser prestadas pelos servicos da CMRP.

De acordo com as informacdes que foram prestadas pela CMRP “O modelo de
gestdo/exploracdo da resposta social na ERPI ainda ndo se encontra definido, sendo que,
possivelmente, serd protocolada com uma |PSS”.14?

41 Projeto 11 2021 | 29
42 Cfr. comunicagdo eletrénica remetida a equipa, a 22 de janeiro de 2024.
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1.5.4. Cdmara Municipal de Ribeira de Pena

Construgado de ERPI
A 21 de janeiro de 2022, o Presidente da

Camara Municipal autoriza a realizagdo de
_ . Valor: 2,8 Me @

despesa para a contratacdo de servigcos de

elaboragao do projeto da designada ‘ERPI de Financiamento: Receitas prdprias e PRR
Santo Aleixo, com capacidade para 36 Capacidade: 36 utentes

utentes, sendo a 28 de fevereiro submetido a
. ~ .. S/ entendi t Vi tidades do 3° set
candidatura PRR que, na versido final, viria a / entendimento prévio ¢/ entidades do 3° setor

obter um ﬂnanciamento de 1,5 Me. (a) Valor previsto para a empreitada

O projeto obteve o parecer técnico favordvel do Ntcleo Executivo do CLAS, em fevereiro de
2022, tendo sido apreciado e votado em conjunto com o projeto referente a ERPI da Freg.SM
“por assumirem as mesmas caracteristicas”.'43

A construcio foi inscrita nos documentos previsionais de 2023, constando do Plano Plurianual
de Investimentos e do Or¢camento.'44

Quanto a existéncia de dois projetos ERPI com caracteristicas semelhantes a langar no
concelho, a CMRP veio referir que “sdo dois projetos completamente auténomos e
independentes apresentados (...) por entidades distintas sem qualquer relagdo de tutela ou
superintendéncia entre elas” sendo que ambas “contribuem para colmatar uma enorme
caréncia no concelho e da prdpria regido ao nivel da falta de oferta de resposta social”, tendo
acrescentado que para além destes projetos, “foram ainda candidatados pelas Santas Casas
da Misericordia de Cerva e de Ribeira de Pena” projetos de alargamento da rede de
equipamentos e respostas sociais ERPl, mas que n3o foram aprovados pelo Instituto da
Seguranga Social, IP.

A 27 de junho de 2023, a CMRP deliberou aprovar a proposta de abertura de concurso publico
para a construcdo da ‘ERPI de Santo Aleixo’, sendo o contrato celebrado, a 25 de setembro de
2023, pelo valor de 2,8 M€, ndo havendo valores executados até dezembro de 2023.45

Questionados sobre o modelo de exploracdo, a CMRP referiu que “a resposta social a exercer
na ERPI de Santo Aleixo serd, oportunamente, protocolada/concessionada a entidade terceira,
designadamente a uma IPSS local”.

A ‘ERPI de Santa Marinha’ e a ‘ERPI de Santo Aleixo’ ndo constam de qualquer p/ano de
desenvolvimento social ou plano de acao produzidos no contexto da Rede Social.

—  ANALISE

Sobre estas opera¢des e trdmites descritos cumpre referir que, para 1a de uma justificagdo
genérica da necessidade da resposta, em nenhum dos casos se evidenciou existirem

43 Cfr. ata do plendrio da rede social de Ribeira de Pena, de 16 de fevereiro de 2022.
'44 Projeto n.° 1301.2021.24 | Classificagdo econdmica 07010306 | N.° sequencial de compromisso 2068 de 2023.
45 Contrato visado com recomendacdes pelo TdC, em 28 de dezembro de 2023.
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informacdes técnicas a fundamentar a preferéncia por uma atuagdo mais direta — a constru¢do
da infraestrutura.

Também ni3o se evidenciou que os projetos tivessem previsdo nos planos de acido da Rede
Social nem que o modelo de gestdo tivesse sido previamente definido, quer em temos da
escolha da entidade com aptiddo para a gestdo do equipamento, quer em termos de
protocolos a celebrar com a seguranca social.

Evidentemente, n3o estd em causa a preméncia e pertinéncia da constru¢do da ERPI, nem
sequer o papel mais direto e efetivo que pode ser assumido pelas autarquias na promocdo
destas respostas — opg¢ao que pode justificar-se por ser, no territério, a entidade com melhores
condiges para o fazer.

O que se assinala é a auséncia de fundamentacio técnica da decisdo, sendo também de realcar
que na Rede Social nem todos os objetivos sdo previamente consensualizados, e nem todas
as medidas e projetos sdo previamente concertados.'4®

Por outro lado, em todos os casos em andlise — e presumindo que os municipios nao irdao
assumir diretamente a prestacdo da resposta social — estaremos perante a disponibilizagio de
bens iméveis do dominio privado das autarquias a entidades terceiras (ao que se percebe,
IPSS) o que podera ocorrer pela celebragao de um acordo de gestao'#” ou por outra solugao
contratual admissivel's3, questionando-se quais os procedimentos adequados para
fundamentar a opcio.

Ora, embora existam normas no ordenamento juridico, estas n3o sdo, neste dominio,
diretamente aplicaveis as autarquias locais™?, pelo que a entrega da gestao da resposta social
e/ou da cedéncia das instalagcdes deverd ser objeto de regulamento préprio onde sejam
definidas regras e procedimentos que respeitem os principios gerais da atividade
administrativa e também dos principios constantes no RJPIP, incluindo a ponderacao da regra
da onerosidade. 's°

E nesse sentido, alids, que claramente aponta a a/inea v) do n.° 1 do artigo 33° do RJAL:

“Compete a cdmara municipal participar na prestacdo de servigos e prestar apoio
a pessoas em situacdo de vulnerabilidade, em parceria com as entidades

competentes da administracdo central e com instituicées particulares de

46 No caso de Ribeira de Pena, inclusive, pela leitura de atas da assembleia municipal foi possivel perceber que
existe mais do que um litigio judicial entre a Santa Casa da Misericérdia de Ribeira de Pena e a cdmara municipal.

47 Nos termos do n.° 3 do artigo 4° do DL 119/83, de 25.02, as IPSS podem encarregar-se, mediante acordos, da
gestdo de instalagdes e equipamentos pertencentes ao Estado ou a autarquias locais.

148 Designadamente, através de cedéncia de utilizago, arrendamento ou comodato.

49 Quanto aos acordos de gestdo, referimo-nos aos principios orientadores e ao enquadramento a que deve
obedecer a cooperagdo com entidades do setor social solidario e as regras e formas em que assenta o modelo
especifico de cooperagdo estabelecida com o Instituto de Seguranca Social, IP e as IPSS, diplomas que sé sdo
diretamente aplicdveis ao Estado (caso do DL 120/2015, de 30.06, e da Portaria 196-A/2015, de 01.07).

Quanto a gestdo do patriménio imobilidrio do dominio privado das autarquias, referimo-nos, como ja
mencionado, a aplicagdo do RJPIP limitada aos principios.

'5° A quest3o foi ja abordada em Parecer da Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Norte
(CCDR Norte), no Parecer Inf_DSAJAL_TL_1050/2024, de 23 de janeiro de 2024.
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solidariedade social, nas condicbes constantes de regulamento municipal”

(sublinhado nosso).

Embora norma equivalente n3o exista para as freguesias, solu¢do diversa nao parece ser
admissivel impondo-se, também, a aprovacio e implementacio de um regulamento.
Contudo, colocam-se sérias duvidas sobre as condi¢des de grande parte das freguesias para
o desempenho desta tarefa.

Quanto a esse aspeto, ndo se pode deixar de fazer uma referéncia particular a construc¢do da
ERPI por parte da Freg.SM.

E dificil perceber que a responsabilidade de construgdo da ERPI tenha sido entregue a uma
autarquia que n3o detém, manifestamente, uma estrutura administrativa capaz de analisar e
acompanhar o processo™', sendo que, na pratica, a condu¢do do mesmo é assumida pelos
servicos da CMRP.'52

Acresce que n3o foi demonstrado que a decisdo de atribuir a construcdo da estrutura a
Freg.SM tenha sido fundamentada com critérios de necessidade e prossecuc¢do do interesse
publico, estando vagamente circunstanciada no predmbulo do protocolo celebrado onde se
refere que “o Municipio desenvolveu um projeto para a construgdo de uma ERPI que foi doado
a Freguesia de Santa Marinha, uma vez que esta entidade dispde de terreno para a sua
construgdo”.

E de sublinhar que a CMRP ni3o mantém um registo de interesses préprio e acessivel, em
especial, os suscetiveis de gerar incompatibilidades e impedimentos.'s

Por outro lado, das respostas as questdes colocadas acerca do financiamento da ‘ERPI de
Santa Marinha’, também ficou claro que ambas as autarquias avangaram para a sua
constru¢do sem um plano definido e sustentado quer ao nivel da execugdo da obra, quer ao
nivel das fontes de financiamento, o que é confirmado, entre outros elementos, pela divisdo
em fases e pela auséncia de fundamentac¢do da necessidade da 1? adenda ao protocolo de
cooperacdo que elevou a comparticipagdo financeira da CMRP.'54

Certo é que o somatdrio dos custos ja incorridos com a Fase | (821742,08 €) e o valor
contratualizado referente a Fase Il (2339 492,62 €) para a ‘ERPI de Santa Marinha’, elevam o
preco da obra para 3161 234,70 €, montante que excede em + 360 434,70 € o contratualizado
para a construgao da ‘ERPI de Santo Aleixo’ pela CMRP (2 800 800,00 €).'55

5" Com efeito, e de acordo com a caracterizagdo da entidade que foi consultada nos documentos de prestagdo de
contas remetidos ao TdC e por informacdes prestadas pelos servicos da CMRP, para além do presidente, a
estrutura administrativa da Freg.SM é apenas composta por uma secretdria e uma tesoureira. De acordo com o
Censos de 2021, a Freg.SM tem 551 habitantes.

52 Na verdade, a promogdo da construcdo da ERPI por parte de interposta autarquia e a falta de correspondéncia
entre a formalidade e a prética confunde e dispersa a responsabilidade no 4mbito da ac3o politica.

'3 N3o obstante o presidente da CMRP se ter ausentado na votag3o das propostas de protocolo por ser casado
com a secretdria da Freg.SM.

>4 De 500,0 M€ para 750,0 me.

155 Valores aos quais acresce IVA a tava legal em vigor.
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2. OBSERVACOES FINAIS

Cumpre neste ponto final sintetizar as observag¢des produzidas ao longo desta Parte II.

Em primeiro lugar, importa enfatizar a importancia dos regulamentos municipais no ambito
da atribuicdo de subvencdes. Sem prejuizo da autonomia dos municipios e das suas
competéncias, a concessado de apoios deve estar enquadrada em regulamento municipal que,
na matéria em aprego (neste caso, no dominio da acdo social) assegure o respeito pelos
principios gerais da atividade administrativa e pelo principio da transparéncia.'s®

Nao bastard, pois, que a decisdo esteja escudada nas atribuicdes e competéncias das
autarquias locais, sendo necessario que antes do instrumento contratual ou protocolar exista
um regulamento que mapeie os requisitos, os critérios, os métodos e os procedimentos que
densifiquem aqueles principios.

Mais concretamente, a atribuicdo de subvengdes deve ser enquadrada em regulamentos
municipais que, de forma sistematizada, estabelecam:

i) as condicdes e requisitos de acesso aos apoios (p. ex.: regras de instrucdo dos pedidos,
incluindo justificagdo formal e comprovativos da necessidade, orgamentos
discriminados e cronogramas financeiros, adequagado do projeto a normas ambientais
e, quando aplicdvel, a previsao em instrumentos de diagnéstico ou planeamento);

i) os procedimentos de apreciagdo e critérios de avaliagdo (p. ex.: apreciagao das razdes
invocadas no pedido e sua instrugdo, definicio das despesas elegiveis, adequagao do
apoio financeiro solicitado, andlise a viabilidade econédmico-financeira);'s

iii)y  os efetivos procedimentos de acompanhamento e controlo (p. ex.: visitas aos locais ou
atividades objeto de apoio, solicitacdo ao beneficidrio de relatério final de execugao,

156 Acompanha-se o que alguma doutrina vem produzindo:

“As subvengdes convocam uma intensa atividade regulamentar por parte da Administragdo Publica que {(...)
cerceia a margem de discricionariedade deixada pelo legislador. A apreciacdo de cada caso em concreto fica,
assim, sujeita a um conjunto de critérios gerais e abstratos definidos pela prépria Administracdo, em prol dos
principios da prossecugdo do interesse publico, da boa administragdo, da igualdade, da imparcialidade, da justica
e razoabilidade” (cfr. “O direito administrativo das subven¢es — enquadramento, conceito e regime juridico das
subvenc¢des-fomento”, Ana R. Coxo, pag.332, Almedina 2023);

“Apesar do legislador se ter limitado a definir a competéncia e alguns requisitos da atribuicdo de apoios por parte
das autarquias locais, estas ndo dispéem da prerrogativa de, sem mais, proceder a atribuicio de subvengdes.
Néo basta, por conseguinte, que (...) estejam legalmente habilitadas a conceder incentivos, nem que as entidades
a apoiar se encontrem legalmente constituidas e que exercam atividades de interesse para a autarquia, no dmbito
geogréfico desta. E necessdrio que sejam promovidas e respeitadas as exigéncias da ‘igualdade”, da
“imparcialidade” e da "transparéncia” através da realizagdo de um procedimento subvencional.” (cfr. “As
subvencdes no direito local”, de Ana R. Coxo, em Revista de Direito Local n.° 39/2023, julho/setembro).

7 Sem esta sistematizagdo, sempre se poderd dizer que ao n3o efetuarem uma avaliacgio da

adequabilidade/proporcionalidade ou mesmo uma mera aferi¢do técnica ex ante quanto aos recursos empregues,
os municipios também n3o garantem a correta e adequada prossecugdo da decisdo em termos de afetagdo
eficiente dos recursos.
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estabelecimento de obrigacdes de organizacdo e arquivamento de documentagao
justificativa da aplicagdo dos apoios).

Dever-se-4, ainda, prever em regulamento os elementos fundamentais a incluir no clausulado
dos instrumentos contratuais ou protocolares celebrados, inclusivamente colocando no lado
do beneficidrio a obrigacdo de adogdo das regras do CCP, quando aplicdveis'®, ou obrigacdes
de comunicagdo de outros apoios, ou ainda da obrigacdo de adotar comportamentos que
respeitem os principios da transparéncia, publicidade, concorréncia e boa gestao dos
dinheiros publicos, prevenindo-se situagdes de conflito de interesses, designadamente nas
relagdes com os futuros fornecedores ou prestadores de servicos.

Sublinha-se que no atual ordenamento juridico n3o existem normas que balizem a concess3o
de subvencdes pelas autarquias e estabelecam a obrigacio de estas aprovarem e
implementarem regulamentos municipais no &mbito da concessao de subven¢des.'s9/1%°

Nas alegacdes remetidas, o Presidente da Camara Municipal de Cascais reconhece que
“ndo encontra apoio, no ordenamento juridico nacional, num regime proprio ou
especifico que contemple os aspetos nucleares da prestagcdo e controlo das subvengdes
publicas concedidas pelas autarquias locais para fazer face a uma necessidade
altamente emergente das comunidades locais”.

158 Existem casos em que se impde a aplicagdo do artigo 275° do CCP.

159 Como existe, por exemplo, em Espanha: a Ley General de las Subvenciones (Ley 38/2003, de 17.11) — que se
aplica, designadamente, a entrega de recursos financeiros realizada pelas entidades da administracdo local
visando um determinado objetivo, a execugdo de um projeto ou uma agdo relacionada com uma atividade de
utilidade publica de interesse social — para além dos principios e requisitos a que deve obedecer a outorga das
subvencdes, prevé a obrigacdo de as entidades concedentes da subvencgdo (na administracdo local,
essencialmente, municipios) estabelecerem as normas regulamentares necessérias (cfr. artigos, 2°, 3° e 17°).

Também se pode exemplificar o tema com o exemplo francés, cujo ordenamento juridico contempla exigéncias
de procedimentalizag3o entre as coletividades locais e as associa¢des, sendo um acordo formal obrigatério para
subvenc¢des acima de 23 000 euros (cfr. artigo 1 do décret n°2001-495 du 6 juin 2001 relativo a transparéncia
financeira das ajudas concedidas por entidades publicas). Vide, igualmente, diversas disposi¢des sobre as
subvenc¢des que se encontram estabelecidas no Code général des collectivités territoriales.

Merece também referéncia o documento produzido em 2015 pelo Comité de fiabilité des comptes locaux acerca
dos riscos e de boas praticas que no contexto subvencional se recomendam (documento disponibilizado online).

160 A doutrina que vem sendo produzida realca a importancia de colmatar essa lacuna:

— “Falta no ordenamento juridico pdtrio um encadeamento normativo mais consistente, que vd além da
inexisténcia — de facto — de um Regime Juridico das Subvengdes. l.e., mesmo que ndo se considerasse a
auséncia da definicio do procedimento de concessdo de subvengdes, sempre se dird que a dispersdo
normativa é grande, pelo que urge a sistematizagdo das fontes da atividade administrativa de fomento, cuja
importéncia é inegavelmente crescente” (cfr. ‘A Atividade Administrativa de Fomento — Contributo para uma
Teoria das Subvencdes e Ajudas Publicas’, pag. 527, Paulo Linhares Dias, GestLegal, Cole¢do Thesis, 2023);

— “As subvengdes inserem-se e partilham da dogmadtica geral do Direito Administrativo, isto €, dos seus
principios, das suas fontes e dos seus institutos. N3o obstante, as subvengdes apresentam especificidades
relevantes que merecem um tratamento proprio, e dal que reclamem um regime juridico que var além daquele
que é oferecido pelo CPA e pelo CCP”. (in ‘O Direito Administrativo das Subven¢des — Enquadramento,
conceito e regime juridico das subven¢des-fomento’, Ana R. Coxo, pag. 657-658, Almedina, 2023).
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Mais referiu que a CMC se encontra “atualmente a preparar regulamentacdo municipal
para a concessdo de subvengdes e outros apoios numa trajetoria que jd o orienta para
as recomendagdes desse Douto Tribunal, a que pretende dar integral observincia”.

E, igualmente, necessario que os regulamentos em vigor nos municipios se encontrem
efetivamente articulados com os PPRCIC, a NCl e os cddligos de conduta e ainda com outras
obrigac¢des legalmente previstas: para o que nesta sede releva, a declaragdo de inexisténcia de
conflitos de interesses no &mbito de cada procedimento de concessao de apoios, beneficios
ou subvencdes em que os autarcas, dirigentes e trabalhadores intervenham e cuja acdo seja
suscetivel de influenciar a decisao.

Sendo a concessao de apoios (e a sua execugao) uma area de atividade potenciadora de riscos
— como, alids, é assumido nos vdrios PPRCIC consultados — caberd aos municipios a
implementagdo de um SCI que considere a gestdo dos riscos identificados.™®’

Por outro lado, as medidas de concessao de apoios ou incentivos municipais deverdo estar
alinhadas com instrumentos de diagndstico e de agdo concertados com os restantes
intervenientes da Rede Social.

J& a jusante da concessdo do apoio, sublinha-se que existe um poder-dever de
acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo por parte da cdmara municipal e que também
deve ser objeto de base regulamentar.

Importa, complementarmente, enfatizar a importincia dos regulamentos de gestio do
patriménio imobilidrio, aspeto analisado nas operagdes que envolveram a cedéncia de
terrenos em direito de superficie (Ponto 11_1.3) e que se coloca também nas situacdes em que
as instalacdes ERPI construidas pelas autarquias serdo disponibilizadas/concessionadas a
entidades terceiras (Ponto I1_1.5).

Como diversa doutrina também tem defendido, e atendendo ao facto de o RJPIP n3o prever
disposicdes diretamente aplicdveis as autarquias locais no dmbito da gestdao do seu
patriménio imobilidrio do dominio privado, deveriam estas elaborar regulamentos que
densifiquem os principios postulados naquele Regime.®2

161 Contudo, serd sempre de realcar que n3o basta ter regulamentos, NCI, PPRCIC e cédigos de conduta aprovados,
sendo necessério que o ambiente institucional promova a aplicagdo de forma articulada destes instrumentos, o
que pode convocar um esforgo organizacional que em alguns contextos pode passar pela criagdo de servigos de
auditoria interna vocacionados para a concecdo e implementacdo e afericao do SCI.

162 Vide Comentdrios ao Regime Juridico do Patriménio Imobilidrio Publico, varios autores, Almedina pag. 421.

Esses Regulamentos deveriam, entre outros aspetos nucleares, prever os procedimentos de sele¢do do
adjudicatdrio e clarificar em que situagdes é que se encontra afastado o principio da concorréncia.

71



359.

= (o m ]
5N §/ C TRIBUNAL DE

== CONTAS

Figura 4 — concessdo de subsidios, beneficios ou subvengdes [aspetos essenciais do controlo]

Instrumentos
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I
| B a
Pontos II_1.2, 11_1.4 : : Pontos I1_1.3, ll_1.5
Defini¢do de Disponib. de
medidas ou patriménio ou
programas de cedéncia da
apoio resposta social

Cédigo de

NCI e—e Regulamento e—e  PPRCIC
conduta

DECISAO

Contrato-programa | Protocolo | Acordo | Outra forma contratual

Acompanhamento/monitorizagao da execu¢do

Fonte: Elaboragdo prépria

Considera-se pertinente deixar uma referéncia final para as disposi¢des legais relacionadas

com a descentralizacdo de competéncias na drea da agdo social e que vao ao encontro de

algumas observagdes produzidas no presente Relatério, mais especificamente, a necessidade

de haver uma ligagdo e articulagdo mais estreita entre o planeamento (nacional, regional e

local) e a execugdo das agdes.
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CONCLUSOES

As observagdes produzidas no presente Relatério permitem, atentos os objetivos da agao, formular

as seguintes conclusdes:

N3o existe no ordenamento juridico nacional um regime préprio ou especifico que
contemple os aspetos nucleares da prestacdo e controlo das subvengdes publicas

concedidas pelas autarquias locais;
[cfr. Ponto [_6 e Ponto 11_2]

Existem municipios que n3o aprovaram e nao implementaram regulamentos municipais
de concessdo de subvencdes ou beneficios publicos, muito embora, em alguns casos, a
existéncia dos mesmos esteja expressamente prevista na Norma de Controlo Interno ou
nos Planos de Prevencdo de Riscos de Corrupcido e Infra¢des Conexas;

[cfr. Pontos Il_1.1 e l[_1.2]

No dominio da concessdo de subvenc¢des ou beneficios publicos, a auséncia de uma
regulamentacdo definidora de regras, critérios e procedimentos tendentes a conceder o
apoio e avaliar o resultado, dificulta a sua fundamentacdo e conduz a uma maior
discricionariedade na tomada de decisdao, em claro prejuizo para os principios da
prossecucao do interesse publico, imparcialidade, proporcionalidade, boa administracao e
transparéncia;

[cfr. Pontos Il_1.1, Il_1.2, I[_1.4 € I|_2]

Alguns municipios n3o definem antecipadamente a estratégia e as medidas de concessao
subvenc¢Ges ou beneficios sociais, sendo que os apoios vao sendo prestados de forma
casuistica e 3 medida dos pedidos efetuados pelas futuras entidades beneficiarias;

[cfr. Pontos 1l_1.2, I_1.3 e Il_1.4]

Em alguns municipios, existe um desfasamento entre as medidas de prevencao de riscos
e a prética procedimental, sendo também evidente a falta de articulag3o entre os diversos
instrumentos de controlo — Regulamentos < Norma de Controlo Interno < Plano de
Prevencdo de Riscos de Corrupgao e Infragdes Conexas < Cddigos de Conduta — o que
inviabiliza a implementacao de um Sistema de Controlo Interno adequado e proporcional

aos riscos;
[cfr. Pontos I_1.1, ll_1.2 e I]_1.4]
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No dmbito das subvenc¢des que foram analisadas na presente OAC, faltam evidéncias da
fundamentacdo da decisdo, realidade que decorre da inexisténcia ou da n3o aplicag3o de
regulamentos, o que compromete o cumprimento do principio da transparéncia.

[cfr. Pontos [_1.1, 1[_1.2, 1[_1.3 e /_1.4]

Na maior parte dos casos analisados, a concessdo do apoio conformou-se as quantias
solicitadas pelas entidades beneficidrias e, em alguns, destinou-se a regularizar obrigacdes
ja assumidas, quer no dmbito da constru¢ao de ERPI, quer em atividades de gestdo

corrente;
[cfr. Pontos Il_1.2 e I1_1.4]

Ainda que os municipios tenham criado espagos préprios nas suas péginas eletrénicas
destinados a transparéncia governativa e que tenha havido genericamente uma evolugao
positiva na sistematizacdo e na apresentacdo de contetidos e informacdes, ainda se denota
que em muitos casos n3o procedem a publicacido/registo de interesses dos titulares dos
seus orgdos e dirigentes dos seus servicos, nos termos legais, nem disponibilizam
documentos atualizados, entre os quais, os produzidos no ambito da Rede Social;

[cfr. Ponto [_5.2.1 e Ponto I1_1.1]

A maior parte das autarquias visadas ndo tem os seus cddigos de conduta atualizados
tendo em conta as disposi¢des contidas no Regime Geral de Prevencao da Corrupcio;

[cfr. Ponto I[_1.1]

Na maior parte dos casos analisados, os projetos de construcdo direta ou apoiada de ERPI
nao se encontra prevista nos planos de agdo produzidos no dmbito da Rede Social, nao
sendo consensualizados & prioricom os restantes atores dessa Rede;

[cfr. Pontos Il_1.2 e Il_1.5]

O processo descentralizagdo em curso traz novas exigéncias para os municipios ao nivel
do diagnéstico e planeamento articulado da rede de servicos e equipamentos sociais e uma
nova obrigac3o de elaboragdo, atualizag3o e divulgacao da carta social municipal

[cfr. Ponto [_5.2.1 e Ponto I[_2]

Existem municipios que ndo aprovaram nem tém em implementagao um Regulamento de
Gestdao de Patriménio Imobilidrio que discipline aspetos fundamentais da gestao,
utilizacdo e administragdo do seu patriménio imobilidrio, designadamente quanto a
alienagdo, aquisicdo, arrendamento e cedéncia de iméveis, de acordo com os principios

prescritos no Regime Juridico do Patriménio Imobiliadrio Publico.
[cfr. Pontos 1I_1.3 e l_2]
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2. RECOMENDACOES

Com base nas observagdes e conclusdes enunciadas no presente Relatério, considera-se estarem

reunidas condigdes para emitir as seguintes recomendagdes:

A Assembleia da Republica e ao Governo, que:

= Tendo em conta o relatado no Ponto /_6 e na Parte |l do presente Relatério:

Pondere a criagdo de um regime juridico que discipline aspetos nucleares da
atribuicdo de subvenc¢des ou beneficios publicos prestados pelas autarquias,
estabelecendo, nomeadamente, a obrigagdo da elaboragio de regulamentos
destinados a assegurar a aplicagdo dos principios da prossecucdo do interesse
publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa administracao, da

transparéncia e da concorréncia;

Avaliem a introdu¢ao no ordenamento juridico de disposi¢des que vinculem as
autarquias locais a produgdo de normas regulamentares sobre a gestdo do seu
patriménio imobilidrio do dominio privado, no sentido de serem previstos
procedimentos que garantam a aplicagdo dos principios da igualdade,

imparcialidade, concorréncia e boa administracao.

= Tendo em conta as observag¢des apresentadas na Parte Il do Relatério:

Aos municfpios de Cascais, Castro Marim, Matosinhos, Ourém, Pacos de Ferreira e Ribeira

de Pena:

Aprovem regulamentos municipais de concessdo de subvenc¢bes ou beneficios
publicos no sentido de evidenciar a aplicagdao dos principios da prossecu¢ao do
interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa administracao,
da transparéncia e, em alguns casos especificos, da concorréncia.'®3

Aos municipios de Cascais, Castro Marim, Matosinhos, Ourém, Pagos de Ferreira, Ponte

de Sor e Ribeira de Pena:

Revejam os diversos instrumentos de controlo visando a sua melhor articulagao
(Regulamentos <> Norma de Controlo Interno <> Planos de Prevencao de Riscos de
Corrupgao e Infragdes Conexas < Cddigos de Conduta < declara¢des de
inexisténcia de conflitos de interesses).’%4

163 Os municipios de Cascais e Matosinhos j& manifestaram, em sede de alegacdes, o compromisso de aprovar e
implementar o Regulamento.

164 O Municipio de Ponte de Sor manifestou nas alegacdes remetidas o compromisso de rever/atualizar a NCl e o
cddigo de conduta.
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Aos municipios de Castro Marim, Maia, Mértola, Ourém, Ponte de Sor, Ribeira de Pena e
Trofa:

»  Atualizem os cddjgos de conduta em consonéncia com as disposi¢des constantes
no RGPC.

Aos municfpios de Cascais, Castro Marim, Maia, Matosinhos, Mértola, Ourém, Pagos de
Ferreira, Ponte de Sor, Ribeira de Pena e Trofa:

=  Mantenham um registo de interesses préprio e acessivel através da sua pégina
institucional eletrénica relativo aos titulares dos seus érgdos e aos dirigentes dos
seus servigos, nos termos do n.° 3 do artigo 15° da Lei n.° 52/2019;

Aos municfpios de Cascais e Matosinhos:

*  Promovam a elaboragdo de um Regulamento que discipline aspetos fundamentais
da gestdo, utilizagdo e administracdo do seu patrimdnio imobilidrio privado,
designadamente quanto a aquisi¢do, alienagdo, arrendamento e cedéncia de
imoveis, de acordo com os principios prescritos no RJPIP.165

VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do Projeto de Relatério foi dada vista ao Ministério Piblico, nos termos e para os efeitos do
n.° 5 do artigo 29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as altera¢des subsequentes, que
emitiu o Parecer que seguidamente se transcreve:

“Nao sdo evidenciados no Projeto de Relatdrio sobre o qual ora nos debrugamos
quaisquer indicios de infragdes financeiras de que caiba ao Ministério Publico
conhecer, ou outros que envolvam matéria integrante de responsabilidade a ser
investigada em sede da competéncia de outras jurisdig¢des. Pelo que, por ora, nada
mais se nos oferece pronunciar quanto ao Projeto de Relatdrio em andlise,
emitindo-se parecer de concordincia com o mesmo”.

165 A Camara Municipal de Matosinhos manifestou em sede de alegacdes o compromisso de aprovar e implementar
o regulamento.
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DEcIsAO

Os Juizes da 2.* Secgao do Tribunal de Contas, em subsec¢3o, nos termos da alinea a) do n.°
2 do artigo 78.° da LOPTC, deliberam:

a) Aprovar o presente Relatério;

b) Aprovar as Recomendagdes efetuadas no Ponto 2 da Parte IIl.

c) Determinar a remessa do Relatério:

Ao Presidente da Assembleia da Republica;

Ao Primeiro-Ministro;

A Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social;
Ao Ministro Adjunto e da Coes3o Tertritorial;

Aos Presidentes de Camara dos Municipios de: Cascais; Castro Marim; Maia;
Matosinhos; Mértola; Ourém,; Ribeira de Pena; Pacos de Ferreira; Ponte de Sor; e Trofa.

Ao Presidente da Junta de Freguesia de Santa Marinha (Ribeira de Pena);

A Presidente Associagdo Nacional de Municipios Portugueses;

d) Remeter o Relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal, nos termos do artigo 29.°,
n.° 4 da LOPTC;

e) Publicar o Relatério na pagina do Tribunal de Contas na /nternet, apés as comunicacdes

devidas, com salvaguarda da protecdo de dados pessoais;

f)  Proceder a sua divulgacio através da comunicagio social;

Tribunal de Contas, em _2-de Maio de 2024

A Jufza Conselheira Relatora
\ - - 4L
sy # felelf altomey

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

{43
Os Julzes Conselheiros Adjuntos Votec, @ te'l= TO#
ras tico =35taa (o Con \-«og’c..'(,-.&a

o ,,.'A,-.oc_ou--éﬂ AR ey,
(Helena Maria Mateus Vasconcelos Abreu Lopes)

(Anténio Manuel Fonseca da Silva

77



