I G F Inf n.2 415/2024

AUTORIDADE DE AUDITORIA

INFORMAGAO: N.2 415/2024 Proc. N.2 2024/324/M6/15

ASSUNTO: Pedido de parecer a Inspe¢dao-Geral de Finangas — Autoridade de Auditoria (IGF) sobre a
Proposta de Lei n.2 7/XVI/1.2 (ALRAA) — “Simplifica o modelo de atribui¢cdo do subsidio social de
mobilidade a residentes na Regido Autdnoma dos Acores (RAA)”

1. OBIJETO

Na sequéncia do pedido efetuado ao Gabinete de S.E. o Ministro de Estado e das Finangas pelo
Gabinete de S.E. o Ministro dos Assuntos Parlamentares, conforme requerido pelo Senhor Presidente
da Comissdo de Economia, Obras Publicas e Habitagdo, foi solicitado a IGF* a emissdo de parecer sobre
a iniciativa legislativa consubstanciada na Proposta de Lei n.2 7/XVI/1.2 da Assembleia Legislativa da
Regido Auténoma dos Acgores, a qual tem por objetivo simplificar o modelo de atribui¢ao do subsidio
social de mobilidade (SSM) aos beneficidrios daquela Regido Auténoma, prevendo alteragbes ao
regime em vigor, constante do Decreto-Lei n.2 41/2015, de 24 de marc¢o.

2. ANALISE

Importa desde logo salientar que a Proposta de Lei em causa pretende promover a simplificacao do
modelo de atribui¢dao do SSM aos beneficidrios da RAA, o que consideramos desde logo um propésito
positivo, embora sejam deixados de fora outros aspetos do regime que nos parecem igualmente
relevantes. E também de realgar que, face a similitude dos regimes de SSM em vigor na RAA e na
Regido Auténoma da Madeira (RAM)?, afigura-se que a defini¢do e conce¢do do modelo tendente a
simplificagdo e desmaterializacdao do processo de solicitacdao e reembolso do SSM deve ser objeto de
analise e tratamento conjunto, por forma a encontrar uma solugdao compativel com os interesses das
duas Regides Auténomas e do Estado.

2.1. ENQUADRAMENTO PREVIO

O Decreto-Lei n.2 41/2015, de 24 de margo, veio regular a atribuicdo de um SSM aos cidaddos
beneficiarios no dmbito dos servicos aéreos entre o continente e a RAA e entre esta e a RAM®.

A necessidade de implementar o atual modelo de subsidiagdao para os residentes e estudantes decorre
da liberalizacao do mercado do transporte aéreo, primeiro na RAM e depois na RAA, até entao definido
pelo pagamento as transportadoras aéreas de parte percentual do pre¢o de venda dos bilhetes
«subsidio ao pre¢o do bilhete», deu origem a um modelo caracterizado pela atribuicao de um subsidio

T Através de email de 16/07/2024, do Gabinete de S.E. o Secretdrio de Estado do Tesouro e das Finangas.

2 diferenca mais relevante consiste no facto de na RAA ndo haver limite do custo elegivel enquanto na RAM esse custo esta
limitado a 400€.

3 A atribuigdo do modelo em vigor de SSM aos cidaddos beneficidrios no dmbito dos servicos aéreos e maritimos entre o
continente e a Regido Auténoma da Madeira e entre esta e a Regido Auténoma dos Agores foi regulada pelo Decreto-Lei n.2
134/2015, de 24 de julho, e posteriormente objeto de altera¢des introduzidas pela Lei n.2 105/2019, de 6 de setembro, as
quais nunca chegaram a ser operacionalizadas, pelo que foi publicado o Decreto-Lei n.2 28/2022, de 24 de margo, que definiu
o regime transitério para a atribuigdo do SSM na RAM mantendo, até ao momento, as condigdes estabelecidas no Decreto-
Lei n.2 134/2015.
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de valor variavel, por viagem, concedido direta e posteriormente aos beneficidrios que o solicitem,
mediante prova de elegibilidade junto da entidade designada para proceder ao respetivo pagamento.

A experiéncia de aplicacao pratica do regime de subsidiagdao ao transporte aéreo de passageiros
residentes e estudantes, num contexto de liberalizagao dos precos das tarifas aéreas, demonstrou que
nao se alcangaram os beneficios de eficiéncia esperados, com elevado agravamento dos encargos
publicos e dando origem a distor¢cdes que acabaram por fomentar a pratica de tarifas muito elevadas,
tornando evidente que o modelo de atribui¢do do subsidio social de mobilidade em vigor ndo reflete
as condi¢Bes concorrenciais do mercado nem se mostra adequado a sua natureza de auxilio social.

Com efeito, observa-se, para além de outros aspetos, um crescente e excessivo aumento dos
respetivos encargos para o Estado sem qualquer beneficio direto para os destinatarios do SSM, em
virtude da inexisténcia de um limite maximo a subsidiacdo, dado que o erario publico cobre
ilimitadamente o valor remanescente independentemente do preco de bilhete?.

Num contexto de liberdade tarifdria, em que as companhias aéreas seguem politicas tarifarias
distintas, incorporando, muitas das vezes, no valor da tarifa todas as taxas e encargos faturados ao
passageiro, questiona-se se o conceito de custo elegivel ndo deve apenas integrar as taxas
aeroportudrias fomentando a concorréncia no setor e a transparéncia na atribuicdo do SSM que tem
vindo a ser frequentemente objeto de praticas abusivas e comprovadas situacdes de fraude.

Torna-se, por isso, urgente a revisitacao do regime juridico de subsidiagdo ao transporte aéreo de
passageiros entre o continente e as Regides Auténomas, e entre estas, com a simplificacdo e
desburocratiza¢ao, conjugadas com a introdugao de melhoramentos que resultam da experiéncia de
aplicagao pratica do regime, bem como de alteragdes especificas que decorrem das recomendacgdes
da Autoridade Nacional da Aviacao Civil (ANAC) e da IGF, vertidas nos relatérios anuais de avaliagao
das condicBes de precgo, procura e oferta nas ligacOes aéreas em causa e respetiva utilizacao pelos
passageiros beneficidrios, as quais apontam sistematicamente para a necessidade de alteracao do
regime.

2.2. O DESPACHO n.27613/2024

Neste contexto e tendo em conta, desighadamente o aumento constante do custo elegivel médio do
SSM, cujo modelo ndo incentiva a procura por tarifas mais econdmicas, os crescentes encargos para o
Estado, bem como as a¢des criminosas dedicadas a utiliza¢dao fraudulenta do subsidio em causa, foi
criado, através do Despacho n.2 7613/2024, de S.E. o Ministro de Estado e das Finangas e S.E. 0
Ministro das Infraestruturas e Habitagdo, de 05/06/2024, publicado no DR, 22 série, em 12/07/2024,
um grupo de trabalho que visa o estudo, a analise e a revisao do modelo do subsidio social de
mobilidade “garantindo a manutencdo dos principios que levaram a criagdo do mesmo,
salvaguardando os direitos dos residentes nos Agores e na Madeira, patentes no Decreto-Lei n.°
41/2015, de 24 de margo, e no Decreto-Lei n.2 134/2015, de 24 de julho”.

De acordo com o antedito Despacho, o grupo de trabalho tem o propdsito de averiguar uma forma
mais agil e eficaz que permita que os residentes sé paguem até ao limite maximo estipulado por

4 Excecdo feita para a RAM em que o custo elegivel do SSM ndo pode exceder 400€.
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bilhete, sem necessidade de reembolsos posteriores, mas salvaguardando a manutengao do mercado
concorrencial, sem constituir um fator de afastamento das companhias aéreas destas rotas.

Pretende-se, assim, que seja feita uma analise cuidada e detalhada, que n3ao ponha em causa o
principio e o modelo do subsidio e assegure a manuteng¢ao dos pressupostos de mobilidade, coesao
social e territorial para os residentes nos Agores e na Madeira, garantindo os direitos dos passageiros
residentes e simultaneamente introduzindo elementos de simplificacdao, digitalizacao e
desmaterializagdo do procedimento de atribuigdo do SSM, bem como salvaguardando que o mercado
e as companhias aéreas que operam estas rotas mantenham uma relagdo de confianga com o Estado
e os custos de operagao.

Este grupo de trabalho auténomo, exclusivamente dedicado a este propdsito, é presidido por um
representante da Autoridade Nacional de Aviacado Civil (ANAC), e integra representantes das seguintes
entidades:

— Ministério das Finangas;

— Ministério das Infraestruturas e Habitacao;

— Regido Auténoma dos Acores;

— Regido Auténoma da Madeira;

— ANAG;

— IGF; e

— Diregao-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF).

2.3. A Proposta de Lei n.2 7/XVI/1.2 da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores

A Proposta Legislativa ora em apreciagao parece comungar dos mesmos propdsitos para os quais o
grupo de trabalho supra referido foi criado, e a RAA, tal como a RAM, esta devidamente representada
no mesmo, pelo que, face ao contexto referido, ndao nos parece apropriada a prossecucao de tal
proposta legislativa, desde logo porque a solu¢do desenvolvida no ambito do grupo pode ndo ser
compativel, e até conflituante, com a preconizada no documento em analise, o que ndo seria de todo
desejdvel, ja que poderia suscitar altera¢des legislativas desnecessarias ou até revogacao de diplomas.

Acresce que, a Proposta em causa ja foi oportunamente disponibilizada no ambito do grupo de
trabalho, pelo que serd certamente um importante documento a ter em conta no desenvolvimento
dos trabalhos e nas solugGes equacionadas, nao se afigurando, por isso, 0 momento oportuno para
prosseguir com tal iniciativa legislativa.

23.1. Ainda assim, e face a solicitacdo de andlise dirigida a IGF, procederemos a aprecia¢ao da
Proposta de lei que procede a alteracGes ao Decreto-Lei n.2 41/2015.

As principais alteragdes propostas sintetizam-se nos seguintes aspetos:
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— Deixa de ser o beneficidrio a requerer o reembolso do SSM a entidade prestadora do servigo,
depois de comprovadamente ter realizado a viagem, transferindo-se essa fase para as
transportadoras aéreas e agéncias de viagens intermediarias autorizadas’;

— Elimina a sobrecarga do beneficiario do SSM quanto a exigéncia do pagamento da totalidade
da passagem aérea no momento da compra;

— Os beneficidrios apenas pagariam as transportadoras ou agéncias de viagens o maxfare
(comparticipagdo que lhes é devida) face a viagem que efetuam®, ficando os operadores com
0 6nus de suportar o remanescente e requerer posteriormente o SSM ao Estado;

— Os operadores, no momento da compra do bilhete, ficam responsaveis pela verificagcao da
documentag¢dao comprovativa da elegibilidade do beneficiario, com exce¢ao do comprovativo
da realizagdo do voo, que ocorre em momento posterior;

— O pagamento do SSM passa a ser efetuado aos operadores pela DGTF, nos termos a
regulamentar por portaria do membro do Governo responsdvel pela area governativa das
finangas, desconhecendo-se, por isso, o procedimento subjacente;

— Estabelece os valores maximos para a taxa de emissao de bilhete em 35€ e 70€, caso se trate,
respetivamente de viagem de ida (OW) ou de ida e volta (RT);

— Prevé uma fiscalizagdo trimestral da IGF as operadoras.

2.3.2. Desde logo importa salientar que estas alteragBes, que aparentemente visam simplificar o
modo de atribuigdo do SSM aos residentes e estudantes da RAA, ndo conferem uma solucdo integral
de simplificagdo do processo, limitando-se a transferir para momento posterior (regulamentagao
através de portaria a elaborar) a sua operacionalizacdo o que, naturalmente, inviabiliza a perce¢ao
integrada do modelo proposto, ndao permitindo aferir a eficdcia da preconizada simplificacdao. Na
verdade, desconhecem-se algumas das fases cruciais da operacionalizagao do processo, nao sendo
percecionavel se as alteragdes propostas sdo efetivamente exequiveis ou se o Unico propdsito que
encerram é o de que o cidaddo beneficiario ndo dispenda do valor total na compra do bilhete, mas
apenas do mencionado maxfare, aspeto de que nao se discorda, mas que se afigura carecer de maior
reflexdao e ponderagao (vd. artigo 6.9).

2.3.3. Outra questdo que se coloca é a transferéncia para as companhias aéreas e agéncias de viagens
autorizadas’ das responsabilidades financeiras, administrativas e riscos associados a atribuicdo do
subsidio social de mobilidade, pois passariam a ser estas entidades a suportar o custo dos bilhetes
(subtraido do maxfare pago pelos passageiros), aspeto que, naturalmente, tem uma contrapartida
associada que igualmente se desconhece e pode eventualmente suscitar questdes de compatibilidade
com legislagao europeia. Para além do referido, sem o acordo, sobretudo das transportadoras aéreas,

> Doravante designadas também por operadoras.

®Entre o Continente e a RAA — 134€ para residentes e residentes equiparados; e 99€ para estudantes.

Entre as Regides Auténomas dos Agores e da Madeira — 119€ para residentes e residentes equiparados; e 89€ para
estudantes.

7 Que também se desconhece como se processa e quem confere a autorizagdo.
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com destaque para as low cost, prevé-se muito dificil a implementag¢ao do modelo proposto, alids, a
semelhanca do que sucedeu na RAM com a aprovagdo da Lei n.2 105/2019, de 6 de setembro.
Efetivamente, esta lei veio introduzir altera¢des significativas ao regime constante do Decreto-Lei n.2
134/2015, de 24 de julho, transferindo obrigacGes idénticas para as transportadoras que estas nunca
aceitaram, pelo que tal modelo nao chegou a ser operacionalizado, obrigando a publicacao de um
regime transitorio (Decreto-Lei n.2 28/2022, de 24 de margo), que veio manter as condigdes
estabelecidas no Decreto-Lei n.2 134/2015.

2.3.4. Também ndo se afigura claro em que momento as operadoras podem requerer a DGTF o
reembolso dos valores assumidos com os bilhetes, nem, tdo pouco, se este pode ser solicitado antes
de realizada a viagem, ou seja, apenas com a compra do bilhete (vd. n.2 3 do artigo 62 e n.2 3 do artigo
9.2), 0 que, no entanto, parece entrar em contradicdo com o disposto no n.2 1 do artigo 4.2 que refere
que “A atribuicdo do subsidio social de mobilidade ao beneficidrio implica a compra e a utilizagdo
efetiva do bilhete...”, pois se assim for, o pagamento as operadoras parece ocorrer apenas apos a
realizagao da viagem.

Alerta-se para o fato de que o pagamento do SSM antes de realizada a viagem pode desencadear a
ocorréncia de situagGes de utilizagdo indevida do subsidio, com o risco de o Estado estar a subsidiar
viagens que nao sao realizadas.

2.3.5. No n.2 3 do artigo 4.2 encontra-se expressamente previsto que no momento da compra as
operadoras (transportadoras e agéncias) sdo responsdveis pela verificagGo da documentag¢do
comprovativa da elegibilidade do beneficidrio, nao Ihes sendo devido qualquer reembolso por
pagamentos feitos indevidamente ou com base em documentacao incompleta ou incorreta.

— Contudo, o artigo 7.2, com a epigrafe “Documentos comprovativos da elegibilidade” refere
quais os documentos que o beneficidrio deve apresentar no prazo maximo de 10 dias Uteis
(presume-se que contados apds a data de realizagdo da viagem porque o cartdao de embarque
consta desta lista). Ora, se os passageiros tém o referido prazo para apresentacdo da
documentacao comprovativa da sua elegibilidade, questiona-se como podem as operadoras
verificar essa documentac¢do no ato da compra do bilhete.

— Ainda quando a este preceito (n.2 3 do artigo 4.2), refere 0 mesmo que as operadoras nao

serdo reembolsadas pelo Estado por pagamentos feitos indevidamente (sublinhado nosso).
Contudo, ndo se descortina o alcance desta penaliza¢ao, ja que as operadoras nao podem ter

efetuado pagamentos, pois do que nos é dado a entender, os passageiros beneficidrios apenas
pagam as operadoras o maxfare que lhes é devido e estas suportam o remanescente do custo
do bilhete até serem ressarcidas pelo Estado, dai que ndo vislumbramos que pagamentos
possam estar em causa.

2.3.6. No que respeita ao controlo a exercer pela IGF (vd. artigo 11.2), colocam-se igualmente
guestdes que importam assinalar:

— Nao se entende se o pretendido é uma certificacdo dos valores de SSM pagos, nos moldes
idénticos aos efetuados atualmente;
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— Se assim for, seriam as transportadoras aéreas e as agéncias autorizadas a remeter a IGF a
informacao relativa aos montantes de SSM que solicitaram a DGTF para pagamento, o que,
face a diversidade de entidades envolvidas tornaria complexo e até invidvel tal controlo;

— lgualmente se afigura incomportavel e inoperacional que o controlo/fiscalizacdo das
operacOes praticadas pelas operadoras fosse realizado pela IGF com a periodicidade
trimestral.

2.3.7. Assim, e sem prejuizo do referido quanto a inoportunidade do prosseguimento da Proposta de
Lei em apreciagdo face ao trabalho em curso no grupo de trabalho constituido com os mesmos
objetivos, consideramos que o documento carece de harmonizagdo e articulagao dos preceitos e
procedimentos que se propde implementar, por forma a diminuir os encargos burocraticos que
impendem sobre os beneficidrios e restantes intervenientes no ambito do processo de atribuicao do
subsidio social de mobilidade.

3. PROPOSTA

Em face do exposto, sugere-se que sejam ponderados os comentarios expendidos na presente
informagdo, propondo-se que a mesma seja enviada ao Gabinete de Sua Exa. o Secretario de Estado
do Tesouro e das Financas.

A consideracdo superior.

FILOMENA MARIA
) AMARO VIEIRA
Chefe de Equipa — p ARTINHO BACELAR
com Direcdo de Projeto
2024.07.26 15:43:55
+01'00'
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