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SUMARIO EXECUTIVO

O atual ciclo do processo de descentralizacio de competéncias para a administragao local,
inaugurado pela Lei n.° 50/2018 (Lei-Quadro), constitui um processo de natureza definitiva e

universal que tem uma indiscutivel importancia politica, financeira e administrativa.

Trata-se de uma reforma estrutural com consequéncias muito relevantes para a vida dos cidadaos,

reforma que urgia implementar e que se pretende aprofundar.

A sua concretizagdo é evolutiva, dindmica e complexa e espera-se que da mesma surjam mudancas
substanciais na distribuicio de competéncias e recursos entre os niveis de administracgdo,
passando as entidades que compdem a administragdo local a ter cada vez mais importincia na

prestacdo dos servicos publicos.

No presente Relatério reportam-se os resultados da auditoria realizada a forma como este
processo foi executado ao longo do ano de 2022. Partindo da vertente eminentemente financeira,
e sem prescindir de uma andlise ao respetivo quadro legal e regulamentar, a auditoria procurou
concluir sobre a adequabilidade das verbas financeiras colocadas a disposicdo dos municipios
naquele ano e sobre a qualidade dos procedimentos de monitorizacido, coordenacio e

acompanhamento, procurando também identificar as dificuldades patenteadas.

A andlise efetuada aos diplomas legais conclui que existe, designadamente no diploma setorial da
Educacido, falta de clareza quanto as normas que definem o financiamento das competéncias
descentralizadas, sendo também algumas dessas normas insuficientes, atendendo & remissao

para posterior regulamentacao (em alguns aspetos, ainda por concretizar).

Por outro lado, a Lei das Finangas Locais (LFL), para além de ser pouco concretizadora quanto ao
financiamento do processo, ndo contribuiu para uma perceciao clara das regras, designadamente
na equagao ‘competéncia = financiamento’, atendendo a que promove a existéncia paralela de
instrumentos financiadores das competéncias descentralizadas — o Fundo de Financiamento da
Descentralizagdo (FFD) e o Fundo Social Municipal (FSM) — pelo que no presente Relatério se

conclui pela necessidade de aperfeicoamento ou revisdo dessas regras.

Quanto a adequabilidade dos montantes transferidos para os municipios analisados, foram
recolhidas algumas evidéncias, a partir da informacdo disponivel, que, em 2022, existiu um
subfinanciamento das competéncias descentralizadas — muito embora tenha existido um reforco

de verbas em 2023 — tendo também existido situagdes em que n3o foram respeitadas normas dos

diplomas setoriais que estabeleciam critérios de célculo dos valores.

Interessa, contudo, ressalvar que a questdo da adequabilidade do financiamento é complexa, ainda
mais num contexto em que se verificou dificuldade em produzir, organizar e prestar informagao

financeira fidvel e completa.

Na componente funcional do modelo, as evidéncias apontam para a existéncia de vulnerabilidades

substanciais na simplificacdo, monitorizacdo, coordenacio e acompanhamento.
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Por um lado, foram identificados trdmites burocréticos redundantes, necessitando o processo de

um trabalho de simplificagdo no fluxo de tarefas administrativas.

Por outro, a auditoria também conclui que no ano de 2022 (e, pelo menos, em boa parte de 2023)
a descentralizac3o ainda n3o foi objeto de uma monitorizacdo permanente e global dos recursos
financeiros envolvidos e, muito menos, no quadro da qualidade e desempenho do servico publico

prestado, tal como preconizado na Lei-Quadro.

As falhas evidenciadas num aspeto tdo importante (e complexo) como a monitorizagdo
relacionam-se, sobretudo, com as j& mencionadas dificuldades em produzir informagao
quantitativa e qualitativa completa e detalhada, algo que responsabiliza quer a administragao

central quer a administracao local.

Cabe, por fim, dar nota (i) dos sinais de falta de coordenacio entre as diversas entidades
envolvidas (servicos da administracdo central e municipios), sendo insuficientes os mecanismos
colaborativos implementados; e ii) das lacunas evidenciadas ao nivel do acompanhamento, o que

encontra justificagdo, designadamente, na dificuldade em obter informacao detalhada.

No ambito recomendatério, o Relatério dirige-se ao Governo e a Assembleia da Republica no
sentido de aperfeicoarem as disposicdes relativas ao financiamento da descentralizacdo e
avaliarem a introdugdo na lei de instrumentos ou mecanismos perequacionais, atenta a

heterogeneidade dos municipios e atentos os objetivos da coes3o territorial.

Entre outras recomendagdes relacionadas com a produgdo e prestacdo de informacdo financeira
robusta, o Relatério recomenda ainda ao Governo que acresga transparéncia quanto ao
apuramento das transferéncias a efetuar através do FFD, integrando anualmente os critérios
subjacentes ao seu cdlculo no relatério que acompanha a proposta de Lei do Orcamento do Estado,

tal como previsto na LFL, e publicitando esses mesmos critérios no Portal Autarquico.

Os municipios sao também genericamente visados nas recomendacdes no sentido de adequarem
os seus sistemas operativos as exigéncias de reporte da informacao financeira, designadamente a
relacionada com a descentralizacdo, sendo também para o efeito recomendado que invistam
recursos na implementacdo do subsistema da contabilidade de gestdo, e que incorporem nos

Relatérios de Gestdo uma andlise ao impacto da descentralizagdo nas contas municipais.

Janeiro de 2024
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GLOSSARIO E SIGLAS

Sigla Descricao

AAAF Atividades de Animacdo e Apoio a Familia

AC Administragdo Central

ACES Agrupamento de Centros de Satide

ACSS Administracdo Central do Sistema de Satde

AE Agrupamento Escolar

AEC Atividades de Enriquecimento Escolar

ANMP Associagdo Nacional dos Municipios Portugueses

AO Assistente Operacional

ARS Administracdo Regional de Saude

BEI Banco Europeu de Investimento

CAD Comissdo de Acompanhamento da Descentralizagdo
CAF Componente de Apoio a Familia

CAFFD Comissdo de Acompanhamento do Fundo de Financiamento da Descentralizagdo
CCDR Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
CGE Conta Geral do Estado

Cl Contrato Interadministrativo

CLDS Contratos Locais de Desenvolvimento Social

CcM Camara Municipal

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

CTD Comissdo Técnica de Desenvolvimento

DG Dire¢do-Geral

DGAL Dire¢do-Geral das Autarquias Locais

DGEstE Dire¢do-Geral dos Estabelecimentos Escolares

DGO Dire¢do-Geral do Orcamento

DGPC Dire¢do-Geral do Patriménio Cultural

DL Decreto-Lei

DLEO Decreto-Lei da Execugdo Orgamental

DRC Diregdo Regional da Cultura

EIM Entidade Intermunicipal

FFD Fundo de Financiamento da Descentralizagdo

FSM Fundo Social Municipal

GTED Grupo de Trabalho para a Execugdo da Descentralizagao
IGeFE Instituto de Gestdo Financeira da Educagdo, I.P.

IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P.
INTOSAI International Organization of Supreme Audit Institutions
IRC Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Coletivas

IRS Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares
ISSAI International Standards of Supreme Audit Institutions
IVA Imposto sobre o Valor Acrescentado

LFL Lei das Finangas Locais
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Sigla Descricao

LOE Lei do Orgamento do Estado

ME Ministério da Educacdo

MS Ministério da Saude

Me MilhGes de euros

me Milhares de euros

OCDE Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
OE Orgamento do Estado

PGA Plano Global de Auditoria

PlanAPP Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administragdo Publica
PND Pessoal Ndo Docente

PRR Plano de Recuperacido e Resiliéncia

RCM Resolu¢do de Conselho de Ministros

REVVASE Registo Eletrénico de Verbas e Valores da A¢do Social Escolar

RH Recursos Humanos

RJAL Regime Juridico das Autarquias Locais

RSI Rendimento Social de Inser¢do

SAAS Servico de Atendimento e Acompanhamento Social

SCMMG Santa Casa da Misericérdia da Marinha Grande

SISAL Sistema de Informagdo para o Subsetor da Administragdo Local
SNS Servico Nacional de Saude
TdC Tribunal de Contas

UTAIL Unidade Técnica de Avaliagdo de Impacto Legislativo
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DIPLOMAS DE REFERENCIA PARA A ACAO

Sem prejuizo de outras normas relacionadas com a vigente descentralizagdo, assim como de
despachos ou outros atos concretizadores da mesma — que foram objeto de anélise e sao
mencionados no presente Relatério — constituem referenciais para a agdo os seguintes
diplomas, apresentados por ordem cronoldgica.

Lei n.° 73/2013, de 03.09

Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (também designada
por Lei das Finangas Locais)

Lei n. 75/2013, de 12.09

Estabelece o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL)

Lei n.°50/2018, de 16.08

Estabelece a Lei-Quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
entidades intermunicipais

Lei n.°51/2018, de 16.08

Altera a Lei das Finangas Locais, aprovada pela Lei n.° 73/2013, de 03.09

Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30.01

Concretiza a transferéncia de competéncias para os 6rgdos municipais e das entidades
intermunicipais no dominio da Educacao

Decreto-Lei n.° 22 /2019, de 30.01

Concretiza a transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais no dominio da Cultura

Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30.01

Concretiza a transferéncia de competéncias para os 6rgdos municipais e para as entidades
intermunicipais no dominio da Saude

Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12.08

Concretiza a transferéncia de competéncias para os érgaos municipais e para as entidades
intermunicipais ho dominio da Ag¢ao social
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Lei n.° 12/2022, de 27.06

Aprova a Lei do Orcamento do Estado para 2022

Decreto-Lei n.° 53/2022, de 12.08

Estabelece as normas de execugdo do Or¢camento do Estado para 2022

Decreto Regulamentar n.°5/2022, de 11.10

Regulamenta o Fundo de Financiamento da Descentralizag3o para 2022

Lei n.° 21/2022, de 28.1

Autoriza o Governo a transferir para os municipios uma subvencdo adicional especifica do
Fundo Social Municipal no ano de 2022

S3o ainda referenciais da a¢do, a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (Lei
n.° 98/97, de 26.08), as normas da /nternational Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI) e os Manuais de Auditoria do Tribunal de Contas.

Finalmente, sdo também referenciais para a auditoria as diretrizes (‘Guidelines’) estabelecidas
pela OCDE para o contexto das politicas de descentralizagio administrativa e que se
encontram acolhidas no documento  “OECD Multi-level Governance Studies Making
Decentralisation Work - A handbook for Policy-Makers” (2019).’

' Para além de estabelecer as ‘ Guidelines’, a OCDE identifica nesse trabalho um conjunto de riscos e fatores-chave,
e procede a explicagdo do racional quanto aos beneficios, enumerando também boas préticas e propondo
recomendagdes, mesmo atendendo as diversas especificidades entre paises quanto a sua organizagdo politico-
administrativa.
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PARTE | - ENQUADRAMENTO

1.  INTRODUGAO

No ano de 2018 deu-se inicio a um novo ciclo do processo de descentralizagao administrativa,
tendo sido formalmente inaugurado pela Lei n.° 50/2018, de 16.08, diploma que contém as
normas-quadro que regem a transferéncia de competéncias de um conjunto alargado de dreas

tematicas? para a administragao local.

Trata-se de um processo de natureza universal e definitiva que acarreta uma indiscutivel
importancia politica e administrativa, acompanhada de uma igualmente indiscutivel e notéria

incidéncia patrimonial e financeira.

A descentralizagao de competéncias, para além de atual, constitui um processo em evolugio,
atendendo as ambi¢des de aprofundamento e de mudangas no sistema de governo multinivel

que tém sido acolhidas em instrumentos de planeamento estratégico. 3

No seu Plano Estratégico Trienal 2023-2025, o Tribunal de Contas (TdC) identifica esta
descentralizagdo de competéncias como um fator critico merecedor de prioridade estratégica,
atenta a sua importancia no dmbito da provisao justa de servicos publicos e do equilibrio das
financas publicas, e definiu como Eixo Prioritario de A¢do, entre outros, “acompanhar e auditar
programas e reformas, designadamente as referentes (...) 4 descentralizacdo de competéncias para

as Autarquias Locais e para as entidades intermunicipais”*

Acresce que esse Plano Estratégico identificou um risco elevado quanto ao impacto desta
transferéncia de competéncias, uma vez que a mesma cabe garantir “a universalidade das
fungdes sociais do Estado e a igualdade no acesso aos seus servigos publicos por parte de todos

os cidaddos, sem que do mesmo resulte um aumento global da despesa piiblica”.®

2 Educacdo, Acdo social, Satide, Proteco civil, Cultura, Patriménio, Habitacio, Areas portudrias, Praias maritimas,
fluviais e lacustres, Informacdo cadastral, gestdo florestal e dreas protegidas, Vias de comunicagdo, Estruturas de
atendimento ao cidad3o, Policiamento de proximidade, Protecdo e satide animal, Seguranca nos alimentos,
Seguranca contra incéndios, Estacionamento publico, Modalidades afins de jogos de fortuna e azar, Delegagao
de competéncias nas freguesias, Justica, Promogao turistica.

Os termos em que os municipios, as freguesias, as comunidades intermunicipais e as dreas metropolitanas
passam a assumir responsabilidades, estdo densificados em outros tantos diplomas sectoriais.

3 Tal como ficou projetado no Programa do atual XXIIl Governo Constitucional, refletido na seguinte passagem:
“Aprofundar a Descentralizagcdo: mais democracia e melhor servico publico. Depois de ter sido levado a cabo o
maior processo de descentralizagdo de competéncias das lltimas décadas e de ter sido concretizada a
democratizagdo das CCDR, o Governo considera que € essencial aprofundar o processo de reforma do Estado,
estabelecendo uma governagcdo de proximidade baseada no principio da subsidiariedade. Importa, pois, olhar
para o modelo de organizacdo territorial do Estado e reequacionar o funcionamento da Administracdo
desconcentrada, desde logo com o reforco do papel e das competéncias das CCDR, agora democraticamente
ma’is legitimadas”. No mesmo sentido, vide as Grandes Opg¢des do Plano 2023-2026.

4 Cfr. Eixo Prioritario de Agdo 1.3 do Plano Estratégico Trienal 2023-2025 do TdC.
5 Cfr. Matriz de risco do Plano Trienal 2023-2025 do TdC.
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6. Nesse contexto, e no prosseguimento de anterior agdo que visou analisar a concecdo, a
implementagdo e o acompanhamento do processo de descentralizagdo entre o ano de 2019 e
setembro de 2022° foi realizada a presente auditoria que, partindo de uma perspetiva
eminentemente financeira, analisa a execugdo desse mesmo processo no exercicio orcamental

de 2022, tendo por base evidéncias recolhidas em trabalho de campo.

7. A este propésito importa, desde j4, sublinhar a compreensivel e expectavel centralidade
financeira que o processo assumiu, realidade que é frequente neste tipo de politicas. Mesmo
do ponto de vista internacional, o maior desafio dos impetos descentralizadores encontra-se,
precisamente, na concegdo de regras financeiras e sua aplicagdo uma vez que, em muitos
casos, e independentemente do modelo de financiamento adotado, existe um desalinhamento

entre as responsabilidades transferidas e os recursos associados.’

8. Adimensao financeira é, pois, uma vertente que pesa de modo expressivo na avaliagio global
do processo. Essa dimensdo, contudo, n3o se esgota na questdo da suficiéncia das verbas que
acompanham a transferéncia de competéncias. Ela convoca igualmente andlise sob outros
pontos de vista, quase sempre fatores criticos de sucesso deste tipo de processos: a

capacidade de definir regras claras e de produzir e partilhar informacao credivel.

9. Nesse encalgo, os trabalhos da auditoria foram planeados e executados cobrindo esses

prismas, estando o presente Relatério estruturado da seguinte forma:

= A presente Parte / onde, para além destas linhas introdutérias, se procede ao enquadramento
metodoldgico da a¢do e & apresentagdo, necessariamente de forma sintética e mais centrada
na Lei 50/2018 (doravante, ‘Lei-Quadro’), do vigente processo da descentralizagdo, do seu

avanco até 2022, das suas vincula¢des de natureza financeira e dos riscos associados;

= A Parte /l, onde se encontram as observacdes de auditoria que as evidéncias recolhidas
permitem formular, e onde se conclui quanto aos estudos preparatérios, as verbas envolvidas,
sua adequabilidade e execucdo, a ligagdo com o conjunto normativo e regulamentar, assim
como quanto a monitorizagdo, a coordenacio multinivel e ao acompanhamento, finalizando

com projeto de recomendacdes.

10. Como nota final introdutéria, cabe referir que o dominio da Educagdo assume o protagonismo
nas observacdes de auditoria, atendendo ao peso financeiro que assume neste processo e ao

facto de 2022 ser o ano em que todos os municipios do continente, a partir de abril, exerceram

6 Processo n.° 3/2022-OAC, 22 S. — O processo de transferéncia de competéncias para os Municipios — Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto.
7 Vide Making Decentralisation Work — A handbook for policy makers, OCDE, 2019.

10
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as competéncias nessa drea. A Ag3o social, Cultura e Saude foram os restantes dominios que,

nesse exercicio, foram objeto de financiamento. ®

2. OBJETO, CRITERIOS, AMBITO E OBJETIVOS

A ac3o teve por objeto os procedimentos, atos, contratos, atividades ou tarefas relacionadas
com o apuramento e a execucdo das transferéncias financeiras destinadas a administragdo
local do territério continental ao abrigo do processo de descentralizagao estabelecido pela Lei-
Quadro, sendo critérios os ditados por esta lei e pelos decretos-lei que a concretizam para as
diferentes dreas (doravante, designados por ‘diplomas setoriais’), assim como pela Lei das
Finangas Locais (LFL)%, entre outras normas regulamentares, bem como regras de

transparéncia e accountability.

O ambito temporal da agdo € o exercicio de 2022, sem prejuizo da andlise de factos passados

ou supervenientes que se revelem pertinentes.

Tendo em conta os riscos explicitados em ponto adiante, e com vista a observar e concluir
quanto ao apuramento e execu¢do dos referidos valores financeiros e quanto ao cumprimento
dos critérios legais aplicaveis, assim como aferir o bom funcionamento do processo e a sua

transparéncia, foi estabelecido como objetivo a resposta as seguintes questdes de auditoria:
O.1.  Foi efetuada uma avaliagio ao impacto financeiro da descentralizagio e a mesma foi objeto
de estudos preparatérios ?

O.2. A legislagdo produzida incorporou normas ou mecanismos claros e estéveis tendentes a

assegurar o financiamento ?
O.3. O apuramento das verbas financeiras obedeceu a regras transparentes e objetivas ?

O.4. Os valores transferidos tomaram em conta o acréscimo de despesa e receita em que

incorreram os municipios com o exercicio das competéncias ?

O.5. Funcionaram os procedimentos de monitorizagdo, coordenagdo e de acompanhamento

desenhados para o apuramento e execugao das verbas financeiras ?
0.6. O equilibrio orcamental e financeiro dos municipios foi afetado no exercicio de 2022 ?
Estes objetivos delineados centram-se, essencialmente, em aspetos de conformidade com os

critérios legais. Contudo, convocam também uma avaliagdo de desermpenho a aferir com base

nesses mesmos critérios, atendendo a que o processo se encontra juridicamente vinculado a

8 Em 2022, o financiamento da descentralizacdo estd circunscrito as dreas da Educacdo, Sadde, Acdo social e
Cultura. Nas dreas da Saude e a A¢do social, o processo estava, em 2022, bastante mais atrasado.

9Lei n.° 73/2013, de 03.09, por vezes também designada neste Relatério como ‘Regime financeiro das autarquias
locais.’
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um conjunto de principios e garantias de indole politico-administrativa (designadamente, a

eficiéncia da gestdo publica) e de indole financeira (a adequabilidade dos valores transferidos).

3. METODOLOGIA™

Deste modo, a acdo, centrando-se na conformidade, mas envolvendo também aspetos
financeiros e de desempenho, é subsumivel a figura de auditoria combinada,” tendo-se

iniciado com um estudo prévio visando conhecer a origem e principais etapas do processo.

No ambito desse estudo preliminar, foi compilado e analisado o conjunto normativo e
regulamentar relevante. Foi também recolhida informacdo constante nos Relatérios de
Acompanhamento da execu¢do da descentralizagdo que foram sendo publicados no Portal
Autdrquico, assim como outra informacao oficial disponibilizada em fontes abertas. Por meio
de um /nguérito online concebido especificamente para a preparac¢do da acgdo, foram ainda
recolhidas informacdes adicionais prestadas por um conjunto alargado de municipios quanto

a aspetos relacionados com a dimensao financeira do processo.

A andlise empreendida sobre todos esses contetidos municiou a equipa de auditoria com os
elementos suficientes para elaborar o Plano Global de Auditoria (PGA) onde, entre outros
aspetos, se definiram os objetivos em funcao dos riscos identificados, tendo sido estabelecida
uma checklist com questdes de auditoria a responder e selecionados 6 municipios para a
realizacdo de procedimentos especificos visando obter, sob o ponto de vista municipal,

informacdo quanto a implementac3o da politica.

A fase de execugdo iniciou-se com a sele¢ao dos elementos, documentagio e informacao a
obter e a consequente elaboracdo dos respetivos pedidos destinados as entidades com

intervencao mais préxima no processo:

= ao nivel governamental, os gabinetes do Ministro da Educagdo, do Ministro da Saude, da

Ministra da Presidéncia e da Ministra da Coesdo Territorial;

= no Ambito dos servicos da administragdo central cujas 4reas foram objeto da
descentralizagdo, o Instituto de Gestdo Financeira da Educacdo, I.P. (IGeFE), a Dire¢ao-Geral
dos Estabelecimentos Escolares (DGEstE), a Administra¢do Central do Sistema de Sadde, I.P.
(ACSS), o Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P., (IGFSS), Dire¢cdo-Geral do
Patrimonio Cultural (DGPC) e as Dire¢des Regionais da Cultura (DRC);

© A metodologia de trabalho definida para a presente agdo baseia-se nos Manuais de Auditoria do Tribunal de
Contas e nas normas internacionais de Auditoria (/SSA/ - International Standards of Supreme Audit Institutions)
emitidas pela Organizagdo Internacional das Institui¢cdes Superiores de Controlo (/NTOSA/ - International
Organisation of Supreme Audit Institutions).

" Tendo por referéncia mais direta os principios e diretrizes profissionais plasmados nas ISSAl 400 e 4000 (quanto
aos aspetos de conformidade) e ISSAI 300 e 3000 (quanto a dimensido dos resultados ou desempenho) emitidas
pela INTOSAI.
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* ao nivel dos servicos centrais com competéncias na drea das autarquias locais e financas, a

Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) e a Dire¢do-Geral do Orcamento (DGO);
" na representacao municipal, a Associagao Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP);

= Finalmente, ao nivel da administrag3o local, os municipios selecionados: Albufeira, Amadora,

Coimbra, Guimaraes, Marinha Grande e Mértola.

A andlise aos elementos disponibilizados produziu questdes adicionais que foram colocadas
e discutidas em reunides entretanto agendadas, tendo originado novos pedidos de remessa

de documentac@o e esclarecimentos.

Foi desenvolvido trabalho de campo nas instala¢des dos municipios de Guimaraes, Marinha
Grande, Amadora e Coimbra. Foram realizados, de forma remota, testes e procedimentos de

auditoria junto dos municipios de Albufeira e Mértola.

Sendo uma matéria que o Tribunal entende ser de acompanhar de forma regular, entendeu-se
selecionar um conjunto de municipios tendo em conta a sua heterogeneidade em funcdo da

sua distribuicao territorial, dimensao e composicao politica do 6rgao executivo.

A execucdo dos trabalhos de auditoria decorreu entre maio e setembro de 2023.

O quadro seguinte apresenta as dreas em que os municipios selecionados exerceram

competéncias, com referéncia a data de inicio.

Quadro 1 — aceitagdo de competéncias dos municipios selecionados (2022)

Municipio Educagdo Saide Ag3o social Cultura
[data de inicio] [data de inicio] [data de inicio] [data de inicio]
Albufeira N v - N
[01.04.2022] [01.01.2021] [23.09.2021]
Amadora \I -
[01.01.2020]
Coimbra \ -
[01.09.2020]
Guimaraes \ -
[01.04.2022]
Marinha Grande N v v
[01.04.2022] [01.05.2022] [01.04.2022]
Mértola \ - v
[01.09.2020] [01.06.2022]

Dados: DGAL e Municipios

As observagdes e as conclusdes da auditoria constantes do presente Relatério estdo
fundamentadas nas evidéncias recolhidas junto das suprarreferidas entidades da

administragdo central e da administracdo local.
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Figura 1 - Metodologia
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4. CONDICIONANTES, LIMITACOES E COLABORAGAO DAS ENTIDADES

Especialmente no dominio da Educagdo, a equipa deparou-se com grande dificuldade na
obtencdo de informacdo robusta e imediata ou diretamente compardvel, circunstancia que
encontra vdrias justificagdes, todas relacionadas entre si, que serdo desenvolvidas ao longo

do presente Relatério:

= A auséncia de regras claras e definidoras dos critérios de financiamento — que nao foi
colmatada com orienta¢des ou informacdes complementares de apoio por parte dos

servicos da administragdo central diretamente envolvidos no processo;

» Ainformacdo organizada/trabalhada pelas entidades de forma diversa;'

= A coexisténcia de fontes de financiamento com a mesma finalidade, assim como de

diferentes regimes de transferéncia ou delegacdo de competéncias;

2 Para contornar esta condicionante, em complemento aos dados primdrios recolhidos, a equipa de auditoria
solicitou aos servigos dos municipios analisados, quanto a receita e despesa relacionada com o exercicio das
competéncias descentralizadas, informagdo quantitativa padronizada, cuja resposta é a que se encontra no
Anexos | a Ill.
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= Os distintos procedimentos que vigoraram em 2022 tendentes a concretizar o

financiamento da descentralizagio;

= Adificuldade demonstrada pelos municipios e entidades da administragdo central em
gerir ou dominar a informagdo financeira por forma a estabelecer uma relagao clara

‘competéncia = financiamento’.

Importa realcar que a auséncia de informacao financeira completa e sélida impede a
afericdo da adequabilidade dos valores transferidos para os municipios. Acresce que
essa adequabilidade ou suficiéncia dos valores é também influenciada por diferentes
sensibilidades quanto ao nivel do servigo publico a prover, sendo que a percec¢do das
necessidades sentidas a escala local convoca, quase sempre, mais recursos do que os

que estavam previstos.

Importa, ainda, ter presente que as observagdes e conclusdes vertidas no presente Relatério
se referem, ao nivel da administracdo local, aos trabalhos efetuados nos municipios

selecionados.

As entidades foram colaborantes com os trabalhos de auditoria remetendo, de forma
tempestiva, os elementos e a documentagio solicitada, tendo demonstrado, com as
condicionantes supra descritas, disponibilidade em efetuar os esclarecimentos que se

mostraram necessarios.

5. O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO

5.1. O CONJUNTO NORMATIVO E REGULAMENTAR

A descentralizagdo administrativa é um principio constitucionalmente consagrado no artigo
6° da Constituicao da Republica Portuguesa (CRP).

No direito ordindrio, obtém acolhimento no Titulo IV do Regime Juridico das Autarquias
Locais (doravante, RJAL) que se encontra estabelecido na Lei n.° 75/2013, de 12.09, diploma
onde se conjugam normas gerais orientadoras de dois modelos ou formas de
descentralizagdo: (/) a transferéncia da titularidade das competéncias [cf. artigos 111° a 115°];

(7i) a delegacao de competéncias pela via contratual [cf. artigos 116 a 127°].

O processo em andlise concretiza o primeiro desses modelos, para o qual o RJAL estipula que:

13 A operacionaliza¢do das transferéncias financeiras para a administragao local através do mecanismo gizado pela
lei (o Fundo de Financiamento da Descentralizag3o, gerido pela DGAL) apenas teve inicio a partir de julho de
2022. As verbas relativas as competéncias exercidas até essa data, foram transferidas para os municipios
diretamente pelos ministérios das dreas descentralizadas.
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» visando “a aproximagdo das decisdes aos cidaddos, a promogdo da coesdo territorial, o
reforco da solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servicos prestados as

populagdes e a racionalizagdo dos recursos disponiveis”; [cf. artigo 1129

» o Estado “concretiza a descentralizacio administrativa promovendo a transferéncia
progressiva, continua e sustentada de competéncias em todos os dominios dos interesses
proprios das populagbes das autarquias locais e das entidades intermunicipais, em

especial no dmbito das fungdes econdmicas e sociais”; [cf. artigo 113°]

= tendo a transferéncia de competéncias “cardter definitivo e universal” [cf. artigo 114°] —
distinguindo-se, assim, da descentralizagdo que opera por instrumentos avulsos ou
tempordrios, solu¢go que ao longo dos ultimos anos foi sendo adotada em vérios dominios

sociais designadamente através da celebrag3o de contratos de execugdo ou de delegacdo.™

Como requisitos fundamentais para concretizacdo deste modelo, o artigo 115° do RJAL
determina que a lei deve prever expressamente “os recursos humanos, patrimoniais e
financeiros necessdrios e suficientes” ao exercicio das competéncias, assim como as “fontes de
financiamento e aos seus modos de afetacdo”, devendo o Estado “promover os estudos
necessdrios de modo a que a concretizacio da transferéncia de competéncias“ preencha

determinados requisitos.”

Foi com este quadro normativo de referéncia que se deu inicio a este ciclo de descentralizagio
cujo regime base se encontra na Lei-Quadro (Lei n°. 50/2018, de 16 de agosto), pretendendo-
se com a transferéncia de competéncias concretizar os principios da subsidiariedade e da
autonomia do poder local [cf. artigo 1°].

Embora a ligacdo ao RJAL n3o tivesse ficado expressa, os principios e garantias enunciados
nessa Lei-Quadro acompanham aquelas disposi¢oes precedentes, ditando a “preservacio da
autonomia administrativa, financeira, patrimonial e organizativa das autarquias locais” [cf. alinea
b) do artigo 2°|, “a garantia da qualidade no acesso aos servicos publicos” [cf. alinea c) do artigo
2°], “a coesdo territorial e garantia da universalidade e da [gualdade de oportunidades no acesso
ao servico publico” [cf. alinea d) do artigo 2°|, “a eficiéncia e eficdcia da gestao publica” [cf. alinea
e) do artigo 2°|, “a garantia da transferéncia para as autarquias locais dos recursos adequados
considerando os aplicados a altura da transferéncia” [cf. alinea f) do artigo 2°] e “a estabilidade

de financiamento no exercicio das atribuicdes cometidas” [cf. alinea g) do artigo 2°).

4 De que s3o exemplos os contratos celebrados, no dominio da Educagdo, ao abrigo do DL n.° 144/2008 de 28.07.
e do DL n.°30/2015, de 12.02, diplomas revogados no dmbito do atual processo de descentralizag3o.

s Designadamente, (i) o ndo aumento da despesa publica global, (ii) o aumento da eficiéncia da gestdo dos
recursos pelas autarquias locais, (iii) os ganhos de eficdcia do exercicio das competéncias, (iv) a aproximagado
das decisdes aos cidaddos, a promogdo da coesio territorial, o reforco da solidariedade inter-regional, a melhoria
da qualidade dos servigos prestados e a racionalizagdo dos recursos disponiveis, (v) a articulagdo entre os
diversos niveis da administragdo publica (cfr. n.° 3 do artigo 115° do RJAL).
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Estipula também que a transferéncia das competéncias “tern cardcter universal” *® [cf. artigo
3°), que seré objeto de “monitorizacdo permanente e transparente da qualidade e desempenho
do servico publico” [cf. n.° 4 do artigo 4°] e que serd garantido o acesso das entidades locais a
informagdo “para gestdo de processos e restante informagdo integrada nas competéncias

transferidas” [cf. artigo 6°].

Quanto aos recursos financeiros, a Lei-Quadro estabelece que o Fundo de Financiamento da
Descentralizagdo (doravante, FFD) serd previsto na LFL e que serd considerado acréscimo de
despesa e receita relacionado com o exercicio das competéncias [cf. n.° 1 e 2 do artigo 5°],
acrescentando que os montantes a transferir correspondem a “uma reducdo da despesa
orcamental de [gual montante nos servicos da administracdo direta e indireta do Estado cujas

competéncias sdo objeto de descentralizacdo” [cf. n.° 4 do artigo 5°].7

A Lei-Quadro prevé, ainda, normas base relativas a transferéncia de recursos humanos e

patrimoniais relacionados com as competéncias em causa [cf. artigos 8° e 79].

As versdes originais dos diplomas sectoriais foram publicadas entre 27 de novembro de 2018
e 12 de agosto de 2020. Importa referir que para além destes diplomas (e posteriores
alteragdes), existe um conjunto abundante e disperso de normas e de atos formais que
complementarmente s3o necessdrios para concretizar a descentralizagdo: normas incluidas
nas Leis do Orcamento do Estado, Portarias, Decretos Regulamentares, Despachos, para além

de autos de transferéncia.™

6 Importa esclarecer que, ndo obstante o cardcter universalista atribuido ao processo, nem todas as competéncias
das diversas dreas serdo exercidas por todas as autarquias locais e entidades intermunicipais. Desde logo, por
exemplo, e por razdes 6bvias, as relacionadas com as Praias, Areas portudrias ou Cogestdo de 4reas protegidas
apenas se dirigem aos municipios em cujos Concelhos existem. Por outro lado, hd competéncias na area da
Saude que serdo exercidas apenas pelos municipios que detém no seu territério unidades funcionais dos
Agrupamentos de Centros de Sauide (ACES), ficando de fora 77 Concelhos abrangidos por Unidades Locais de
Satide (ULS) . Existem, ainda, competéncias na drea da Cultura e Habitag3o cujo exercicio depende da existéncia
de patriménio cultural e de imobilidrio de habitacdo propriedade do Instituto da Habitacdo e da Reabilitagdo
Urbana, dependendo, também, da aceitagdo expressa dos respetivos municipios.

17 Paralelamente & Lei-Quadro, a Lei n.° 51/2018, de 16.08., procedeu a uma revisdo da LFL (em boa parte, para
acomodar algumas normas relativas a este processo de descentralizagdo), tendo estabelecido que o FFD constitui
uma transferéncia financeira do OE com vista ao financiamento das novas competéncias das autarquias locais e
das entidades intermunicipais [cfr. artigo 30°-A], e reiterado que: (/) o Fundo considera o acréscimo de despesa
e de receita em que estas incorrem pelo exercicio das competéncias [n.° 1 do artigo 80°-B]; (/j) até 2021 serd
anualmente previsto no OE [cfr. n.° 2 do artigo 80°-B].

Apesar de ambos os diplomas consignarem que os montantes de financiamento estariam previstos nos OE de
2019, 2020 e 2021, foi apenas no Orcamento de 2022 que, pela primeira vez, se autonomizou e quantificou o
FFD, facto que encontra explicagdo em adiamentos da transferéncia efetiva das competéncias, designadamente
nas dreas setoriais com maiores contrapartidas financeiras associadas: Educagdo, Satude e Ac¢do social.

Com efeito, devido aos atrasos na implementagdo da descentralizagdo, o previsto na Lei-Quadro e LFL quanto &
execugdo do FFD acabou por n3o ter um reflexo pratico. Pode mesmo dizer-se que a realidade se afastou da
intengdo do legislador, atendendo a que os montantes financeiros acabaram apenas por ser considerados no OE
2022, exercicio que temporalmente ja se encontrava para |a da solugdo encontrada.

8 A aceitagdo e exercicio das competéncias nas dreas da Sautde e Cultura, estd dependente da celebra¢do de autos
de transferéncia.
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5.2. O ACOMPANHAMENTO E O ESTADO DA ARTE (2018-2022)

A Lei-Quadro previu a criacdo de ‘“wma comissdo de acompanhamento da descentralizacio
integrada por representantes de todos os grupos parlamentares, do Governo, da Associacdo
Nacional de Municipios Portugueses e da Associagdo Nacional de Freguesias” tendo como missdo
o acompanhamento e a avaliagdo “da adequabilidade dos recursos financeiros de cada drea de

competéncias”[cf. n.° 3 do artigo 6°].°

As regras de funcionamento e organiza¢io desta Comissdo de Acompanhamento da
Descentralizagdo (doravante, ‘CAD’) foram estabelecidas pela Resolugao do Conselho de
Ministros n.° 89/2019, de 04.06 (ficaram por definir regras quanto a periodicidade das
reunides e quanto a publicacdo dos respetivos relatérios) tendo-se fixado a data de 31 de

dezembro de 2021 para a sua extingdo. *°

Complementarmente, também com vigéncia até 31 de dezembro de 2021, foi criado o ‘Grupo

de Trabalho para a Execugdo da Descentraliza¢do’ (GTED) # com a missao de:

= garantir que os servicos da administracdo central executam os procedimentos
administrativos e praticam os atos e as opera¢des materiais necessdrios a concretizacio
da descentralizacdo, incluindo colaborar no acesso a bases de dados e sistemas

informaticos;

= acompanhar a transicio de todos os procedimentos e processos, através da transmiss3o
da informacdo com vista ao esclarecimento das duvidas e questdes suscitadas pelas

autarquias locais e entidades intermunicipais;

= elaborar relatérios sobre o desenvolvimento dos trabalhos para apresentagdo a CAD.

Ficou ainda estabelecido na Lei-Quadro que 2019 seria o ano de referéncia para a passagem
das competéncias, sem prejuizo de algum gradualismo na sua concretizagdo, admitindo-se

que as entidades locais pudessem adiar a aceitagdo até 1 de janeiro de 2021.

O atraso na publicagdo de diplomas setoriais e a dificuldade em definir e consensualizar a
contrapartida financeira associada ao exercicio das competéncias, designadamente nas areas
da Educacio, Saude e Acdo social, motivaram o deslizamento daquele prazo, sendo o limite
de aceitagdo adiado para 31 de marco de 2022 (para a Educagdo e Salde)? - atraso que

motivou também a prorrogacao da data de vigéncia da CAD para a mesma data.

19 Alguns diplomas setoriais também preveem a constituicdo de comissdes técnicas de acompanhamento, casos
da Educacio, Saude e Ac¢do social.

20 Cfr. Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 96/2020 de 11.11.

21 Cfr. Despacho conjunto n.° 8406/2019, de 23.09.

22 Cfr. previsto no DL n.° 56/2020, de 12.08. No dominio da Sauide note-se, no entanto, que a transferéncia das
competéncias depende da celebragio de auto de transferéncia que implica aceitagdo por parte dos municipios.

23 Cfr. Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 96/2020, de 11.11.
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40. No dominio da Ac3o social, o prazo para aceitacdo foi adiado para o1 de abril de 2022,

41.

posteriormente prorrogado para janeiro de 2023% - 0 que viria a provocar uma reativagdo da

CAD entretanto extinta? - e finalmente novamente adiado para 3 de abril de 2023.%7

Foi sobretudo nestes dominios que se verificaram atrasos na adesdo/acolhimento das

competéncias por parte dos municipios.

Quadro 2 — Evolugdo do n.° de municipios que acolheram as competéncias

2019 2020 2021 2022 Universo 2
Educacdo D 67 Dm lj16 278 278
Saude o H 12 U 20 D 54 201 b)
Acdo social o o o Do4 277 <)
Cultura o 9 9 9 19 b)

Dados: Ficheiro enviado pela DGAL complementado com Relatérios do GTED publicados no Portal Autérquico.

a) N.° de municipios destinatérios de competéncias que s3o objeto de financiamento pelo FFD. Assim, na
Satde, as competéncias descentralizadas dirigem-se apenas aos municipios cujo territério nio se
encontra abrangido pelas Unidades Locais de Satde (201). Na Agdo social, ficou de fora Lisboa, nos
termos do disposto no artigo 19° do DL 55/2020. Na Cultura, encontram-se prevista a transferéncia de
recursos financeiros apenas para os municipios identificados no Anexo ao DL 22/2019 (19) embora o
diploma descentralize outras competéncias (ndo financidveis) para os 278 municipio do continente.

b) Atransferéncia é formalizada através de assinatura de auto de transferéncia.

c) Prazo prorrogado até 3 de abril de 2023.

42. Os adiamentos do processo verificados nestas dreas setoriais deveram-se, em grande parte, a

43.

dificuldade em consensualizar as respetivas contrapartidas financeiras®, mas também é
necessdrio ter em consideracdo vicissitudes decorrentes do calendério eleitoral e os
constrangimentos provocados pelo periodo pandémico. Foram, ainda, relatados outros
fatores justificativos dos sucessivos adiamentos. Na drea da Satide, constrangimentos ao nivel
da aprovacdo da Estratégia Municipal da Satde (prevista nos termos do artigo 7° do DL n.°
22/2019) e da formalizagdo dos autos de transferéncia. No dominio da Agdo social,

constrangimentos na regulamentacdo de varias normas do diploma setorial respetivo.

Embora, desde 2021, tivessem sido efetuadas transferéncias financeiras para municipios que
foram acolhendo as competéncias na Educac¢do e Saude, o FFD apenas veio a ser previsto
legalmente, pela primeira vez, no artigo 89° da Lei n.° 12/2022, de 27.06 (Lei do Orcamento

do Estado para 2022), norma onde se encontram discriminadas as verbas a transferir para os

24 Cfr. DL n.° 55/2020, de 12.08.

25 Cfr. DL n.° 23/2022, de 14.02.

26 Apds vdrias iniciativas parlamentares nesse sentido, em novembro de 2022 a CAD foi reativada pela Resolugdo
do Conselho de Ministros n.°108/2022, de 23.11., fixando-se o seu prazo de extingdo em 31 de dezembro de 2024.

27 Pelo DL n.° 87-B/2022, de 29.12.

28 N3o foi por acaso que estes dominios da descentralizagdo foram objeto de negociagdo complementar entre o
Governo e a ANMP, o que originou a celebra¢do de acordos celebrados entre as partes em junho de 2022 (para
a Educacgdo e Saude) e janeiro de 2023 (para a Agdo social). Em decorréncia desses acordos, foram publicadas
alteracdes aos decretos das dreas da Educagdo e Satide: DL n.°16/2023, de 27.02.(Educagdo) e DL n.° 84-E/2022,
de 14.12 (Saude). Como se verd, o exercicio de 2022 n3o veio a refletir os efeitos financeiros desses Acordos.
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municipios do continente, para o periodo entre abril e dezembro de 2022, até ao montante de
843,3 Me.

Posteriormente, o Decreto Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10, veio estabelecer os termos e
condi¢bes da comunicagio das transferéncias relativas ao FFD, assim como da informagdo
relativa as “receitas arrecadadas e aos encargos relativos ao exercicio das competéncias

transferidas”, criando a Comissao de Acompanhamento da Execucgdo do Fundo.

Esse Decreto Regulamentar estipula, ainda, os termos que regem a deducao, reforco e
reafectagdo de verbas — como, alids, ja previa o artigo 89° da LOE2022 — indiciando que o
modelo de financiamento estaria assente na permanente avaliagdo e ajustamento dos valores
visando a sua adequabilidade e respetiva fundamentacgdo para deducio, reforco e reafectacdo

de verbas previstas naquela disposicao legal® .

Figura 2 — Principais etapas do processo de descentralizagdo (2018-2022)

17/08/2018
Lei-Quadro Publicagdo de vérios
diplomas
2018
I (C))
30/01/2019 Revisdo da LFL
DL (Educagdo, Satde e Cultura) 04/06/2019 12 Reunido . '23{0952?'?ED
' Regulagdo da CAD da CAD riagao do

Publicagdo de vérios

diplomas /
2019 o-® ® ® ® . o\v -

22 Reunido 11/11/2020

12/08/2020 da CAD Prorrogagdo da
DL (Agdo social) i vigéncia da CAD
2020 " \
12/08/2020
32 Reunido Adiamento dos prazos p/ aceitagdo
da CAD (Educagdo e Saude) 31/12/2021
42 Reunido Extingdo do GTED
da CAD
2021 I ¢ *
14/02/2022 14/12/3022
Adiamento dos prazos  31/03/2022 22/07/2022 12/10/2022 Alteragdo do
de aceitagdo Extingdo da CAD Acordo Zntre (EOV € A,’\;MP Criagdo da CAFFD 2?/11:/2022 DL %/;ude
para a Acdo social / para educacao e saude \ Reativagdo da CAD -

2022 L (T I l I * ov
Findo o prazo para T T T

transferéncia de competéncias 27/06/2022 11/10/2022 30/12/2022
(Educagdo e Saide) OE estabelece o FFD E regulamentado o FFD OE com FFD para 2023
para 2022

Fonte: Elaboragdo prépria

29 Nos termos do n.° g daquele artigo, as verbas necessdrias ao financiamento das competéncias descentralizadas
podem ser atualizadas mediante despacho dos membros do Governo responsdveis pela drea das finangas, pela
drea cujas competéncias sejam descentralizadas e pela drea das autarquias locais, sendo que o n.° 10 confere
autorizagdo ao Governo para reafectar verbas relativas ao FFD por municipio em cada dominio de competéncias
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5.3.  OSRISCOS

46. A descentralizagdo administrativa prossegue, entre outros, o objetivo da aproximacgao das
decisdes publicas ao cidad3o, aumentando e promovendo a responsabilidade e a participagao
local podendo, ainda, tornar a administracdo mais célere e dirigida as necessidades da

populagdo.

47. No entanto, também tem a si associados riscos de natureza politica, social e econémicas® e,

para o que releva na presente acdo, riscos inerentes ao funcionamento do modelo escolhido.

48. Tendo em conta os contornos da implementac3o inicial do processo, na fase de planeamento
foram identificados alguns desafios ao nivel dos ‘procedimentos’e outros quanto a ‘execucdo’
das competéncias objeto de financiamento, consistindo esses desafios pardmetros de andlise
que serdo ponderados em fungdo do conjunto normativo, regulamentar e administrativo

produzido, assim como em funcdo de regras e praticas de transparéncia e accountability.

49. Em termos esquematicos, os desafios e respetivos pardmetros de andlise est3o identificados

na seguinte figura:
Figura 3 - Riscos

Conjunto normativo, regulamentar e administrativo

Coordenagio Monitorizagao Racionalizagao Procedimentos

Financiamento Acompanhamento EXECUQEO

Transparéncia | Accountability

Fonte: Elaboragdo prépria

3° Que derivam, essencialmente, da fragmentacgdo do poder, de desigualdades locais, da falta de unidade estratégica
e do potencial de descoordenagdo no exercicio da fun¢do administrativa.
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—  RISCOS AO NIVEL DOS PROCEDIMENTOS

Trata-se de riscos relacionados com a coordenagido entre os dois niveis de administracdo
envolvidos (central e local), a qual podemos juntar os desafios na rmonitorizacdo do processo
e na racionalizagio dos procedimentos administrativos. O risco de incapacidade de
coordenagdo vertical entre as estruturas da administracao central e local parece estar bem

presente.

As dificuldades na coordenacdo juntam-se outras com ela estreitamente relacionadas, e que
advém da necessidade de monitorizagdo. Ainda mais num modelo que prevé ligacdo
‘competéncia = financiamento’, a producio e partilha de informacdo robusta e credivel é

essencial.

Outro dos grandes desafios do processo é garantir a racionalizacdo da atuagao administrativa,
evitando-se o aumento da burocracia e as tarefas de reporte redundantes. Ora, um risco que
neste patamar se vislumbra é que, para o apuramento, validacado, registo e pagamento dos
valores relativos ao FFD, estejam a concorrer tarefas desenvolvidas pelos servicos

pertencentes a ambos os niveis de administracao.
— RISCOS AO NIVEL DA EXECUCAO DAS COMPETENCIAS

Nesta dimens3o, sinalizam-se os riscos relacionados com o financiamento e respetivo

acompanhamento do processo.

O risco mais evidente é o de insuficiéncia do financiamento. Esta é uma questao que pode
ndo ser simples de aferir, atendendo a que a adequabilidade das verbas depende do nivel de
servico publico pretendido, sendo provédvel que os municipios, pela proximidade as suas

populagdes, identifiquem necessidades adicionais, exigindo um aumento de recursos.

No entanto, ainda que possa haver alguma subjetividade na avaliagdo sobre necessidades de
financiamento, importard obter algumas evidéncias quanto a adequabilidade do FFD,
designadamente confrontando os valores transferidos com as despesas incorridas no

exercicio das respetivas competéncias.

Por ultimo, cabe, também aqui, mais uma vez, enfatizar que a transparéncia do processo
depende muito da qualidade e da disponibiliza¢do de informacao, assim como da capacidade
de realizar o acompanhamento, para o qual foram previstas diferentes Comissdes?, existindo
o risco de n3o terem sido suficientemente operantes e que no tenham conseguido produzir

documentagdo reportando a sua atividade.

3" Inclusivamente uma que concretamente tem por missao acompanhar a execugao do FFD.
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6. EXERCICIO DO CONTRADITORIO

No dmbito do exercicio do contraditério, consagrado nos artigos 13.° e 87.°, n.° 3, da Lei n.°
98/97, de 26.08, foram citados para, querendo, se pronunciarem sobre os factos constantes
do Relato de Auditoria:

i. O Ministro das Finangas;
ii. A Ministra da Presidéncia;
iii. A Ministra da Coesdo Territorial;
iv. A Diretora-Geral das Autarquias Locais;
v. O Presidente do Instituto de Gest3o Financeira da Educacdo, I.P,;

vi. O Diretor-Geral dos Estabelecimentos Escolares;

vii. O Presidente do Conselho Diretivo da Administracdo Central do Sistema de Saude, I.P,;
vii. A Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Gestdo Financeira da Seguranca
Social, I.P.

ix. A Diretora-Geral do Patriménio Cultural;
X.  As/os Presidentes de CAmara dos Municipios: Amadora; Albufeira; Coimbra; Guimar3es;

Marinha Grande; Mértola.

xi. A Presidente da Associagdo Nacional dos Municipios Portugueses.

As alegacdes foram tidas em consideragdo na elaboracdo do presente Relatério e o seu
contetido incluido nos pontos a que respeitam, destacando-se de forma resumida com letra
em itdlico a cor constando, na integra, no Anexo IX, a fim de dar expressao plena ao principio
do contraditério.

NZo exerceram o direito de contraditério o Ministro das Finangas, o Presidente da Cdmara
Municipal de Mértola, o Presidente do Instituto de Gest3o Financeira da Educacido, IP, a
Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Gestao Financeira da Seguranca Social, I.P.,

e a Diretora-Geral do Patriménio Cultural.

O Presidente da Camara Municipal de Coimbra, o Diretor-Geral dos Estabelecimentos
Escolares e o Presidente do Conselho Diretivo da Administra¢ao Central do Sistema de Saude,

I.P. informaram que n3o tinham observacdes a formular ao Relato de Auditoria.

O contraditério prestado pelas diversas entidades revelou-se muito pertinente, aduzindo
esclarecimentos que muito contribuiram para confirmar as observac¢des de auditoria mais

importantes.

As entidades ouvidas em contraditério manifestaram genericamente a intenc¢do de acatar as

Recomendacdes que o presente Relatério enuncia no Ponto I1_g.
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PARTE Il — OBSERVACOES DE AUDITORIA

OS ESTUDOS PREPARATORIOS

Ja atrds se mencionou que, como requisito precedente a qualquer ciclo de descentralizagao, o
artigo 115° do RJAL determinou a realizagdo de estudos prévios, especificando os n.> 4 e 5
desse preceito que tais estudos deveriam ser realizados por equipas multidisciplinares e ser

referidos na prépria Lei da transferéncia de competéncias.

Ora, n3o se encontrando evidéncias do adequado cumprimento da supra disposicao legal,
este processo de descentralizacdo aparenta estar sustentado por documentagdo avulsa e nao

em estudos independentes e cientificos.

Tais estudos preparatdrios teriam sido importantes. Um processo com esta envergadura que
descentraliza de forma universal e definitiva competéncias em multiplas d4reas ¢é
necessariamente complexo, implicando estudo ao nivel da concecdo do modelo de
financiamento, da organizagao, da coordenagdo, da monitoriza¢ao, da capacitagdo orgénica e
funcional, para além de outras questdes, ainda mais complexas, como a de saber, para cada

competéncia, qual o nivel de administracdo capaz de a exercer de forma mais eficiente.3?

Concretamente, no que diz respeito a adequabilidade/suficiéncia do financiamento, teria sido
importante, ex ante, definir, de forma clara e direta, os critérios de apuramento das verbas e

comunica-los tempestivamente aos destinatarios: os municipios.

Teria sido igualmente relevante acautelar os problemas organizativos, de coordenagdo
multinivel, de monitorizagdo e de produgdo e partilha de informacgao, assim como estudar os

mecanismos de accountability.

Acresce, finalmente, que sobre os diplomas legais que enformam esta fase do processo de
descentralizagdo n3o se conhece qualquer avaliagdo de impacto legislativo ou a producao de

documentos no ambito do planeamento estratégico.

32 Quanto a complexidade associada aos sistemas descentralizados no dominio da Educagdo, por exemplo, vide
“Educagio: de que estamos a falar quando falamos de descentralizagdo?”, Carina Pinto, in Autarquias Locais —
Democracia, Governagdo e Finangas, Coordenagao de Pulo Trigo Pereira, Rui Dias e Miguel Almeida, Almedina,
2016.

33 Trabalho que poderia ser realizado nomeadamente pela/o:

- Unidade Técnica de Avaliagdo de Impacto Legislativo (UTAIL) que, nos termos da RCM n.° 44/2017 e RCM n°®
74/2018, coordena o Programa “Quanto Custa?” consistindo este na avaliagdo prévia de impacto, aplicado de
forma sistematica a projetos de decreto-lei e a propostas de lei a aprovar pelo Governo, incidindo sobre a variagdo
de encargos para cidaddos e empresas, ndo estando, contudo, direcionado para a avaliagdo de encargos para a
Administracdo Publica.

- Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administragdo Publica (PlanAPP) o qual
, nos termos do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 21/2021, de 15.03., tem por missdo, no dmbito do planeamento
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Nas alegacdes remetidas em sede de contraditério, o Gabinete da Ministra da Coesao
Territorial (doravante, ‘Gabinete MCT’) alega que “O Programa do XX/ Governo
Constitucional consagrou a descentralizacdo como a base da reforma do Estado”
visando, “numa Ildgica racionalizadora e num quadro de subsidiariedade”, cumprir
“objetivos de maior eficdcia, eficiéncia e proximidade das politicas puiblicas,
aproximando-as do cidadio e possibilitando-se uma maior adequacdo dos servigcos
prestados a populacdo”.

Quanto a aplicagdo do artigo 115° do RJAL supra citado, refere que “curmpre lembrar que
esta ndo é uma lei de valor reforcado, e que a Assembleia da Repiblica no uso das suas
competéncias exclusivas (...) aprovou a Lei n.° 50/2018 [Lei-Quadro].”

Em resposta a estas alega¢des, e sem colocar em causa a bondade da politica e as
intengdes de cumprimento dos objetivos que o Gabinete MCT menciona, importa
sublinhar que a realizagao de um estudo interdisciplinar prévio ou outras a¢des/projetos
preparatérios teriam, certamente, auxiliado na clarificagdo inicial do processo e
facilitado a sua compreensdo pelos intervenientes, antecipando algumas dificuldades
que se revelaram e que se encontram explicitadas ao longo do presente Relatério.

O FINANCIAMENTO DA DESCENTRALIZACAO EM 2022

2.1. O FFD E OUTRAS TRANSFERENCIAS

~ OFFD

O FFD foi introduzido na LFL pela Lei n.° 51/2018, de 16.08, com vista a financiar as
competéncias transferidas da administragdo central para a local pelo processo de

descentralizagdo estabelecido pela Lei-Quadro.

A LOE2022 atribuiu-lhe uma dotagdo global até 843,3 M€ para o periodo compreendido entre
o1 de abril e 31 de dezembro34, distribuida pelos dominios da Educacao (729,6 Me), Satde
(70,5 Me€), Agdo Social (42,3 Me€) e Cultura (890,9 me), cabendo aos servicos das areas
governativas descentralizadas assegurar a colocagdo das verbas no FFD, e a DGAL a

incumbéncia de assegurar mensalmente a transferéncia para os municipios.

estratégico, apoiar a definicdo das linhas estratégicas, das prioridades e dos objetivos das politicas publicas,
assegurar a coeréncia dos planos setoriais com os documentos de planeamento transversais, acompanhar a
execucado, avaliar a implementacdo das politicas publicas, dos instrumentos de planeamento e dos resultados
obtidos e elaborar estudos prospetivos.

34 A partir de 1 de abril de 2022 todos os municipios assumiram as competéncias no dominio da Educagdo — com
diferenca, a drea mais relevante em termos de financiamento — facto que acaba por marcar o inicio da vigéncia
do FFD ap6s sucessivos adiamentos. Para complementarmente circunstanciar o periodo de abril a dezembro a
que se refere o FFD, importa lembrar que o mesmo se encontrava previsto na Proposta de Or¢camento do Estado
que entrou na Assembleia da Reptiblica em abril de 2022 (Proposta de Lei n.° 4/XV/1.%) e que a LOE2022 apenas
viria a ser publicada em junho.
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Em consequéncia do atraso da aprovacdo e publicagdo da LOE2022, o financiamento das
competéncias transferidas com recurso ao FFD encontrou-se balizado entre julho e dezembro,
registando-se uma execucgao de 468,9 Mg, sendo a Educacgao a drea setorial a ser destinataria
de 97,8 % desse valor, com relevo para as despesas com o Pessoal Nao Docente (doravante,
‘PND’).

— O financiamento pré-FFD

Antes da entrada em funcionamento do FFD, as verbas relativas as competéncias que ja
estavam a ser exercidas em 2022 pelos municipios foram asseguradas por meio de
transferéncias diretas dos respetivos servicos das dreas descentralizadas para os municipios

e totalizaram, no 4&mbito dos citados 4 dominios, o valor de 388,5 Me.

— O Fundo Social Municipal (FSM)

Para o cdmputo das verbas do OE destinadas a descentralizag3o é ainda necessério referir as
que foram inscritas no Fundo Social Municipal (doravante, ‘FSM’), transferéncias financeiras
consignadas a despesas que os municipios incorrem com algumas fungdes sociais que foram

descentralizadas pela Lei-Quadro3.

Embora, aparentemente, nao tivesse ficado claro para o que se destinariam, em concreto, as
importancias do FSM de 20223%, no 4mbito da presente andlise os montantes transferidos
através deste instrumento s3o considerados no cdmputo financeiro relativo a

descentralizagdo, no valor de 193,1 M€ para os municipios do territério continental.’”

Em 2022, houve ainda lugar ao apuramento e transferéncia de 97,9 M€ a titulo de adicional ao
FSM nos termos da Lei n.° 21/2022, de 18.11. Contudo, uma vez que se refere a regularizagcao

de valores transferidos de anos anteriores®, ndo serd considerado para este exercicio.

—  Valores globais

As transferéncias financeiras associadas a descentralizagdo por conta do OE de 2022
assumiram, pois, o montante global de 1050,5 M& com a distribuicdo esquematizada na

seguinte infografia.

3 Como se verd em ponto adiante, o FSM tem estado nos Ultimos anos consignado a despesas incorridas pelos
municipios no domfnio da Educagao.

36 Matéria em aprecgo no Ponto I1_4.1 do presente Relatério.
37 Cfr. alinea b) do n.° 1 do artigo 78° da LOE2022 e informacgdes prestadas pela DGAL.
38 Matéria em apreco no Ponto I1_4.2 do presente Relatério.
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Figura 4 — O financiamento da descentralizacdo (2022)

01/04/2022 - 31/12/2022
Fundo de Financiamento da Descentralizagdo | Dotagdo 843 M€

OE2022 |
Descentralizagdo \) Financiamento pré FFD D Execugdo do FFD )
Execugdo 388,5 M€ T 468,9 M€
) Publicagdo do OE2022 )
dos quais: dos quais: z
EDUCACAO: 376,5 M€ 458,9 M€ 835,4 M€

SAUDE: 9,7 M€ 2,8 M€ 12,5 M€

ACAO SOCIAL: 2,2 M€ 6,9 M€ 9,1 M€

CULTURA: 98 m€ 325 m€ 0,4 M€

Lei-Quadro da descentralizagdo: = 857,4 M€

+

FSM: = 193,1 M€

Fonte: Elaboragdo prépria 1050,5 M€

O esquema ilustra que, n3o obstante a criacdo do FFD, os procedimentos de execucao dos
valores ao longo do ano ainda ndo foram uniformes, o que também se deve ao calendario

orcamental vivido em 2022.

Esses procedimentos de execugdo foram pouco claros como mais a frente detalharemos,

essencialmente no dominio da Educacao, devido:
= 3 existéncia paralela do FSM, visando financiar, em parte, as mesmas competéncias;

* ao momento escolhido para a concretiza¢do da transferéncia das competéncias, 1 de
abril de 2022, data que nem condiz com o inicio do exercicio orcamental nem com o

inicio do ano escolar;

= ao financiamento de contratos interadministrativos celebrados ao abrigo de anteriores
regimes39, cujo escopo abrange matérias para |a das previstas no vigente processo de

descentralizag3o.

39 Designadamente, os contratos celebrados ao abrigo do DL 30/2015 de 12.02.
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2.2. OS CRITERIOS DE APURAMENTO E OS VALORES SETORIAIS TRANSFERIDOS

A descentralizag@o nas dreas da Educacao, Satde, Ag3o social e Cultura encontra-se regulada

nos respetivos diplomas setoriais:

= Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30.01 (Educagao);
= Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30.01 (Satde);
= Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12.08 (Ag3o social);

= Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01 (Cultura).

— EDucAGAO (DL 21/2019)

No dominio da Educagido, importa referir que boa parte das competéncias elencadas estavam
ja a ser exercidas pelos municipios no pré-escolar e no 1° ciclo, sendo que a grande novidade
€ o seu alargamento aos restantes niveis de ensino, designadamente o 2° e 3° ciclos e

secundario.

O diploma descentraliza um conjunto de competéncias de planeamento* e de investimento?
— que ndo tiveram, em 2022, quaisquer contrapartidas financeiras — e de gestdo, estas sim,

objeto de financiamento.

De fora da descentralizagdo ficaram algumas competéncias da A¢do Social Escolar que se
mantém no Ministério da Educagdo (doravante, ‘ME’) designadamente o seguro escolar, os
programas dos manuais escolares, os apoios para visitas de estudo, as bolsas de mérito, e
outras como a gestdo do bufete, bares e papelarias. De fora, ficaram, ainda, as competéncias

de natureza pedagoégica, entregues as Escolas.

As regras de financiamento encontram-se de forma mais sistematizada no seu Capitulo V,
embora haja outras normas com incidéncia financeira dispersas no diploma. Da sua leitura é
dificil inferir os termos concretos dos critérios de apuramento das verbas e dos respetivos
mecanismos. Com efeito, o diploma é pouco concretizador quanto a diversas tipologias de

despesas. Veja-se:

40 Designadamente na elaboragdo da carta educativa (cfr. artigos 5° a 16 do DL 21/2019), no planeamento dos
transportes escolares (artigos 17° a 22°) e ainda na oferta educativa (artigos 23° a 30).

4 Designadamente, na construgdo, requalificacio e modernizagdo de edificios escolares e Equijpamento,
conservagdo e manutengdo de edificios escolares (cfr. artigos 31° e 32°), exceto edificios da Parque Escolar, EPE.
Contudo, a responsabilidade do financiamento das operagdes de investimento nos edificios e equipamentos
escolares ficou do lado da administragdo central, cfr. artigo 50° do DL 21/2019 e cfr. cldusula 3% do Acordo
celebrado entre o Governo e a ANMP, em julho de 2022.
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= Quanto ao financiamento de competéncias nos circuitos especiais de transporte 4, leite
escolar, escola a tempo inteiro ¥ e encargos com refejtdrios e refeicées, o diploma
consigna, sem mais, que o respetivo financiamento “observa as regras legais

respetivamente aplicdvers a cada uma destas medidas”

O estabelecimento do critério de apuramento destes valores acabou por recair, como se
verd, no valor orcamental executado no exercicio de 2018, referencial que se manteve,

pelo menos, até ao exercicio de 2022 em apreco.

= A falta de concretizagdo do diploma também advém da remiss3o de algumas solu¢des de
financiamento para quadros normativos posteriores (Portarias) como é o caso do

financiamento relativo ao equipamento de edificios escolares e de residéncias escolares.*s

Também aqui, para 2022, o racional subjacente aos célculos que permitiram a construgao
pelos servicos centrais da drea educativa dos mapas financeiros estabeleceu, como
referéncia, a despesa executada pelas Escolas no ano 2018, uma vez que a Portaria

prevista apenas foi publicada em 2023.

* No ambito dos transportes escolares (sem circuitos especiais de transporte), o diploma
também remete a solucdo de financiamento para Portaria futura. Contudo, determina que
o financiamento destas competéncias é “assegurado pelos mecanismos previstos no

respetivo regime financeiro [das autarquias locais] e no Orcamento do Estado”+°

O financiamento desta competéncia acabou por nao ser incluido no FFD, n3o existindo
uma férmula de célculo para as despesas com o transporte escolar, continuando por

cumprir o previsto no diploma.+

42 Os circuitos especiais de transporte referem-se a transportes de alunos (i) com mobilidade reduzida que
comprometa a utilizagdo dos transportes regulares ou dos transportes escolares ou (i) com dificuldades
acentuadas e persistentes ao nivel da comunicagdo, interagdo, cogni¢do ou aprendizagem que tenham sido
sinalizadas pela Equipa Multidisciplinar de Apoio & Educacdo Inclusiva.

43 Sem entrar em muita especificidade, a ‘escola a tempo inteiro’ é composta por um de medidas tendentes a
acompanhar as criangas fora do horério letivo, sendo composta por atividades de (i) Acompanhamento e
Enriquecimento Curricular (AEC), que s3o atividades de cardter facultativo e de natureza eminentemente ludica,
formativa e cultural; (ii) Atividades de animacg3o e de apoio a familia (AAAF), que visam o acompanhamento das
criangas antes e ou depois do periodo didrio de atividades educativas e durante os periodos de interrupgao
destas; (iii) e a Componente de Apoio a Familia (CAF), que sdo o conjunto de atividades destinadas a assegurar
o acompanhamento dos alunos antes e ou depois das componentes do curriculo.

44 Cfr. artigo 53°.
45 Cfr. artigo 51°.
46 Cfr. n.°1 do artigo 52°.

47 “E fixada por portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas, das autarquias locais, da

educagdo e dos transportes terrestres, uma férmula de financiamento das despesas de transporte escolar.” (cfr.
n.° 1 do artigo 68° do DL 21/2019).
Importa, neste contexto, referir que os transportes escolares do 3° ciclo tem sido financiados ao longo dos ultimos
anos pelo FSM. Cumpre, também referir que nos termos do artigo 25° do DL n.° 55/2009, os transportes escolares
sdo gratuitos para os alunos do ensino bédsico e podem ser objeto de programas de comparticipagdo do Estado
da responsabilidade dos departamentos governamentais da drea dos transportes.
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Nas alegacdes remetidas em contraditério, o Gabinete MCT afirmou que “estd em
curso uma revisio do Regime Juridico do Transporte Escolar e fdrmula de
financiamento das despesas relativas ao transporte escolar”.

= Também quanto as despesas do PND o diploma nao é claro, referindo que o respetivo
financiamento “¢ calculado de acordo com os encargos que resultam da aplicagdo, em
cada municipio, dos critérios de afetagdo fixados pela portaria mencionada no n.° 3 do

artigo 42.°”.48

Os termos utilizados, ndo deixam perceber quais sdo os “ercargos” que resultam da
aplicagdo da referida Portaria, ficando por concretizar, por exemplo, a responsabilidade
pelo financiamento dos encargos patronais e das despesas com seguros de acidentes de
trabalho e de higiene, seguranca e medicina no trabalho, assim como as despesas com a

ADSE e SNS dos trabalhadores transferidos da administragdo central .4

» ]4 quanto as despesas de encargos com instalagdes, onde se incluem as incorridas com
a contratacdo de fornecimento de servicos externos essenciais ao normal funcionamento
dos estabelecimentos — como é o caso da energia e comunicagdes — o diploma é mais
esclarecedor, determinando que o montante serd “calculado para cada ano com base na
despesa efetiva correspondente no ano anterior” e que serd atualizado “anualmente com
base na ultima taxa de inflagio anual apurada e publicada pelo Instituto Nacional de

Estatistica, |. P.”3°

No entanto, como se verd, este critério ndo foi cumprido para o calculo dos valores

apurados para 2022, nem tdo pouco para a previsao de 2023.

= Sem definicdo ficou a distribuicdo de responsabilidades quanto ao financiamento de
outras despesas associadas ao trabalho administrativo das Escolas, designadamente,
quanto a equipamentos de cOpias ou digitalizagio ou servicos de consultoria

técnica/informadtica ou ainda material de economato.

= Finalmente, cabe fazer referéncia aos contratos interadministrativos, celebrados ao
abrigo do DL 30/2015, também designados de contratos ‘Aproximar’. Contrariamente ao

estabelecido na leis", estes contratos — que tém modelos de financiamento préprios

48 Portaria n.° 272-A/2017, de 13 de setembro que define o nimero de PND a afetar a cada Agrupamento de Escolas
(AE) ou Escolas N3o Agrupadas (ENA). A mesma foi revista em 2020 e 2021, estando prometida nova revisdo no
Acordo celebrado entre o Governo e a ANMP, conforme adiante explicado.

49 J]4 em 2023, mas apenas quanto as despesas com a ADSE e com seguros de acidente de trabalho e de higiene,
seguranca e medicina no trabalho, a matéria foi clarificada na 42 alteracdo ao DL 21/2019 (DL n.° 16/2023, de 27
de fevereiro), tendo sido a responsabilidade do financiamento entregue a administragdo central.

50 Cfr. n.° 2 e 3 do artigo 52°.

5' Como analisado mais adiante, estes contratos afiguravam-se revogados atendendo a conjugagdo do artigo 40°
da Lei-Quadro com o artigo 72° do DL 21/2019.
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baseados em férmulas e matrizes de responsabilidade — mantiveram-se em vigor nos 14

municipios que os celebraram.

Esses municipios tém vindo a ser financiados de forma hibrida, ora com regras do

contrato, ora com regras do DL 21/2019.

Assim, no diploma setorial da Educagdo, em matéria de financiamento das competéncias a
descentralizar, ndo s3o percetiveis os critérios de cédlculo. Para algumas competéncias, esses

critérios vieram a ser definidos em Portarias e Despachos posteriores, como se verd a seguir.

O IGeFE ficou encarregado de efetuar as transferéncias dos valores correspondentes as
competéncias descentralizadas cabendo-lhe, também, o apuramento das verbas com o PND

e outras componentes de funcionamento.

A DGESstE teve intervencgio principal no apuramento dos valores de outras componentes,

designadamente, refeicdes, circuitos especiais de transporte e escola a tempo inteiro.

No global, no dominio da Educacdo, foram transferidos para os municipios 835,4 M€, com a
distribuicao evidenciada no seguinte Quadro, onde também se incluem os critérios que,
segundo as informagdes recolhidas junto daquelas duas entidades, vieram a ser aplicados

para o seu apuramento:

Quadro 3 — Financiamento da descentralizagdo associado as competéncias da Educagdo (2022) 52

Competéncias Valor apurado Critério que foi aplicado

Pessoal NZo Docente (PND) DoFagé? maxima 'deoreferéncia determinada pela
539 029 411 €  aplicagdo da Portaria n°® 272-A/2017, de 13.09, alterada
pela Portaria n® 245-A/2020 e pela Portaria n.° 73-

A/2021

inclui assistentes operacionais e
assistentes técnicos

Escola a tempo inteiro
inclui atividades de animagdo e
apoio a familia (AAAF), componente 69 644 239 € Valor executado em 2018
de apoio a familia (CAF) e atividades
de enriquecimento curricular (AEC).

Encargos das instalactes
inclui fornecimentos e servigos
externos como eletricidade, dgua,
combustiveis e comunicagdes.

64193 258 €  Valor executado em 2018 @

Apoios alimentares
inclui leite escolar, programa
generalizacdo de refeicGes e
refeitérios escolares.

31831931 € Valor executado em 2018

52 Importa referir que para além dos recursos financeiros, foram no ambito do presente processo de
descentralizagdo transferidos recursos humanos e patrimoniais. Segundo informagdes prestadas pelos servigos
do ME, 46 418 trabalhadores para os quadros das cdmaras municipais e 799 estabelecimentos de ensino para o
patriménio municipal.
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Competéncias

Valor apurado

Critério que foi aplicado

Conservagio das instala¢des

i) Escolas ¢/ menos de 10 anos ou recuperadas hd
menos de 10 anos, 2,80 €/m2 ; ii) Escolas ¢/ mais de

inclui intervencdes /reparagdes de 24124565€ 14 3165 e menos de 20 anos ou recuperadas nesse
pequena dimensdo periodo, 4,20 €/m2 ; iii) Escolas ¢/ 20 anos ou mais,
5,60 €/m2 [cf. alineac)don.° 4 do art® 8g° da LOE2022]
Circuitos especiais de transporte
- transporte de alunos com 8979446 € Valor executado em 2018.
necessidades educativas individuais.
Subtotal 737 802 850 €
Contratos interadministrativos 87 443 755 €  Financiamento com base no valor executado em 2018
e nas cldusulas contratuais.
Subtotal (orcamento do IGeFE) 825246 605¢€
Outros valores transferidos pela 10217096 € Designadamente, no &mbito de contratos de

DGESstE em 2022 ()

cooperagdo no pré-escolar.

Total 835463 701 €

Dados: IGeFE, IP e DGEStE.

(@)

(®)

Muito embora decorresse do n.° 2 e 3 do artigo 52° do DL 21/2019 que o montante seria calculado com base na despesa efetiva
correspondente ao ano anterior atualizada a taxa de inflaco anual.

No ano de 2022, antes da aceitacdo das competéncias por parte de todos os municipios, ainda se verificaram transferéncias efetuadas pela
DGEstE, designadamente no ambito de acordos de cooperagdo do pré-escolar

Cabe referir que as competéncias descentralizadas tém a si associada a possibilidade de gerar

receita para os municipios, essencialmente na cobranca de senhas de refeicdes escolares.

No ambito da Educacdo, cumpre ainda sublinhar que em julho de 2022, fruto de negociacao

e reconhecendo “a necessidade de ajustamentos”, o Governo celebrou com a ANMP um

Acordo onde se vinculou a vérios compromissos:

Alterar os critérios para determinagdo das verbas a transferir para a conservagcdo e
manutengdo dos edificios e residéncias escolares — compromisso para 2023,

concretizado pelo Decreto-Lei n.° 16/2023, de 27.02;

Atualizar o valor maximo da refeicdo escolar para 2,75 €, comprometendo-se a transferir
para os municipios a diferenca entre o custo real da refeicdo e o preco a pagar pelos
alunos (1,46 €), assim como o pagamento dos valores correspondentes a refeicao dos
alunos beneficidrios da ag3o social escolar, em 100% e 50%, respetivamente para os
escaldes A e B— compromisso refletido no Despacho n.° 13914/2022, de 30.11. Devido
as dificuldades de concretizagdo dos seus termos (que dependiam de monitorizacdo
por parte da DGAL), o reforco das verbas apenas viria a ser considerado no Despacho
n.° 7754-A/2023, de 26.07. Contudo, este é omisso quanto a valores relativos ao ano

letivo de 2021/2022, justificando tratar-se de reforco para 2022/2023.
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= No prazo médximo de 9o dias, definir e propor novos critérios e respetiva férmula de
célculo para a determinagdo da dotacdo maxima de referéncia do PND — ainda por
definir .

= No prazo maximo de go dias, definir e propor férmula de financiamento das despesas
relativas ao transporte escolar— compromisso que acabou por ser cumprido apenas
na parte referente aos circuitos especiais de transporte, pela publicagao da Portaria n.°

9/2023, de 04.01., mas sem efeitos retroativos a 2022;

= No prazo méximo de go dias, propor a férmula de financiamento das despesas

N

relativas a aquisicio de equipamento bdsico, mobilidrio, material diddtico e
equipamentos desportivos, laboratoriais, musicais e tecnoldgicos, utilizados para a
realizacdo das atividades educativas — cumprido pela publicacao da Portaria n.°

10/2023, de 04.0.

Quanto a auséncia na definicao de critérios de apuramento das verbas financeiras, o
Gabinete MCT, no dmbito do contraditério remetido, afirma que “Até 2022 ndo sdo
explicitamente identificados os critérios de afetacdo porque as transferéncias sdo
feitas pelos proprios setores que promovem a descentralizacdo, e, portanto, a
despesa apurada é com base na execugdo observada. Atualmente, estiao publicados
portarias e despachos que definem as formulas de cdlculo para o apuramento das
verbas financeiras”.

Com efeito, as Portarias n.° 9/2023 e n.° 10/2023, ja mencionadas, e o Despacho n.°
13914/2022, também suprarreferido, estabelecem os critérios de apuramento das
verbas, respetivamente, para as competéncias dos circuitos especiais de transporte,
para a aquisicio de equipamentos utilizados para a realizacdo das atividades
educativas e para as refeicdes escolares. Estao por definir critérios para os
transportes escolares, sendo de realcar que os encargos com as instalagbes sao
apurados em funcdo da despesa executada no ano anterior, tal como definido no DL
21/2019. Fica, ainda, a divida quanto aos critérios a aplicar as verbas relativas a
escola a tempo inteiro, sendo que em 2022 tiveram por base a execucdo de 2018.

84. No Acordo ficou ainda reiterado que o Governo assumiria a responsabilidade de garantir o
financiamento da recuperacdo e reabilitagdo de Escolas’3, com recurso a diferentes fontes,
designadamente ao Programa Portugal 2030 e ao Programa de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR), assim como recorrendo ao Banco Europeu de Investimento (BEI) — nao foram

executadas verbas neste dominio no ano de 2022.

Segundo informagdes prestadas pelo Gabinete MCT, o compromisso de
recuperagdo/reabilitacio de estabelecimentos escolares que resultou do referido

53 Cfr. j& decorrida da versdo original do n.° 3 do artigo 50° do DL 21/2019.
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Acordo engloba 451 Escolas e prevé uma dotagao de 1 730 Me distribuidos pelas
diferentes fontes de financiamento do seguinte modo: OE + BEI (1 180 M€), PRR (450
Me) e Portugal 2030 (100 M€) — este compromisso ficou plasmado na recente
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 178/2023, de 22 de dezembro.

Informou, ainda, que a lista de estabelecimentos escolares é “meramente indicativa,
para efeitos de orcamentagdo e de orientacdo governativa’ e que todas as Escolas com
necessidades que sejam apresentadas pelos municipios “poderdo ser financiadas” no

ambito deste compromisso.

Por ultimo, cabe sublinhar que em decorréncia do Acordo e das Portarias n.° 9/2023 e n.°
10/2023, foi publicado o Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07, que determina o reforgo do FFD

no dominio da Educagdo para o ano de 2023.54

Esse Despacho também prevé verbas adicionais para financiamento dos 14 contratos
interadministrativos em vigor relativamente as competéncias n3o abrangidas pela Lei-

Quadro.5
Prevé, ainda, sem detalhar, um reforco da verba a afetar ao PND.®

Assim, apesar de terem existido compromissos de financiamento, nem todos foram

concretizados e os que deram origem a reajustamentos ocorreram para 2023 .

No contraditério remetido pelo Gabinete MCT é referido que os reajustamentos ocorridos
“sdo parte de um processo de descentralizacdo que se conduziu de forma dindmica e

partilhada com os municipios, em particular com a ANMP”.

— SAUDE (DL 23/2019)

A concretizagdo dos termos da descentralizagdo nesta drea consta do Decreto-Lei n.° 23/2019,

diploma que transfere para os municipios um conjunto de competéncias:

= de manutengdo, conservagdo e equipamento das instalages de unidades de prestacdo

de cuidados de satide primarios;

= de gestdo dos trabalhadores inseridos na carreira de assistente operacional das

unidades funcionais dos Agrupamento de Centros de Saude (ACES) que integram o

54 Para os circuitos especiais de transporte, + 9,6 M€ e para a aquisi¢do de equipamento, + 8,6 Me.
55 Contratos interadministrativos, no &mbito do Decreto -Lei n.° 30/2015: + 1,8 M.
56 Pessoal nao docente: +7,0 Me.
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SNS, assim como de gestdo e execugdo dos servicos de apoio logistico destas

unidades.’

Sem previsdao de contrapartidas financeiras associadas, foram ainda transferidas
competéncias no dambito de parcerias estratégicas em programas de preven¢io da doenga,

com especial incidéncia na promogao de estilos de vida sauddveis e de envelhecimento ativo.

Quanto as despesas logisticas, o diploma prevé que as verbas a transferir correspondem as
“despesas realizadas pelo Ministério da Saide no ano anterior a concretizacio da
transferéncia de competéncias, sendo revistas a cada ano com base na ultima taxa de inflagcdo

anual apurada e publicada pelo Instituto Nacional de Estatistica, I. P. (INE, I. P)”5®
Como se verd em ponto adiante, este critério ndo foi cumprido em 2022.

Relativamente as despesas com pessoal, em comparagao com o legislado para a Educagao,
este diploma, embora de forma dispersa, é mais claro, mencionando as varias componentes
remuneratdrias e outros encargos associados aos trabalhadores a transitar para os quadros
das cdmaras municipais, prevendo-se que serdo transferidos os “montantes equivalentes as
remuneragcdes devidas”, assim como “os encargos a cargo da entidade empregadora”,
incluindo “eventuais abonos que os trabalhadores aufiram”, assim como “despesas de seguro

de acidentes de trabalho e de higiene, seguranga e medicina no trabalho”39

E de referir que o processo de aceitacdo das competéncias na 4rea da Saude se encontrava
bastante atrasado em finais de 2022, o que encontra boa parte da justificacdo na necessidade
de elaborar e celebrar um auto de transferéncia, nos termos do artigo 20° do diploma,

circunstancia que permitiu aos municipios protelar a aceitagdo das competéncias.

As regras de financiamento do diploma preveem a existéncia de verbas a destinar as
competéncias de gestdo, manutengdo e conservagio e, segundo informagdes recolhidas na

ACSS, os valores e critérios usados para o seu apuramento, em 2022, foram os seguintes:

Quadro 4 — Financiamento da descentralizagdo na Satide - Valores e critérios de apuramento (2022)

Competéncia Valor apurado Critério

3604 872¢€ Execugdo orcamental de 2018 com atualizagdes anuais,

Pessoal . A m
incluindo abonos e subsidios.

6 864 907 €

Componente logistica @ Execugdo orcamental de 2018.

57 Ficando de fora os servigos de apoio logistico relacionados com equipamentos médicos, que se mantém na
esfera da Administracdo central.

58 Cfr. n.° 4 do artigo 15° do DL 23/2019.

59 Cfr. n.° 8 do artigo 18°, n.° 4 do artigo 22°, alineas b) e ¢) do n.° 3 do artigo 15°.
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Competéncia Valor apurado Critério

Gestdo, manutengao e Soma dos valores apurados para cada edificio, de acordo
conservagao das com a seguinte férmula: Valor por metro quadrado
instala¢es (Vm2) x Area bruta do edificado (cfr. DL 23/2019)

2046 448 €

Total 12516 227 €

Dados: CGE (2022) | ACSS.IP | DGAL (desde outubro de 2022). (a) Inclui custos com viaturas

96. Também na Saude o Governo, em julho de 2022 comprometeu-se com a ANMP a clarificar e

97.

98.

modificar algumas regras de financiamento:

= Atualizacdo automdtica, através dos indices oficiais da inflagao no inicio de cada ano, dos

valores referentes a conservagcio e manutencdo dos Centros de Saude — inicio a 2023;

= Até final de 2022, definir os critérios e as férmulas de célculo para determinacdo da
dotagdo dos trabalhadores inseridos na carreira de assistente operacional das unidades
funcionais dos agrupamentos de centros de saude ® — compromisso ainda por

concretizar;

= Até final de 2022, criar um Programa destinado a aquisicdo de veiculos elétricos para os
Centros de Saude, assim como a publicar Portaria a definir o rdcio de veiculos afetos a

cada centro de satide / municipio " — compromisso ainda por concretizar ;

Ficou ainda estabelecido no Acordo o compromisso de o Governo financiar as obras de
construgdo, recuperagao/reabilitacido num conjunto de Centros de Sadde a mapear,
recorrendo a verbas do ‘Programa de Recuperacao e Resiliéncia’ e do ‘Portugal 2030’.

— ACAO SOCIAL (DL 55/2020)

Os termos da descentralizagcdo na drea da A¢do social foram concretizados pelo Decreto-Lei

n.° 55/2020, que procede a deslocagdo para a esfera municipal das seguintes competéncias:

= Assegurar o Servico de Atendimento e Acompanhamento Social (SAAS);

= Celebrar e acompanhar os contratos de Rendimento Social de Insercao (RSI);

6o Compromisso introduzido no DL 23/2019: “Os critérios e a formula de cdlculo para determinar a dotagao dos
trabalhadores das unidades funcionais dos ACES inseridos na carreira de assistente operacional sdo definidos,
até ao fim do ano de 2022, por portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e da
saude, ouvida a Associacio Nacional de Municipios Portugueses” (cfr. n.° 7 do artigo 27° do DL 23/2019,
introduzido pelo DL n.° 84-E/2022, de 14.12).

61 Compromisso também introduzido no DL 23/2019: “Os rdcios de viaturas a afetar a cada centro de satide sio
definidos por portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas, da salide e das autarquias
locais, a emitir até 31 de marco de 2023, tendo em consideragio os utentes e os servicos prestados na
comunidade.” (cfr.n.° g do artigo 15° do DL 23/2019, introduzido pelo DL n.° 84-E/2022, de 14.12).
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= Competéncias no ambito de instrumentos estratégicos, de planeamento e de

coordenagdo e execugao de programas especificos.®?

99. Para o exercicio destas competéncias, designadamente as relativas ao SAAS e RSI, assim

100.

101.

102.

como as remuneragdes dos trabalhadores a elas afetos, prevé-se a transferéncia de recursos

financeiros. Ficaram, ainda, previstas verbas para subsidios de cardcter eventual.s

Em 2022, os valores transferidos e os critérios de apuramento, foram os seguintes:

Quadro 5 — financiamento da descentralizagdo na Ac3o social — valores e critérios de apuramento (2022)

Competéncias Valor apurado Critério

Remuneragdo mensal de pelo menos um técnico superior
na base da carreira, de acordo com o previsto no n.° 5 do

Pessoal 1471082€ artigo 5.° da Portaria n.° 63/2021, de 17 de margo, com as
respetivas contribui¢des e subsidios, multiplicados por 14
meses (incluindo subsidios de Natal e Férias).

Acordos SAAS 2089324 € Montante anual pago nos acordos de cooperagdo e/ou nos
protocolos de RSI vigentes em cada concelho em julho de
2021.

Protocolos RS 4951 446 €
Remanescente da dotagdo nacional da rabrica da caréncia

Subsidios eventuais 630846 € com base na populagao (indicador per capita) de cada
concelho.

Totais 9142698 €

Dados: IGFSS, IP

O Decreto-Lei n°. 55/2020 foi objeto de vdrias altera¢cdes e a sua execugdo ficou, em parte,

dependente de um conjunto de Portarias que viriam a ser publicadas em 2021.%

Importa sublinhar a dificuldade que desde o inicio marcou o apuramento dos valores
financeiros associados a descentralizacdo de competéncias neste dominio. Essa dificuldade é

assumida no préprio DL 55/2020, ficando definido, no n.° 5 do artigo 16°, a possibilidade de

62 Trata-se de competéncias diversas como: (i) Elaborag¢do das cartas sociais municipais, incluindo o mapeamento
de respostas existentes ao nivel dos equipamentos sociais; (i) emitir parecer, vinculativo quando desfavorével,
sobre a criagdo de servicos e equipamentos sociais com apoios publicos; (iii) elaborar relatérios de diagndstico
técnico e acompanhamento na atribuicdo de subsidios eventuais; (iv) desenvolver programas nas dreas de
conforto habitacional para pessoas idosas; (v) coordenar a execu¢do do programa de contratos locais de
desenvolvimento social (CLDS).

63 Prestagdes pecunidrias de cardcter eventual em situagdes de caréncia econémica e de risco social.

64 Designadamente, a:

- Portaria n.° 63/2021, de 17.03, que termos de operacionalizagdo da transferéncia de competéncias, em matéria
de servico de atendimento e de acompanhamento social (SAAS) de pessoas e familias em situagdo de
vulnerabilidade e exclusdo social, para as cdmaras municipais;

- Portaria n.° 64/2021, de 17.03, que define o exercicio de competéncias de coordenagdo administrativa e
financeira do programa de contratos locais de desenvolvimento social pelas autarquias locais;

- Portaria n.° 65/2021, de 17.03, Estabelece os termos de operacionalizagdo da transi¢ao de competéncias em
matéria de celebra¢do e acompanhamento dos contratos de inser¢do dos beneficidrios do RSI.
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revisdo dos montantes nos anos de 2021 e 2022, 0 que veio a ocorrer apenas em 2023, nos

termos do Acordo celebrado a 3 de janeiro deste ano entre o Governo e a ANMP.

No dmbito desse Acordo, o Governo aproximou-se de um conjunto de reivindica¢cdes dos
municipios, ficando prevista a atualizagao dos valores referentes aos acordos de SAAS e aos
protocolos RSI, assim como a atualizagcdo dos subsidios eventuais com base na execugdo

verificada a 31 de dezembro de 2021.

No Acordo ficou, ainda, prevista a transferéncia de recursos financeiros para fazer face as
despesas com instala¢des e funcionamento — a A¢do social, é, assim, a Unica drea em que o
processo de descentralizagdo prevé verbas para acautelar um aumento de solicitacdes a

estrutura organizativo-funcional dos municipios. %

— CULTURA (DL 22/2019)

Finalmente, na drea da Cultura, a descentralizacdo foi concretizada pelo Decreto-Lei n.°

22/2019, diploma que procede a transferéncia das seguintes competéncias:

= A gestdo, valorizagdo e conservacdo dos imdveis classificados de &mbito local, elencados

em anexo ao diploma, incluindo a gestao dos trabalhadores afetos a esse patrimoénio;

= A gestdo, valorizagdo e conservagdo de museus que nao sejam denominados museus

nacionais, elencados em anexo ao diploma, incluindo a gest3o dos trabalhadores afetos.

No global, foram transferidos para os municipios 423,2 me destinados a cobrir,

essencialmente, despesas com o pessoal, a valores atualizados.

O diploma descentraliza, ainda, sem contrapartida financeira direta associada, competéncias

no controlo prévio e fiscalizacdo de espetdculos de natureza artistica.

No 4mbito das competéncias descentralizadas, foram também afetas aos municipios diversas
receitas: /) a receita obtida com a utilizag3o de espacos e a captagao e imagem e realizagao de
filmagens, que envolvam os iméveis e os museus sob sua gestdo; /) o produto da cobranca
de ingressos; e /i) o produto das taxas devidas pelas comunicacgdes prévias de espetdculos de

natureza artistica. %

6 Num dos poucos estudos encomendados pelos municipios quanto ao impacto financeiro da descentralizagdo
concluia-se, para este dominio da A¢do social, pela necessidade de criar estruturas de atendimento publico (cfr.
estudo encomendado pelo Municipio do Porto em 2021).

66 Cfr. n.° 1 do artigo 5° do DL 22/2019.
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3. A EXECUGAO FINANCEIRA

3.1. A ADEQUAGAO DOS VALORES NO DOMINIO DA EDUCAGAO

Para uma parte substancial das competéncias descentralizadas no dominio da Educagao o
critério de financiamento que foi adotado baseou-se, como j4 referido, na execucio de 2018,

exercicio que corresponde ao ano em que foi publicada a Lei-Quadro.

Esse racional impunha-se, segundo informagdes prestadas pelos servicos do ME, “de rm0do a
cumprir o principio da neutralidade orcamental” ¢7 atenta a vinculagdo do n3o aumento da

despesa publica que se encontra consagrada naquele diploma, assim como no RJAL.%®

Com raras exce¢des®®, o critério foi-se mantendo, sendo ainda com base nas despesas

incorridas pela administragao central em 2018 que os municipios foram financiados em 2022.

Contudo, naturalmente, ndo deixariam de ser necessdrias atualizacdes e ajustamentos
decorrentes de fatores como sejam a alteragdo do niimero de alunos destinatarios das
medidas, do seu perfil econémico-social e das suas necessidades individuais especificas,

entre outros elementos fundamentais para projetar as necessidades de financiamento.

Por exemplo, necessidades adicionais de PND ou reforco de circuitos especiais de
transporte, dependem do nimero de alunos com necessidades especificas para cada

estabelecimento de ensino.

A n3o atualiza¢do dos valores em fun¢do da dindmica escolar, social e econémica também

teve ébvias implicagdes na agdo social escolare atribui¢do especifica de apoios.”

Do mesmo modo, também ndo podera ser ignorado o aumento dos precos praticados tendo
em conta o nivel de inflacdo que se fez sentir, com particular intensidade, no custo de

refeicSes escolares e no fornecimento de energia.

Assim, os valores reportados pelos municipios analisados, a data de realizagdo dos trabalhos

— 2022 — apontam, sem prejuizo de posteriores revisdes e necessidade de validagdo da

67 Cfr. comunicagdo eletrénica do Presidente do /GefE, de 26/05/2023.

68 Quanto a neutralidade orcamental do processo, sempre se poderd dizer que a sua comprovagdo num espaco de
vérios exercicios orcamentais se afigura destituida de qualquer interesse prético, atendendo a que o dinamismo
da realidade tem reflexos na evolucdo das despesas. Desde logo, os Acordos celebrados entre o Governo e a
ANMP em meados de 2022 e em principios de 2023 implicam realizagdo de mais despesa do que a inicialmente
prevista.

69 O financiamento das despesas com pessoal ¢, nos termos do n.° 3 do artigo 54° do DL 21/2019, atualizado
anualmente. Também os encargos com a manutencao e conservagdo dos equipamentos escolares foram objeto
de férmula atualizada na alinea c) do n.° 4 do artigo 89° da LOE2022.

7° Designadamente, no apoio alimentar, na Componente de Apoio a Familia (CAF) ou nas Atividades de animagdo
e de apoio a familia (AAAF).
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informac3o reportada para défices do financiamento associado ao exercicio de competéncias

no dominio da Educacgao, encontrando-se discriminados no Anexo |.

Neste contexto, convém lembrar que a discussdo acerca da suficiéncia dos valores é também
influenciada por diferentes sensibilidades quanto ao nivel do servico publico a prover, sendo
que a percecao das necessidades sentidas a escala local convoca, quase sempre, mais
recursos do que os que estavam previstos. A diferenca de perspetivas ficou bem patente ao

nivel do PND e dos circuitos especiais de transporte, como se vera.

Com referéncia aos valores reportados pelos municipios, no &mbito do contraditério
remetido, a DGAL vem referir que “Os valores de que dispomos, a data, sdo diferentes
dos patenteados no Relato, o que resultard de provdveis corre¢bes por parte dos
municipios feitas entretanto ou de esforco de compilacdo de dados para o Tribunal”
acrescentando que “fern havido evolugdo no reporte em SISAL, e hd um processo, em
continuum, de aprendizagem/experiéncia associado ao exercicio das competéncias,
quadro legal aplicdvel e associado reporte”.

Mais referiu que relativamente a Coimbra e Guimaraes ainda existe revis3o de valores,
tendo decorrido “reunides técnicas de apoio ao trabalho de aferi¢do e a expetativa é de
que os valores serdo revistos originando diferengas menores do que as apuradas a partir
dos dados reportados pelos municipios a data da andlise feita”.

Estas alega¢des sublinham as dificuldades sentidas na producgdo, organizacio e
prestacdo de informac3o financeira completa e fidvel.

Por seu lado, o Gabinete MCT vem referir em contraditério que “Quando os municipios
optam por incorrer em despesas adicionais, como a contratagdo de PND acima do rdcio
definido pelo Ministério da Educacdo por ex., estdo no exercicio da sua autonomia
politica. E, por isso, entendivel que essas op¢des sejam de facto asseguradas por meios
proprios a disposicdo dos municipios, sem colocar em causa a sua autonomia
orcamental”.

NZo obstante todas as condicionantes e limitacdes que foram explanadas no Ponto I_4,
foram obtidos elementos que explicam algumas diferencas entre os montantes transferidos
pela AC e a despesa em que os municipios incorreram. Veja-se, de seguida, com distintos

niveis de detalhe, para cada uma das competéncias.

= Pessoal Nao Docente (PND)

No contexto do PND, a insuficiéncia indicada pelos municipios analisados é justificada por
necessidades adicionais de servigo sinalizadas pelos mesmos e que resultam quer da
escassez de pessoal em virtude de altas taxas de absentismo, quer também de

entendimentos divergentes quanto ao apuramento da dotag@o fixada pela Portaria.
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120. Com efeito, para 2022, em diversos municipios foi entendida como necessaria a contratagao

de novos trabalhadores com justificagdo em faltas e auséncias prolongadas de servigo.”

121.  Noutros, a inadequagdo dos valores transferidos encontrou justificagdo, de acordo com o
relato dos municipios, na escassa dotagao que terd resultado da aplicagdo da Portaria 272-
A/2017 — na verdade, atendendo a complexidade deste diploma quanto a ratio e férmula de
cédlculo de assistentes operacionais (artigo 7°) é dificil, sendao impossivel, ter interpretagoes
inequivocas da mesma — levando-os a iniciar procedimentos de contratacio ou de
candidaturas a Programas de Emprego tendentes a colmatar as lacunas que consideram

existir.”2

122.  As demandas adicionais identificadas também passaram pela avaliagdo que foi realizada
localmente, quer pelos municipios, quer pelos Agrupamentos de Escolas (AE),
designadamente quanto a necessidade de acompanhamento de criangas com necessidades

educativas especiais.”

7 Exemplificando:

No Municipio de Coimbra, Informagdo n.° 43107 de agosto de 2021 e Informagdo n.° 58245 de agosto de 2022
que, no contexto da descentralizagdo, fundamentam necessidades adicionais para os anos letivos de 2021/2022
e 2022/2023, a suprir pela contratagdo de mais 8 assistentes operacionais para cada um desses anos.

Também os servicos do Municipio da Marinha Grandena fundamentacao da necessidade de contratar mais PND,
referiam que “O Agrupamento de Escolas de Vieira de Leiria, encontra-se com uma falta acentuada de recursos
humanos, considerando diversas auséncias por motivo de doenca” (cfr. Informagado da Divisdo Administrativa e
de Recursos Humanos de 17.09.2022).

A necessidade adicional de PND foi também relatada pelos Agrupamentos de Escola de Albufeira, na maior parte
dos casos para suprir auséncias de servigo, tendo em 2022 sido reportada a necessidade de mais 9, entre
assistentes operacionais e assistentes técnicos (cfr. ata de reunido realizada a 29.09.2022 do Grupo de Trabalho
criado para a transferéncia de competéncias). Esse nimero aumentou para 23 em principios de 2023 (cfr. ata da
reunido do mesmo GT a 05.01.2023).

72 Em Informagdes produzidas em 2022, e para vdrias Escolas, o Municipio de Guimares justifica a contratagdo de
assistentes operacionais indicando que “De acordo com os cdlculos efetuados pela Divisdo de Educacdo para a
determinagdo da dotagdo madxima de referéncia de pessoal ndo docente, da carreira e categoria de assistente
operacional, o nimero de profissionais desta categoria afeto a este agrupamento e escola é inferior dquela
dotacdo”. (cfr. Informac¢des de 12, 22, 30 de agosto de 2022 da Diretora de Departamento dos RH e cfr.
Informagdo de 10 de outubro de 2022 do vereador responsével pelos RH). Na verdade, o Municipio sentiu a
necessidade de, em 2022, contratar adicionalmente mais 37 assistentes, para além dos 48 funciondrios em
modalidade de contrato de emprego e inser¢do.

73 Razdes invocadas pelos AE de Albufeira (cfr. ficheiro, ‘Relagdo de necessidades reportadas’ remetido por
comunicagdo eletrénica de 14.08.2023) e pelo Municipio de Coimbra (cfr. comunicagdes eletrénicas remetidas
para a ANMP, a19.09.2022 e para o Gabinete do Ministro da Educacdo, a 31.10.2022).

Nestas comunicagdes, o Municipio de Coimbra manifesta que “face ao elevado nimero de alunos em turmas de
ensino regular cujo perfil de funcionalidade apresenta acentuadas limitagdes no dominio cognitivo, associadas a
limitacées acentuadas no dominio motor, sensorial ou comportamental, e que necessitam de cuidados de satide
especificos ou de suporte adicional para participacdo nos contextos sociais e de aprendizagem, consideramos
que os rdcios e a formula de cdlculo de assistentes operacionais devem ser revistos, por ndo garantir que seja
cumprida a seguranca e o acompanhamento das crianca e alunos atualmente a frequentarem os
estabelecimentos escolares”, acrescentando, em concreto, que “Atualmente, no Municipio, 5% dos alunos
matriculados na rede publica municipal [728 de 15019 alunos] encontram-se sinalizados pela DGESTE para efeitos
de redugdo de turma, verificando-se que em 58 dos 81 estabelecimentos, nos diferentes ciclos, integram criangas
com medidas de suporte & aprendizagem e & inclusdo. E com base nestes dados que as direcdes dos
Agrupamentos de Escolas e Escolas ndo Agrupadas nos tém feito chegar a necessidade de colocagdo de mais
recursos humanos, apesar dos rdcios estarem a ser cumpridos pelo Municipio, mas que se revelam
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De acordo com o n.° 2 do artigo 8° da referida Portaria, as necessidades de apoio adicional
e acompanhamento de criancas com necessidades educativas especiais “sdo analisadas
casuisticamente no inicio de cada ano escolar, por despacho conjunto dos membros do

Governo responsdveis pelas dreas das finangas e da educagdo.”

Ora, os municipios, juntamente com as Escolas, sinalizam mais casos, induzindo medidas

adicionais que n3o estdo refletidas no numero de PND fornecido pelos récios da Portaria.

Por exemplo, entendem os municipios que esses ricios ndo atendem aos pressupostos do
DL n.° 54/2018, de 06.07, diploma que estabelece os principios e as normas que garantem
a inclusdo, enquanto processo que visa responder a diversidade das necessidades e
potencialidades dos alunos, ficando as autarquias com o 6nus de assegurar os meios

adicionais necessdrios.’*

Dai que, nos estabelecimentos de ensino situados nos concelhos dos municipios analisados,
o numero de PND em funcgdes seja superior ao numero ditado pelo racio, levando

consequentemente a encargos que nao sao compensados pelas transferéncias da AC.

Quadro 6 — PND ditado pelo récio vs. PND em fun¢des (2022)

Municipio PND ditado pelo racio PND em fungdes
Albufeira 183 237
Amadora 763 7720
Coimbra 655 729
Guimaraes 914 921
Marinha Grande 232 267
Mértola 30 36

Dados: Municipios

(a) Inclui 11 técnicos superiores e 8 cozinheiros.

Cabe referir que as verbas transferidas para os municipios no contexto desta competéncia
ndo foram acompanhadas de informacdes complementares a detalhar as vdrias
componentes remuneratdrias (designadamente, saldrio mensal, subsidio de férias e de

Natal, encargos patronais, seguros ou outros abonos), nao sendo também possivel

manifestamente insuficientes para fazer face as necessidades das criangas e jovens, muitas delas totalmente
dependentes de adultos, a tempo inteiro.”.

74 “Atendendo aos pressupostos do Decreto-Lei 54/2018, de 06.07, nomeadamente no que respeita a criagdo de
condi¢cdes facilitadoras dos processos de aprendizagem, de autonomia e de adaptagcdo ao contexto escolar de
criangas e jovens com medidas de suporte a aprendizagem e a inclusdo, designadamente as que se encontram
totalmente dependentes, hd que rever urgentemente a férmula de cdlculo dos rdcios de forma que possamos
garantir e cumprir os objetivos propostos no referido normativo” (cfr. comunicagdes eletrénica de 31.10.2022
enviada pelo Municipio de Coimbra ao Gabinete do Ministro da Educacdo).
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identificar os montantes em funcdo quer das diferentes carreiras, categorias e posi¢des

remuneratdrias, quer do nivel de ensino.”s

Esta auséncia de especificacdo ou de informacgbes complementares de apoio, impossibilitou
que os municipios pudessem conhecer, em detalhe, os valores nas diferentes

componentes.’®

E ilustrativo desta situagdo o facto de o Despacho n.° 7538-B/2023 ndo ter circunstanciado
ou explicado a necessidade de reforco para o PND (que prevé), contrariamente ao verificado
noutras rubricas — os circuitos especiais de transporte e a aquisicao de equipamento basico

e diddtico para as Escolas.

* Fornecimento de refei¢des escolares

A insuficiéncia reportada também é particularmente evidente no contexto do fornecimento
de refei¢des escolares e é explicada, desde logo, pela evolugdo dos pregos praticados no

mercado para estes servigos.

No Municipio de Guimardes o diferencial explica-se, fundamentalmente, pelo aumento dos
precos contratados, evolucdo patente na diferenca do custo unitdrio da refeicdo com

confecdo no local contratado em 2017 (1,44 €) e em 2022 (2,28 €).77

Situagdo semelhante constatou-se no Municipio da Amadora que adjudicou, em 2019, em
regime de confecao local nas escolas do EB 1° ciclo e pré-escolar, o preco unitédrio da refei¢ao

por 1,42 €, sendo que o prego aumentou para 2,61 € no concurso langcado em 2022.

Realidade que subsiste em 2023, atenta a diferencga entre o preco unitdrio contratado em

2021 (1,83 €) e em 2023 (2,49 €) pelo Municipio de Albufeira.’®

Quanto a transferéncia de recursos financeiros para o exercicio desta competéncia, importa
também referir que em 2022 nao foram transferidos para o Municipio da Amadora os valores

relativos ao fornecimento de refei¢des escolares para os alunos do 2° e 3° ciclo e secundario,

75 A auséncia de especificagdo mantém-se nos valores referentes ao ano de 2023: em resposta a solicitagdo dos
servicos do Municlpio da Marinha Grande sobre a decomposicdo dos valores relativos ao PND, a DGAL
respondeu que os montantes se “basearam nos valores comunicados pelo |GeFE a esta Direcio-Geral a
10/01/2023", sendo que o “processamento estd a seguir as regras enunciadas sem as desagregagdes de valores
que foram utilizadas em 2022.” (cfr. comunicagdo eletrénica de 29 de agosto de 2023).

76 A titulo de exemplo, questionados os servicos do Municipio de Guimardes sobre se os valores recebidos do FFD
respeitantes ao PND inclufam outros encargos que nao as remuneragdes (encargos patronais, seguros, abonos
e outros encargos), foi respondido que “Desconhecemos. Por regra, temos apenas a comunicacdo do valor
global transferido” (cfr. comunicagdo eletrénica de 31.07.2023 remetido a equipa de auditoria).

77 Cfr., respetivamente, Relatério final do concurso publico n.° 15/2017 -Fornecimento de refeicdes em refeitérios
escolares e Andlise técnica do concurso publico n.° 6/2022 — Fornecimento de refeicdes em refeitérios escolares.

78 Cfr., respetivamente, os Relatérios Finais de adjudicac¢do de junho de 2021 e julho de 2023.
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competéncia a qual a autarquia associa a despesa de 854,7 me , desconhecendo os servigos

municipais as razdes justificativas desta lacuna.

No dmbito da presente a¢do, questionados os servicos do ME sobre esta omissao, a DGEstE
veio afirmar que tendo o Municipio da Amadora assumido a competéncia, “a partir desse
momento terd passado a receber, pensamos, de acordo com os valores previstos nos mapas
financeiros do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro. S6 o IGeFE poderd clarificar qual a

opgdo seguida e quais as transferéncias realizadas.” 79

Por sua parte, o IGeFE, que j& anteriormente tinha informado a equipa de auditoria de que
cabia a DGEstE o calculo das verbas respeitantes as refeicdes, veio afirmar que os montantes
em causa “eram comunicados anualmente pela DGEstE a este Instituto”, acrescentando que
“Nao tendo sido comunicados valores na componente ASE - Refeicdes 2 3°e Secunddrio,

as mesmas ndo foram inscritas no Anexo V do Municipio da Amadora.” %

Para além de demonstrar que, em 2022, existiram competéncias descentralizadas que nao
foram, objetivamente, financiadas, esta circunstancia — e as respetivas justificagdes —
indiciam a auséncia de uma clara definicdo de responsabilidades no apuramento das

importancias.

Ainda quanto as refei¢des escolares do ensino bésico e secundério, cabe dar nota da jd
mencionada publicagdo do Despacho n.° 13914/2022, de 30.11., que determinava a forma de
célculo das transferéncias financeiras, e que, em linha com o Acordo celebrado entre o
Governo e a ANMP em meados de 2022, procede a atualizagdo do valor maximo da refeicao

escolar para 2,75 €.

Contudo, o cumprimento desse Despacho ficou dependente de um reporte mensal que os
municipios fariam em plataforma da DGAL para o apuramento da despesa com refei¢cdes.
Dadas as dificuldades que o processo conheceu ao nivel da monitorizagdo (assunto
desenvolvido em ponto préprio), a operacionalizagdo desta medida ficou adiada, tendo sido

iniciada apenas em maio de 2023.%'

N3Zo obstante o suprarreferido, e atendendo as receitas que esta competéncia proporciona
com a venda das senhas de refeicdo, também cabe por outro lado referir que alguns
municipios, mesmo com insuficiéncias no financiamento, tém prescindido da arrecadagio

dessas verbas, estabelecendo a gratuitidade das refei¢des para os alunos de alguns ou todos

79 Cfr. comunicagio eletrénica enviada pelo Diretor-Geral da DGEstE a 24.08.2023.

8> Cfr. resposta remetida por correio eletrénico de 04 de setembro de 2023.

& Cfr. informagdo prestada pela DGAL a 24.05.2023 e cfr. oficio S-000560-2023, de 18 de maio, remetido por esta
DG aos municipios.



o 5 C TRIBUNAL DE

== CONTAS

Witz
4

os niveis de ensino.®2 Nesses casos, tratando-se de uma op¢ao de cada Municipio ,parece
6bvio que n3o serd admissivel que o custo da medida seja considerado para efeitos de

apuramento da adequabilidade dos valores.

* Transportes escolares e circuitos especiais de transporte

141. De destacar é ainda o défice que os municipios analisados imputam relativamente a
competéncia dos transportes escolares. Trata-se de uma competéncia relativamente a qual,
em linha com as orientagdes emitidas DGAL, os municipios acomodaram algum
financiamento que receberam pelo FSM, conforme analisado em ponto adiante. Na cldusula
62 do Acordo celebrado entre o Governo e a ANMP, em julho de 2022, ficou acordada a

definicao de uma férmula para o respetivo financiamento, o que ainda n3o aconteceu.

142. A sustentagao financeira do funcionamento dos transportes escolares continua, assim,
desprovida de regras claras, coexistindo, alids, com o FSM, outros programas de
financiamento dirigidos aos servicos de transporte prestados a estudantes do ensino nao

superior, dos 4 aos 18 anos, correndo-se o risco de duplicacdo de financiamento.®

Conforme ja referenciado, de acordo com o contraditério remetido pelo Gabinete
MCT, “A descentralizagcdo é um processo dindmico e, naturalmente, existem algumas
situagdes para ajustar, designadamente, na componente do transporte escolar. Estd
em curso a revisio do Regime Juridico do Transporte Escolar e formula de
financiamento das despesas relativas ao transporte escolar”.

143. Ainda em relagdo aos transportes escolares, importa fazer referéncia a situagdo particular
dos circuitos especiais de transporte, competéncia entregue aos municipios no dmbito do

DL 21/2019, cujo financiamento tem como referéncia a execugao or¢camental de 2018.

8 Por decisdo do executivo, o servico de refeicdes [almogos + lanches da manh3 e tarde] ¢ gratuito para todos/as
os/as alunos/as que frequentam o ensino pré-escolar e do 1.° Ciclo do Ensino Bdsico, da rede publica, do
Municipio de Coimbra.

Também no Municipio de Albufeira foi decidida a gratuitidade a todos os alunos do pré-escolar e 1° ciclo (cfr.
Regulamento das Cantinas Escolares aprovado em outubro de 2022).

E foram mais os municipios que aproveitando a descentralizagdo de competéncias decidiram pela gratuitidade
universal do fornecimento de refei¢des escolares alargadas aos demais niveis de ensino. E o caso, a titulo de
exemplo, de Pagos de Ferreira que, em 2022, aprovou o Regulamento Municipal de Fornecimento de Refei¢des
Escolares Gratuitas as Criangas da Educagdo Pré -Escolar e aos Alunos do Ensino Bésico e Ensino Secundario da
Rede Publica dos alunos residentes no concelho (cfr. Aviso n.° 15669-A/2022, publicado em Didrio da Republica
de 08 de agosto de 2022). E, ainda, exemplo, Penamacor, que pelo Regulamento n.° 411/2023 de 31.03. prevé
gratuitidade de refei¢des independentemente do escaldo de abono de familia em que os alunos se encontram
posicionados.

8 Referimo-nos, designadamente, ao Programa ‘Passe 4_18 @escola.tp’. A Portaria n.° 138/2009, de 03.02., que
define as condi¢Bes de atribui¢do do ‘Passe’ na redagdo dada pela Portaria 249-A/2018, de 06.09., prevé que se
destina aos estudantes, dos 4 aos 18 anos, inclusive, que nao beneficiem de transporte escolar no &mbito do
Decreto-Lei n.° 299/84, de 05.09 (entretanto revogado). Desconhecem-se quais os mecanismos que se
encontram operacionais para averiguar eventual duplicagio de financiamento.
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Com excegdo para Mértola (que nao teve despesas nesta competéncia) os municipios
analisados sinalizam insuficiéncia de verbas, justificada pela n3o atualizagdo dos valores face

ao ano de referéncia.®

Quanto as necessidades adicionais que resultam da aplicagdo do DL 54/2018 (regime da
educagio inclusiva) parece aqui ocorrer uma situagdo andloga a verificada na competéncia
do PND atrds mencionada — os municipios terdo assegurado, por meios préprios, as

necessidades adicionais que foram identificando.®

* EscolaaTempo Inteiro

Quanto a escola a tempo inteiro, nomeadamente nas AEC, ha que sublinhar as alteracdes

legislativas ocorridas depois de 2018 que introduziram exigéncias acrescidas neste dominio.

Efetivamente, em virtude da produgdo de efeitos do Decreto-Lei n.° 55/2018, de 06.07,
diploma que estabelece o curriculo dos ensinos bdsico e secundério e os principios
orientadores da avaliagdo das aprendizagens, a partir do ano letivo 2021/2022 todos os
alunos dos quatro anos de escolaridade do 1.° ciclo passaram a ter 5 horas semanais de AEC

— no ano letivo 2018/2019, apenas se dirigia aos alunos do 1° ano de escolaridade.

Deste modo, sendo as despesas de 2018 baseadas no nimero de alunos inscritos por
atividade e no numero de horas de AEC entdo oferecidas®, os respetivos valores nao

consideram o alargamento da oferta que ocorreu nos anos letivos seguintes.?’

* Encargos com instalagdes

Também no que respeita aos erncargos com as instalagdes os municipios analisados
reportaram insuficiéncias de financiamento, com especial relevo para as despesas

suportadas com o fornecimento de energia elétrica, gds ou combustiveis.

84)4 em 2020 e 2021, 0 Municipio de Coimbra, em oficios enviados ao ME, referia que “os circuitos e os montantes
financeiros variam anualmente em fungdo das necessidades dos alunos abrangidos pelo Decreto-Lei n.°54/2018,
de 6 de julho, constatando-se no que respeita ao Municipio de Coimbra, um acréscimo efetivo e significativo, na
ordem dos 79 % relativamente aos valores inscritos”, tendo sido solicitada a revisdo dos montantes previstos a
transferir (cfr. oficio 31119 de 14.12.2020 e oficio 2634, de 26.01.2021).

85 Este indicio resulta também da resposta enderecada pela DGEstE ao Municipio de Coimbra a insuficiéncia
detetada no financiamento: “Enquanto decorre este processo e de forma a garantir o direito & frequéncia da
escolaridade obrigatdria, assegurando o principio da inclusdo, torna-se necessdrio que os municipios promovam
os circuitos especiais, assegurando-se que os valores despendidos serdo ressarcidos nos termos do acordo
supracitado [Acordo celebrado entre o Governo e a ANMP, a 22.07.2022] ” (cfr. comunicacdo eletrénica de
10.08.2022)

8 Nos termos do n.° 2 do artigo 20° da Portaria n.° 644-A/2015, de 24.08.

87 Em pedidos de esclarecimentos remetidos aos servicos da DGEstE, para o ano letivo 2021/2022, o Municipio da
Marinha Grande d4 nota que o valor da transferéncia prevista para as AEC (114 511 €) é inferior ao que resulta dos
contratos existentes entre os Agrupamento de Escola e as entidades dinamizadoras (185 100 €).

Ainda de acordo com os servicos municipais, a informagdo que terd sido prestada é que as verbas que foram
transferidas pelo |IGeFE “estdo congeladas ao ano de 2018”, podendo os municipios posteriormente “apresentar
reclamacdo em sede prépria” (cfr. comunicagdo eletrénica de 18 de margo de 2022).
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Naturalmente, atendendo a evolugdo dos precos praticados nestes mercados nos anos
recentes, as despesas registadas com estes servicos assumiram dimensdes bastante

superiores as de 2018.%

Afigura-se mesmo incumprido o critério previsto no n.> 2 e 3 do artigo 52° do DL 21/2019,
que apurava o valor em funcdo da despesa efetiva do exercicio anterior (atualizado a taxa de

inflacdo).

Efetivamente, mesmo nos valores previstos para 2023, e com referéncia aos municipios
analisados (com excec¢do para Amadora, atendendo a que ¢é financiado de forma diversa e
Marinha Grande) comparados os montantes transferidos para os encargos com instalagées

para 2022, verifica-se que o montante n3o se alterou.

Quadro 7 — Valores pagos em 2022 e previstos para 2023 para ‘encargos com instalagdes’

2022 (executado) 2023 (previsto)

Valor Meses Valor més Valor Meses Valor més

Albufeira 2 253 493 € 9 28166 €| 337991€ 12 28166 €
Coimbra 1322257 € 12 110188 € | 1322257 € 12 110188 €
Guimaraes 849302 € 9 94367€| 1132402 12 94367 €
Mértola 99533€ 12 8294 € 99533€ 12 8294 €

Dados: IGeFE e DGAL.

a) Os Municipios de Albufeira, Guimardes exerceram as competéncias a partir de 01/04/2022
Importa sublinhar que o Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07, que em meados de 2023 veio
determinar o reforco do FFD no dominio da Educagdo, ndao contemplou valores para os

encargos com instalagoes.

Em sede de contraditério, e jd no ambito da execucao orcamental de 2023, o Municipio de
Albufeira veio confirmar que o valor mensal recebido nido foi objeto de revisdo,

correspondendo ao valor previsto indicado no quadro.

Nestes termos, atendendo ao suprarreferido quanto as diferentes competéncias
descentralizadas no dominio da Educacdo, os dados fornecidos e andlise efetuada indiciam

que, em 2022:

8 Na Comissdo de Acompanhamento e Monitorizagdo da descentralizag3o na drea da Educac¢do do Municipio da
Amadora, o diretor de um AE manifestava “preocupacio com a componente financeira, sendo que hd sete anos
que os orcamentos das escolas ndo sofrem alteragdes por oposicdo ao aumento dos custos, nomeadamente com
a eletricidade que subiu de 100.000 € no ano de 2022 para uma previsio de 250.000 € em 2023" (Cfr. ata da
reunido de 28/02/2023).
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* Houve um subfinanciamento das competéncias descentralizadas com o prolongamento

do critério inicial — a execugdo orcamental de 2018.3°

Em sede de contraditério, o Gabinete MCT vem contradizer esta conclusio, referindo
que “ndo é possivel concluir sobre o subfinanciamento da descentralizagdo sobre 278
municipios utilizando para o efeito dados de 6 municipios; ndo € possivel concluir
sobre défices quando se observam ribricas parcelares de um orcamento; nio é
possivel concluir sobre o subfinanciamento quando se incluem despesas incorridas
por opgao politica do municipio, como € o caso da contratacdo do PND acima dos
rdcios.”

Vem, em complemento, defender que “as despesas que ndo foram financiadas em
2022, sofreram um ajustamento em 2023 com os refor¢os de verbas para refeicées
escolares, contratos interadministrativos, etc., conforme referido no Relato, pelo que
ndo é correto concluir pela insuficiéncia de verba.”

Acrescenta, ainda, que “Toda a andlise financeira da drea da Educagdo parte de um
pressuposto implicito e sem fundamento: o de que existe uma consignagdo da receita
a cada rubrica, fazendo-se a leitura de subfinanciamento ou de défices em cada rubrica
dentro de uma drea de competéncia” e que “as receitas associadas ao processo de
descentralizagdo sdo calculadas por estimativa do que serdo as despesas, mas cormo
em todos os processos orcamentais trata-se de uma mera estimativa e a alocagdo
entre cada rubrica orcamental é meramente indicativa”, considerando, ainda, que
“este processo ndo é, por isso, diferente da logica orcamental geral”.

Sobre estas alegac¢des ha que referir que as observagdes de auditoria supra vertidas se
debrucam n3o na previsdo, mas antes na fase execu¢do dos valores (receitas e
despesas) sendo a relagdo ‘competéncia = financiamento’ efetuada com base nas
informacdes que se recolheram junto dos municipios selecionados e dos servigos da
administragdo central do setor educativo, designadamente, o IGeFE e a DGEstE. Os
montantes apurados por estes dois servicos referem-se as vérias competéncias em
anélise (PND, refei¢des escolares, circuitos especiais de transporte, escola a tempo
inteiro e encargos das instalagdes) pelo que é possivel estabelecer a sua relagdo com
o financiamento.

E também ¢é possivel concluir que, baseando-se aquele apuramento no valor executado
em 2018, algumas competéncias foram em 2022 subfinanciadas o que se pretendeu
superar com a concretizagdo dos reforcos de verbas em 2023.

De resto, cabe aqui relembrar que o Ponto |_4 do presente Relatério explicita as
condicionantes e limitagdes da auditoria e que este mesmo Relatério, em varios
pontos, sublinha a complexidade inerente a questao da adequabilidade dos valores

89 Ainda assim, como desenvolvido no Ponto 11_6 do presente Relatério, o impacto orcamental que resulta da
insuficiéncia do financiamento acabou por n3o colocar em causa o equilibrio orgamental dos municipios.
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transferidos, ainda mais num contexto em que é real o risco da falta de completude,
fiabilidade e consisténcia da informacao financeira disponivel.

Refere, ainda, a prontncia do Gabinete MCT, que “€ intengdo do governo caminhar
para um modelo em que o FFD seja apenas uma componente das transferéncias para
as autarquias locais, em conjunto com o FSM, o FEF, o IRS e o IVA”, o que requer
“uma discussdo alargada em que participem os municipios e a ANMP”.

= Ficaram por regulamentar os termos do financiamento de determinadas competéncias,

designadamente no contexto do PND e transportes escolares;

= Naio foram respeitadas normas do DL 21/2019 que estabeleciam os critérios de calculo

dos valores, designadamente relacionados com os erncargos com instalagoes;

= As transferéncias das verbas relacionadas com o exercicio das competéncias nao foram
acompanhadas de informa¢des complementares que auxiliassem os municipios a avaliar

os montantes recebidos.

Em complemento a este ultimo subponto refira-se, como desenvolvido mais adiante,
e como sublinhado no contraditério da ANMP, que a auséncia de informacao
detalhada e robusta acerca do financiamento também impede a “verificacdo da
adequabilidade/suficiéncia das verbas disponibilizadas para posteriores eventuais
«acertos de contas»".

Por seu lado, na prontncia remetida, o Gabinete MCT defende que a auséncia de
detalhe de informacdo sobre a receita ndo impede os municipios de avaliar a
adequabilidade do financiamento.

Afigura-se-nos, contudo, que s6 tendo por base essa informagdo detalhada é possivel
avaliar a consisténcia da relagdo entre a receita e a despesa, sendo a mesma
imprescindivel para que o FFD garanta a transparéncia, o rigor e a monitorizagao de
todo o processo de descentralizagdo, requisitos que estiveram na base da sua
criagao.%°

Em termos mais concretos, (méxime num cendrio de coexisténcia de fundos de
financiamento — FFD e FSM —, como sera desenvolvido em ponto adiante) teria sido
util que por exemplo os montantes relativos as despesas a incorrer com o PND fossem
discriminados por niveis de ensino e nas suas varias componentes, assim como os
encargos com instalacdes ou com a escola a tempo inteiro. Ou ainda que estivessem
esclarecidos os mecanismos de financiamento dos transportes escolares.

Reafirma-se que, sem qualidade de informacio, dificilmente se conseguird proceder a
uma avaliacdo independente da adequagdo dos recursos financeiros transferidos para
o exercicio das competéncias descentralizadas e aferir a eficdcia e eficiéncia da gestao

90 Cfr. exposi¢ao dos motivos da Proposta de Lei n.° 131/XI11 que deu origem a Lei n.° 51/2018, diploma que precedeu
a revisdo da Lei n.° 73/2013 (LFL).
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descentralizada dos recursos publicos, designio que foi colocado nas Grandes Op¢des
do Plano 2023-2026, publicadas a 2 de agosto. o'

3.2.  AS RESTANTES AREAS

155.  Quanto as dreas da Ac¢do Social, Saude e Cultura, importa comecar por dizer que os dados
que foram fornecidos pelos municipios padecem de fragilidades indiciadoras de dificuldades
em organizar e controlar a informagao financeira relacionada com a execucao das respetivas

competéncias.

156. Deste modo, os elementos que foi possivel apurar nos municipios analisados apresentam-

se de forma sintética.
— SAUDE

157.  Dos municipios analisados, apenas Albufeirae Marinha Grande exerceram competéncias na
area da Saude, tendo celebrado os respetivos autos de transferéncia com efeitos a partir de

a 01 de janeiro de 2021 e 01 de maio de 2022.

158.  No Municipio de Albufeira, a Comissio de Acompanhamento e Monitorizagdo da
descentralizagdo no dominio da Sadde reuniu 3 vezes tendo sido elaboradas as respetivas
atas, das quais ndo se retira qualquer andlise as transferéncias financeiras e as despesas

associadas ao exercicio das competéncias.

159. Quanto aos valores, para 2022, reporta uma receita global da AC de 290,4 m€ e uma despesa
também global de 147,0 me, tendo os servicos revelado dificuldades em imputar mais

despesas.”

Na pronuncia remetida, o Municipio de Albufeira expde que “wuma vez que a

contabilidade de gestio ainda ndo se encontrava completamente adaptada a
transferéncia de competéncias, nio foi efetivamente possivel imputar a totalidade das

<

9" No Ponto 4.6 das GOP 2023-2026, é referido que “O CGoverno ird (...) Concluir a descentralizacdo de
competéncias (...) garantindo condicdes para o seu exercicio pelas autarquias locais, designadamente através da
criagdo de um mecanismo de atualizacdo e ajustamento dos valores transferidos “ assim como “Proceder 4
avaliacdo independente da adequacdo dos recursos financeiros transferidos para o exercicio das novas
competéncias pelas autarquias locais, aferindo, igualmente, da eficdcia e da eficiéncia na gestdo descentralizada
dos recursos publicos.”

92 Com efeito, em nota remetida em documento com valores financeiros, o Municipio de Albufeira da conta de
diversas limitacdes, afirmando que “Poderio existir mais despesas, para além das reportadas, que ndo foram
possiveis de apurar em virtude de as mesmas se encontrarem, em 2022, muito dispersas entre rubricas
orcamentais” (cfr. doc. FFD_2022_TC_ANEXO 1 remetido a equipa de auditoria). Alids, esta limitacdo j4 tinha
sido colocada no Relatério de Gestdo de 2022 do Municipio, sendo ai referido que “Na andlise dos proveitos
versus custos o valor de custos relativamente a Transferéncia de Competéncias na drea da sadide ndo inclui ainda
os valores referentes a mao de obra e a maquinas e viaturas.” (cfr. Relatério de Gestdo, 2022)
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despesas efetuadas na drea da sadde” acrescentando que “esta situacdo encontra-se jd
ultrapassada”.

Vem também complementar os dados referindo que foi apurado o valor adicional de
88,0 me de despesas com a saude “apds nova auscultagdo aos servigos”.

Cumpre observar que os valores apurados e transferidos para a autarquia e destinados a
suportar as despesas logisticas, nao respeitam o critério de calculo legalmente previsto no
n.° 4 do artigo 15° do DL 23/2019 — que estabelece que as verbas s3o equivalentes as
despesas realizadas pelo MS no ano anterior & concretizacdo da transferéncia de

competéncias (neste caso, 2020), devendo ser revistas em funcdo da taxa de inflagdo anual.

Ora, o montante que para esse efeito veio a ser transferido foi de 148,9 me, valor que ja
estava previsto desde 2019 quando foi publicado o Despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07.%,

tratando-se, pois, do valor executado em 2018. Acresce que tal valor n3o foi atualizado.

Ja o Municipio da Marinha Grande, em relatério produzido em julho de 2022 antecipava um
conjunto de diferencas entre o valor das transferéncias financeiras previstas e as

necessidades identificadas:

" no pessoal assistente operacional, uma vez que as transferéncias ndao contemplam 45,6

me relativos a horas extraordinéarias, conforme histérico do ano anterior;

* no fornecimento de eletricidade, gds, dgua e saneamento, nao tendo sido atualizados

os valores transferidos, pelo que se estima um diferencial de 77,7 me;

* nas wvaturas, atendendo a que 3 das 5 viaturas transferidas se encontram
irremediavelmente inutilizadas sem possibilidade de reparagdo, estimando-se

despesas acrescidas no valor de 9o,0 me.

Quanto aos valores da execucgdo das despesas, os servicos municipais reportam um défice

de financiamento do pessoal, no valor de 72,3 me.o*

Com efeito, para um conjunto de 9 trabalhadores que foram incluidos no auto de
transferéncia (que, para 2022, vigoraria entre maio e dezembro) a autarquia recebeu da AC
o montante de 43,1 me, valor insuficiente que nem sequer cobriu o pagamento da

remuneragao base de 7 daqueles trabalhadores.%

93 Despacho que, nos termos do n.° 1 do artigo 88° do DL 84/2019, de 28.06 (Decreto-Lei de Execu¢do do
Orgamento de 2019) publicou o Mapa de encargos anuais com as competéncias descentralizadas.

94 Cfr. Quadro presente no Anexo II.

9 Vide Quadro auxiliar do Anexo I1.
O Municipio da Marinha Grande, adicionalmente, deu conta que “ndo foram contemplados por parte da entidade
os custos com trabalho noturno, trabalho por turnos, trabalho suplementar e subsidio familiar a criangas e
Jovens, componentes remuneratorias que eram asseguradas aos trabalhadores pela ARSC, conforme guias de
vencimento e resumo de remuneracées do ano 2021 que nos foram enviados aquando da transferéncia. Do
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Relativamente as despesas logisticas, o Municipio da Marinha Grande recebeu um montante
mensal de 16,8 me, constatando-se que corresponde a um duodécimo do que ja tinha sido
previsto em 2019 pelo Despacho n.° 6541-B/2019 supra citado, sendo, pois, verbas apuradas
pelo executado em 2018 e n3o atualizadas com base na ultima taxa de inflagao, incumprindo-

se, também neste caso, o determinado pelo n.° 4 do artigo 15° do DL 23/2019.

Efetivamente, no dominio da Saude, tém-se constatado sinais que os valores se tém revelado
insuficientes, o que pode justificar que, até finais de 2022, tenham sido apenas 54 os

municipios que celebraram os autos de transferéncia legalmente previstos.

Os motivos ndo parecem ser muito diferentes em comparac¢do com o verificado no contexto
da Educagdo dado que, por um lado, as verbas respeitantes as despesas logisticas se
basearam na execucao orcamental de 2018 e, por outro, subsistiram divergéncias quanto as

despesas com pessoal que os municipios teriam de suportar para assegurar o servico.

O Acordo celebrado em meados de 2022 entre o Governo e a ANMP tem como um dos
objetivos proceder a revisdo dos critérios relativos ao apuramento dos valores a transferir,
sendo certo que essa revisao ainda ndo foi plenamente cumprida. De resto, a insuficiéncia
dos valores transferidos é mesmo atualmente assumida pelo Governo nas Grandes Op¢des
do Plano 2023-2026, onde sublinha a necessidade de munir as autarquias com recursos

financeiros adequados conforme ja referido.

— ACAO SOCIAL

Dos municipios analisados, apenas Marinha Grande e Mértola exerceram, em 2022, as

competéncias na drea da Agdo social.

Por decisdo do executivo, a Marinha Grande celebrou, para esse ano, um ‘Acordo especifico’
com a Santa Casa da Misericérdia da Marinha Grande (SCMMG), visando ‘“assegurar o
servico de atendimento e de acompanhamento social (SAAS) de pessoas e familias em

situagdo de vulnerabilidade e exclusdo social”2®

mesmo modo néo foi considerado seguro de acidentes de trabalho. Verifica-se ainda o diferencial do aumento
do subsidio de refeicdo de 4,77€, para 5,20€ a partir de 1 de outubro de 2022", complementando com o “facto de
o Centro de Saiide da Marinha Grande ter um Servico de Atendimento Permanente, que funciona 24h e a equipa
de AO ser insuficiente para o trabalho, sobretudo nos periodos de férias, sendo necessdrio recorrer a trabalho
suplementar para assegurar o servigo, valores ndo foram contemplados nas transferéncias efetuadas pela AC.”
(cfr. comunicagdes eletrénicas enviadas a equipa de auditoria a 24.08.2023).

96 Cfr. considerandos do Acordo. O Acordo foi fundamentado pelo executivo “commo forma de assegurar a
continuidade do acompanhamento aos municipes ao nivel da acdo social e RSl, prevendo-se a posterior abertura
de lugares no quadro de pessoal do municipio para a contratacio de técnicos a afetar ao SAAS e RSI.” (Cfr.
memorando da Reunido transferéncia de competéncias em matéria de acdo social - comissdo de
acompanhamento, de 08.03.2022). Em 2023, as competéncias da A¢do social j4 foram assumidas pelo Municipio.
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Nesse Acordo foram incluidas as competéncias descentralizadas no ambito do DL 55/2020
e a verba financeira de 94,3 me € dos 103,2 me recebidos no dmbito deste diploma.”
Segundo elementos recolhidos, até meados de 2023 o total da despesa justificada era apenas
de 45,9 me, valor validado em funcio de balancetes do 1° e 2 trimestre de 2022 remetidos

pela SCMMG aos servigos municipais.®®

Quanto ao Municipio de Mértola, sinaliza uma verba despendida de 15,1 me com pessoale
subsidios eventuais, face aos 15,5 me das transferéncias financeiras recebidas no 4mbito do

FFD, n3o tendo executado qualquer despesa com protocolos RS| e acordos SAAS.

— CULTURA

No dominio da Cultura, apenas o Municipio de Albufeira assumiu as competéncias em 2022,
sendo residuais as despesas incorridas (766 <€), importancias destinadas a gestdo,

valorizagdo e conservagdo das muralhas do Castelo de Paderne.

Neste contexto, interessa referir que, em finais de 2022, o municipio celebrou o auto de
consignagdo da empreitada de conservacao desse patriménio, relativo a segunda fase das

obras de restauro, sendo 591,2 me o valor global da obra.»

Relativamente as receitas que o n.° 1 do artigo 5° do diploma alude — designadamente, as
decorrentes da utilizagdo de espacos e a captagao de imagem que envolva o Castelo de
Paderne, dos ingressos no mesmo e das taxas devidas pela comunicacdo de espetaculos —o

municipio reportou que em 2022 n3o se registou qualquer receita.

3.3.  INCOERENCIAS E DESAFIOS NA IMPLEMENTAGAO

Na 4rea da Educacdo, verificou-se que os Municipios de Albufeira, Amadora, Coimbra,
Guimardes e Marinha Grande, devido a limitacdes internas e/ou por entenderem que nao
garantiriam a execugdo mais eficiente, optaram por celebrar contratos interadministrativos
(Cl) com os Agrupamentos de Escola (AE) ou Escolas Nao Agrupadas (ENA) por meio dos

quais delegaram competéncias descentralizadas pelo DL 21/2019."°

97 As verbas relativas aos subsidios eventuais acabaram por n3o ter execu¢do em 2022 atendendo a que o Municipio
ndo dispunha de Regulamento para o efeito. (Cfr. Informagdo 1700_2023 de 25.07.2023). Vd. Anexo Il1.

98 Sobre 0 acompanhamento do exercicio de competéncias delegadas pelos Municipios, vide ponto seguinte.

99 Com efeito, convém lembrar que, para |4 das competéncias, essencialmente de gestdo, uma outra dimens3o
financeira da descentralizagdo se pode encontrar, ao nivel municipal, nos valores associados a /nvestimentos,
designadamente na valorizagdo de iméveis que vieram a posse dos municipios.

100 Vide, para cada municipio, a identificacdo das competéncias delegadas no Anexo IV.
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177.  Os municipios indicados passaram, assim para as Escolas a responsabilidade na execucao

das seguintes competéncias com o correspondente envelope financeiro:

Quadro 8 — Delegag3o de competéncias dos municipios nas Escolas (ano letivo 2022/2023)'®

_ Valores .
Municlpio transferidos Referentes s competéncias:
— Aquisic3o de alimentos (refeitérios com confecdo prépria);
— Leite escolar;
Albufeira gs3051¢€ | Atividades de enriquecimento curricular (AEC);

—  Encargos com instala¢des, designadamente, no fornecimento de gés e
energia elétrica, nas comunicacdes fixas e moveis, equipamento
informaético, software e licenciamento;

— Aquisicdo de material ou produtos de limpeza e higiene.

— Conservagdo e manutencdo das escolas;

— Atividades de enriquecimento curricular (AEC);

Amadora 2193265€ | — Aquisicdo de material para a realizagdo de atividades educativas;

—  Desenvolvimento da A¢do Social Escolar;

— Contratagdo de servicos essenciais ao normal funcionamento dos
estabelecimentos.

— Contratagdo de servicos de comunicagbes, cépias, impressdes e
informética;

— Conservagdo e manutencdo das escolas;

—  Gestdo direta de refeitério;

—  Atividades de Enriquecimento Curricular (AEC)

Coimbra 1843898 €

— Encargos com as instalagdes, nomeadamente com eletricidade,
Guimaries 1087399 € combustivel, dgua, outros fluidos e comunicagges;

—  Leite escolar;

— Aquisicdo de produtos de limpeza, higiene e material de escritério.

— Conservacdo e manutencdo das escolas;

— Encargos com as instalagdes, nomeadamente com eletricidade,
394721 € combustivel, dgua, outros fluidos e comunicagges;

—  Confecionar e fornecer refei¢des para o 2°, 3° ciclos e secundario;

—  Leite escolar;

—  Contratar no mbito dos circuitos especiais de transporte.

Marinha
Grande

Dados: Contratos interadministrativos; O Municipio de Mértola ndo delegou competéncias no Agrupamento de Escolas.

178.  Assim, no &mbito das competéncias identificadas no quadro anterior, os municipios
entregaram as Escolas parte das verbas que AC lhe transferiu no &mbito da descentralizagao:
Albufeira (28%), Amadora (12%), Coimbra (12%), Guimaraes (6%) e Marinha Grande (10%).

179. De acordo com a metodologia que se encontra definida, essas verbas sdo remetidas ao ME
(regressando, deste modo, ao ponto de partida) para depois serem novamente

disponibilizadas as Escolas.™?

101 Para além dos Municipios analisados, refira-se que é relativamente facil identificar no Portal Base contratos
langados pelos AE no &mbito de competéncias descentralizadas para os municipios, sendo um claro indicio que
a delegagdo nas escolas ocorreu um pouco por todo o territério.

192 Mais em pormenor, descrevem-se no Anexo V os passos que descrevem o circuito financeiro de acordo com
informacdes remetidas pelo /GeFE.
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180. Explicita-se, infra, o caso recolhido do AE Poente, do concelho da Marinha Grande,
sublinhando que constitui apenas um exemplo que representa a metodologia seguida, neste

contexto, para a circulagdo dos valores.™

Figura 5 — Circuito financeiro dos valores incluidos nos Cl

A (a)
ADMINISTRAGAO CENTRAL B Transferéncias FFD
(ME)
(e) t(d) @ e t(d> (©
Requisi¢do Requisi¢do
. MUNICIPIO DA MARINHA GRANDE
Devolugio Devolugdo
Entrega ao Entrega ao
Estado Estado
(b) Contratos
¢ 7147583 € interadministrativos de
Encargos com ~ P
AE POENTE instalacdes delegagdo de competéncias
A—— 97 804,11 € e——

Leite escolar
Refeitérios
Transportes NEE
Encargos com
instalagdes

Fonte: Elaboragdo prépria
Suporte documental: AE Poente (Marinha Grande)

181. Realizando a AC as transferéncias para o municipio referentes ao processo de
descentralizagdo (a), as verbas sdo passadas para as Escolas pela celebragdo dos contratos
interadministrativos (b). Ap6s rececionadas pelo AE, s3o entregues na Tesouraria do Estado,
sendo emitida a respetiva ‘Guia de Receita’ (c) — realga-se o facto de o modelo da Guia de

Receita fundamentar a transferéncia em diplomas de 1927 e 1928.1°4

182.  Com escassos dias de distincia, segue-se, por parte das Escolas, a Requisicao de Fundos

dirigida ao ME (d) sendo, posteriormente, devolvidos (e).

183.  Atentos os contornos, importa observar que este circuito ndo parece estar em linha com o

objetivo da desburocratizagao do sistema educativo ou da simplificagdo administrativa. Uma

193 Os procedimentos descritos repetem-se, assim, para todos os montantes.

04 Mais precisamente, “Em conformidade com o artigo 4° do Decreto com forca de lei n.° 13 872, de 1 de julho de
1927, e artigo 2° do Decreto com forga de lei n.° 14 908, de 18 de janeiro de 1928". (cfr. Modelo n.° 23, INCM).
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adequada preparagio do processo teria permitido que fossem desenhados mecanismos que

o agilizassem, minimizando a carga burocrética.

No contraditério remetido, o Gabinete MCT refere que “a possibilidade de delegaco de
competéncias nas Escolas terd vantagens operacionais, mas gera complexidade e
demora nos circuitos financeiros e administrativos, que caberd ds partes analisar se a

solugdo encontrada é a mais apropriada.”

184. Para além das competéncias que se identificaram, hd ainda outras que também foram objeto

185.

186.

de delegacdo pelos mesmos contratos interadministrativos, mas que nao envolveram a

disponibilizagdo de verbas. Com ligagao aos quadros constantes do Anexo IV, exemplificam-

se algumas dessas competéncias, atividades ou tarefas delegadas nas Escolas.

Quadro 9 — Outras competéncias entregues as Escolas (ano letivo 2022/2023)

Competéncia

Tarefas/atividades

No ambito do
Pessoal

Aprovacdo e alteracdo do mapa de férias;

Organizagdo dos hordrios de trabalho;

Registo e controlo de assiduidade;

Justificagdo de faltas;

Afetacdo dentro do AE ou ENA;

Avaliag3o de desempenho e respetiva homologagao;

Aprovagdo de plano de formagao;

Pratica de atos respeitantes a aposentagdo e ao regime de seguranca social;
Pratica de atos de mero expediente (licengas);

Autorizar acumulagdo de fungdes.

No ambito do
funcionamento

Organizagdo e gestdo dos procedimentos de atribui¢o de apoios no ambito da ASE;
Organizagdo do processo de acesso ao transporte escolar e aos circuitos especiais.
Assegurar a gestdo e respetiva planificagdo das atividades AEC;

Planificagdo das atividades de animagdo e apoio a familia da educag@o;

Cumprimento das condi¢des dos cadernos de encargos para o fornecimento de refeicoes;
Gestdo e funcionamento do servico de refeicdes;

Gestdo da cobranca das refeicdes e envio da faturag@o as familias;

Avaliagdo qualitativa do servico de fornecimento de refei¢es;

Gerir a utilizagdo dos equipamentos fora do periodo de atividade escolar.

Dados: Contratos interadministrativos celebrados pelos municipios analisados

Naturalmente,

o

racional justificativo de cada delegacdo teria de ser avaliado

casuisticamente.'®s

Este processo assumiu, por um lado, a descentralizagdo de competéncias nos municipios e,

por outro, a criagao de condi¢des para as Escolas se focarem nas componentes curriculares

105 Admite-se que em virtude da prética e do histérico, seria dificil retirar das Escolas, de forma repentina,
muitas das competéncias elencadas que, a serem assumidas pelos municipios, exigiriam preparacdo.
Com efeito, ndo se escamoteia que a realizagdo de algumas atividades/competéncias por parte das Escolas
pode justificar-se por razdes de eficacia e eficiéncia (o argumento da proximidade bastante usado no &mbito da
descentralizagdo pode também ser usado para as Escolas).
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e pedagogicas, retirando-lhes as componentes meramente administrativas. Contudo, poder-

se-a afirmar que esse desiderato, em 2022, ainda n3o tinha sido alcancado.

Esta problemdtica foi, entretanto, abordada nas Grandes Opc¢des do Plano 2023-2026
publicada a 02 de agosto, sendo ai sinalizada, no ponto ‘4.5 — Pacto social para a educagao’,
a necessidade de “Acompanhar a conclusdo do processo de descentralizagdo de
competéncias para os municipios, assegurando a autonomia pedagogica plena das escolas
e o cumprimento do objetivo de alivio de tarefas administrativas”e, de forma mais direta, a
necessidade de “reduzir as tarefas burocrdticas que constrangem a atividade educativa dos

docentes”.

Acresce que as Escolas, em articulagdo com o ME, detém ainda informacdo essencial para o

exercicio de diversas competéncias descentralizadas.

Existe outra vertente da delegagdo de competéncias municipais nas Escolas que deve
igualmente ser considerada e que se relaciona com as obriga¢des de controlo, cabendo aos
municipios desenhar e operacionalizar mecanismos regulares de monitorizagdo e

acompanhamento, o que constitui uma nova exigéncia para os servicos municipais.

Os Cl celebrados pelo Municipio da Marinha Grande acomodam regras claras em relagao a
esses procedimentos, explicitando vdrias obrigagdes a cumprir pelas Escolas,
designadamente a “apresentacdo de um relatdrio de execugio fisica e financeira, suportado
por comprovativos de realizagcdo de despesa, fiscalmente vdlidos, sobre os atos praticados
no exercicio da competéncia delegadas” ', prevendo, ainda, a figura do ‘gestor de contrato’
a quem compete, entre outras, a “funcao nuclear de acompanhar permanentemente a

execugdo do contrato, verificando o cumprimento das obrigagdes contratuais”?

Os Cl outorgados pelo Municipio de Albufeira preveem a elaboragdo, pelas Escolas, de um
“Relatdrio Trimestral onde se identifiqguem todas as despesas realizadas, acompanhado dos
respetivos documentos comprovativos, para efeitos de andlise e monitorizagido” '°8, nao
prevendo ‘gestor de contrato’. Em adenda outorgada no final de 2022, passou o municipio

a exigir a identificacdo das despesas.’®

Os ClI assinados pelo Municipio de Guimardes determinam a comunicacdo mensal, em

formato digital, dos “gastos incorridos”, devendo ser “devidamente documentadas™ e a

106 Cfr. alinea d) da cldusula 92 dos Cl.

107 Cfr. cldusula 132 dos Cl.

108 cfr, cldusula 142 dos Cl.

109 Cfr. cldusula 142 dos Cl na vers3o atualizada de 11/2022.
Mo Cfr. n.°2 e 3 da cldusula 10® dos CI.
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figura do ‘gestor de contrato’, a quem “compete acompanhar permanentemente a execucao

do contrato e assegurar a qualidade do trabalho”."

Os contratos celebrados pelo Municipio de Coimbra contemplam o dever de as Escolas
remeterem um “relatdrio anual de execugdo fisica e financeira das verbas atribuidas, sem
prejuizo de serem solicitados autonomamente, documentos justificativos da aplicagcdo das

referidas verbas”, sendo omissos na criagdo da figura do ‘gestor de contrato’.

Por fim, no caso do Municipio da Amadora, nao foram outorgados contratos, tendo a
delegacdo operado por despacho da Presidente da CM, que é omisso quanto a defini¢do de
procedimentos e quanto ao ‘gestor do contrato’, prevendo apenas a instituicdo de uma
“plataforma colaborativa transversal de reporte e monitorizacdo das verbas transferidas e

das despesas realizadas” "

Sobre este caso em concreto, é de realcar que embora o n.° 1 do artigo 4° do DL 21/2019
preveja a faculdade das competéncias descentralizadas serem delegadas no diretor das
Escolas, a auséncia de um instrumento contratual mais definidor ou densificador da
delegacdo, designadamente das obrigacdes das partes, prejudica o acompanhamento,
monitorizagdo e controlo dessa delegacdo. Por outro lado, um ato unilateral n3o evidencia o

acordo dos delegados.

Em sede de contraditério, o Municipio da Amadora refere que tem mantido o
entendimento que os 6rgaos dos municipios apenas poderao delegar competéncias
mediante contratos interadministrativos nos 6rgaos das freguesias e das entidades
intermunicipais, atento o artigo 117° conjugado com o artigo 120°, ambos do RJAL e que
o Despacho configura ser o ato adequado para formalizar a delegacao de competéncias,
atento o disposto no n.° 1 do artigo 4° do DL 21/2019 e no n.° 1 do artigo 44° do CPA.

E necessério, contudo, sublinhar que no quadro da autonomia contratual dos
municipios, podem os mesmos celebrar contratos interadministrativos com as Escolas
tendo por objeto a delegacdo de competéncias.

A celebracao desses contratos afigura-se-nos mesmo a via formal mais apropriada,
atendendo a que o Municipio estd a delegar poderes que, em parte, envolvem a
transferéncia de verbas financeiras.”

De volta a andlise global dos Cl celebrados , embora os mesmos contenham disposicdes

para o acompanhamento da execucdo financeira das competéncias, nao ficaram previstos

" Nos termos da cldusula 162 dos Cl.
112 Cfr. n.°6 do Despacho n.° 71/P/2021.

130 n.°1 doartigo 44° do CPA prevé o ato de ‘delegacdo de poderes’. Na verdade, no caso em presenca, a delegagio
(que, sublinhe-se, ocorre entre duas pessoas coletivas diferentes) vai mais além dos poderes, implicando
transferéncia de verbas, o que exigird uma densificacdo dos termos da delegagdo e um manifesto acordo bilateral.
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procedimentos efetivos de controlo a operar, designadamente, por agdes fiscalizadoras a

exercer pelos municipios.

No dmbito do trabalho de campo foram, ent3o, solicitados comprovativos da pratica desta

monitorizag¢do e controlo.

Pela documentagdo recolhida, verificou-se que, ao nivel do acompanhamento, algumas
pecas de reporte de indole meramente numérica sao produzidas pelas Escolas. Contudo sem
andlises complementares, ndo tendo ficado comprovadas conferéncias sobre os mesmos

exercidas pelos servicos.

Quanto ao controlo, designadamente no Municijpio de Coimbra, foi comprovado que se
realizaram a¢Ges nos refeitérios escolares visando verificar as condi¢bes higiénicas e outras
de cariz técnico funcionais do espago, procedimentos de confecdo, tempos de espera e

acondicionamento das refeicdes transportadas.

N3o parecem, pois, existir mecanismos sélidos de monitorizacao financeira do exercicio das
competéncias, constatando-se que s3o residuais as a¢des de controlo, o que aponta para a
necessidade de definir metodologias de acompanhamento da execu¢io da delegagdo — ndo
apenas na vertente financeira, mas também abrangendo a execucao de tarefas ou atividades

desenvolvidas nesse 4mbito.
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4. AS REGRAS FINANCEIRAS DO PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO

Tendo j4 sido feita em ponto anterior a andlise a previsdao de normas de natureza financeira
que constam dos diplomas setoriais, analisam-se seguidamente as regras financeiras
constantes de outros instrumentos legislativos e regulamentares que s3o igualmente

determinantes para o referido processo.

4.1. O REGIME FINANCEIRO DAS AUTARQUIAS LOCAIS (LFL)

Paralelamente & Lei-Quadro, a Lei n.° 51/2018 procedeu a uma revisdao da LFL, tendo
estabelecido que o FFD constitui uma transferéncia financeira do OE com vista ao
financiamento da descentraliza¢do™# e reiterado a condi¢do de adeqguabilidade, isto é, que
esse instrumento considera o acréscimo de despesa e de receita que as entidades da

administragdo local incorrem com o exercicio das novas competéncias.

Porém, a LFL acaba, apenas, por remeter a disciplina financeira para os diplomas setoriais

e, sobretudo, para as posteriores LOE.

Sendo muito genéricas, as normas constantes do Regime Financeiro das autarquias locais
ndo auxiliam na definicdo dos critérios de apuramento e distribuicdo das verbas™ nem

oferecem garantias de estabilidade no financiamento. "

Uma evidéncia de alguma falta de ligacdo daquele regime financeiro com o atual processo
de descentralizagdo é a manutengdo do FSM'7, o que implica a existéncia paralela de
instrumentos financiadores das competéncias — com efeito, apesar da criagdo do FFD, a LFL
continuou a prever, nos exatos termos, o FSM, instrumento previsto no artigo 30° e que
constitui também uma transferéncia financeira do OE consignada a despesas que os
municipios incorrem com atribuicdes e competéncias associadas a fungdes sociais,
nomeadamente nos dominios da Sadde e Acdo Social e, sobretudo, no dominio da

Educagdo.™®

"4 Cfr. artigo 30°-A da LFL.

s E verdade que o n.° 6 do artigo 31° da LFL prevé, para todas as transferéncias da AC para a AL, que “as varidveis
e indicadores de cdlculo das transferéncias para os municipios sdo parte integrante do relatério que acompanha
a proposta de Lei do Orcamento do Estado”. Contudo, analisado o referido Relatério que acompanhou a proposta
de OE2022, cumpre observar que o mesmo nao contém esses elementos.

16 A remissdo para os sucessivos OE pode, de facto, colocar em causa o principio da estabilidade de financiamento
que a prépria Lei-Quadro acolheu (cfr. alinea g) ao artigo 2°).

17 De acordo com norma transitéria prevista no artigo 82° da LFL, trata-se de uma subvencdo especifica e
consignada a despesas concretas, correspondendo a 2 % da média aritmética simples da receita proveniente do
IRS, do IRC e do IVA. Para 2022, assumiu o valor de 193,71 M€ para os municipios do continente.

18 Designadamente, (i) As despesas de funcionamento corrente do pré-escolar publico, nomeadamente as
remuneragdes de pessoal ndo docente, os servigos de alimentagdo, as despesas com prolongamento de hordrio,
transporte escolar e as despesas com agdo social escolar; (ii) As despesas de funcionamento corrente com os

60



\

SO 5 C TRIBUNAL DE

== CONTAS

(4

206. Acresce que o Regime é omisso quanto ao modo como ambos os Fundos se compaginam.

207. Refira-se que uma das condi¢des impostas pelo legislador para a execu¢do do FSM ¢ a sua
consignacgdo as despesas para o qual foi criado, situagdo que era monitorizada entre as
Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR) e a DGAL por

procedimentos definidos nos sucessivos Decretos Lei de Execu¢ao Orcamental (DLEO).

208. Outra das condicdes legalmente impostas é que esse Fundo nao pode ser aplicado em
despesas que sd3o financiadas por outros instrumentos. Assim, acautelando o duplo
financiamento, o legislador estabeleceu que as despesas elegiveis nao poderiam ser
associadas outras comparticipa¢gdes (contratos, acordos, protocolos, quaisquer outros

instrumentos juridicos ou ainda financiamento especifico através do OE)."9

209. A sobreposi¢do de ambito era, a partida, evidente quanto as despesas com as competéncias
de gestdo/funcionamento com o pré-escolar e 1° ciclo, atendendo a divisdo patenteada em
documentos orientadores que foram (e ainda sdo) emitidos pela DGAL na tentativa de

esclarecer os municipios das diferencas de afeta¢do entre o FFD e o FSM.

Quadro 10— FFD vs. FSM - Quadro enviado pela DGAL aos municipios'?°

FSM FFD

1. As despesas de funcionamento corrente do pré-
escolar publico, designadamente as - . . »
remuneracdes de pessoal nio docente, os - Pessoal n3o docente do ensino bésico e secundério
servicos de alimentagdio, as despesas com
prolongamento de horério e transporte escolar

2. As despesas de funcionamento corrente do 1.°
ciclo de ensino bdsico piiblico, nomeadamente 5 Atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo
as remuneracgdes de pessoal ndo docente, os do ensino bésico
servicos de alimentagdo, as atividades de
enriquecimento curricular e transporte escolar

trés ciclos de ensino bdsico publico, nomeadamente as remuneragdes de pessoal ndo docente, os servigos de
alimentagdo, as atividades de enriquecimento curricular, o transporte escolar e as despesas com agdo social
escolar, excluindo apenas as do pessoal docente afeto ao plano curricular obrigatério; (iii) As despesas com
professores, monitores e outros técnicos com fun¢des educativas de enriquecimento curricular, nomeadamente
nas dreas de iniciagdo ao desporto e as artes, bem como de orientacdo escolar, de apoio a salide escolar e de
acompanhamento socioeducativo do ensino basico publico (cfr. alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 30°).

19 “S3o excluidas da elegibilidade prevista no n.° 2 as despesas comparticipadas no &mbito de contratos, acordos,
protocolos ou quaisquer outros instrumentos juridicos” (cfr. n.° 4 do artigo 30° da LFL).

“Ficam excluidos do disposto do niimero anterior [distribuicdo do FSM] os montantes relativos a financiamento
de competéncias com financiamento especifico através do Orgcamento do Estado ou exercidas ao abrigo de
protocolos e outras formas de cooperagio contratualizadas entre a administracdo central e os municipios” (cfr.
on.°2do artigo 82° da LFL).

120 Quadro presente no Oficio S-001441-2022, de 11 de novembro.

61



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

=

FSM FFD

3. As despesas com professores, monitores e
outros técnicos do 1.° ciclo de ensino bdsico
publico com  fungdes educativas de ;3 Gestdo do parque escolar nos 2.° e 3.° ciclos do
enriquecimento curricular, bem como de ensino bésico e secundério
orientagdo escolar, de apoio a satde escolar e
de acompanhamento socioeducativo do ensino
bésico publico.

4. A componente de apoio & familia, designadamente

o . . .
4. As despesas com transportes escolares do 3. o fornecimento de refeicdes e apoio ao
ciclo do ensino bésico. prolongamento de hordrio na educagdo pré-escolar

5. A acdo social escolar nos 2.° e 3.° ciclos do ensino
basico

Fonte: DGAL| Destaque nosso.

210. O contetdo do quadro supra revela, de forma inequivoca, que para o financiamento das
despesas associadas ao pré-escolar e 1° ciclo n3o existe uma divis3o clara de verbas entre os

dois Fundos, concorrendo ambos para a mesma finalidade.

211. Junto dos servicos dos municipios auditados, constatou-se que os mesmos n3o
conseguiram efetuar a sua imputa¢do de forma segura, algo que ficou evidente na diferente
interpretacdo (e uso) que fizeram do reporte ao FSM ditado pelo DLEO'? sendo
inquestiondvel que a coexisténcia de Fundos é potenciadora de equivocos e ambiguidades
na organizagao e apuramento da informacao financeira, impedindo uma leitura transparente

dos nimeros.

212. Essa dificuldade ficou, ainda, patente, por exemplo, quando ja em outubro de 2023 o
Municipio de Coimbra vem assumir a necessidade de rever a imputagao da despesa de 2022

que havia prestado a equipa de auditoria e também a DGAL, tendo remetido novos dados.'?

121 Em resposta de 23 de novembro ao envio deste Quadro, o Municipio de Albufeira refere que “existern diividas
por parte dos nossos servicos Financeiros, Educagdo e Recursos Humanos, sendo que ndo dispomos dos
elementos necessdrios que permitem o preenchimento dos itens solicitados” .

Ainda em resposta a este mesmo oficio da DGAL, o Municipio da Marinha Grande refere que “subsistern dividas
por parte desta autarquia no que respeita a resposta requerida, considerando o quadro constante no vosso Oficio,
uma vez que nos parece existir informagdo/despesa considerada em FSM que também se encontra considerada
em FFD.” (cfr. Oficio de 07.12.2022 com a Ref. S/5485/2022).

122 Nos termos da alinea d) do n.° 1 do artigo 112° do DLEO2022 os municipios prestam DGAL informac3o semestral
sobre a elegibilidade das verbas do FSM, informacdo desagregada por tipo de despesa, destinadas ao
financiamento de competéncias exercidas pelos municipios no dominio da educacdo pré -escolar e do ensino
basico. Colocam-se os respetivos reportes no Anexo VI.

23 “Tendo por referéncia o assunto mencionado em epigrafe, vimos por este meio informar que, apds reunido
havida no dia 01-09-2023 com a Exma. Senhora Diretora Geral da Diregdo Geral das Autarquias Locais (DGAL) e
com o Exmo. Senhor Secretdrio de Estado da Administracdo Local e Ordenamento do Territdrio, verificou-se a
necessidade de uma nova andlise relativamente ao apuramento dos valores de receita e despesa respeitantes a
descentralizacdo e Fundo Social Municipal (FSM) na drea da Educagdo referentes a 2022. ApdJs andlise constatou-
se que os valores referentes ao FFD e FSM, inicialmente remetidos 8 DGAL e ao TdC, ndo estavam corretamente
apurados.” (cf. comunicagdo eletrénica enviada a equipa de auditoria pelo Municipio de Coimbra a 16/10/2023).
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E, ainda, de realcar que a monitorizagdo da execugdo do FSM, designadamente com vista ao
cumprimento do principio da consignagao e que era anualmente entregue as CCDR'4 n3o é
efetuada desde 2019, numa clara assungdo que os termos legais que enformam o FSM
(designadamente, a consignacao e a proibi¢ao de duplicagio) deixaram de ser aferiveis, ndo

estando a ser operacionalizado qualquer mecanismo de demonstragdo.'»

Neste 4mbito, o Gabinete MCT reconhece que a existéncia dos dois fundos “ndo se
Justifica”, mas afirma que o FFD e FSM ndo se sobrepdem “na medida que o FSM
financia as despesas associadas ds competéncias exercidas antes da entrada em vigor
da Lei n.°50/2018 e dos decretos de lei setoriais, cabendo aos municipios, atendendo a
sua autonomia financeira, garantir que no haja essa sobreposico.”

Esta assercao merece as seguintes observacoes.

Nos termos legais, o FFD financia as “novas competéncias” descentralizadas pela Lei-
Quadro e pelo DL 21/2019.

Contudo, esses diplomas nunca fazem qualquer distin¢do entre competéncias
anteriores e as “novas competéncias’ — descentralizam, por exemplo, para o pré-escolar
e 0 1° ciclo, a gestdo do pessoal nao docente, o fornecimento de refei¢ces escolares,
assim como a escola a tempo inteiro — competéncias que ja vinham sendo exercidas
pelos municipios.

Deste modo, no dominio da Educagdo, n3o existindo aquela distingdo, em nenhum
diploma se infere, verdadeiramente, que competéncias pretende, entdo, o FFD financiar.
Essa falta de objetividade foi potenciadora de alguma desconexdo que o processo
apresenta em matéria de financiamento, particularmente na Educac@o.

As interrogagdes sobre o funcionamento de ambos os Fundos (e sobre a dificuldade em
detalhar as verbas financeiras) foram, de resto, verbalizadas pela ANMP na prontincia
remetida, manifestando esta Associagdo ‘preocupacdes e duvidas sobre o
funcionamento do FFD, em particular na drea da educacdo, relacionadas com
dificuldades na identificacdo das transferéncias financeiras efetuadas pela DGAL, bem
como o reconhecimento com precisdo das verbas que, ndo obstante se destinarem a
cobrir as despesas com a educagdo, sdo asseguradas através do FSM”.

Por sua vez, o Gabinete MCT alega, ainda, que “para permitir uma melhor avaliacdo do
processo, era importante a independéncia de transferéncias de verbas do FSM e FFD,
no pressuposto de que seria efetuado pelos municipios uma rigorosa imputagdo da
despesa. Verificando-se que existem dificuldades na desagregacao das despesas,
concorda-se que, em sede do RFALEI[LFL], esta matéria deverd ser ponderada.”

124 Para os anos 2018-2021, vide artigo 82° do DL 84/2019 de 28.06., e artigo 77° do DL 53/2022.

125 A préopria DGAL assume que em articulagdo com a tutela “desde 2019, continuou a disponibilizar no SIIAL o
formuldrio para recolha de informagdo no dmbito do FSM, enquanto receita consignada, sendo que tal
informagdo ndo é objeto de validacdo e ndo ha sobre ela lugar a elaboragcio de qualquer relatdrio.” (cfr. resposta
remetida por comunicagao eletrénica a 14.08.2023).
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Pelo exposto, pode afirmar-se que nao foram introduzidas no Regime financeiro das
autarquias locais normas suficientemente claras e precisas quanto ao financiamento

processo de descentraliza¢do.'?®

4.2. A LOE2022 EAS NORMAS REGULAMENTARES

Quanto a ligagdo a outros diplomas que contém normas com incidéncia financeira,
nomeadamente a LOE2022 e o Decreto Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10., também cabe

efetuar algumas observagdes.

Ainda quanto ao FSM, desde 2007 — ano em que foi criado — e até 2019, as sucessivas LOE
ditaram, em especifico, o seu campo de elegibilidade, determinando que se dirigia ao
pagamento de despesa incorrida pelos municipios na drea da Educagdo, mais
especificamente, no exercicio de competéncias de gestdo/funcionamento no pré-escolar e
do 1.° ciclo do ensino basico, incluindo os transportes escolares relativos ao 3° ciclo do

ensino basico.’’

A partir de 2020, as sucessivas leis orcamentais alteraram esse comando, determinando que
o mesmo se dirigiria, apenas, aos casos de manutengao de contratos de execugao celebrados
entre os municipios e o ME no ambito do Decreto-Lei n.° 144/2008 — contratos que viriam a

ser revogados a 31 de margo de 2022.'%8

Assim, nos termos do n.° 4 do artigo 78° da LOE2022:

Nos casos abrangidos pelo n.° 1 do artigo 71.° do Decreto-Lei n.°21/2019, de 30 de janeiro,
[contratos de execugdo] o montante do FSM indicado na alinea b) do n.°1 [FSM] destina-
se exclusivamente ao financiamento de competéncias exercidas pelos municipios no
dominio da educagdo pré-escolar e do 1.° ciclo do ensino bdsico, a distribuir de acordo
com os indicadores identificados na alinea a) do n.° 1 do artigo 34.°da Lei n.° 73/2013,
de 3 de setembro, e dos transportes escolares relativos ao 3.° ciclo do ensino bdsico,
conforme previsto no n.°3 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de julho, a
distribuir conforme o ano anterior.
(Destaque nosso)

126 Esta falta de ligagdo entre o processo de descentralizagdo e o regime financeiro confirma a opgdo muitas vezes
criticada pela doutrina ao longo dos anteriores processos: Sobre este aspeto, cita-se Nazaré da Costa Cabral: ../
as legislagdes que vao determinando a afetacdo ou a transferéncia de atribuicdes do Estado para os niveis mais
baixos de decisdo sdo, ndo apenas legislagcdes diferentes da legislacdo financeira (a que fixa os meios de
financiamento ao dispor dessas entidades intraestaduais), como sdo até claramente dela desligadas” (In A Teoria
do Federalismo Financeiro, 2.2 ed., Coimbra, Almedina).

127 Cfr. a titulo de exemplo, e para referir o dltimo, o n.° 4 do artigo 82° da LOE2019.
128 Cfr. alinea d) do artigo 70° conjugada com o artigo 71°, ambos do DL 21/2019.

Segundo informacgdes prestadas pelo /GeFE, eram 47 os municipios que até margo de 2022 detinham contratos
de execugdo em vigor.
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Esta redagdo significaria que os municipios sem contratos de execugdo ficariam com a
liberdade de escolher onde aplicar os montantes do FSM, desde que dentro do quadro de

competéncias previstas no artigo 30° da LFL.

Contudo, muito embora a letra da lei aparente ser clara, a DGAL viria a remeter orientagdes
aos municipios indicando que, para todos, as despesas elegiveis para o FSM continuavam a
ser as incorridas com competéncias de gestdo/funcionamento no pré-escolar e do 1.° ciclo

do ensino bésico, incluindo os transportes escolares relativos ao 3° ciclo do ensino bésico.™°

Em aditamento, refira-se que também n3o se compreende que a norma supra citada se tenha
mantido, nos exatos termos, na LOE2023, uma vez que neste exercicio os contratos de

execugdo a que alude o artigo 71° do DL 21/2019 se encontravam extintos.

Finalmente, quanto ao FSM, é ainda de referir que em cumprimento do que ficou previsto
|n

na LOE2022°, a Lei n.° 21/2022, de 18 de novembro, veio definir “uma subvengao adiciona

de FSM no valor de 97,9 Mg, a transferir para os municipios do continente.

Gréfico 1 — Evolucido das transferéncias FSM
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Dados: OE | DGAL

Causa alguma estranheza que nem a LOE2022, nem a referida Lei 21/2022, tenham

justificado o racional que presidiu a criagdo deste adicional e a sua quantificagdo.”

129 Cfr. S-001441-2022, de 11 de novembro.
130 Nos termos do n.° 1 do artigo 103° da LOE2022: “£m1 2022, 0 Governo conclui o apuramento dos montantes

relativos ao FSM a transferir para as autarquias que ndo se encontrem previstos na presente lei.”

13 Nem mesmo nha exposi¢cdo dos motivos da proposta de lei n.° 36/XV levada & discussdo parlamentar é

circunstanciada a razdo de ser destes valores, referindo “pagamento de acertos”.
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De acordo com informacdes veiculadas no Portal do Governo e pela ANMP, os 97,9 Me
visaram compensar os municipios do continente do ndo cumprimento da regra de calculo

anual do FSM no periodo 2019-2021.32/'33

Ja quanto ao FFD, importa lembrar que o artigo 89° da LOE2022 veio definir os seus termos,
designadamente os montantes, tendo ficado prevista no n.° 1 uma dotagao de 843,3 M€ a
distribuir pelas dreas da Educagdo, Satde, Acdo social e Cultura, para o periodo

compreendido entre 1 de abril e 31 de dezembro.4

Ora, uma questdo que a este propdsito tem que se suscitar relaciona-se com a previsao
plasmada nos n.° 2 a 5 quando ai se determina que os montantes do FFD serdo os que
constam do n.° 1 “deduzidas dos montantes correspondentes ao periodo compreendido
entre 1 de janeiro de 2022 e a data de entrada em vigor da presente lei”. Na verdade, n3o se
vislumbra como uma importincia que é orcamentalmente prevista para o periodo abril-

dezembro, tenha de ser deduzida de valores desde janeiro.

Por outro lado, quanto a drea da Educacio, cabe referir que n3o ficou previsto na LOE2022
que o FFD financiasse competéncias ndo descentralizadas pelo DL 21/2019, como acabou
por acontecer com algumas incluidas em contratos interadministrativos celebrados ao
abrigo do DL 30/2015, designadamente as relacionadas com transferéncias de capital ou as

despesas relativas a projetos de atividades e outras cldusulas constantes nesses contratos.

Assim, para além de nado ser rigoroso que o FFD se dirija exclusivamente para o
financiamento de competéncias descentralizadas, faltou norma autorizadora da

transferéncia das dota¢des do FFD para o financiamento dessas competéncias.'s®

Acresce que, na letra da lei, esses contratos interadministrativos apenas se manteriam em
vigor para as competéncias que ndo fossem objeto de descentralizacdo. E o que resulta da

conjugacao do artigo 40° da Lei-Quadro com o artigo 72° do DL 21/2019:

132 Vide Parecer da ANMP a Proposta de Or¢camento do Estado para 2022.

Com efeito, em diversos exercicios passados, o montante apurado do FSM ni3o seguiu os termos legais,
permanecendo constante o seu valor entre 2012-2014 (140,6 M€) e entre 2015 e 2021 (163,3 M€).

133 Embora formalmente este montante adicional ndo esteja relacionado com o processo de descentralizagdo, fica
a ideia que o mesmo visou compensar os municipios de perdas/défices de financiamento de certas despesas
agora descentralizadas.

134 Para circunstanciar o periodo de abril a dezembro a que se refere o FFD, importa lembrar que o mesmo se
encontrava previsto na Proposta de Orcamento do Estado que entrou na Assembleia da Republica em abril de
2022 (Proposta de Lei n.° 4/XV/1.2), mas o diploma apenas viria a ser publicado em junho.

135 Aconteceu no caso do Municipio da Amadora para o qual foram transferidos, via FFD, 243,7 me referentes a
transferéncias de capital, bolsas de mérito, seguro escolar, e projetos de atividade especificos.

136 A pratica manteve-se em 2023. A diferenca é que a LOE2023, no n.° g do artigo 66° ja previu a autorizagdo formal
a DGAL para realizar transferéncias naquele contexto. O Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07, que determinou o
reforco do FFD para o dominio da Educagdo, também vem prever que o financiamento das competéncias desses
contratos ndo abrangidas pela Lei-quadro ocorrerd também por via do FFD.
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* a Lei-Quadro revogou o DL 30/2015 (n.°1) prevendo que essa revogagao nao
prejudicaria a manutencado dos contratos (n.°2), caducando, contudo, na data em que

as autarquias locais assumissem as competéncias (n.°3);

= o DL 21/2019 prevé que os contratos se mantém em vigor apenas relativamente as

competéncias ndo previstas na Lei-Quadro (n.° 2).

Na prética, no entanto, esses instrumentos contratuais continuaram a ter execugao mesmo
no dmbito das competéncias descentralizadas, sendo este mais um exemplo de falta de

clareza do quadro legal do processo.

Mas a dificuldade na compreensao das normas e sua aplicagdo, faz-se também notar ao nivel

do funcionamento do modelo de financiamento. Veja-se.

Em aditamento a ideia base que ¢ a ligagdao ‘competéncia = financiamento’, a LOE2022
previu a possibilidade de ajustamentos (reforcos, deducdes, reafectacdes), acertos que
estariam dependentes da execucdo das verbas, informacdo a prestar pelos municipios em
plataforma eletrénica da DGAL. Para isso, seria necessdrio definir normas regulamentares
visando estabelecer os termos desse reporte, o qual permitiria saber das receitas arrecadadas

e despesas incorridas.™

Assim, o n.° 8 do artigo 89° estabelecia que, no prazo de 30 dias, o Governo regulamentaria
o FFD. O que apenas viria a acontecer em 11 de outubro com a publicacdo do Decreto
Regulamentar n.° 5/2022, restando, pois, pouco mais do que dois meses e meio para a sua

aplicacdo.

No artigo 4° desse Decreto ficou definido que “os municipios reportam, mensalmente, no
Sistema Integrado do Subsetor da Administracdo Local [SISAL], a informagdo relativa ds

receitas arrecadadas e aos encargos relativos ao exercicio das competéncias transferidas.”™®

Para além da patente generalizagao que nao alude a especificagdes ou detalhes que deveriam
enformar esse reporte'?, a opcao pela expressao “erncargos” (termo que nao corresponde a
nenhum registo contabilistico) acabou por gerar confusdo junto dos municipios quanto a

base contabilistica que deveria ser usada no reporte da respetiva informagdo'«°. Ficou assim,

137 Cfr. n.os 8 a 11 do artigo 89° da LOE2022.

138 Este aspeto do processo — que implicava capacidade de gerar e recolher informacdo financeira robusta, era
essencial para fazer funcionar os ajustamentos que se mostrassem necessarios — acabou por ndo ser bem
sucedido, como se demonstrard no ponto seguinte relativo a monitorizagdo.

139 O Decreto Regulamentar n.° 1/2023, de 29.05, que regulamentou o FFD para 2023, viria a ser mais especifico,
determinando que o registo em causa deveria permitir “/dentificar e relacionar, para cada drea da descentralizacio
e nas diferentes componentes descentralizadas, as receitas arrecadadas e os encargos suportados com as
transferéncias recebidas da administracdo central do Estado para o exercicio das competéncias transferidas.”
(cfr.n.° 2 do artigo 3°)

140 A mesma expressdo “encargos” foi também reiterada em diversos oficios remetidos pela DGAL aos municipios.
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no inicio, por esclarecer se a mesma deveria ser prestada com base no subsistema de
contabilidade orcamental (e, dentro desta, se em funcdo das obrigacdes, despesas ou
pagamentos) ou se no ambito do subsistema da contabilidade analitica (ou de gestao), em

funcdo dos gastos incorridos em atividades, programas ou finalidades.™

Em sede de prontncia, a DGAL veio dar nota que desde as primeiras instru¢des os
municipios foram informados que o subsistema orcamental era a base de referéncia

para o reporte dos dados, tendo apresentado a respetiva documentag3o.

A questdo do subsistema contabilistico de referéncia para a prestacdo da informacao
numeérica é uma questdo técnica relevante e indutora de tarefas adicionais visando obter
informacdo que reflita de forma rigorosa os valores incorridos com o exercicio das
competéncias — com efeito, solicitando a DGAL a introdugdo no SISAL de informagdo em
funcdo dos pagamentos efetuados, os municipios nao conseguem gerar, de forma direta e
imediata, um ficheiro que reflita os respetivos valores, uma vez que as ordens de pagamento
ndo discriminam ou autonomizam os montantes relativos ao exercicio das competéncias

descentralizadas.

Nas alegacdes remetidas, a DGAL refere que nos primeiros meses do ano de 2023 “feve
reunides com as software houses dos municijpios para percecionar como estava a
funcionar o seu sisterma e o automatismo, dado que havia nota da necessidade de
preenchimento manual. Desta interacdo, ficou a percecdo de que os modelos
implementados sdo varidveis” o que, ainda segundo a DGAL, “terd também a ver com
a curva de experiéncia adquirida no processo”.

O Gabinete MCT, em contraditério, vem acrescentar que “se torna importante que a
DGAL em articulagdo com os municipios e as empresas de aplicacées informdticas
encontrem uma solugdo de forma a existir um apuramento das despesas e receitas com
base nas demonstragdes orcamentais”.

41 Os servicos dos municipios visitados deram conta & equipa de auditoria desta duvida, acrescentando que no
reporte com por base no subsistema da contabilidade orgamental, a associagdo rigorosa da despesa associada
as competéncias transferidas implica procedimentos minuciosos adicionais, atendendo a que nos registos dos
pagamentos (ordens de pagamento) se encontram valores que nao se relacionam com a descentralizagdo ou que
dizem respeito a recursos parcialmente afetos a outras func¢des.

Atitulo de exemplo, os custos de uma interven¢do camardria, no uso de meios préprios, ao nivel da conservagao
e reparacdo nas escolas pode ser diretamente imputada a uma ficha de atividade na contabilidade analitica. Mas
serd mais dificil fazer o exercicio ao nivel da despesa orcamental uma vez que os recursos humanos e materiais
envolvidos encontram-se envolvidos em outras fun¢des.

Também se torna mais dificil associar um valor liquidado numa fatura de eletricidade ou combustiveis as
instalagdes escolares, atendendo a que essa fatura envolve, normalmente, a prestagdo de servicos no contexto
de varios equipamentos municipais.

Mesmo relativamente a assistentes operacionais, na pratica existem situa¢des em que estdo afetos a
equipamentos escolares apenas a tempo parcial, estando no restante afeto a outras fun¢des camararias.
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Com efeito, a questdo da falta de adequagdo dos sistemas informédticos também ajuda
a perceber as dificuldades que o processo evidenciou ao nivel da monitorizagdo, como
se verd a seguir.

O Decreto Regulamentar 5/2022 supra referenciado também n3o ¢é esclarecedor
relativamente a regra da adequabilidade, designadamente no que respeita a receita, nao
ficando claro se impera a regra do financiamento liquido, isto é, se ao valor das transferéncias
do FFD é posteriormente deduzido o valor das receitas que os municipios arrecadaram no
exercicio das competéncias. Certo é que ndo houve em 2022 qualquer operagdo de dedugio

ou reforco de verbas.

Atendendo as observacdes efetuadas no presente ponto cabe, pois, constatar que se
verificaram algumas inconsisténcias no dmbito de toda a legislagdo produzida a propdsito
do processo de descentralizagdo, especificamente no que se refere ao modelo de

financiamento do mesmo.
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5. A MONITORIZAGCAO, A COORDENAGCAO E O ACOMPANHAMENTO

O sucesso de qualquer processo de descentralizagao de competéncias depende, em grande
parte, de uma definicdo clara de responsabilidades entre os niveis de administragdo
envolvidos e da muitua compreensdo do processo, designadamente quanto ao

financiamento do mesmo.

S3o igualmente importantes os aspetos relacionados com a monitorizagao, coordenagao e

acompanhamento do processo.

Na dimensdo da monitorizagdo encontra-se a capacidade de recolher, tratar e divulgar
informac3do. De acordo com a OCDE'#, neste tipo de politicas cabe a administracao central
criar sistemas de monitorizac3o financeira e de desempenho, sendo essencial que sejam
concebidos e operacionalizados de forma simples ou compreensivel para permitir anélises
aos resultados. Este é um elemento essencial para a prestagao de contas/accountability da

politica em concreto, isto €, para a transparéncia da mesma.

Um processo de descentralizacdo implica também coordenagio entre os niveis de
administragcdo, o que normalmente convoca espacos de didlogo entre os diferentes atores
que podem ser promovidos ou facilitados por entidades ‘pivot’ que intercedem e reconciliam
as diferentes perspetivas (e expetativas), designadamente no acesso a informacao essencial

para o exercicio das competéncias.

Finalmente, intimamente relacionada com as anteriores, pode apontar-se o
acompanhamento imparcial e independente da implementacdo e evolugdo do processo
como dimens3o crucial para a sua avaliagdo e para a fundamentagdo da necessidade de
ajustamentos. Claro estd que este aspeto estd muito dependente da capacidade de

monitorizagdo demonstrada como a seguir se analisa.

5.1.  AMONITORIZACAO

No esteio do supra referido, a Lei-Quadro determinou que a transferéncia de competéncias
seria “objeto de monitorizacdo permanente e transparente da qualidade e desempenho do

servigo puiblico”#

A quest3o da monitorizagdo financeira era, pois, uma temdtica proeminente, ndo apenas

para a transparéncia e accountability da politica, mas também porque a adequabilidade dos

42 Sobre as dimensdes de monitorizagdo e coordenagdo, vide ‘Guideline 5: Build adequate co-ordination
mechanisms among levels of government e ‘Guideline 9: Consistently improve transparency, enhance data
collection and strengthen performance monitoring’, OCDE, 2019.

143 Cfr. n.° 4 do artigo 4° da Lei 50/2018.
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montantes a transferir também se encontraria pelos ajustamentos que se revelassem
necessérios (reforco, deducao ou reafectacio das verbas) tal como previsto no artigo 89° da

LOE2022 e no Decreto Regulamentar do FFD.

N

Efetivamente, o funcionamento do processo assim gizado obrigava a identificacdo das
verbas transferidas e executadas ao nivel da receita e despesa, por cada drea de competéncia

e em termos desagregados.

Assim, para cumprir as ambic¢des de monitorizagdo, ficaram estabelecidas em varios

preceitos legais e regulamentares obrigacdes de reporte:

Quadro 11 — Normas com obrigag¢des de reporte (2022)

Norma Descricao

Para efeitos do n.° 3 do artigo 80.%-B da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, os municipios
N.° 6 do artigo 89°da  reportam, através de plataforma eletrénica, informagao, designadamente a relativa ao
LOE2022 registo das transferéncias financeiras, das receitas arrecadadas e dos encargos relativos
ao exercicio das competéncias transferidas.

Para efeitos do disposto no n.° 6 do artigo 89.° da LOE2022, os municipios reportam,
mensalmente, no Sistema Integrado do Subsetor da Administraco Local, a informagao
relativa as receitas arrecadadas e aos encargos relativos ao exercicio das competéncias
transferidas.

N.° 1 do artigo 4° do
Decreto
regulamentardo FFD

1 - As transferéncias financeiras, as receitas arrecadadas e os encargos diretamente
relacionados com a descentralizacdo de competéncias estabelecida pela Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto, e pelos respetivos diplomas setoriais, devem ser

N°1en?2do artigo complementarmente reglstados pelos municipios em mapa autonomo;

o
82° do DLEO2022 2 - O registo referido no numero anterior deve permitir identificar e relacionar, para

cada drea da descentralizagdo, as receitas arrecadadas e os encargos suportados com
as transferéncias recebidas da administragdo central do Estado para o exercicio das
competéncias transferidas.

Fonte: Diplomas mencionados

Este conjunto de regras acabou, contudo, por se revelar de dificil aplicag3o. Veja-se.

Para 2022, a DGAL comegou, em junho, por efetuar uma recolha de informagao dos valores
globais acumulados desde janeiro solicitando, por dominio, as transferéncias recebidas, as
receitas arrecadadas pelos municipios no ambito do exercicio das competéncias, e a despesa

realizada.'#

Esse formuldrio nao obteve resposta por parte de um conjunto significativo de municipios —
para os dados acumulados a dezembro de 2022, em meados de 2023 ainda se encontrava

em falta a resposta de 106. Acresce que os dados reportados por alguns municipios suscitam

44 Peca de relato intitulada de ‘Transferéncias financeiras e encargos resultantes do processo de descentralizacdo’,
tendo informado os municipios através do Oficio Circular S-001000-2022, de 20 de julho.
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questdes de fiabilidade, quer do lado da receita quer do lado da despesa (valores nulos'# ou

residuais™®).
Este reporte viria a ser descontinuado a partir de 24 de janeiro de 2023.

Cumulativamente, vigorou um pedido de “/nformacao adicional” relacionado com o “reporte
das receitas arrecadadas e dos encargos diretamente relacionados com a descentralizacao

de competéncias” no dominio da Educagdo.'w

Em substituicido ao formuldrio descontinuado, e visando, ainda, recolher os valores
acumulados de dezembro de 2022, a DGAL disponibilizou outro documento de reporte
(designado de ‘PR FFD’)“® que continha os mesmos campos do anterior (as transferéncias
recebidas, as receitas arrecadadas no exercicio das competéncias e as despesas relacionadas

com as mesmas).

Em maio de 2023, eram apenas 116 os municipios que tinham procedido ao envio da

informac3o requerida.

Paralelamente, e também para obter informacdo acumulada a dezembro de 2022, foi
disponibilizado ainda outro documento de reporte destinado a submissao de elementos
referentes ao dominio da Educagdo, onde eram requeridos “dados relativos a despesas
efetuadas e receitas arrecadadas, com desagregacdo por rubrica (n.° de alunos, pessoal ndo
docente, leite escolar, refeicbes, transportes, escola a tempo inteiro, instalacbées e

residéncias) e por ciclo de ensino.” 49

Este formulario — que gerava, para cada municipio, mais de 400 linhas a solicitar informagao
diversa'° — veio a revelar-se extremamente complexo, tendo também sido “descontinuado,
por orientagido da Tutela e em face das dificuldades operacionais nesta prestacdo de
informagao , manifestada pelos municipios.”™', informando-se no Portal Autdrquico que “4
recolha de informagcdo da Descentralizacdo - Area da Educacao, realizada junto da DGAL,

encontra-se em processo de revisdo pelo que se suspende esta recolha.”

145 Sever do Vouga, Vila Nova de Foz Céa e Armamar.
146 Na despesa, Vila Real de Santo Anténio (2 155 €) ou Alvito (29 381 €), na receita, Celorico de Basto (1,47 €).
147 Cfr. Oficio Circulado S-001441-2022, de 11 de novembro.

148 |ntitulada de ‘Fundo de Financiamento de Descentraliza¢do’, tendo os municipios sido informados pelo Oficio
Circular S-000151-2023, de 24 de janeiro.

149 Cfr. Oficio Circulado S-000177-2023, de 31 de janeiro.
150 Mais especificamente, 443 linhas, tal como se pode verificar no exemplo que se coloca no Anexo VII.
151 Cfr. resposta remetida pela DGAL a equipa de auditoria a 24.05.2023.
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Através de circular de 04 de setembro de 2023 e com referéncia, entre outros, ao documento
de reporte ‘PR FFD’, a DGAL alertou os municipios para a possibilidade da retencao de

fundos municipais em caso de incumprimento do dever de informagao.’?

No contraditério remetido, a DGAL vem referir que a circular “visou apenas relembrar
e detalhar aspetos técnicos associados ao reporte da PR FFD, no quadro do esforco de
incentivar a adesdo ao reporte, que se apresenta como passo prévio a andlise de dados
ou de melhorias que se possam vir a introduzir no reporte”.

Em resposta a esta circular, foram novamente sinalizados obstaculos pelos municipios,

tendo estes manifestando dificuldades em prestar a informacao nos moldes estipulados.'s

Esta irregularidade verificada ao nivel dos procedimentos tendentes a recolher informacao é
reveladora que, pelo menos até meados de 2023, nao houve condi¢des para monitorizar de
forma completa o processo, o que também encontra justificagao nas limitagdes préprias dos

municipios em organizar e reportar a informacdo.’*

Com efeito, tanto do lado da DGAL como dos municipios, o processo nao conseguiu reunir

condi¢des de organizagdo e partilha de informacdo que o modelo reclamava.’ss

152 Na verdade, ja antes, a 27 de julho de 2023, a DGAL havia emitido a circular S-000800-2023 onde alertava os
municipios da possibilidade de reten¢do de fundos municipais por incumprimento do dever de informagdo, ndo
apenas a relacionada com a descentralizacdo, mas de todas as pecas de relato — circunstincia que indicia que a
dificuldade em obter informagdo dos municipios encontra-se alargada a outras matérias.

153 Com efeito, em resposta & missiva da DGAL, o Presidente da Cdmara Municijpal de Guimardes dava conta da
impossibilidade de cumprir com as obrigacdes, dentro dos prazos estabelecidos, tendo em conta que os servigos
ndo conseguem exportar ficheiro autonomizado com as ordens de pagamento, uma vez que estes documentos
refletem outros valores, dando nota complementar que s6 a informagdo prestada com base no subsistema da
contabilidade analitica poderia refletir de forma certa os custos efetivos com a descentralizagio (cfr. oficio n.° 52
de 21.08.2023). Sobre este aspeto, vide nota de rodapé seguinte.

54 Em comunicacdo enviada em 10.10.2022 a DGAL, com conhecimento 8 ANMP, o Presidente da Cédmara
Municipal de Guimar3es solicitava a “reavaliacio dos formuldrios de reporte, de modo a assegurar que a
informagdo solicitada é estritamente necessdria a finalidade de tratamento, sob pena de estar em causa a
fiabilidade da informagdo e a eficiéncia do processo, dada a necessidade de afetacio de recursos especificos a
este tipo de reporte, sem a criagdo de valor”.

Por seu lado, a Presidente da Cdmara Municipal da Amadora também referia na reunido Comissdo de
Acompanhamento e Monitorizagdo do processo de descentralizagdo de competéncias em matéria de Educagio
que “para o Municipio tornou-se dificilimo reportar por ter saido da esfera do |GeFE, face & auséncia do
desagregado.”

155 Essas dificuldades, ao nivel tecnolégico também foram manifestadas:

Do lado das autarquias, solicitado o dltimo reporte efetuado em 2023, o Municipio de Guimaraes referiu que “No
exercicio de 2023 ainda ndo foi efetuado nenhum reporte @ DGAL uma vez que o sistema informadtico ainda ndo
permite a automatizacdo da exportacido da informagdo. A empresa fornecedora do software tem efetuado
diligéncias, junto da DGAL, no sentido de obter os necessdrios esclarecimentos relativos ao formato da prestagdo
da referida informagdo. Acresce ainda a dificuldade no tratamento da informacdo, uma vez que a DGAL solicita
informagdo apenas sobre pagamentos, situagdo que nos parece incompativel com a contabilidade de gestio a
que o Municipio estd obrigado” (cfr. comunicagdo eletrénica de 28.06.2023).

Refira-se que em nota explicativa de novembro de 2022, a DGAL sinalizou juntos dos municipios que deveriam
promover, em articulagdo com as respetivas software houses, mecanismos que permitissem, aquando do registo
de uma despesa realizada com a descentralizagdo, efetuar o reporte dessa mesma despesa sem que desse
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Também a tutela da DGAL admitiu, ja em meados de 2023, que os problemas detetados na

monitoriza¢ao nao se encontravam resolvidos:

“Atualmente ndo temos ainda nem um universo representativo, nem estd
concluido o processo de verificagdo da qualidade da informagdo reportada. Por
exemplo, no reporte de 202z, identificaram-se despesas reportadas nio
financiadas pelo FFD, e receitas ndo coincidentes com as transferéncias
efetuadas pela Administracdo Central. Apenas apds se garantir a qualidade da
informagdo existente poderemos fazer uma avaliacio séria do processo de

descentralizagdo”.’sé

Nesta sequéncia, importa referir que em outubro de 2023 a DGAL ainda n3o tinha publicado
o Relatério do primeiro semestre de 2023, tal como regulamentarmente determinado's,
tendo o Gabinete MCT informado que a DGAL se encontra “a preparar o documento para a
sua publicaco”, facto que confirma a persisténcia dos problemas verificados ao nivel da

monitorizagao do processo.'s®

A monitorizagdo é, na realidade, um procedimento essencial que ainda n3o se encontra
completamente implementado. Essencial porque, mesmo admitindo que os valores
financeiros colocados inicialmente a disposicdo dos municipios se aproximavam da
suficiéncia, os ajustes necessarios a sua adequabilidade nao poderiam ser operacionalizados

sem esta informacao.

Na prontincia remetida em sede de contraditério, o Gabinete MCT confirmou que “tem
havido dificuldades na obtencdo dos reportes da informacdo financeira da
descentralizacdo, pese embora as comunicagdes da DGAL insistindo para a sua
importéncia e obrigatoriedade, o que levou a apresentacao (..) da proposta de
agravamento da percentagem de retengdo das transferéncias por incumprimento dos
deveres de informagdo, prevista no artigo 78°da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.”

264. E é também devido a falha na monitorizagdo e nos mecanismos de corre¢do que se explica

que, apesar das queixas serem generalizadas, tenham sido muito poucos os pedidos de

reforco de verbas'so, para os quais a DGAL estabeleceu uma metodologia que definia um

mecanismo resultasse uma ampliagdo do Plano de Contas, circunstancia que também pode ser entendida no
plano da auséncia de a¢des a montante do processo que preparassem as entidades para os desafios envolvidos.

156 Cfr. documento de resposta do Gabinete do Secretdrio de Estado da Administragio Local e Ordenamento do
Territdrio, remetido a equipa de auditoria a 07.06.2023.

157 Cfr. n.° 3 do artigo 3° do Decreto regulamentar n.° 1/2023, de 29.05, diploma que regulamenta o FFD para esse
exercicio orcamental.

18 |nformacio prestada a 31 de outubro de 2023.

59 A DGAL apenas da conta de um conjunto reduzido de municipios que solicitaram esse reforco: Almada,
Caminha, Cartaxo, Coimbra, Figueira de Castelo Rodrigo, Loures e Maia.
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conjunto exaustivo de procedimentos a que deveria obedecer a instru¢do do pedido e a

posterior andlise e decis3o."®°

De acordo com a informacgdo disponibilizada, ndo houve decisdo quanto a qualquer dos
pedidos submetidos o que se compreende atendendo as dificuldades de monitorizar e

validar a informacao prestada.

As evidéncias recolhidas permitem, pois, afirmar que as ambicdes e exigéncias de produgao
e partilha da informacao ficaram, em parte, goradas, ndo tendo existido um registo universal
e criterioso dos fluxos financeiros relacionados com a descentraliza¢do, podendo assim sair
prejudicada a prestagdo de contas, a responsabilidade e a transparéncia associada ao

processo. '®

N3o se ignora, contudo, que uma monitorizag3o robusta de competéncias descentralizadas,
que envolve uma grande diversidade de entidades, ainda mais no contexto de um sistema

complexo como é o da Educagio, exige recursos, capacitagao, especializagdo e tempo.

E sobre este aspeto cumpre sublinhar o que parece ser um problema de vis3o integrada,
designadamente na Educagdo, sendo sintomatico o facto de o préprio IGeFE™? ndo
conseguir desagregar, por nivel de ensino, os valores relativos as transferéncias financeiras
relacionadas com o PND ', sendo que entre os servicos do ME e a DGAL n3o parece ter
havido articulagdo suficiente para munir esta Direcdo-Geral do conhecimento que se

revelaria inevitavelmente necessario atento o papel que lhe foi atribuido na gestao do FFD.

Pode assim concluir-se que no ano de 2022 (e, pelo menos, em boa parte de 2023) a
descentralizagdo nao foi objeto de uma monitorizagdo permanente, completa e consistente
no Ambito dos recursos financeiros envolvidos, muito menos no quadro da qualidade e

desempenho do servigo publico, tal como se preconiza no n.° 4 do artigo 4° da Lei-Quadro.

160 Cfr. exemplo de comunicagdo presente no Anexo VIII que exemplifica as fases do procedimento de reclamagio.

161 Refira-se que mesmo outros instrumentos de transparéncia que comegaram inicialmente por divulgar
informacdo numérica relativa 3 execucdo financeira da descentralizagdo foram, com o tempo, abandonando a
pratica. E o caso do Portal da Transparéncia que, atualmente, informa que “Os dados relativamente &
descentralizagdo de competéncias de municipios estio em atualizagdo. Estamos a trabalhar para garantir a
disponibilizacdo da informacao o mais rdpido possivel.” (Cfr. informacdo prestada pelo Portal a 22.08.2023).

62 Entidade que, segundo a DGEstE, ficou responsdvel pelos procedimentos desenvolvidos em 2022 para o
apuramento dos montantes relativos as diversas componentes remuneratérias dos recursos humanos
transferidos para os municipios (cfr. comunicagdo eletrénica de 07.06.2023).

63 Com efeito, tendo sido solicitados ao /GeFE os valores e respetivos célculos relacionados com o PND
relativamente aos Municipios de Albufeira, Amadora, Coimbra, Guimardes, Marinha-Grande e Mértola, foi
referido que n3o era possivel efetuar esse detalhe (cfr. comunicagdo eletrénica de 29.06.2023).
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5.2. A COORDENAGAO

270. A presente auditoria também recolheu evidéncias de falhas ao nivel da coordenacio que se

271.

272.

273.

274.

275.

276.

277.

encontram espelhadas nas dificuldades de articulagdo entre os dois niveis de administragao,

designadamente na incapacidade de gerir e partilhar informacao.

Essas lacunas tiveram consequéncias diretas ao nivel financeiro na arrecadagdo de receitas.

Vejamos.

O Municipio de Guimaraes, entre setembro de 2022 e janeiro de 2023, ndo procedeu a
cobrancga de valores com a venda de senhas para refeicdes escolares no 4mbito do 2° e 3°
ciclos e secundério, competéncia que lhe foi transferida e que seria assumida a partir de

setembro de 2022 com o inicio do ano letivo.

Na base desta inacdo, segundo informagdes prestadas pelos servicos da autarquia, esteve a
impossibilidade de acesso a plataforma até ent3o utilizada pelas Escolas para realizar os
necessarios procedimentos'®, tendo sido decidida, ao nivel municipal, a suspensio da

cobranca dessa receita.

Ainda de acordo com informagdes prestadas pelo municipio, os valores faturados e nao
cobrados ascenderam, entre setembro e dezembro, a 571,5 me, n3o tendo os servicos da
autarquia apresentado documentagdo inequivoca que os valores tenham sido objeto do

tratamento orcamental e contabilistico adequado.

Refira-se, alids, que a decisdo de ndo cobranga nao foi preparada por informagdes produzidas
pelos servicos, nem a mesma veio a ser formalizada em qualquer ato do 6rgao executivo,
nem tao pouco foi assunto discutido e deliberado pelo érgao deliberativo, como igualmente
se mostrava devido, atento o consignado nas alineas c),d) e hh) do n.° 1 do artigo 33° assim

como na alinea a) do n.° 1 do artigo 25°, ambos do RJAL.

O Municipio de Guimardes também ndo comprovou que a altura da decisdo de suspensdo
da cobranga (informalmente) tomada, a mesma tenha sido comunicada aos encarregados

de educagdo.'s

A cobranga veio iniciar-se em fevereiro de 2023 — apés entrada em funcionamento da
Plataforma de Gestdo Escolar Integrada entretanto adquirida pelo municipio por meio de

concurso langado em outubro de 2022 — perspetivando-se a regularizagao dos

164 Designadamente, a aplicacdo informatica RECORRA utilizada para o registo eletrénico de controlo de refeicdes
em refeitérios, tendo a DGEstE informado o municipio que n3o teria acesso & mesma (cfr. comunicacdo
eletrénica enviada desta Dire¢ao-Geral para o Municipio a 04 de margo de 2022).

165 A auséncia de explicagdo atempada aos encarregados de educacdo dos alunos terd gerado incompreensdes e
até promovido expetativas de ndo cobranca, facto que dificultard a cobrancga posterior dos valores.

166 Plataforma SIGA/INOVAR.
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pagamentos até 31 de agosto de 2023. Ainda de acordo com documentos disponibilizados,

a 27 de junho de 2023, encontravam-se em divida 169,9 me.

Nas alega¢des remetidas, o Municipio de Guimaraes informa que “term encetado todos
os esforcos na regularizacio dos valores relativos ds refeicbes escolares, sendo que
atualmente a taxa de regularizagdo é de 89,68%”.

O ndo acesso a plataforma utilizada pelas Escolas constitui um incumprimento da garantia
prevista no artigo 6° da Lei-Quadro que determina que para a gestdo de processos e restante
informagdo integrada nas competéncias transferidas, os municipios tém acesso aos

sistemas de informac3o utilizados pela administragdo direta e indireta do Estado.’®’

Relativamente as restricdes no acesso aos sistemas informdticos, o Gabinete MCT
refere em contraditério que “Apenas a luz de uma questio transitdria se pode encontrar
explicagdo para que os municipios se encontrem prejudicados.”

, ai , qu z] izaca u
Acrescenta, ainda e “Ndo decorre do processo de descentralizagio que a
administracdo central tenha de dar continuidade aos sistemas de informagdo que

etinha quando exercia a competéncia agora descentralizada”, notando que se tratam
detinh. de t d. tralizada”, notand trat
de competéncias descentralizadas “para um drgdo dotado de autonomia orcamental,
financeira, administrativa e politica”.

Em resposta, cumpre esclarecer o que releva para o caso: um quadro transitério de
descentralizag3o reclama coordenagao no acesso aos dados constantes nos sistemas
informadticos utilizados pela administrag3o central, uma vez que esses mesmos dados
sdo elementos essenciais nas fases de planeamento e exercicio das competéncias. Ora,
pelo menos em 2022, e para diversas competéncias, esses dados ainda eram recolhidos
e tratados nos sistemas informaticos utilizados pelos servicos da administragdo central,
sobretudo no dominio da Educacio.

Diferente perspetiva da analisada é a questdao aduzida no contraditério do Gabinete
MCT quando ai se refere que “a descentralizacdo deverd implicar uma alteracdo e
reducdo da intervencdo da administracio central no acompanhamento das
competéncias descentralizadas, s6 assim se cumpre com uma maior adequagcdo dos
servicos prestados a populacdo”, afirmagdo com a qual genericamente concordamos,
sendo no entanto de reforcar que, no essencial, a intervencao da administrag3o central
no quadro das competéncias descentralizadas deverd ser substituida, na mesma
proporcao, pela intervengdo da administragdo local, evitando-se duplicac¢oes e dispersao
de responsabilidades. Este é, contudo, um assunto mais abrangente que n3o cabe nas
questdes de auditoria definidas para a presente ac¢3o.

167 “E garantido o acesso das autarquias locais, das entidades intermunicipais e das entidades do setorempresarial
local aos sistemas de informagdo utilizados pela administragcdo direta e indireta do Estado, para gestio de
processos e restante informacdo integrada nas competéncias transferidas” (cfr.n.° 1 do artigo 6° da Lei-Quadro).
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Retomando as observa¢des de auditoria, n3o obstante o ndo acesso ao sistema informatico,
sempre se poderd afirmar que o Municipio e as Escolas n3o foram capazes de articular

solucdo diversa que nao passasse pela suspens3o da cobranca das receitas.

Também no Municipio da Marinha Grande se detetaram falhas a este nivel. Com a
competéncia de cobranga das senhas de refeicdes escolares delegada nas Escolas, a
autarquia permitiu que estas nao procedessem posteriormente a devolugao dos valores para

o erdrio municipal. Entre setembro de dezembro de 2022, esse valor ascendeu a 87,9 me.

Esse procedimento teve continuagdo em 2023, tendo-se apurado o valor de cobranca de 132,7

me entre janeiro e junho.

E verdade que nos Cl celebrados com as Escolas constava a competéncia de cobrar as senhas
de refeicdes aos alunos do 2, 3° ciclo e secundério™®. Contudo, na auséncia de previsao
contratual quanto ao destinatdrio da receita, a mesma deveria reverter para o municipio uma

vez que é a entidade que detém a competéncia.'®

Acresce que também n3o existiram quaisquer comunicag¢des entre 0s servicos municipais e
os AE quanto aos valores de receita cobrados, tendo o respetivo apuramento sido solicitado
pela equipa de auditoria aquando do trabalho de campo, o que uma vez mais confirma que
existe trabalho a fazer no 4mbito do acompanhamento das competéncias delegadas nas

Escolas pelos municipios.

Nas alegacdes remetidas, o Municipio da Marinha Grande afirma que “os relatdrios
foram remetidos pelos agrupamentos a esta autarquia e que os mesmos se encontram
em fase de conclusdo da sua andlise, ndo estando ainda terminado o processo de
avaliagdo do gasto com as refeigdes fornecidas e as refeicdes cobradas por parte de cada
um dos agrupamentos”, tendo acrescentado que “tendo por base as recomendagées do
Tribunal de Contas e a andlise efetuada por esta autarquia ao teor dos acordos
celebrados, a sua implementagdo e acompanhamento da sua execugdo, foi apresentada
proposta de modificacdo aos contratos interadministrativos celebrados, aprovada em
reunido da Cdmara Municipal de 11.12.2023".

Ainda no Municipio da Marinha Grande, mas na drea da Saude, apurou-se que a autarquia
procedeu, em finais de 2022, no 4mbito da competéncia referente a meios de deslocac¢ao
utilizados para a prestacdo de cuidados de satide, ao pagamento de servicos de transporte
de taxis que haviam sido inicialmente faturados a ARS Centro entre maio e julho desse ano,

no valor de 5,8 me.

168 Cfr. contratos interadministrativos celebrados a 31.03.2022.
169 Como aconteceu, por exemplo, no caso dos Cl celebrados entre o Municipio de Albufeira e os respetivos AE que
reviram que as receitas com as senhas de refeicdo reverteriam para a autarquia.
t has de ref rt t
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Tal aconteceu porque os servicos da ARS, a partir de maio de 2022 — més de entrada em
vigor do auto de transferéncia assinado — continuaram, sem articular com a autarquia, a
requisitar o servigo de taxis para garantir a prestacdo de cuidados de satide ao domicilio,
sendo que as faturas continuavam a ser emitidas em nome da ARS, estando ja a competéncia

formal do lado da autarquia.

De acordo com as informagdes produzidas pelo municipio, “ndo houve por parte da ARS
Centro qualquer indicacdo aos seus servigos para passarem a articular esta necessidade com
os servicos da autarquia, tendo aqueles continuado com os procedimentos que eram
habituais no dmbito da atuacdo daquela entidade, ndo relevando o auto de transferéncia de

competéncias nesta sua pratica didria”.”7°

Muito embora os termos da contratagdo dos servicos ndo tenham seguido a forma legal
adequada — estando também em causa, em rigor, as regras de realizagdo de despesa publica
— 0 municipio entendeu que incorria na responsabilidade pela regularizacao dos valores,
tendo procedido ao seu pagamento, ato que nao se contesta, atendendo as razdes invocadas
e as disposicoes constantes do DLEO2022 acerca dos procedimentos transitérios da

descentralizagdo de competéncias.”

Apesar dos montantes em causa serem relativamente reduzidos, o que aqui interessa
destacar sdo as falhas de articulag3o entre as partes, importando também sublinhar os riscos
associados ao controlo das opera¢des atendendo a que existe, por um lado, o requisitante
do servico (ARS) e, por outro, o responsavel pela competéncia (o municipio). Ora, sendo
este que procede ao pagamento dos servicos, para ir além da mera fungao de tesouraria terd
também de colocar em pratica a¢des tendentes a controlar o exercicio da competéncia,

designadamente os termos da requisicdo, os critérios e o circuito documental exigivel.

Para um contexto de dispersdo ou fragmentacdo de tarefas surgem, pois, desafios na
coordenacdo entre as partes e desafios de controlo por parte dos servicos municipais, tema

ja analisado anteriormente.

Sobre a coordenagdo (ou a auséncia dela) cabe, ainda, dar nota de outras falhas detetadas,
que se afiguram paradigmaticas quanto a necessidade de articulag3o entre as partes e que

se relacionam com os circuitos especiais de transporte.

No contexto dessa competéncia, o niumero de alunos com necessidades especificas

individuais é validado pela DGEstE apds submissdo dos pedidos efetuados pelos AE na

170 Cfr. Informagdo 2022/DJ/NAC Taxis.
17" De acordo com o artigo 83° do DL 53/2022, a contrério, o pagamento de faturas referentes a bens ou servicos
prestados em periodo posterior a efetiva descentralizagdo de competéncias, cabe aos municipios.
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plataforma informatica ‘REVVASE"72 n3o havendo, nesta fase, qualquer intervencido dos

municipios.

De acordo com as evidéncias recolhidas, também aqui os municipios viram negado o acesso
a essa outra plataforma utilizada pelas Escolas em violagdo do disposto no n.° 1 do artigo 6°
da Lei-Quadro."3

Ora, em virtude dessa auséncia de intervenc¢do e impossibilidade de consulta por parte dos
municipios, até que sejam informados pelos AE ou pela DGEstE — o que ocorre bastante em
cima do inicio do ano letivo — os servicos municipais desconhecem nado sé o nimero de
alunos abrangidos pela medida, como a sua localizagao, ignorando, por tal, os circuitos de
transporte a realizar, ficando bastante limitados na preparacdio e lancamento dos

necessarios procedimentos contratuais.'74

Tal limitag@o levou mesmo o Municipio da Marinha Grande a delegar a competéncia dos
circuitos especiais de transporte nos AE, admitindo-se que também motive outros

municipios a procederem da mesma forma."’s

172 REVASSE € o acrénimo de Registo de Verbas e Valores da A¢do Social Escolar), sendo uma plataforma
informética usada pelas Escolas e DGESstE, que tem como objetivo a recolha e tratamento de informagao, em
tempo real, dos Programas da Ag¢do Social Escolar, sendo composta por vdrios médulos, designadamente:
Alunos ASE; Livros e material escolar; Bolsas de mérito; Transporte de alunos com necessidades educativas
especiais; Programa de leite escolar; Programa de generalizagdo de refei¢des escolares aos alunos do 1° ciclo;
Refeitérios escolares (2°, 3° ciclo e secundario); Fornecimento de refeicSes a criangas do Pré escolar e a alunos
do 1° Ciclo, em Refeitérios Adjudicados; Programa “Aproximar”; Fruta Escolar (cfr. Manual presente no enderego
https://www.dgeste.mec.pt/revvase/).

73 “.. em relagdo a plataforma REVVASE, ndo se encontra equacionado, por enquanto, o acesso por parte dos
municipios” (cfr. resposta da DGEstE ao Municipio de Coimbra, em comunicagio eletrénica de 30.08.2022)

174 Os Municipios de Amadora, Coimbra e Guimardes deram conta desta dificuldade.

A auséncia de tempestiva de informagdo é motivo pelo qual o Municipio de Guimar3es justifica a opgado pelo
lancamento de sucessivos procedimentos para aquisi¢do desses servicos especiais de transporte. No ano letivo
20222023, foram 12 procedimentos de consulta prévia (cfr. dados do Portal Base).

Em nome dos municipios associados, a Comunidade Intermunicipal da Regido de Coimbra dirigiu, em agosto de
2022, um pedido de esclarecimento e informacdes & DGEstE, onde referia que “considerando que nos
encontramos muito proximos do arranque do ano letivo e atentos aos procedimentos de contratacdo que sdo
necessdrios realizar para o transporte dos alunos com necessidades especiais, equaciona-se ser o municipio da
drea de residéncia dos alunos a lancar os procedimentos de contratacio necessdrios para o transporte dos
indicados alunos (...) tratando-se de competéncias que até entdo ndo eram das cdmaras municipais, e ndao
dispondo os municipios da informagdo dos alunos residentes no seu municipio com necessidade de transporte
para outros municipios, que ndo o de residéncia, solicita-se que seja prestada informagdo a todos os municipios
da CIM RC com a indicagdo dos alunos com necessidades de saiide especiais a necessitar circuitos especiais de
transporte, a respetiva localidade/residéncia, o Agrupamento de Escolas, o estabelecimento de ensino e ano
escolar que frequentam, entre outras informagées necessdrias para que a Camara Municipal da drea de residéncia
dos alunos possa agir em conformidade.” (cfr. comunicagdo eletrénica de 12 de agosto de 2022).

Ainda em Oficio dirigido ao Gabinete do Ministro da Educag¢do, o Municipio de Coimbra solicitava “a reviso dos
procedimentos adotados para a validacdo e contratualizacdo dos circuitos especiais de transporte, com o objetivo
de promover a intervengdo e a articulagdo dos diversos intervenientes (DGEstE, AE/ENA e Municipio) nas
diferentes etapas do procedimento (submissdo de proposta — validacdo — gestao de verbas — contratualizagdo)”.
(cfr. Oficio n.° 31119, de 14 de dezembro de 2022). Nesse mesmo ano letivo, para a aquisi¢do desses mesmos
servicos, o Municipio de Coimbra langou 5 procedimentos, 4 concursos publicos e 1 consulta prévia (cfr. dados
do Portal Base).

175 Através de consulta ao Portal Base foi possivel perceber que, para o ano letivo 2022/2023, os AE de diversos
Concelhos continuaram a langar os procedimentos concursais para o exercicio estas competéncias, indiciando
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O mesmo problema se colocard, por exemplo, no dmbito das AEC, sendo que os municipios
tém de esperar que os AE ou a DGESstE os informem acerca do niimero de alunos para que

possam diligenciar com as entidades parceiras o desenvolvimento das atividades.7¢

Na verdade, este problema tem mesmo natureza transversal pois, a questao do acesso pleno
e atempado a informac3o poder-se-a colocar em todas atividades ou tarefas que o exercicio
da competéncia reclama, impactando diretamente com decisdes de gestdo no seio da

entidade que detém a competéncia: os municipios.

Finalmente, quanto a dimensdo coordenacdo recupera-se a questdo do apuramento dos
montantes financeiros a transferir pelo FFD. Efetivamente, também no esclarecimento dos
valores, designadamente no dominio da Educagdo, se denotam lacunas na coordenagao

entre entidades da administracdo central.

Essas falhas encontram-se espelhadas em respostas remetidas pelos diferentes servicos
envolvidos no processo (DGAL — |GeFE — DGEstE) a pedidos de esclarecimento efetuados
pelos municipios, sem resultar claro a qual desses servicos da administracdo central

incumbia a prestacdo dos esclarecimentos solicitados.”77/78

5.3. O ACOMPANHAMENTO

A Lei-Quadro criou a CAD a quem foi entregue a miss3o de efetuar o acompanhamento e a

avaliacdo da adequabilidade dos recursos financeiros em cada érea.

De acordo com os elementos recolhidos, entre o ano da sua criagdo, 2019, e até meados de
2023, a CAD reuniu cinco vezes, a 03 de setembro de 2019, a 25 de setembro de 2020, a 12

de margo de 2021, a 14 de julho de 2021 e a 20 de dezembro de 2022.79

que a competéncia lhes foi delegada pelos municipios. Tal verificou-se, pelo menos, nos seguintes: Mangualde,
Evora, Gondomar, Felgueiras, Trofa, Porto, Mafra, Batalha, Matosinhos, Loures, Lousada, Pévoa do Varzim, Faro,
Viana do Castelo, Valongo, Ponte de Lima, Albergaria-a-Velha, Ponte da Barca, Lagos, Cinfaes, Caminha, Peso da
Régua, Lisboa, Vila Nova de Gaia, Caldas da Rainha e Santo Tirso.

176 Cfr. registado em ata de 30.09.2022 da Comissdo de Acompanhamento e Monitorizagdo da Amadora.

177 Cfr. a titulo de exemplo, a comunicagdo eletrénica do /GeFE de 24.08.2022 em resposta ao pedido enderecado
pelo Municipio de Guimardes, a 22 do mesmo més, a solicitar esclarecimentos quanto aos valores das
transferéncias financeiras relativas aos circuitos especiais de transporte e aos encargos com instalagdes.

Cfr., ainda, a titulo de exemplo, a comunicacdo eletrénica do /GeFE de 17.01.2023, a pedido de esclarecimento
remetido pela mesma via a 12.01.2023 pelo Municipio de Coimbra sobre a transferéncia mensal de valores
respeitantes ao PND.

178 Cfr., a titulo de exemplo, a comunicac@o eletrénica de 18.11.2020 da DGEstE ao pedido de esclarecimento
enderecado pelo Municipio de Mértola a 03 do mesmo més, sendo informado que o pedido deveria ser
encaminhado para o /GeFE.

179 A ata desta ultima reunido n3o se encontra disponivel uma vez que ainda ndo foi “ndo foi objeto de apreciacio
e aprovagdo na reunido seguinte, nos termos do n.°z do artigo 34.° do Cédigo do Procedimento Administrativo”
(cfr. informacdes prestadas pelo Gabinete do Senhor Secretdrio de Estado da Administracdo Local e Ordenamento
do Territdrio Oficio DAIX_Descentralizagdo S. 21190/2023 de 23/05).
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Analisadas as atas disponiveis das reunides efetuadas, cabe observar que a discussao ali
mantida pouco ou nada se debruca sobre as questdes financeiras, designadamente sobre a
adequabilidade das verbas apuradas e transferidas. Foram, alids, diversas as vezes em que
alguns membros sinalizaram que a falta de informac3o desagregada colocava em causa a

miss3o incumbida a CAD.

No contexto do acompanhamento hd que referenciar também o Grupo de Trabalho para a
Execu¢do da Descentralizacdo (CTED) criado por Despacho de setembro de 2019, onde

estavam representadas 22 entidades da administragdo central, mais a ANMP e a ANAFRE.

Com a missdo de auxiliar na concretizagdo do processo (inclusivamente, sublinhe-se,
colaborar no acesso as bases de dados ou sistemas informaticos) e municiar a CAD de
informacao financeira, acabou por ser extinto em finais de 2021, precisamente antes do prazo
escolhido para a aceitagdo das competéncias nos dominios da Educacao e Satde, sendo este
um sinal que o GTED nido terd conseguido desenvolver a sua missdo da forma mais

adequada.

Ao nivel setorial, também foram criadas Comissdes de acompanhamento, nomeadamente a
Comissao Técnica de Desenvolvimento (CTD) na drea da Educacdo, prevista do artigo 65°
do DL 21/2019 e criada por Despacho do Ministro da Educagao de 26 de janeiro de 2021. De
acordo com a informacdo disponivel, pelo menos até final de 2022 a CTD reuniu apenas uma

vez, a o5 de fevereiro de 2021.%°

Tendo esta CTD a miss3o de definir e propor férmulas de financiamento das despesas
transferidas para os municipios ao abrigo daquele diploma setorial, ndo se obtiveram
evidéncias que tenha conseguido ser suficientemente operante, ainda que tenham sido, ao

longo de 2023, publicadas algumas portarias a definir férmulas de financiamento.

Cabe, ainda, sublinhar o papel da Comissao de Acompanhamento do FFD a qual, nos termos
regulamentares, competia analisar as transferéncias efetuadas para os municipios e os
encargos reportados por estes no exercicio das competéncias estando previstas, pelo menos,

duas reunides para 2022."%'

Y

Em virtude das falhas ja explanadas quanto a monitorizacdo e da publicagio tardia do
Decreto Regulamentar, esta Comissao acabou por ver o seu trabalho bastante limitado, nao

havendo ata relativa a segunda reunido.™?

18 De acordo com a pégina eletrénica da ANMP, a 22 Reunido da CAD ficou aprazada para 23 de julho de 2023.
8 Cfr. n.° 1 do artigos® do Decreto regulamentar n.° 5/2022.

182 De acordo com informagdes remetidas pela DGAL 4 equipa de auditoria “Nos dados disponiveis nio se encontra
evidencia da elaboragdo da ata referente a segunda reunido” (cfr. resposta de 24.05.2023).
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Nos respetivos diplomas setoriais ficou ainda prevista a criagdo de comissdes a serem
constituidas localmente no &mbito da Educacdo, Acdo social e Saude. Efetuado o
levantamento nos municipios analisados acerca do trabalho realizado pelas respetivas
comissdes no dominio da Educacdo, constatou-se que, com exce¢ao de Mértola, em todos

reuniram pelo menos uma vez.

Nas atas produzidas nesse dominio foram sinalizados, de forma abundante e praticamente

transversal a todas as competéncias, insuficiéncias das verbas transferidas.

Quadro 12 — reunides das comissdes de acompanhamento municipais

Albufeira Amadora Coimbra Guimardes  Marinha Grande Mértola
16/12/2021  30/09/2022 10/07/2020 10/10/2022 04/03/2022
28/03/2022 28/02/2023 22/07/2020 31/03/2022
Educagio 30/03/2022 01/07/2021
31/03/2022
12/05/2023
10/02/2021 24/08/2022
Sadde 21/01/2022
05/08/2022
09/02/2023 08/03/2022
Ag3o Social
13/05/2022

Dados: Atas remetidas pelos municipios.

Na Saude e A¢do social, a auséncia de reunides reflete, naturalmente, a nao transferéncia de

competéncias até dezembro de 2022.

Com excec¢do para a ata da reunido de acompanhamento da drea da Saude da Marinha
Grande, as restantes informam muito pouco, n3o evidenciando uma anélise aos valores
financeiros envolvidos, realidade que revela pouca capacidade de reflexdo ou de estudo

critico, eventualmente por se tratarem de matérias novas para os municipios.

N3o obstante o processo tenha tido o mérito de inicialmente prever um conjunto de
entidades de acompanhamento, e também n3o obstante os esforcos que a esse nivel terdo
sido desenvolvidos, a verdade é que a qualidade da informac3o financeira ao dispor nao terd
permitido cumprir, de forma satisfatéria, a missdo para a qual foram criadas, observagao
que se deduz da necessidade atualmente sinalizada de efetuar uma “avaliacdo independente
da adequagio dos recursos financeiros transferidos para o exercicio das novas competéncias

pelas autarquias locais”.®

'8 Cfr. Grandes Opgdes do Plano 2023-2026.
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6. EVOLUCAO DE INDICADORES ORCAMENTAIS E FINANCEIROS

313.

Apresenta-se neste ponto uma andlise a evolu¢3o de alguns indicadores orgcamentais e

financeiros que os municipios analisados exibiram até 2022 no quadro do atual ciclo do

processo de descentralizagdo. O objetivo ndo é aferir o impacto do processo nas finangas

municipais, mas antes perceber se a indiciada insuficiéncia das verbas relatada em ponto

anterior provocou uma pior performance orcamental e financeira.

314.

Na dtica orcamental interessa, assim, verificar o comportamento das rubricas relacionadas

com a dimens3o operativa, atendendo a que as competéncias transferidas foram

essencialmente de gestdo corrente. Os graficos /nfra apresentam a evolugdo das receitas e

despesas correntes desde 2018, ano em que se inicia o processo, até 2022, '3

Gréfico 2 — Receitas correntes
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84 |mporta lembrar que uma anélise mais linear & evolu¢do das contas é dificultada pelos efeitos que a pandemia
Covid-19 provocou nas contas, desighadamente nos exercicios de 2020 e 2021.
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Como se verifica, a pressdo orcamental provocada pelo exercicio de novas competéncias e
que certamente encontrara reflexo na evolugdo das despesas de cariz operacional, tem sido
acomodada pela evolucdo das receitas correntes, sendo que todos os municipios indicados
apresentam saldos correntes positivos.

Ou seja, o aumento das despesas justificado pela descentralizacdo e que facilmente pode

ser verificado ao nivel do pessoal, da aquisicdo de bens e servicos e das transferéncias

correntes para as Escolas, ndo colocou em causa o equilibrio orcamental corrente.

Grafico 3 — Evolugdo do saldo corrente (2018-2022)
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Dados: Prestacdo de Contas dos municipios.

Como se pode verificar, em 2022, os municipios de Albufeira, Amadora, Coimbra e Marinha

Grande registaram até um crescimento do saldo face a 2021."%

Esse desempenho orcamental explica-se, essencialmente, pelo comportamento de duas
componentes das receitas correntes que tiveram evolu¢do muito positiva em 2022: as
receitas fiscais (com particular énfase no IMT) e as receitas com transferéncias

(essencialmente recebidas da administrag3o central, onde se encontra o FFD).'8

% No grafico sdo visiveis os impactos da COVID-19 nas contas de 2020 e 2021 em alguns municipios
designadamente na Amadora e em Albufeira que registaram uma quebra importante do saldo corrente. Como se
pode ver nos relatérios produzidos pelo TdC sobre a matéria, a pandemia afetou de forma mais intensa os
municipios metropolitanos e situados na regido do Algarve.

'8 Para uma apreciagdo global as contas da administragdo local, vide “Evolugdo orcamental da administragdo local
em 2022”, Conselho das Financgas Publicas, Outubro de 2023. Vide, ainda, “Anudrio Financeiro dos Municipios
Portugueses, 2022”, Edi¢do da Ordem dos Contabilistas Certificados de setembro de 2023.
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Gréfico 4 - Crescimento nominal das receitas fiscais Gréfico 5 - Crescimento nominal das receitas com
(2021-2022, em Mg) transferéncias correntes (2021-2022, em Mg)
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Dados: Prestacdo de Contas dos municipios

319. O bom desempenho na cobranca dessas componentes da receita corrente afastou o impacto
negativo nas financas locais que um eventual subfinanciamento da descentralizagdo pudesse
provocar, tendo o inicio do exercicio das competéncias coincidido com um periodo favoravel

ao nivel da cobranca de receitas municipais.

320. E de enfatizar, contudo, que os efeitos de um aumento de despesa induzida pela
descentralizagdo poderdo ser sentidos de forma mais evidente pelos municipios com menor
capacidade de cobranca de receitas préprias, designadamente fiscais. Como se pode verificar
no Gréfico 3 supra, o saldo corrente do Municipio de Mértola diminui desde 2020 — ano em
que assumiu as competéncias no ambito da Educagdo — registando, entre esse ano e 2022,
um aumento significativo de despesas com a aquisicao de bens e servigos (+ 1,8 M€) e com

o pessoal (+592,3 me), valores significativos para a dimens3o da autarquia.

321.  Ainda com referéncia ao Gréfico 3 é também de assinalar a erosdo do saldo corrente de
Guimar3es, entre 2021 e 2022, ano em que acolheu as competéncias da drea da Educacio,
tendo registado nesse periodo um aumento nas despesas com pessoal (+2,2 M€)'¥’, nas
despesas com aquisi¢ao de bens e servicos (+2,0 M€) e nas despesas com transferéncias

correntes (+1,6 Me).

322. Quanto a evolucgdo da divida total evidenciada pelos seis municipios em quest3o, constatou-
se que em nenhum registou um aumento entre 2020 e 2022, sendo até patente uma

diminuicdo, conforme evidenciado no seguinte gréfico.

187 De acordo com o Relatério e Contas de 2022, dos 1742 funciondrios do municipio, 873 (50%) correspondem a
trabalhadores funcionalmente ligados aos agrupamentos de escolas, tendo aumentado 158 com a transicdo de
pessoal no ambito do DL 21/2019.
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Grafico 6 — Evolucdo da divida total (2020-2022, em Mg)
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Dados: DGAL (SISAL) | Valores apés apuramento de resultados (Valores de 2022 relativos ao municipio da Marinha Grande correspondem ao 4T)

Valores relativos a divida total calculada nos termos do n.° 2 do artigo 52° conjugado com o n.° 1 do artigo 54° da LFL.

Assim, ndo obstante o observado no Ponto //_3.1do presente Relatério, hd que concluir que,
pelo menos nos municipios analisados, a indiciada insuficiéncia no financiamento associado
ao exercicio das competéncias transferidas ndo colocou em causa o equilibrio orcamental
exibido em 2022 nem provocou um aumento da divida total, constatacdo que devera ser
interpretada a luz do ciclo econédmico favoravel na cobranga de receitas, designadamente

fiscais.

Este é um tema que merece acompanhamento futuro, uma vez que se tornara relevante
perceber, de forma tempestiva, a que nivel as autarquias locais elevardo a sua despesa
(corrente e de capital) nos préximos exercicios orcamentais e se as receitas acompanharao
essa evolucdo, sendo certo que para a equagao também deverdao concorrer os custos
indiretos que resultam da pressdo exercida sobre a estrutura organica e funcional das

autarquias.’®

Como notas finais, cabe efetuar uma referéncia a forma como a descentralizacdo foi
abordada nos Relatérios de Gestao dos municipios analisados, assim como a aplicacio da

Norma de Contabilidade Publica 27 relativa a contabilidade de gestao.

Analisados os Relatérios de Gestdo de 2022, observou-se que n3o foi ai vertida uma andlise

sistematizada ou direta quanto ao impacto do processo, o que poderia ter sido feito, por

'8 Ainda dentro do processo de descentralizagdo, mas no plano da administracdo central, serd também relevante
aferir se o mesmo ird dar origem a extingdo, reestruturagdo ou fusdo de servigos ou institutos, atentas as Leis n.°
4/2004 € n.° 3/2004, ambas de 15.01, diplomas que estabelecem os principios e normas a que deve obedecer a
organizag¢do da administra¢do direta do Estado e dos institutos publicos, respetivamente.
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exemplo, com recurso aos mapas com os valores das despesas e receitas relacionadas com
o exercicio das competéncias descentralizadas, como alids j& decorria do artigo 82° do
DLEO2022.

Quanto a informacgao tratada na 6tica da contabilidade de gestao, também se observou que
os respetivos Relatérios ndo incorporam uma andlise ou uma imputagdo de custos ao

processo de transferéncia de competéncias. ¥

Refira-se, alids, que os proprios municipios dao expressamente nota nos seus Relatérios de
GCestdo que a implementacdo da contabilidade de gestao ainda se encontra em

desenvolvimento, sendo aplicada com limita¢des.'®°

A dificuldade que os municipios ainda demonstram na implementa¢io da contabilidade de
gestdo, na verdade, impossibilita de todo que o processo de descentralizagao possa ser, até
2022, objeto de mensuragdes e avaliagdes com base em informacdo fidvel e completa

assegurando a sua transparéncia.

89 Nos termos da Norma de Contabilidade Publica 27, a Contabilidade de Gestdo procede a reclassificacdo dos

gastos por fung¢des, atividades, programas, objetivos ou outra finalidade de interesse para a entidade e
utilizadores externos, produzindo, assim, informagao determinante que permite avaliar resultados quanto a essas
fungdes, atividades, programas, objetivos ou outras finalidades.

190 “No Municipio de Guimaraes, a contabilidade de gestao encontra-se ainda em desenvolvimento, ndo sendo

possivel apresentar todas as divulgagbes pelo normativo para esta matéria” (cfr. Relatério de Gestdo do
Municipio de Guimaraes, 2022).

“O Municipio reconhece a importincia da Contabilidade de Gestao, no sentido de obter uma melhor informacao
de gestio que contribua para reforcar a otimizagcdo de recursos, contudo importa referir que a adogdo da NCP 27
ird exigir um trabalho moroso de andlise que passa por alteragcdes significativos nos sistemas informadticos
existentes” (cfr. Relatério de Gestdo do Municipio da Amadora, 2022).

O Municipio da Mainha Grande também da nota que o seu Relatério de Gestdo ndo apresenta informagao
produzida no &mbito da contabilidade analitica.

O Municipio de Coimbra também admite limitagdes e a necessidade de desenvolvimento de soffware.
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7. BREVES CONSIDERACOES FINAIS

As observacoes produzidas ao longo do presente Relatério indicam que, em 2022, o
processo de descentralizagdo de competéncias apresentou fragilidades varias,
especificamente, no que mais releva para o objeto da presente auditoria, no plano da

estabilidade e da transparéncia do financiamento.

Com efeito, reconhecendo a complexidade e a dindmica do processo e reconhecendo
também que a sua implementacdo foi afetada pela crise sanitdria do Covid-19, hd que
sublinhar que faltou o desenho de regras financeiras mais concretizadoras, diretas e
objetivas (ou, pelo menos, esclarecer as existentes) e, ao nivel da execugao, obter ou produzir

informacao credivel, oportuna e facilmente compreensivel.”’

Tal afigura-se essencial para, por um lado, conferir maior seguranca a programacio
orcamental dos municipios e, por outro, tornar possivel a monitorizagdo do processo,
visando confirmar (ou nao) a adequabilidade do financiamento e, ainda, avaliar a qualidade
e desempenho do servico publico associado ao exercicio das competéncias descentralizadas,

conforme ficou estipulado na Lei-Quadro.'#

A transparéncia do processo também exige empenho por parte da administragao local,
sendo evidente que subsistem nos municipios importantes limitagdes na organizagao,
registo e reporte da informacao contabilistica, designadamente no ambito da contabilidade

de gest3o.

A analise empreendida na presente auditoria centrou-se nas dreas descentralizadas que, em
2022, foram destinatdrias de financiamento visando assegurar a prestagdo dos respetivos
servicos ao cidaddo, com énfase particular no dominio da Educacio. Porém, o processo é
mais extenso e convoca questdes mais profundas e complexas ao nivel da qualidade dos

servicos a prestar e da coesdo territorial, com impacto desigual nos diversos municipios.

Efetivamente, no plano das assimetrias territoriais, poder-se-do adivinhar problemas que
derivam n3o sé das distintas capacidades de gerar receitas préprias, especialmente com
origem em impostos ou taxas, mas também das diferencas ao nivel das capacidades
organizacionais — fator que nao devera ser negligenciado, atendendo a que as competéncias

de gestdo que s3o transferidas pelo processo de descentralizagdo n3o se exercem sem o

91 Acerca da transparéncia nos processos de descentralizagdo, boas préticas e recomendagdes, vide ‘ Guideline 9:
Consistently improve transparency, enhance data collection and strengthen performance monitoring’, OCDE,
2019.

192 Designadamente, no n.° 4 do artigo 4° da Lei 50/2018.
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minimo de planeamento ou tarefas adicionais de preparagdo, de acompanhamento,

monitorizacao, controlo e avaliagdo. '3

E, pois, relevante que complementarmente & discussdo do financiamento adequado ao
exercicio da competéncia, se possa evoluir para solu¢des que atendam a pressdo que é
colocada, sobretudo nos municipios mais pequenos, no que respeita a sua capacitagdo para
o exercicio das competéncias, com o objetivo ultimo de assegurar niveis de provisao e
qualidade de servigo publico que ndo sejam muito diferenciados entre territérios e que todos
estejam habilitados a, de forma sustentada, exercer as competéncias de forma eficiente e

criar valor.'94

E pois um desafio a concecdo de instrumentos ou mecanismos perequativos de
financiamento, simples e compreensiveis, que possam corrigir assimetrias na distribuicdo
dos recursos, proporcionando também condi¢Bes para que se possa reforcar a capacitagdo

dos recursos disponiveis.'s

193 H3 que relevar o que alguma doutrina vem defendendo: sé n3o existirdo riscos de coesdo territorial se este
processo de transferéncia de competéncias nao for “além de um minimo denominador comum que possa ser
assegurado por todos os municipios”in ‘A Nova Lei Portuguesa da Descentralizagdo Administrativa: Apreciagdo
Critica’ de José Carlos Vieira de Andrade, trabalho publicado em ‘Descentralizagdo Administrativa: Perspetiva
Luso-Espanhola’, Coord. Suzana Tavares da Silva, Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, 2018.

Sobre as disparidades territoriais em contexto de politica de descentraliza¢do, vide a ‘ Guideline 10: Strengthen
national regional development policies and equalisation systems’, OCDE, 2019.

Municipios com grande concentragao populacional apresentam um potencial de gerar receitas préprias capaz de
mais facilmente acomodar as despesas incorridas com o alargamento de responsabilidades. Por outro lado,
municipios menos populosos e situados em territérios essencialmente rurais estdo bastante dependentes das
transferéncias do Estado e podem denotar maiores dificuldades em acompanhar as novas exigéncias.

194 Acerca do fortalecimento/capacitagdo dos governos subnacionais em contexto de descentralizagdo, boas
préticas e recomendacdes, vide ‘Guideline 4: Support subnational capacity building’, OCDE, 2019.

195 Os desafios ao nivel dos recursos humanos também se colocam, naturalmente, nos municipios com maior
capacidade de gerar receitas proprias, normalmente situados em zonas urbanas densamente povoadas, e que
sdo territérios expostos a problemas complexos de planeamento e de execugdo de politicas publicas,
designadamente nas dreas da Educacdo, Habitag3o, Saude e Transportes.
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8. CONCLUSOES

As observagdes produzidas no presente Relatério permitem — atentos os objetivos da agdo e

as condicionantes e limitagdes explicitadas — formular as seguintes conclusdes:

N3Zo existem evidéncias de que este novo ciclo do processo de descentralizagio tenha
sido fundamentado em estudos técnicos, independentes e cientificos. Tais estudos, para
além de constituirem um requisito legal, poderiam ter auxiliado na tomada de decisoes
nas fases de conce¢do e implementagdo do processo, atenta a sua abrangéncia e
complexidade;

[cfr. Ponto Il_1]

Os critérios de apuramento das verbas financeiras necessdrias ao exercicio das
competéncias descentralizadas no dominio da Educacdo n3o estdo definidos, no
respetivo diploma setorial, de forma clara, direta e transparente;

[cfr. Ponto Il_2.2]

Ao longo de 2022, ndo foram operacionalizados mecanismos ou procedimentos que
permitissem aos municipios analisar e perceber os montantes das transferéncias
financeiras relacionadas com as competéncias descentralizadas, sendo que também do
lado de alguns municipios se constataram limitagdes préprias em organizar e reportar
informacao.

[cfr. Pontos 11_3.1, Il_3.2, Il_4.1, II_5.1, I[_5.2]

De acordo com as evidéncias recolhidas, em 2022, pelo menos nos municipios
analisados, o financiamento das competéncias descentralizadas n3o foi suficiente face ao
acréscimo de despesa em que os municipios incorreram com o seu exercicio, algo que
terd sido corrigido para 2023 com a publicagao de diversas Portarias e Despachos que
estipularam um reforco das verbas para este exercicio orcamental;

[cfr. Pontos Il_2.2, Il_3.1, I]_3.2]

Ainda que previsto desde 2018, o FFD s6 foi constituido pela publicagdo da LOE em junho
de 2022 e regulamentado em outubro. No primeiro ano da sua vigéncia ainda nao
cumpriu o objetivo de ser um mecanismo transparente na medida em que o respetivo
quadro legal ndo é suficientemente claro, necessitando de aperfeicoamentos, tal como
reconhecido no ambito do contraditdrio;

[cfr. Pontos 11_3.1, 1l_3.2, Il_4.1, I_4.2]
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Existem evidéncias de que em 2022, designadamente na area educativa, o processo de
descentralizagdo ndo promoveu a simplificacdo administrativa nem conseguiu libertar as
Escolas de tarefas de indole administrativa e financeira que retiram tempo e recursos as

matérias curriculares e pedagégicas.

[cfr. Ponto 11_3.3]

A Lei das Financgas Locais ndo previu mecanismos de financiamento claros e estaveis,
tendo remetido a disciplina financeira do processo de descentralizacdo para os diplomas
setoriais e posteriores Leis do Or¢amento do Estado, ao mesmo tempo que promoveu a
existéncia paralela de instrumentos financiadores das mesmas dreas e competéncias,
contexto que prejudicou a transparéncia da informacao financeira produzida;

[cfr. Ponto 1l_4.1]

A monitorizagdo da descentralizagdo apresentou problemas em 2022, nio tendo havido
um apuramento e registo universal e criterioso dos montantes financeiros associados ao
processo, h3o estando, pois, baseado em informacao fidvel, completa e consistente;

[Ponto I[_5.1]

Foram identificadas diversas falhas na vertente da coordenacio do processo ocorridas
em 2022, designadamente relacionadas com o acesso, por parte dos municipios, as
ferramentas informadticas utilizadas pela administragdo central, facto que prejudicou o

exercicio de algumas competéncias;

[cfr. Ponto 1[_5.2]

Foram evidenciados, em 2022, na drea da Educagdo, problemas de gestao, controlo e
partilha de informacdo entre entidades da administracdo central envolvidas diretamente
na descentralizag3o.

[cfr. Ponto Il_3.1, Il_5.1, I|_5.2]

A Comissdo de Acompanhamento da Descentraliza¢gdo pouco ou nada se pronunciou
acerca da adequabilidade dos recursos financeiros associados a cada drea de
competéncias, tendo também sido comprovado que n3o dispds de informagao detalhada
para desenvolver essa missao;

[cfr. Ponto 11_5.3]

Ainda que, no ano de 2022, em fungdo da informacdo disponivel, haja indicios de

insuficiéncia de financiamento face as competéncias objeto de descentralizag3o, as
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contas dos municipios analisados ndo apresentaram sinais de desequilibrio orcamental
e financeiro, facto que se deve, em grande parte, a evolugcdo das receitas préprias,
designadamente de indole fiscal relacionadas com as transa¢des imobilidrias.

[cfr. Ponto 1[_6]

Os municipios ainda revelam muitas dificuldades na aplicacdo da contabilidade de
gestdo, razao pela qual as operagdes relacionadas diretamente com o processo de
descentralizagdo nao foram objeto de um tratamento contabilistico capaz de autonomizar
os respetivos custos e rendimentos, facto que impossibilita aferir da eficdcia e da
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos descentralizados e, portanto, efetuar uma
avaliacao de desempenho.

[cfr. Ponto 1/_6]
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9. RECOMENDACOES

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

estarem reunidas condicdes para formular as seguintes recomendacdes:

A Assembleia da Republica e ao Governo, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes nos Pontos Il_2.2, Il_4.1ell_7:

= Ponderem aperfeicoar as disposi¢des relativas ao financiamento do processo de
descentralizag¢do, incorporando na LFL e nos diplomas setoriais normas claras e

objetivas que facilitem a operacionalizagdo e compreensdo do seu financiamento;

= Avaliem a introdugdo na lei de instrumentos ou mecanismos perequacionais de
financiamento, atenta a heterogeneidade dos municipios e atentos os objetivos da

coesdo territorial.

Ao membro do Govemo com a drea da Administrag3o Local, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /l_2.2 e Ponto Il_4.1:

= Diligencie no sentido de melhorar a transparéncia das transferéncias a efetuar através
do FFD, integrando anualmente os critérios subjacentes ao seu calculo no relatério
que acompanha a proposta de Lei do Orgamento do Estado, tal como previsto na LFL,

e publicitando esses mesmos critérios no Portal Autarquico;

= Tendo em conta as observa¢Bes presentes nos Pontos I_3.1e /l_3.2:

» Assegure que o FFD incorpora para cada municipio os valores adequados para o
exercicio das competéncias descentralizadas e que sdo cumpridas as disposi¢des dos

diplomas setoriais em matéria de apuramento dos montantes;

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /1 5.2

= Diligencie para que, no dmbito da gestdo de processos e restante informacio
integrada nas competéncias transferidas, se garanta o acesso dos municipios aos
sistemas de informac@o utilizados pela administrac3o direta e indireta do Estado, tal

como preconizado pela Lei-Quadro.
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Aos membros do Governo responséveis pelas dreas descentralizadas, que:

= Tendo em conta as observag¢des presentes no Ponto /1_3.3:

* Trabalhem em solugdes que mitiguem a carga burocrética associada ao processo de

descentralizagdo, promovendo a simplificagdo administrativa.
= Tendo em conta as observagdes presentes no Ponto /1_5.1:

* Tomem medidas para que, no ambito do processo de descentralizag3o, seja possivel

produzir e prestar informacio financeira tempestiva, completa e fidvel.

A Diregdo-Geral as Autarquias-Locais, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /I1_5.1:

» Divulgue a informac3o financeira relacionada com o processo de descentralizacdo de

competéncias nos termos regulamentares definidos;

= Avalie sistematicamente as pecas de reporte que coloca a disposi¢ao dos municipios,

tendo em vista a sua utilidade, objetividade e compreensao.

Aos Municipios do continente, que:

= Tendo em conta as observac¢des presentes nos Pontos Il_4.2, 1.5, Il_6ell_7:

= Trabalhem no sentido de adequar os sistemas operativos as exigéncias de reporte da

informac@o financeira relacionada com a descentralizag3o;

* |nvistam recursos na implementagdo do subsistema de contabilidade analitica,
visando designadamente relatar a informacao financeira e nao financeira relacionada

com a descentralizacio;

* Incorporem nos Relatérios de Gestao anuais uma andlise ao impacto da

descentraliza¢do nas contas municipais.

Ao Municipio de Guimara3es, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /1_5.2:

* Proceda a regularizagdo dos valores da receita que ficou por cobrar respeitante as
senhas de refei¢des escolares no &mbito do 2° e 3° ciclos e secunddrio.
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Ao Municipio da Marinha Grande que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /[_5.2:

= Clarifique, em sede de contrato interadministrativo celebrado com os Agrupamentos
de Escolas, a entidade destinatdria da receita com a venda de refei¢des escolares no

ambito do 2° e 3° ciclos e secunddrio.

Ao Municipio da Amadora, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /1_3.3:

= No dmbito da delegacdo de competéncias celebre contratos interadministrativos com

os Agrupamentos de Escolas que traduzam o acordo de ambas as partes.

Ao Municipio de Albufeira, que:

= Tendo em conta as observa¢des presentes no Ponto /1 3.2:

= Apure os valores relativos ao financiamento registado para a drea da Satide, efetuando

a sua imputagao a respetiva competéncia.

VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do Projeto de Relatério foi dada vista ao Ministério Publico, 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, em 28 de junho de 2022, o respetivo Parecer, que seguidamente se transcreve:

Néo se descortinam no Projeto de Relatdrio sobre o qual ora nos debrucamos quaisquer
indicios de infragdes financeiras de que caiba ao Ministério Piblico conhecer, ou outros que
envolvam matéria integrante de responsabilidade a ser investigada em sede da competéncia

de outras jurisdicoes.

Pelo gue, por ora, nada mais se nos oferece pronunciar quanto ao Projeto de Relatdrio em

andlise, emitindo-se parecer de concordincia com o mesmo.
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EMOLUMENTOS

S3o devidos emolumentos nos termos do artigo 2°, e do n.° 1 dos artigos 10° e 11°, do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de
31.05, com a redagao dada pela Lei n®139/99, de 28.08, e pela Lei n.° 3-B/2000, de 04.04, no
montante global de 17164,00 € distribuidos pelas diferentes entidades conforme Anexo X ao

presente Relatério.
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Os Juizes da 2.2 Sec¢do do Tribunal de Contas, em subseccdo, nos termos da alinea a) do n.°
2 do artigo 78.° da LOPTC, deliberam:

a)

b)

Aprovar o presente Relatério de Auditoria;

Determinar a sua remessa:

Ao Presidente da Assembleia da Repuiblica;

Ao Primeiro-Ministro;

A Ministra da Coes3o Territorial;

A Ministra da Presidéncia;

Ao Ministro das Finangas;

Ao Ministro da Educagao;

A Diretora-Geral das Autarquias Locais;

Ao Presidente do Instituto de Gest3o Financeira da Educacio, I.P.;
Ao Diretor-Geral dos Estabelecimentos Escolares;

Ao Presidente do Conselho Diretivo da Administragao Central do Sistema de
Saude, I.P;

A Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Gestio Financeira da

Seguranca Social, I.P.
A Diretora-Geral do Patriménio Cultural;

As/aos Presidentes de Camara dos Municipios: Amadora; Albufeira; Coimbra;

Guimardes; Marinha Grande; Mértola.

A Presidente da Associagdo Nacional dos Municipios Portugueses.

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

Publicar o Relatério na pagina do Tribunal de Contas na internet, apo6s as

comunicagdes devidas, com salvaguarda da protecdo de dados pessoais;

Proceder a sua divulgagdo através da comunicagao social;
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f)  Fixar o valor global dos emolumentos em pagar em 17 164,00 €, sendo a respetiva

distribuicdo a que consta do presente Relatério.

Tribunal de Contas, em 18 de Janeiro de 2024

A Juiza Conselheira Relatora

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

Os Juizes Conselheiros Adjuntos

(Helena Maria Mateus Vasconcelos Abreu Lopes)

(José Manuel Gongalves Santos Quelhas)
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ANEXO | — RECEITAS E DESPESAS (EDUCAGAO)

— Amadora
Competéncia Receita Despesa Diferenca
PND 9 834 602¢ 10 806 207 € - 971 605 €
Escola a tempo inteiro 804 812 € 1544 885 € -740 073 €
Encargos com instalagdes 2209 900 € 3277126 € -1067 226 €
Apoios alimentares 184190 € 3018088 € -2833898¢
Circuitos especiais de transporte 82477 € 368533 € -286 055 €
Transporte escolares - € 38929 € -38929 €
Subtotal 13115981 ¢ 19 053 768 € -5937786 €
Outros valores do Cl 361709 € 399322 € -37613 €
+

Receita cobrada (refeicdes) 720 439 €

Outra receita cobrada 183 145 €

FSM 3607 640 €
Totais 17988 914 € 19 453 090 € -1464176 €

— Albufeira’
Competéncia Receita Despesa Diferenga
PND 1849 403 € 3150169 € -1300 767 €
Escola a tempo inteiro 303 295 € 29014 € 274 280 €
Encargos com instalagdes 248 995 € 348520 € -99 524 €
Apoios alimentares 257847 € 301749 € -43 902 €
Circuitos especiais de transporte o€ o€ o€
Transporte escolares o€ o€ o€
Conservagio das instalagdes 41 458 € 363391 € -321 934 €
Subtotal 2700998 € 4192844 € -1 491 846 €
+
Receita cobrada pelo Municipio 29 705 €
FSM 658 888 €

3389591¢ 4192844 ¢€ -803 253 €

' Valores de julho a dezembro de 2022
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—  Coimbra ®
Competéncia Receita Despesa Diferencial
PND 8201372 € 10090 912 € -1 889 540 €
Escola a tempo inteiro 1145755 € 1377 900 € -232 145 €
Encargos com instala¢des 1755 456 € 1396 933 € 358523 €
Apoios alimentares 884 634 € 3434702 € -2 550 068 €
Circuitos especiais de transporte 324153 € 391094 € -66 941 €
Transporte escolares o€ 949 130 € -949 130 €
Outas componentes O€ 107 083 € -107 083 €
Total 12311368 € 17 747 755 € -5436387 €
+

Receita cobrada pelo Municipio 773 901 €

FSM 2548 680 €
Totais 15 633 949 € 17 747 755 € -2113 806 €

—  Guimarges
Competéncia Receita Despesa Diferencial
PND 9734618 € 11305831 € -1571214 €
Escola a tempo inteiro 1508142 € 1733570€ -225 428 €
Encargos com instala¢bes 1194593 € 2 695906 € -1501313 €
Apoios alimentares 628321 € 2 628 758 € -2 000 437 €
Circuitos especiais de transporte 166 930 € 161171 € 5759 €
Transportes escolares o€ 1067 448 € -1 067 448 €
Subtotal 13 232 604 € 19592 684 € -6 360 080 €
+

Receita cobrada pelo Municipio 1279 766 €

FSM 3099 639 €
Totais 17 612 008 € 19592684 € -1980675¢€

(b) Relativamente aos valores reportados pelos Municipios de Coimbra e Guimar3es, foi referido no
contraditério da DGAL que “Em ambos os casos o processo ndo estd fechado existindo valores em revisdo
do lado dos municipios, e assim ndo se confirmando, como bom, o valor patenteado. Em ambos os casos
decorreram reunides técnicas de apoio ao trabalho de afericio e a expetativa é de que os valores serdo
revistos originando diferencas menores do que as apuradas a partir dos dados reportados pelos
municipios a data da andlise feita. “
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Competéncia Receita Despesa Diferencial
PND 2 420 830 € 3462819 € -1 041989 €
Encargos com instala¢des 351277 € 484 842 € -133 565 €
Escola a tempo inteiro 358 535 €
Apoios alimentares 324143 € 634 563 € -679 361
Circuitos especiais de transporte 10 406 €
Transporte escolares o€ 213 715 € -213 715 €
Outros itens o€ 251 810 € -251 810 €
Subtotal 3096 249 € 5416 690 € -2320 440 €
+

Receita cobrada pelo Municipio o€

FSM 767775 €€
Totais 3864 025¢ 5416 690 € -1552 666 €

—  Meértola
Competéncia Receita Despesa Diferencial
PND 557 505 € 591431 € -33 976 €
Escola a tempo inteiro 67310€ 186 528 € -119 217 €
Encargos com instala¢bes 139 980 € 141339 € -1359 €
Apoios alimentares 6320€ 114 551 € -108 232 €
Circuitos especiais de transporte o€ o€ o€
Transporte escolares o€ o€ o€
Subtotal 771115 € 1033899 € -262 784 €
+

Receita cobrada pelo Municipio 62923 €

FSM 114129 €
Totais 948167 € 1033899 € -85731¢€

2 Valores de abril a dezembro de 2022.
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ANEXO Il — RECEITAS E DESPESAS (SAUDE)

— Albufeira
Competéncia Receita da AC Despesa paga Diferenca
Pessoal 101 848,06 € 36 251,31 € 65596,75 €
Custos Logisticos 148 875,00 € 6 834,95 € 142 040,05 €
Outras componentes 0,00 € 44 893,83 € -44 893,83 €
Gestdo, manutencgdo e conserv. das instalagdes 39 693,96 € 146 962,54 € -107 268,58 €
Totais 290 417,02 € 234 942,63 55 474,39 €
— Marinha Grande
Competéncia Receita da AC Despesa paga Diferenca
Pessoal 43139 € 115 422 € -72283 €
Custos Logisticos 37 942 € 15274 € 22667 €
Custos com viaturas 24557 € 20433 € 4125 €
Gestdo, manutengdo e conserv. das instalagdes 12 893 € 7 802 € 5091 €
Totais 118531 € 158 931 € - 40 400 €

Anexo |V ao Auto de Transferéncia
Identificagdo dos Recursos Humanos (RH), inseridos na carreira de assistente operacional,
transferidos para o Municipio, através do Auto de Transferéncia n.° ARSC_035/2022
> das despesas ¢/ a
Encareos da remuneracdo base para 7
Vinculo Carreira Nivel rem. Venc.base Sub. de refeicao entidagde atronal trabalhadores (maio-
P dezembro + subsidio de
Natal)
CTFPT Indeter. AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPT Indeter. AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPT Indeter. AO 5 709,16 € 104,94 € 168,50 €
CTFPT Indeter. AO 6 ,01 € 104,94 € 179,79 € 499117€% 9=
757 4,94 79,79 144.920,53 €
CTFPT Indeter. AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPT Indeter. AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPTR Incerto  AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPTR Incerto  AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
CTFPTR Incerto  AO 4 705,00 € 104,94 € 167,44 €
Total més 6 401,17 € 944,46 € 1520,37 €




4

L

iy C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

ANEXO Il — RECEITAS E DESPESAS (ACAO SOCIAL)

— Mértola
Competéncia Receita da AC Despesas Diferenga
Pessoal e subsidios eventuais 15504 € 15104 € 400 €
Total 15504 € 15104 € 400 €
— Marinha Grande
Competéncia Receita da AC Despesa Diferenca
Pessoal 17632 € 20946 €
Acordo SAAS 71364 € 73313 €
8990¢
Protocolos RSI o€ o€
Subsidios eventuais 14 253 € oe®)
103 249 € 94 259 €@ 8990¢€

(a) Valor refere-se a transferéncia efetuada para a Santa Casa de Misericérdia da Marinha Grande no 4mbito

do Acordo especifico celebrado com a Cdmara Municipal da Marinha Grande.

(b) De acordo com Informacdes prestadas pelos servicos municipais, em 2022 n3o foram realizadas
despesas com subsidios de cardcter eventual “atendendo a que o Municipio ndo dispunha de
Regulamento” para o efeito. (Cf. Informagao 1700_2023 de 25.07.2023).
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ANEXO VIl — METODOLOGIA/PROCEDIMENTOS - ANALISE DE PEDIDOS DE REFORCO DE VERBA

Documentos / etapas Responsavel Enquadram? legal/22

Reporte das receitas e encargos com a descentralizacdo Municipio B B,k S SEnl CEAD T Lawk, “Chen
’ 8 g 3 DR n. 25/2022, de 11/10

Elaboracag de relatorio sobre descentralizacao na area Mhuniihi n.25, art.2 66.2 do DL n. @ 21/2019, de 30/01

da Educacao

Reunido da Comissdo de Acompanhamento e s G — -

Monitorizacdo (CAM) para apresentacdo do relatério Bunicipio n. 25, art.? 66.2 do DL n. © 21/2019, de 30/01

Submissdo pedido de reforco a8 DGAL Municipio N/A

Analise do pedido DGAL n.21,art. 6.2 do DR. n. 2 5/2022, de 11/10

Consulta a DGESTE e IGEFE (se necessaria) IGEFE/DGESTE art. 2 66.2 do CPA

Pedido de esclarecimentos / informacao adicional e
esclarecimentos

DGAL/Municipio

art. 2 117.2 do CPA e art2. 118. 2 do CPA

Comunicagdo ao Municipio para audiéncia prévia DGAL art. 2122.2 do CPA
Apresentacdo de alegacdes/factos em audiéncia prévia Municipio art. 2 122.2 do CPA
e
Elaboragdo proposta de reforgo (se aplicavel) CAFFD/ DGAL n.21art. 6.2 do DR n. 25/2022, de 11/10
Envio a tutela de proposta para reforgo DGAL n.22 art. 6.2do DR n. 2 5/2022, de 11/10

Fonte: DGAL
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ANEXO IX - CONTRADITORIO

MINISTRA DA COESAO TERRITORIAL

l . REPUBLICA Gabinete da Ministra da Coesao Territorial
PORTUGUESA

Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Dr. Fernando Oliveira Silva

geral@tcontas.pt

daix@tcontas.pt

SUA REFERENCIA SUA COMUNICACAO DE NOSSA REFERENCIA DATA

N2: 3511/MCT/2023 13-12-2023
ENT.:
PROC. Ne:

ASSUNTO:  Proniuncia - Auditoria a dimensao financeira do processo de
descentralizacao de competéncias (2022) - Relato - Processo n.2
10/2023 -2.2 Secgdo

(,/ﬂ'w Baxhn ((,‘uum?/

Exmo. Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas,

Em resposta a cita¢ao no processo supra referenciado, remetida pelo dignissimo Tribunal
de Contas, a qual mereceu a nossa maior consideragao, e para efeitos de prontincia sobre
as situagdes mencionadas no Relato de auditoria a dimensao financeira do processo de
descentralizacdo de competéncias (2022), bem como sobre o projeto de recomendacoes,
vimos pelo presente, no exercicio do direito de audigao, e no cumprimento do dever de
colaboragao, apresentar os seguintes esclarecimentos e pronuncia:

1- Consideragdes prévias:

0 relato suscita-nos algumas questoes metodologicas que nos parece relevante abordar,
tendo em vista contribuir para o bom entendimento do processo financeiro da
descentralizacdo. A saber:

1. O relato baseia-se na andlise financeira de 6 municipios, que dificilmente se podem
considerar representativos do universo de 278 municipios do continente, além de nao
serem apresentadas as razoes que conduziram a esta amostra. E com base nessa
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analise o TdC conclui sobre as questdes financeiras do processo de descentralizacao,
em particular na area da Educagdo: “As observagoes e as conclusoes da auditoria
exibidas no presente Relafo estao fundamentadas nas evidéncias recolhidas junto
das entidades suprarreferidas” (pag. 11, §22). Parece-nos que esta leitura é enviesada
€ em pouco contribui para o entendimento de todo o processo, tal como ao longo
desta nossa pronuncia iremos comprovar;

2. Toda a analise financeira na area da Educacao parte de um pressuposto implicito e
sem fundamento: o de que existe uma consignacao da receita a cada rubrica,
fazendo-se a leitura de subfinanciamento ou de défices em cada rubrica dentro de
uma area de competéncia. Esta leitura ndo tem qualquer paralelo noutra analise da
despesa do Estado ou de qualquer outra entidade. Por exemplo, € feita a analise do
défice nos transportes escolares, admitindo que apenas as receitas identificadas
nesta rubrica podem ser utilizadas para a financiar, o que nao corresponde a verdade,
e é desprovido de enquadramento legal. O artigo 66.2 da Lei do Or¢camento do Estado
para 2023 refere-se a dotagdes por area de competéncia e nunca por rubrica. Também
0 artigo 52 do Decreto Regulamentar n.2 1/2023, de 29 e maio, clarifica que as verbas
Sao passiveis de ser afetadas pelos municipios dentro de cada area de competéncia
descentralizada. Esta orientacao metodolégica, estreita e errada, implica um enorme
enviesamento na leitura do processo de descentralizagao por nao permitir ver a
perspetiva global.

3. Decorre do nimero anterior que existe a necessidade de clarificar que as receitas
associadas ao processo de descentralizacao sao calculadas por estimativa do que
serao as despesas, mas como em todos 0s processos orgamentais trata-se de uma
estimativa e a aloca¢do entre cada rubrica orcamental é meramente indicativa.
Consideramos assim que este processo, nao é, por isso, diferente da 16gica orcamental
geral.

4. Acresce que € infengdao do governo caminhar para um modelo em que o FFD seja
apenas uma componente das transferéncias para as autarquias locais, em conjunto
com o FSM, o FEF, 0 IRS e o IVA. Deve, contudo, este caminho ser feito no ambito de
uma discussao alargada em que participem os municipios e a ANMP, nomeadamente,
no ambito da revisao do RFALEL
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Aferir quanto a adequabilidade das verbas transferidas pela administragao central para os
municipios no ambito da descentralizagao é um aspeto central neste processo e paraaboa
gestdo publica, mas é também um objetivo revestido de enorme complexidade. O Relato
que aqui se analisa smo ndo contribui para este esclarecimento pelas insuficiéncias
metodologicas de que padece. O Relato é ainda inconsistente quando refere as fragilidades
na informacao fornecida pelos municipios (§155) e simultaneamente € definitivo em
indicar que ha um subfinanciamento na descentralizagao (§154, entre outros).

0 Relato apresenta fragilidades que merecem ser escalpelizadas, dadas as implicagdes na
leitura da realidade da descentralizagao.

2 - Capitulos - Observacgdes de auditoria relativa as partes 2, 3, 4 e 5:

§42

“0s adiamentos do processo verificados nestas areas setoriais deveram-se, em grande
parte, 4 dificuldade em consensualizar as respetivas contrapartidas financeiras.” (17, 842)

Trata-se de uma afirmacao sem base de fundamentagao. E apenas uma ideia, indcua, mas
que (podera) nao corresponder a verdade. Existiram diversas circunstancias que nao se
relacionam com as contrapartidas financeiras, tais como, a convocagao de elei¢des e
constituicao de um novo governo (como o vivenciado nos altimos anos), a transferéncia
de recursos humanos ou de imoveis, etc.

Nao vemos, por isso, interesse nesta afirmacao, mas é reveladora de uma metodologia de
afirmacoes sem fundamentagao.

8§45

Em momento algum do Decreto Regulamentar n.2 5/2022, de 11 de outubro se indica que
ira existir uma avaliacdo permanente dos valores do FFD. E de modo algum isso €
“indiciado no modelo de financiamento”. A fixacao de periodicidade mensal para as
comunicacoes dos municipios ou a publicagdo periddica de Relatorios de
acompanhamento pela DGAL sao previsdes legais reveladores da preocupagao com a
monitorizacao do processo, mas nao pressupdem uma avaliacdo e ajustamento financeiro
permanente.
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§75

E dificil compreender a afirmagao de que as competéncias de investimento na area da
Educagao nao tenham tido contrapartida financeira, estando o governo a preparar um
pacote de cerca de 1.000 M€ apenas para o financiamento de escolas do 2.2, 32 ciclo e
secundario que se encontram na propriedade dos municipios e cujo financiamento é
integralmente da administragao central. Alids, este programa é reconhecido pelo Relato
(884).

§77

Existe alguma confusao entre o que foi inscrito no 0E2022, no OE2023 e nas dotacoes que
ao longo de 2023 foram sendo reforgadas, em resultado da dindmica do processo de
descentralizacdo, elemento que é ignorado. E disto exemplo o § 77 que ignora as
atualizagOes ocorridas em 2023. Seria um aspeto pouco relevante caso se tenha optado por
uma metodologia de andlise global. Mas na metodologia do Relato - de analise rubrica a
rubrica - ignorar atualizagdes ocorridas ao longo do ano contribuem para acentuar o
enviesamento da leitura final.

Pagina 26

“Também aqui, para 2022, o racional subjacente aos calculos que permitiram a construcao

dos mapas financeiros estabeleceu, como referéncia, a despesa executada pelas Escolas
no ano 2018, uma vez que a Portaria prevista apenas fol publicada em 2023.” (pagina 26,
2.2 paragrafo nao numerado).

Temos dificuldade em identificar a que mapas financeiros das Escolas se refere. A partir
domomento em que se concretiza a descentralizacao, nao identificamos quaisquer mapas
financeiros das Escolas.

Pagina 26

Existe uma associagao entre a nao existéncia de uma nova férmula de calculo para os
transportes escolares e a nao existéncia de financiamento desta competéncia. Em
primeiro lugar, desde 10go, porque as competéncias na area da Educagao sao financiadas
pela transferéncia na drea da Educagao. Em segundo lugar, porque de facto foi
contemplado no FFD um financiamento para os transportes escolares, assim como
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também ja estava incluido no FSM, como o proprio relato indica. E por isso
incompreensivel o que consta da pagina 26, 4.2 paragrafo nao numerado.

§78

Discordando da metodologia rubrica a rubrica, que ndo reconhecemos em analise
orcamental, também desconhecemos a que se referem os “subcritérios de calculo”.8 83

A referéncia ao Acordo celebrado com a ANMP presume-se que seja 0 1.2 Acordo assinado
em julho de 2022. Contudo, este acordo inclui igualmente referéncias as areas da
Educagao, Acao Social e Saude, nao apenas a primeira area.

§ 83, segundo ponto nao numerado

Refere-se que o Despacho n.2 13914/2022, de 30 de novembro nao foi concretizado por
" dificuldades de concretizagao dos seus termos’, 0 que ignora que este despacho € a base
para a conducao do inquérito as refei¢des - tal como previsto no acordo com a ANMP - e,
na sua sequéncia, da atribuicao de um reforco previsto no Despacho n.2 7754-A/2023, de
26 de julho. Contudo, ao contrario do que é referido, o mencionado Despacho n.2 7754-
A/2023 refere-se a verbas de 2022 e 2023 ( videanexo a que se refere 0 n.2 2 do Despacho),
ainda que por reforco da dotacao de 2023. Nao corresponde por isso a verdade a seguinte
afirmacao: “ Contudo, este[o Despacho n. 7754-A/2023] é omisso quanto a valores de 2022,
Justificando tratar-se de refor¢o para 2023".

§ 83, quinto ponto ndo numerado

0Os valores reforcados sao relativos a anos orgamentais, sendo que os reforgos processados
em 2023 se referem também ao ano civil de 2022, na proporc¢ao em que a competéncia foi
delegada.

§84

Nao corresponde a verdade que foram executadas verbas no dominio da recuperagao e
reabilitacao de Escolas em 2022, existindo diversos projetos a decorrer, nomeadamente
com financiamento do PT2020 e outros com financiamento do Or¢amento do Estado.
Naturalmente que nenhum dos projetos se refere ao que consta no Acordo do Programa
Escolas assinado em 2023, por razdes que facilmente se entendem de anacronismo.
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§88

A conclusao ignora uma perspetiva da globalidade das transferéncias e ignora que os
municipios tinham, e continuam a ter, a faculdade de apresentacao das suas contas e
pedido de reforco caso se justifique. Estes aspetos sao essenciais para uma leitura correta
e completa do processo de descentralizacdo. Devera ser assinalado que os
“reajustamentos ocorreram para 2023 sao parte de um processo de descentralizagio que
se conduziu de forma dinamica e partilhada com os municipios, em particular com a
ANMP, 0 que é de saudar.

§112 ¢ §113

Estes paragrafos ignoram que o nimero de alunos e o ajustamento do racio do PND
continua a ser feito pela DGeste. Acontece que tem ocorrido, em diversos municipios, a
reducao do nimero de alunos, pelo que o exemplo do PND no § 113 é particularmente
infeliz na medida em que em vez de necessidades adicionais de PND deveriamos estar a
referir redugao de PND. Ora nao estando, naturalmente, prevista a reducao do PND nao
houve altera¢des a este nivel (para além das atualizacoes da massa salarial que existia).
Para este assunto, solicitamos maior atencao na nossa explicacao dada a prop6sito do
§117.

§115 e 8150

Relativamente ao fornecimento de energia, o forte aumento verificado em 2022 é
acompanhado de uma forte redugao em 2023, pelo que devera ser enquadrada a evoluc¢ao
dos precos reduzindo o efeito sensacionalista do paragrafo.
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Evolugdo do preco dos bens energéticos - tvh, cabaz
IPC
40
30
20
10

-10
-20

-30

Julho de 2020
Setembro de 2020
Maio de 2021
Julho de 2021
Setembro de 2021
Novembro de 2021

Maio de 2020
Novembro de 2020

Janeiro de 2020
Margo de 2020
Maio de 2022
Jutho de 2022
Setembro de 2022

Novembro de 2022
Maio de 2023

Janeiro de 2021
Margo de 2021
Janeiro de 2022
Margo de 2022
Janeiro de 2023
Julho de 2023
Setembro de 2023

Margo de 2023

Fonte: INE: precos no consumidor

§117, 8121

Relativamente ao PND o Relato ignora, por desconhecimento, que nos cabe agora
esclarecer e contribuir para o bom entendimento, que o valor do PND tem uma base de
calculo que nao podera resultar em insuficiéncia de verbas.

Os valores do PND transferidos para os municipios referem-se a remuneragao dos
trabalhadores de acordo com o racio, independentemente do trabalhador se encontrar ao
servico, ou até ndo estar contratado, pelo que a questdo do absentismo que € muito
relevante em termos operacionais, nao se relaciona com algum problema de
financiamento. Também foram acauteladas as situagdes de municipios que nao tinham
contratados todos os assistentes operacionais que o racio do PND indicava.

Acresce que o racio considerado é o racio de pessoal de todos os ciclos, pelo que se
tratando o FFD de financiar apenas as despesas descentralizadas com o 2.2, 3.2 ciclo e
ensino secundario, € o FSM o financiamento dos primeiros ciclos, € um valor que
dificilmente podera ser apontado como insuficiente. Note-se a este respeito que € nos
ciclos mais baixos que se verifica algum aumento do racio do PND por crianga, em
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resultado, sobretudo, de alteragdes impostas pelo Governo e nao do nimero de alunos que
tem decrescido.

Pelo exposto, nao encontramos qualquer evidéncia e rejeitamos o comentario no §121: “a
Inadequagao dos valores transferidos encontrou justificacdo na escassa dotagao que tera
resultado da aplicagao da Portaria 272-A/2017".

Outra referéncia do Relato é sobre a nao atualizagao da Portaria dos racios. A atualizacao
aque se refere o Acordo entre 0 Governo e a ANMP é somente sobre a revisao dos critérios
por detras deste racio. Contudo, ainda que a Portaria nao tenha sido atualizada, ela produz
novas estimativas dos racios, a luz dos critérios em vigor. A complexidade da portaria nao
tem qualquer efeito, uma vez que é calculada pela DGeste, divulgada a DGAL e aos
municipios, pelo que se rejeita o que consta do §121 “afendendo a complexidade deste
diploma quanto a ratio e formula de cdlculo de assistentes operacionais (artigo 7.2) é
dificil, sendo impossivel, ter interpretagoes inequivocas da mesma’.

Acresce que 0s racios englobam todos os niveis de ensino. Ora, apenas relativamente aos
ciclos agora descentralizados e enquadrados no FFD, verifica-se uma redugao dos racios
de PND, pelo que se justifica uma nao alteracdo da massa salarial que consta da dotagao
que tem sido transferida. Ainda assim, em 2024 procedeu-se a atualizagdo da massa
salarial, de acordo com os taxas de atualizagao previstas.

Pelo exposto, e porque em momento algum o Governo incitou 0s municipios a aumentar a
contratagao de PND, dificilmente se pode associar a portaria dos racios ao que consta do §
121 *Jevando os municipios a iniciar procedimentos de contratacao”.

§127 e 8128

A auséncia de uma perspetiva global sobre a adequacao das transferéncias financeiras da
descentralizacdo conduz ainda a outro importante enviesamento que vale a pena
desconstruir: com a transferéncia de competéncias para a administragao local, garantindo
a administragao central que os fundos sdo suficientes - nomeadamente no caso do PND
por se tratar da maior fatia de recursos - devera a administracao central detalhar as
componentes remuneratorias como é sugerido no §127? Qual o proposito desse detalhe,
estando os trabalhadores afetos a outro setor institucional, com competéncias proprias e
autonomia or¢camental?

Rua Rosa Aratjo, 43

1250-194 Lisboa, PORTUGAL

Email: gabinete. mct@mct.gov.pt

+351210 510160

portugal.gov.pt 8

42



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

b

I - REPUBLICA Gabinete da Ministra da Coesao Territorial
PORTUGUESA

De que forma o detalhe de informacao sobre a receita impede os municipios de “avaliara
adequabilidade do financiamento”? (§128)

Ora, se a transferéncia do FFD no ambito da Educagao financia as despesas da Educagao,
de que forma o detalhe da forma de calculo deste momento impede o municipio de
verificar se esta verba lhe é suficiente? Nao compreendemos esta perspetiva, se nao a luz
de uma perspetiva muito estreita e redutora que nao se compatibiliza com os principios
orcamentais da ndo compensacdo e da nao consignacdo, expressos na lei de
enquadramento orgamental, Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro (LEO). Note-se que, em
momento algum a LEO se refere o apuramento dos saldos or¢amentais por rubricas.

§140

0 facto de os municipios prescindirem de arrecadacao de receita das refei¢oes escolares
parece ser indicador de alguma folga or¢amental, mas cabera ao TdC esclarecer essas
razdes com 0s municipios, tratando-se de um assunto alheio ao Governo.

§141 e §142

Neste paragrafo encontra-se mais um exemplo da identificacdo de um défice numa
rubrica: nos transportes escolares. Reconhecendo o Relato que poderao existir
dificuldades na afericao das fontes de receita (§142), nao se compreende como € possivel

afirmar que existe défice.
§145

O processo de descentralizacao ao dar autonomia aos municipios para exercerem
competéncias em determinadas areas governativas, permite que cada municipio tenha
autonomia na gestdo dos seus recursos financeiros (de forma global, e nao rubrica a
rubrica). Quando os municipios optam por incorrer em despesas adicionais, como a
contratagao de PND acima do racio definido pelo Ministério da Educagao por ex., estao no
exercicio da sua autonomia politica. E, por isso, entendivel que essas opgdes sejam de
facto asseguradas por meios proprios a disposicao dos municipios, sem colocar em causa

a sua autonomia orgamental.
§154

O Relato concluisobre o “subfinanciamento das competéncias descentralizadas”, contudo
sem factos que consubstanciem esta afirmacao. Parecendo resultar da analise de 6
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municipios, nao sao claros os métodos e critérios de apuramento das despesas, nao sendo
demonstrado no Relato as evidéncias para as afirmagdes explanadas.

§154 quarto ponto ndo numerado

O argumento padece de inconsisténcia l6gica: a auséncia de “informagoes
complementares [Sobre as transferéncias da administracao central para 0s municipios/
que auxiliassem os municipios a avaliar a adequabilidade do financiamento”. Ora, a
adequabilidade do financiamento as necessidades nao pode ser avaliada a luz do detalhe
do proprio financiamento, mas devera, em alternativa, a adequabilidade do
financiamento ser aferida através da relagao entre a verba recebida e a despesa efetuada,
no seu global, dentro de cada area de competéncia, dado o principio da ndo especificacao
dos saldos orgamentais.

§155

Consideramos que, de facto, esta dificuldade dos municipios em organizar e controlar a
informagdo financeira corresponde a percecao que temos do universo que é
acompanhado de perto pela DGAL. O comentario devera, contudo, ser estendido também
a area da Educagao: os dados fornecidos pelos municipios padecem de fragilidades em
todas as areas de descentralizag¢ao e nao apenas na agao Social, Satde e Cultura.

Nos paragrafos seguintes, a anadlise destas areas padece do mesmo problema
metodologico: considera défices através de analise de rubricas parciais; conclui sobre o
universo da descentralizacao através de problemas particulares dos 6 municipios “da
amostra”; excessivo enviesamento sobre aspetos muito particulares de algumas rubricas
do lado da receita (se foram ou nao atualizadas) e pouca preocupacao sobre a
adequabilidade das verbas como um todo as efetivas necessidades dos municipios.

§168

Refere-se que ha valores que o Governo se comprometeu a transferir e que ainda nao
foram cumpridos, mas ndo € especificado de que se trata.

§226

Esclarece-se que, de facto, os valores constantes do OE2022 terao de ser deduzidos do que
foi transferido entre janeiro e 0 momento da entrada em vigor do OE2022, justificando-se
aredacdo que consta da LOE2022. Apesar do OE22 prever verbas entre abril e dezembro,
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tera de ser tido em conta que s6 iria entrar em vigor posteriormente (em julho), pelo que
as transferéncias entre janeiro e julho foram efetuadas pelos servigos das respetivas areas
de competéncia e ndo pela DGAL. Portanto, o FFD que a DGAL geriu a partir de abril,
implicou de facto transferéncias inferiores as referidas no OE22, uma vez que s0 a partir
dejulho as efetuou. E, por isso, importante esse nimero, tendo em conta que a data da sua
redagao se desconhecia 0 momento exato da entrada em vigor da lei.

§228

0 paragrafo refere que nao ha enquadramento legal para as transferéncias associadas a
contratos interadministrativos. Contudo, a Lei do Or¢amento do Estado para 2022, prevé
essa autorizacdo, a semelhanca da Lei do Or¢amento de Estado para 2023 referida na nota
de rodapé 133.

§235

Parece que decorre deste paragrafo que seria expectavel que o Decreto regulamentar do
FFD definisse o tipo de contabilidade a implementar pelos municipios. Tendo em conta a
autonomia administrativa e financeira, bem como o Sistema Contabilistico a que esta
sujeita a Administracao Local (SNC-AP), ndo nos parece adequado que sejam por Decreto
Regulamentar dadas indicagdes sobre a contabilidade deste setor em respeito a sua
autonomia constitucionalmente consagrada.

§238

Este paragrafo considera que alteragdes e adaptagoes legislativas inerentes a um processo
dinamico e que resulta da articulacao entre varios atores sao “inconsisténcias diversas no
ambito de toda a legislacao produzida”. E natural que tenham existido aspetos que
mereceram ajustamentos posteriores, como o caso das refeicdes, masnao implica que, por
1SS0, seja um processo inconsistente.

§260

Em linha com o referido no paragrafo anterior, neste paragrafo apelida-se de “cadéncia
errante”a dinamica do processo de descentralizacao. Parece, esta afirmacdo, sugerir que
nada se deveria alterar do principio ao fim, num processo de elevada dimensdo e
complexidade como este, pelo que discordamos da afirmagao, dada a visdo dinamica que
temos do mesmo.
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§265

Em paragrafos anteriores do Relato é sugerido que os municipios nao conseguem aferir a
adequabilidade do financiamento porque nao ha detalhe sobre as receitas (§154, ponto 4).
Neste paragrafo sugere-se que 0s municipios nao solicitaram refor¢o de verbas porque o
sistema de monitorizagao tem falhas. Ndo encontramos uma relagao causal para nenhum
dos argumentos.

§266

Este paragrafo ignora o trabalho da DGAL e as iniimeras respostas dadas aos municipios.
Ou 0 TdC conclui que por ndo haver necessidade de reforgo significa uma nao decisao?

Pagina 68

No capitulo 5.2. sobre coordenagao apenas identificamos elementos que dizem respeito a
area de atuacao dos municipios. Parece-nos existir alguma confusdo entre o modelo de
monitorizacao por parte da administracao central- que deve ser discutido - e a
continuidade de todo o trabalho e manutengao de sistemas de informagao por parte da
administracdo central quando se trata de uma competéncia descentralizada para um
orgao dotado de autonomia or¢amental, financeira administrativa e politica. Nao decorre
do processo de descentralizacao que a administragao central tenha de dar continuidade
a0s sistemas de informacdao que detinha quando exercia a competéncia agora
descentralizada. Pelo contrario, a descentralizagao devera implicar uma alteragao e
reducdo da intervencdo da administracdo central no acompanhamento das competéncias
descentralizadas, s6 assim se cumpre com uma maior adequagao dos servigos prestados
a populagao.

§296

Na sequéncia do argumento desenvolvido no paragrafo anterior, € impercetivel a
afirmacdo do “que 0s municipios tém de esperar que 0s AE ou a DGESIE o0s informam
acerca do namero de alunos para que possam diligenciar com as entidades parceiras o
desenvolvimento das atividades”. Sendo os municipios dotados desta nova competéncia,
esta aludida dependéncia s6 pode ser justificada por um equivoco ou por se tratar de um
momento transitorio.

§298
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Neste paragrafo associa-se, de novo, a ideia do apuramento financeiro do FFD ao
“esclarecimento dos valores”, algo vago e para 0 qual nao encontramos fundamento.

§319

Na analise da evolucao dos saldos orcamentais dos 6 municipios, observa-se uma
evolucao positiva. A justificacdo provém do aumento das receitas proprias e das
transferéncias da administragao central. E de referir que estas transferéncias também
incluem o FFD.

§320

Finalmente, conclui-se, inexplicavelmente, que ha subfinanciamento da
descentralizagao. Retomamos aqui 0s argumentos que invalidam esta afirmagao: nao é
possivel concluir sobre o subfinanciamento da descentralizagao sobre 278 municipios
utilizando para o efeito dados de 6 municipios; nao é possivel concluir sobre défices
quando se observam rubricas parcelares de um or¢amento; nao é possivel concluir sobre
subfinanciamento quando se incluem despesas incorrida por op¢ao politica do municipio
como é o caso da contratacao do PND acima dos racios; com os dados disponiveis ndao
podemos referir subfinanciamento da descentralizagao quando cerca de 80% das
transferéncias resultam da rubrica do PND largamente sobrestimada por incluir todos os

ciclos de ensino e nao apenas 0s 2.2, 3.2 ciclo e secundario.

3 - Observagdes de auditoria relativa as conclusdes:

“.

i Nao existem evidéncias que este novo ciclo do processo de descentraliza¢ao tenha
sido fundamentado em estudos técnicos, independentes e cientificos. Tais estudos, para
além de constituirem um requisito legal, poderiam ter auxiliado na fomada de decisoes
nas fases de concegdo e implementagdo do processo, atenla a sua abrangéncia e
complexidade,; [cfr. Ponto II_1] *

0 Programa do XXI Governo Constitucional consagrou a descentraliza¢ao como a base da
reforma do Estado. Numa légica racionalizadora e num quadro de subsidiariedade, e dar
cumprimento a objetivos de maior eficacia, eficiéncia e proximidade das politicas

publicas, aproximando-as do cidaddo e possibilitando-se uma maior adequagao dos
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servicos prestados a populagdo. Para atingir estes objetivos é necessario aproximar as
decisoes dos cidadaos transferindo para o ambito da administragao local mais proximo
deles, um conjunto alargado de competéncias de servi¢os piiblicos de caracter universal.

Tratou-se, também, de responder a exigéncias constitucionalmente assumidas. Com
efeito, determina a constituigao que “0 Estado é unitario e respeita na sua organizacdo e
funcionamento (...) 0s principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais
edadescentralizacao” (viden.21, do artigo 6.2 da CRP), sendo as atribui¢oes e organizagao
das autarquias reguladas “de harmonia com o principio da descentralizacdo
administrativa” (viden.2 1, do artigo 237.2 da CRP).

Para este efeito, 0 Governo, com um rigoroso acompanhamento e estreita colaboragao da
ANMP, e num longo e permanente processo de negociacao, propds-se alargar as
competéncias dos municipios aos dominios da educacao, ao nivel basico e secundario,
com respeito pela autonomia pedagégica das escolas, na area da sadde, ao nivel dos
cuidados primario e continuados, na area da acao social, em coordenagao com a rede
social, da cultura, da habitacao, da prote¢do civil, da seguranca publica e das areas
portuarias e maritimas, entre outras.

Quanto a aplicagdo do artigo 115.2 do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL),
cumpre lembrar que esta ndao é uma lei de valor reforgado, e que a Assembleia da
Republica no uso das suas competéncias exclusivas, designadamente, a prevista na alinea
@) don.2l, do artigo 165.2 da Constituigao, aprovou a Lei n.2 50/2018, de 16 de agosto, que
preveé a transferéncia para as autarquias de um conjunto de competéncias nas areas da
educacao, da satide, da agdo social, dos transportes, da cultura, da habitacao, da protecao
civil, da seguranga publica, das areas portuarias e maritimas e ribeirinhas, do desporto e
dajuventude, das migragoes, das finangas, das comunicag¢des viarias e da gestao florestal.
Competéncias essas depois concretizadas pelos diversos diplomas setoriais.

ii. Os critérios de apuramento das verbas financeiras necessarias ao exercicio das
competéncias descentralizadas no dominio da Educagao nao estao definidos, no respetivo
diploma setorial, de forma clara, direta, concretizadora e transparente; [cfr. Ponto II_2.2]"

Até 2022 nao sdao explicitamente identificados os critérios de afetacdo porque as
transferéncias sao feitas pelos proprios setores que promovem a descentralizagao, e,
portanto, a despesa apurada € com base na execugao observada. Atualmente, estao
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publicados portarias e despachos que definem as formulas de calculo para o0 apuramento
das verbas financeiras adequadas ao exercicio das competéncias.

iii. Ao longo de 2022, nao foram operacionalizados mecanismos ou procedimentos
que permitissem aos municipios analisar e perceber os montantes das transferéncias
financeiras relacionadas com as competéncias descentralizadas, sendo que também do
lado de alguns municipios se constataram Ilimitagées proprias em organizar e reportar
Informagao. [cfr. Pontos I1_3.1,11_3.2,IT_4.1,11_5.1,11_5.2] *

0s municipios foram informados pela DGAL das componentes das verbas transferidas, e
mais, 0 processo de calculo das verbas necessarias ao financiamento da descentralizacao
tem sido articulado com a informacao das dreas setoriais cuja competéncia foi
descentralizada e os municipios, quer através das comissdes de acompanhamento criadas
por via dos diplomas setoriais, quer através da ANMP, que sempre esteve presente nas
reunides de acompanhamento da descentraliza¢do (CAD e comissao de acompanhamento
do FFD), para além de todo 0 acompanhamento, e diversas reunides, que individualmente
0s municipios solicitam a DGAL para o esclarecimento de questdes relacionadas com as
verbas transferidas.

Dificilmente se pode considerar que existe falta de esclarecimento da forma de calculo do
montante recebido. Mas devera ser real¢ado que as verbas transferidas sao para cada area
de competéncia e ndao sujeitas a qualquer consignacao entre rubricas. Estas sao
meramente indicativas para os municipios. E dificil de encontrar umarelagao causal entre
omaior detalhe sobre a formula de calculo dareceita e a efetiva necessidade do municipio.
Este dltimo aspeto - aferir as efetivas necessidades dos municipios - devera ocupar 0s
nossos esforcos, tendo em conta, como é referido, que, os municipios tém demonstrado
limitagches proprias na organizacao e reporte da informagao.

iv. De acordo com as evidéncias recolhidas, em 2022, o financiamento das
competéncias descentralizadas nao fol suficiente face ao acréscimo de despesa em que 0s
municipios incorreram com o0 Seu exercicio, algo que tera sido corrigido para 2023 com a
publicagao de diversas Portarias e Despachos que estipularam um refor¢o das verbas para
este exercicio or¢amentak [cfr. Pontos II_2.2,11_3.1,II_3.2]"

Se bem entendemos, neste ponto conclui-se que, ainda que o financiamento em 2022
possanao ter sido suficiente, tal foi corrigido através de reforcos de verbas em 2023. Neste
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sentido, discordamos do apuramento dos défices por municipio que constam do Relato e
que levam a uma leitura errénea por parte dos destinatarios deste Relato, bem como do
ponto vii. da conclusao.

Na verdade, a conclusao explanada é que nao existe insuficiéncia de verbas, na medida
em que por via do mecanismo do Reforco previsto nas Leis do Or¢amento do Estado foram
efetuados ajustamentos e adequadas as verbas as despesas incorridas relativas as
competéncias transferidas.

Este ponto €, alias, incoerente com o anterior, onde se reconhece que 0s municipios tém
limitagdes em organizar a informagao.

“.

V. No primeiro ano da sua vigéncia, em 2022, o0 Fundo de Financiamento da
Descentralizagdo ainda ndao cumpriu o objetivo de ser um mecanismo transparente na
medida em que as normas que presidiram ao seu desenho, apuramento e aplicacdo nao
sdo suficientemente claras. [cfr. Pontos I1_3.1,11_3.2,11_4.1,11_4.2]"“

Nos primeiros anos da descentraliza¢do, os montantes refletiram as despesas das areas
setoriais cujas competéncias foram descentralizadas. Estes montantes foram discutidos e
as formulas de calculo tém vindo a ser acordadas nas sedes proprias, tendo, por isso, dado
origem a ajustamentos. O financiamento da descentralizacao é um processo transparente
que envolve todos 0s stakeholders e que para que contribua para uma maior coesao
territorial e igualdade de oportunidades s6 poderia ser desta forma participada, dinamica
e flexivel, e ndo mecanismos estaveis e rigidos, revelando a natureza democratica do
processo.

“vi.  Existem evidéncias que em 2022, designadamente na drea educativa, 0 processo
de descentralizacdo ndo promoveu a simplificacao administrativa nem conseguiu, ainda,
libertar as Escolas de tarefas de indole administrativa e financeira que retiram tempo e
recursos ds matérias curriculares e pedagogicas. [cfr. Ponto IT_3.3] “

Este ponto refere-se especificamente aos casos em que os municipios decidiram celebrar
contratos interadministrativos com o0s Agrupamentos de Escolas, delegando-lhes
competéncias, transferindo o municipio para estas, o envelope financeiro
correspondente.
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Sobre esta matéria apenas ha que referir que estd na esfera da autonomia dos municipios
e da aceitacao por parte das Escolas, a celebragao de contratos interadministrativos,
portanto, se tal foi acordado entre ambas as partes, &, certamente, porque entenderam ser
essa a melhor forma de funcionar e prestar melhor servico publico.

Muitos sao os municipios que decidiram ndo delegar competéncias nas Escolas e,
portanto, na generalidade esta questdo nao se coloca.

Em suma, esta possibilidade de delegacao de competéncias nas Escolas tera vantagens
operacionais, mas gera complexidade e demora nos circuitos financeiros e
administrativos, que cabera as partes analisar se a solugao encontrada € a mais
apropriada. Ainda assim, referir que nao é uma ocorréncia generalizada, nem resoluvel

pelo Governo dada a autonomia do Poder Local.

“vii. A Lei das Finangas Locais ndo previu mecanismos de financiamento claros e
estaveis, tendo remetido a disciplina financeira do processo de descentralizagdo para os
diplomas setoriais e posteriores Leis do Or¢camento do Estado, ao mesmo tempo que
promoveu a existéncia paralela de instrumentos financiadores das mesmas dareas e
competéncias, contexto que prejudicou a transparéncia da informacdo financeira
produzida; [cfr. Ponto I1_4.1]"

Efetivamente, foi op¢ao do legislador manter a coexisténcia do FSM com FFD financiando
ambos a descentralizagao de competéncias na area da Educagao. Mas nao se sobrepoem,
namedida em que o FSM financia as despesas associadas as competéncias exercidas antes
da entrada em vigor da Lei n.2 50/2018, de 16 de agosto e dos decretos de lei setoriais,
cabendo aos municipios, atendendo a sua autonomia financeira, garantir que nao haja
essa sobreposicao.

Ademais, 0s municipios sabem que ao FSM devem ser imputadas as despesas com as
competéncias que exerciam anteriormente ha existéncia do FFD e que eram financiadas
por aquele fundo, e a sua elegibilidade consta do artigo 30.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de
setembro (RFALEI).

Assim, considerou-se que, para permitir uma melhor avaliagao do processo, era
importante a independéncia de transferéncias de verbas do FSM e FFD, no pressuposto de
que seria efetuado pelos municipios uma rigorosa imputacao da despesa.
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Verificando-se que existem dificuldades na desagregacao das despesas, concorda-se que,
em sede de revisao do RFALEI, esta matéria devera ser ponderada. Ainda assim este € um
aspeto lateral e que nao interfere na efetiva afericao das necessidades dos municipios.

vill. A moniforizacdo da descentraliza¢do apresentou muitos problemas em 2022, nao
tendo havido um apuramento e registo universal e criterioso dos montantes financeiros
associados ao processo;[Ponto II_5.1]"

No que concerne as transferéncias efetuadas pela DGAL para os municipios existe um
rigoroso controlo e transparéncia no processo. A DGAL, para além de informar
mensalmente 0s municipios dos valores a receber por area de competéncias, publicita no
Portal Autarquico a discriminacao por componente dentro de cada area.

A dificuldade reside narecolha da informacao por parte dos Municipios relativa as receitas
proprias e as despesas incorridas, que por motivos relacionados com as aplicagdes
informaticas utilizadas pelos municipios ou até mesmo com o desenvolvimento das
parametrizagdes dos sistemas, impedem a obtencao da informacao.

Também, € certo que sdao essencialmente duas as aplicagoes informaticas utilizadas pelos
municipios, ndo sendo compreensivel que alguns sejam capazes de cumprir os deveres de
reporte e outros nao, sem que apresentem os constrangimentos encontrados perante a
DGAL.

ix.  Foram identificadas diversas falhas na vertente da coordenag¢ao do processo
ocorridas em 2022, designadamente relacionadas com 0 acesso, por parte dos municipios,
as ferramentas informaticas utilizadas pela administragao central, facto que prejudicou o
exercicio de algumas competéncias; [cfr. Ponto I1_5.2]"

O Relato ndo especifica quais as ferramentas informaticas a que 0os municipios nao tiveram
acesso, na medida em que 0s municipios tém acesso as relacionadas com a area da A¢ao
Social e na area da Educagao, concluiu-se nao existir essa necessidade, aliviando as
escolas de algumas tarefas administrativas que certamente iriam recair sobre estas.

Apenas a luz de uma questao transitoria se pode encontrar justificagdo para que o0s
municipios se encontram prejudicados. Trata-se de competéncias descentralizadas para
Orgaos com autonomia politica e administrativa.
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“X. Foram evidenciados, em 2022, na drea da Educagao, problemas de gestao, controlo
e partilha de informagdo entre entidades da administracio central envolvidas
direfamente na descentralizagao. [cfr. Ponto I1_3.1, II_5.1, II_5.2]“ e

.-

xi. A Comissio de Acompanhamento da Descentralizacio pouco ou nada se
pronunciou acerca da adequabilidade dos recursos financeiros associados a cada drea de
competéncias, tendo também sido comprovado que ndo dispos de informa¢do detalhada
para desenvolver essa missao; [cfr. Ponto II_5.3] “

Confirma-se que tem havido dificuldades na obtencao dos reportes da informacao
financeira da descentralizacao, pese embora, as comunicag¢des da DGAL insistindo para a
sua importancia e obrigatoriedade, 0 que levou a apresentacao por esta AG da proposta de
agravamento da percentagem de retencao das transferéncias por incumprimento dos
deveres de informacao, prevista no artigo 78.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro.

“xil. Aindaque, no ano de 2022, haja indicios de insuficiéncia de financiamento face 4s
competéncias objeto de descentralizagdo, as contas dos municipios nao apresentaram
sinais de desequilibrio orcamental e financeiro, facto que se deve, em grande parte, 3
evolugdo das receitas proprias, designadamente de indole fiscal relacionadas com as
transagoes imobilidrias. [cfr. Ponto II_6] “

O Relato ndo é claro relativamente a metodologia adotada na sele¢ao da amostra (6
municipios). Sendo que a amostra deve ser representativa da populacao que se pretende
estudar, para que seja possivel tirar conclusdes generalizadas sobre aquela. Ora, 6
municipios no universo de 278, nao parece ser representativo, mais ainda quando nao é
explicada a técnica de amostragem utilizada para a sua selecao, nem as caracteristicas
consideradas.

Acresce que também nao é referido qual o trabalho de campo realizado, se foram apenas
entrevistas, ou se foi efetuada verificacdo documental do processo de despesa e da
imputagao das despesas ao FFD ou FSM.

Perante o descrito, nao nos parece correto concluir que existem “indicios de insuficiéncia
de financiamento face as competéncias objeto de descentraliza¢do”, porquanto em
momento algum é referida a verificacdo dos critérios de imputacao das despesas. Por
exemplo, as despesas do Pessoal Nao Docente sao financiadas pelo FFD de acordo com 0s

racios.
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Conforme menciona a DGAL, na sua pronincia a este mesmo Relato, no mapa de
apuramento do Municipio da Amadora as receitas consideradas referem-se apenas a um
semestre, enquanto as despesas se reportam ao ano completo de 2022, e 0s municipios de
Guimaraes e Coimbra encontram-se a proceder a revisdao de valores imputados
incorretamente ao FFD, pelo que é evidente que os défices apurados no Relato requerem
maior rigor na analise e comunicacao, sob pena, de se tirarem conclusdes erradas e graves.

Refira-se que a DGAL efetuou apuramentos das receitas e despesas do FFD relativos a
diversos municipios, no ambito do acompanhamento da execucao do FFD, tendo-se
demonstrado em todos 0s casos uma deficiente imputacdo das despesas por parte dos
municipios, concluindo-se sempre pela suficiéncia de verbas. Portanto, a conclusao
plasmada neste Relato de que existem indicios de insuficiéncia de financiamento, bem
como a sua publicita¢ao, por municipio, da existéncia de défices, mostra-se perigosa, na
medida em coloca 0s municipios numa posicao de possivel reivindica¢ao de verbas que
nao tém direito a receber, o que ndo se coaduna com a defesa da correta aplicagao dos
dinheiros ptblicos pela qual o Governo e o dignissimo Tribunal pugnam.

Ademais, as despesas que ndo foram financiadas em 2022, sofreram um ajustamento em
2023 com os reforcos de verbas para refeicoes escolares, contratos interadministrativos,
etc., conforme referido no Relato, pelo que nao é correto concluir pela insuficiéncia de
verba, sabendo que existiram refor¢os, e que tem havido um esfor¢o do Governo para
adequar as verbas transferidas as despesas incorridas pelos municipios.

Concluindo esta auditoria que as contas dos municipios nao apresentaram sinais de
desequilibrio orcamental e financeiro, é sintomatico de que nao ha insuficiéncia de
verbas. Acontece que, 0s municipios perante o acréscimo de receita propria vao além do
financiado pelo FFD, nomeadamente, na contratacao de pessoal ndo docente acima do
racio definido, no valor das refei¢oes superior a 2,75 € ou até na aquisi¢ao de aplicagdes
informaticas.

“xiii. Os municipios ainda revelam muitas dificuldades na aplicacao da contabilidade de
gestdo, razao pela qual as operagées relacionadas direfamente com 0 processo de
descentralizagao nao foram objefo de um tratamento contabilistico capaz de autonomizar
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0s respetivos custos e rendimentos, facto que impossibilita que sobre esta politica
concreta seja possivel efetuar uma avaliagao de desempenho. [cfr. Ponto II_6]"

Consideramos que se torna importante que a DGAL em articulacao com 0s municipios e as
empresas de aplicacdes informaticas encontrem uma solucao de forma a existir um
apuramento das despesas e receitas com base nas demonstra¢oes or¢amentais (definidas
no SNC-AP), eliminando o reporte do FFD. A contabilidade de gestdao podera contribuir
indiretamente para a solu¢ao, mas tem uma Otica financeira e especializacao dos
exercicios que nao responde, em nosso entender, ao pretendido.

4 - Capitulo - Projeto de Recomendagdes:

E intencdao do Governo acatar genericamente as recomendacdes do Douto Tribunal de
Contas, as quais muito agradecemos, zelando pela melhoria do processo de
descentralizagao. Deixamos ainda algumas observagdes no sentido de contribuir para o
esclarecimento destas recomendacdes e do processo de descentralizac¢ao.

Tendo em conta as observagdes presentes no Ponto II_2.2:

“s= Diligencie no sentido de melhorar a transparéncia das transferéncias a efetuar através
do FFD, integrando anualmente os critérios subjacentes ao seu calculo no relatorio que
acompanha a proposta de Lei do Or¢amento do Estado, tal como previsto na LFL, e
publicitando esses mesmos critérios no Portal Autdrquico.”0s critérios subjacentes ao
calculo dos valores do Fundo de Financiamento da Descentralizacao previstos na proposta
de lei do Or¢amento do Estado para 2024, constam da Nota Explicativa ao OE 2024 e o
mapa da desagregacao por municipio por componente de cada area de competéncias é
disponibilizado, como habitualmente, no Portal Autarquico, em nome do principio da
transparéncia, que sempre procuramos Cumprir.

Tendo em conta as observagdes presentes nos Pontos IT_3.1e IT_3.2:

“s Assegure que o FFD incorpora para cada municipio os valores adequados para o
exercicio das competéncias descentralizadas e que sao cumpridas as disposi¢oes dos
diplomas setoriais em matéria de apuramento dos montantes.”

A adequabilidade do financiamento das competéncias descentralizadas tém sido um
objetivo constante neste processo, trabalhando o Governo em parceria com 0s municipios
eaANMP. Os Acordos firmados entre o Governo e a ANMP sao disso exemplo e 0s critérios
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eos montantes do Fundo de Financiamento da Descentralizagao (FFD) sdo resultado desse
dialogo.

A descentralizagao é um processo dinamico e, naturalmente, existem algumas situagoes
para ajustar, designadamente, na componente de transporte escolar. Esta em curso a
revisao do Regime Juridico do Transporte Escolar e férmula de financiamento das
despesasrelativas ao transporte escolar no ambito do Grupo de Trabalho, apesar do Fundo
de Financiamento da Descentralizagdo incluir verbas para esta componente, tendo sido
em 2023 refor¢ado para os alunos com Necessidades Educativas Especiais.

Tendo em conta as observagdes presentes no Ponto IT_3.3:

“s Trabalhe juntamente com outros ministérios em solugoes que mitiguem a carga
burocratica associada ao processo de descentraliza¢do, promovendo a simplificacao
administrativa.”

A carga burocratica nao esta associada ao processo de descentralizagdo. Surge da
faculdade dos municipios, no ambito da sua autonomia, delegarem competéncias nas
Escolas e com isso, criarem, do ponto de vista dos circuitos contabilisticos mais carga
burocratica para as Escolas. Neste sentido, serd, em nosso entender, uma recomendacao

aplicavel aos municipios e nao ao Governo.
Tendo em conta as observagoes presentes no Ponto I1_5.1:

“s Tome medidas para que no ambito do processo de descentralizacdo seja possivel
produzir e partilhar informagao financeira de forma tempestiva, completa e fiavel.”

As dificuldades de obtengao da informacao tempestiva, completa e fiavel por parte dos
municipios tem sido uma das grandes preocupagdes do Governo neste processo da
descentralizacdo. Nesse sentido, consta da Proposta de Lei do Or¢amento do Estado para
2024, uma alterac¢do ao artigo 78.2 do RFALEI, que estabelece os deveres de informagao,
prevendo que em caso de incumprimento, por parte das autarquias locais e das entidades
intermunicipais, dos deveres de informacao previstos no referido artigo, incluindo a
informagao relativa a descentralizacdo de competéncias, bem como dos respetivos
prazos, sao retidos 20 % do duodécimo das transferéncias correntes e do Fundo de
Financiamento da Descentraliza¢ao da Educagao, Saude, A¢ao Social e Cultura, no més
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seguinte ao do apuramento do incumprimento, sem prejuizo do valor que seja anualmente
estabelecido no decreto-lei de execucdo orcamental.

Ainda que esta medida possa nao resolver em pleno a falta de informagao, € certamente,
uma forma de pressionar para o cumprimento das obrigacdes de reporte.

Tal como referido anteriormente, julgamos que a solu¢do devera passar por uma
articulacao entre a DGAL, ANMP e as empresas de aplicacoes informaticas, no sentido de
encontrar um mecanismo que permita extrair das demonstragdoes or¢amentais a
informacao, sem que os municipios tenham de preencher uma peca de relato adicional
para o reporte de informacao da execugao do FFD.

Tendo em conta as observagdes presentes no Ponto I1_5.2:

“« Diligencie para que, no dmbito da gestao de processos e restante informacao integrada
nas competéncias transferidas, se garanfa o acesso dos municipios aos sistemas de
Informacdo utilizados pela administragao direfa e indirefa do Estado, tal como
preconizado pela Lei-Quadro;”

Estando o Governo naturalmente disponivel para contribuir com o acesso a toda a
informagao pelos municipios, na area da administra¢ao local toda essa informagao é
disponibilizada no Portal Autarquico. Dificilmente se entende que outra informagao se
refere o Relato, que seja relevante para a gestao de competéncias agora descentralizadas.

Tendo em conta as observagoes presentes no Ponto I1_5.2:

“s Pondere a cria¢do de foruns ou plataformas onde possam ser dirimidas e mitigadas as
dificuldades de coordenagao que podem ocorrer entre os servigos da administracao
central das areas descentralizadas e 0s servi¢os dos municipios.”

A responsabilidade pelo acompanhamento e monitorizagao da descentralizagao cabe a
DGAL, pelo que sera esta entidade que deve articular com os servicos da administracao
central das areas descentralizadas, nao se vislumbrando vantagens na cria¢ao de féruns
adicionais que podem criar ruido num processo que se quer transparente e com
tratamento uniforme dos municipios. Ademais, as competéncias descentralizadas
passaram a ser competéncias proprias dos municipios, ndo sao coordenadas pelos
servigos da administragao central das areas descentralizadas.

Rua Rosa Aratjo, 43

1250-194 Lisboa, PORTUGAL N i
Email: gabinete.mct@mct.gov.pt o
+351210 510 160

portugal.gov.pt 23

57



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

b

. REPUBLICA Gabinete da Ministra da Coesao Territorial
PORTUGUESA

Conclusao:

Em sintese, ainda que acatando as recomendagdes formuladas no Relato supra referido,
consideramos muito relevante que sejam tidas em consideragao as observagdes e
correcoes que, no exercicio do direito de audicao e no cumprimento do dever de
colaboragao, apresentamos ao longo deste oficio, na elabora¢do do Relatorio final.

Em particular, destaca-se a nossa rejeicao sobre a afirmac¢ao de que ha subfinanciamento
da descentralizacdo. Retomamos aqui os argumentos que contrariam esta afirmacao: nao
é possivel concluir sobre o subfinanciamento da descentralizagao sobre 278 municipios
utilizando para o efeito dados de 6 municipios; nao é possivel concluir sobre défices
quando se observam rubricas parcelares de um orcamento; nao € possivel concluir sobre
subfinanciamento quando se incluem despesas incorridas por opg¢do politica do
municipio, como é 0 caso da contratagdo do PND acima dos racios; com os dados
disponiveis nao podemos referir subfinanciamento da descentraliza¢ao quando cerca de
80% das transferéncias resultam da rubrica do PND largamente sobrestimada por incluir
todos os ciclos de ensino e nao apenas 0s 2.2, 3.2 ciclo e secundario.

Mantemo-nos ao dispor,

Com 0s melhores cumprimentos,

0 Chefe do Gabinete

(Rui Santos)
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Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Av. da Republica, 65

1050-189 Lisboa

SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAQ DE NOSSA REFERENCTA DATA
50878/2023 20/11/2023 Ng: 4289/2023 27/11/2023
DAIX - Descentralizagao

ASSUNTO: Processo n.210/2023 - AUDIT, 2.2 S - Relato de auditoria

Na sequéncia do v/ oficio supra identificado, remetido para efeitos de
eventual pronuncia sobre o relato identificade em assunto, importa salientar
gue a matéria, do mesmo constante, reporta essencialmente a area
governativa da Coesdo Territorial.

Sem prejuizo do que antecede e atentas as matérias acompanhadas pela
area governativa da Presidéncia, cumpre referir que, no passado més de
outubro, a coberto do n/ Oficio n.2 3706/2023, de 16/10/2023, e em resposta
ao pedido de pronincia relativo ac Proc. n.2 3/2022 - OAC - 2.2 secgao DA
IX.1 - “Processo de transferéncia de competéncias para 0s municipios - Lei
n.2 50/2018, de 16 de agosto”, foi ja enviado um conjunto de informagac
sobre o processo de transferéncia de competéncias para 0s municipios.

Com os melhores cumprimentos,

A Chefe do Gabinete

A

KatiaAragao Feritira

Rua Prefessor Gomes Teixeira, n.2 2, 82
1399-022 Lisboa, PORTUGAL

Email: gabinete.mpcro@mpem.gov.pt
+351213 927 600
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|.Enquadramento

Na sequéncia e nos termos do disposto no email de 20 de novembro, enviado a esta Diregdo Geral (DG),
somos pelo presente a fazer pronuncia sobre o Relato recebido.

A nossa prontncia sera focada em pontos que mais diretamente cruzam com a area de atuacdo desta DG,
como se nos apresenta adequado.

Faremos a exposicdo citando os pontos a que nos referimos (texto a azul) para maior facilidade.

Il.Prontncia

§55

“No entanto, ainda que possa haver alguma subjetividade na avaliagdo sobre necessidades de
financiamento, importara obter algumas evidéncias quanto a adequabilidade do FFD, designadamente
confrontando os valores transferidos com as despesas incorridas no exercicio das respetivas competéncias”

Esta DG desenvolveu no SISAL (Sistema de Informagdo do Subsetor da Administracdo Local), uma peca de
relato (doravante PR FFD) para recolha de informagédo relativa a componente financeira do processo de
descentralizagdo (compreendendo as transferéncias da administragdo central, as receitas préprias e as
despesas por dominio descentralizado, a organizar por cédigo econdmico), em linha com as disposi¢des do
Orgamento do Estado e com o respetivo Decreto Regulamentar, conforme é referido no ponto §253.

§67

“Para o computo das verbas do OE destinadas a descentralizagGo € ainda necessdrio referir as que foram
inscritas no Fundo Social Municipal (doravante, ‘FSM’), transferéncias financeiras consignadas a despesas
que o0s municipios incorrem com algumas fungées sociais que, em grande parte, foram descentralizadas
pela Lei-Quadro”

Releva-se que o FSM, na LOE/2022, e a semelhanca dos anos anteriores (2019-21) estabeleceu que o FSM
“(...) destina-se exclusivamente ao financiamento de competéncias exercidas pelos municipios no dominio
da educagdo pré-escolar e do 1.2 ciclo do ensino basico (...) e dos transportes escolares relativos ao 3.2 ciclo
do ensino basico, conforme previsto no n.2 3 do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.2 144/2008, de 28 de julho, na
sua redagdo atual”.

Deixa-se esta nota para sugerir a eventual reformulagdo do ponto supracitado, por se afigurar que o FSM
tem vindo a estar dedicado apenas a educagdo por forga da LOE anual, e ndo a outras fungées sociais como
a formulagdo considerada parece sugerir.

Sugere-se também ponderar a eventual reformulagdo da expressdo usada «em grande parte» em face do
leque de competéncias abarcado.
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Rememorando a sistematizacdo que se intentou fazer e que foi em momento prévio enviada ao Tribunal:
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FUNDO SOCIAL MUNICIPAL

MINISTERIO DA EDUCAGAO

1:

As despesas de funcionamento corrente do pré-escolar
publico, designadamente as remuneracdes de pessoal
ndo docente, os servicos de alimentacdo, as despesas
com prolongamento de hordrio e transporte escolar

Pessoal ndo docente do ensino bdsico e
secunddrio

. As despesas de funcionamento corrente do 1.2 ciclo de

ensino basico publico, nomeadamente as remuneragdes
de pessoal ndo docente, os servigos de alimentacdo, as
atividades de enriquecimento curricular e transporte
escolar

. Atividades de enriquecimento curricular no 1.2

ciclo do ensino basico

. As despesas com professores, monitores e outros

técnicos do 1.2 ciclo de ensino basico publico com
fungdes educativas de enriquecimento curricular, bem
como de orientagdo escolar, de apoio a saude escolar e
de acompanhamento socioeducativo do ensino basico
publico

Gestdo do parque escolar nos 2.2 e 3.2 ciclos do
ensino basico e secundario

. As despesas com transportes escolares do 3.2 ciclo do

ensino basico.

. A componente de apoio a

familia,
designadamente o fornecimento de refeicdes e
apoio ao prolongamento de horario na
educagdo pré-escolar

. A acdo social escolar nos 2.2 e 3.2 ciclos do

ensino basico

POS LEI N.2 50/2018

FUNDO SOCIAL MUNICIPAL

FUNDO DE FINANCIAMENTO DA
DESCENTRALIZAGAO

MANTEM AS COMPETENCIAS

Pessoal ndo docente do ensino bdsico e
secundario

Atividades de enriquecimento curricular no 1.2
ciclo do ensino basico

Gestdo do parque escolar nos 2.2 e 3.2 ciclos do
ensino basico e secundario

A componente de apoio a familia,
designadamente o fornecimento de refei¢des e
apoio ao prolongamento de horédrio na educagdo
pré-escolar

A acdo social escolar nos 2.2 e 3.2 ciclos do
ensino basico

Para maior facilidade junta-se a comunicagdo enviada a 11 de novembro de 2022, em que designadamente

se enviou esta tabela.

=

RE Anélise ao
processo de transfe

§72

“Esses procedimentos de execugdo foram pouco claros como mais a frente detalharemos, essencialmente

no dominio da Educagdo, a saber:
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» A existéncia paralela do FSM, visando financiar as mesmas competéncias;
+ O financiamento de contratos interadministrativos celebrados ao abrigo de anteriores regimes, cujo

escopo abrange matérias para la das previstas no vigente processo de descentralizaggo.”

Sugere-se ponderar a expressao usada a proposito da sobreposi¢do de competéncias entre os dois fundos,
“financiar as mesmas competéncias”, que pode induzir a ideia de total sobreposigdo, dado que ndo sdo as
mesmas, conforme quadro aposto no ponto §67.

No que se refere ao “financiamento de contratos interadministrativos celebrados ao abrigo de anteriores
regimes”, o artigo 72.2 do DL 21/2019 prevé que:

1- 0 Ministério da Educagdo e os municipios podem celebrar contratos interadministrativos para delegagdo
de competéncias, além das previstas na Lei n.2 50/2018, de 16 de agosto, cujo regime é fixado em decreto-
lei.

2 - Os contratos interadministrativos de delegag¢do de competéncias celebrados ao abrigo do Decreto-Lei
n.2 30/2015, de 12 de fevereiro, designados «contratos de educag¢do e formagdo municipal», celebrados
entre a Presidéncia do Conselho de Ministros, o Ministério da Educagdo e Ciéncia e os municipios, mantém-
se em vigor relativamente as competéncias previstas no nimero anterior, até a entrada em vigor do regime
ai previsto.

Ou seja, até a revisdo do Decreto-Lei previsto no n.2 1, mantém-se em vigor os contratos
interadministrativos.

$77

«(...) referencia aos contratos interadministrativos (...)

O financiamento assegurado por estes contratos foi incorporado no FFD, para os municipios em questao,
em 2023, através do despacho 7538-B/2023, de 19 de julho, conforme é referido no ponto §86.

$83
22 ponto

“(...) contudo é omisso quanto a valores de 2022, justificando tratar-se de um reforgo para 2023»

Da-se nota de que o despacho 13914/22, a que o despacho 7754-A/23 faz mengdo, refere a atualizagdo
para o ano escolar de 2022/2023 (setembro a junho).

42 ponto — transporte escolar

“(...) sem efeitos retroativos a 2022»
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Dé-se nota de que o reforgo autorizado e operacionalizado em 2023 nesta componente considera as
necessidades do ano letivo 22/23, conforme levantamento feito em nov. 22 pelo Ministério da Educagéo.

§ 852

Precisar que em 2023 foram autorizados dois refor¢os no dominio da educagdo, pelo despacho referido
no ponto identificado e pelo Despacho n.2 7754-A-2023, publicado a 26 de julho de 2023, relativo a

refeicdes escolares.

& 86°

O despacho citado (no ponto anterior e aqui por continuidade) incluiu reforgos (para |& do PND,
€7000000, e dos contratos interadministrativos no dmbito do Decreto-Lei n.2 30/2015, de 12 de
fevereiro, € 1 855 010, referidos), nas seguintes componentes:

a) Transportes: € 9 558 954;

b) Equipamentos para a realizagdo das atividades educativas: € 8 647 795;

8116

A data em que envidmos os dados disponiveis nesta DG relativos ao ano 2022 (cf. Anexo 4 da resposta
submetida) nenhum dos municipios arrolados neste ponto havia submetido a PR FFD no SISAL.

No periodo entretanto decorrido todos submeteram esta pega de relato relativa ao ano de 2022.

Os valores de que dispomos, a data, sdo diferentes dos patenteados no Relato, o que resultara de provaveis
corregGes da parte dos municipios feitas entretanto ou de esforgo de compilagdo de dados para o Tribunal
ainda ndo colocado de linha no reporte em SISAL.

Pensa-se ndo ser de aqui relevar a comparagao dos valores dado que o Relato faz um retrato, a data, e
tendo presente que se estabilizou a pega de relato FFD, tem havido evolugdo do reporte em SISAL, e ha um
processo, em continuum, de aprendizagem / experiéncia associado ao exercicio das competéncias, quadro

legal aplicavel e associado reporte.

No @mbito das interages que temos com os municipios iremos diligenciar no sentido de promover o
confronto dos dados.

Sem prejuizo entende-se de referir:
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— No caso do municipio da Amadora o valor de receita (AC) de 6 516 921,99 euros ndo corresponde ao
transferido em 2022, considerando as transferéncias operadas pela DGAL e pela area setorial que

conforme nossos registos totaliza 13 477 692,09 euros.

— Foi feita uma analise detalhada aos dados disponiveis para Coimbra e Guimardes, na sequéncia da
submissdo de pedidos relativos a deficit no exercicio de 2022, conforme relatérios que se juntam. Em
ambos 0s casos o processo ndo estd fechado existindo valores em revisdo do lado dos municipios, e
assim ndo se confirmando, como bom, o valor patenteado. Em ambos os casos decorreram reunides
técnicas de apoio ao trabalho de afericdo e a expetativa é de que os valores serdo revistos originando
diferengas menores do que as apuradas a partir dos dados reportados pelos municipios a data da
andlise feita.

Nas analises detalhadas que se vém fazendo, tem-se registado necessidade de pedir a verificagdo dos,
dados desde logo quanto a ndo duplicacdo de despesas FSM e FFD, tetos previstos no financiamento
de determinadas componentes (PND, preco refei¢do), registo da receita prépria gerada no processo
(refeicGes escolares, por exemplo) e desconsideragdo de despesas ndo elegiveis (exemplo, ADSE).

POF

Analise de dados - Oficio_saida_00898_
WP apuramento de 2023 de 5 de setemk

§134.

“ndo foram transferidos valores para o Municipio da Amadora {(...)

Informa-se que ndo temos reclamagdo sobre esta componente da parte do Municipio da Amadora.

§140.

A proposito da gratuitidade das refeigdes por opgdo dos municipios (receita de se abre mao), sugere-se
ponderar a possibilidade de no Relato se aditar referencia a que o custo dessa medida ndo devera ser
parcela elegivel para efeitos de apuramento da insuficiéncia das verba do FFD e, por maioria de razdo, do
apuramento dos deficits anuais, porquanto a comparticipagado a cargo do FFD esta associada aos escaldes

de comparticipagdo e parcelas a cargo das familias dentro do que é o quadro legal aplicével.

§141.
“De destacar é ainda o défice registado relativamente aos transportes escolares. Trata-se de uma
competéncia a qual os municipios, em linha com as orientagées emitidas DGAL, acomodaram algum

financiamento que receberam pelo FSM, conforme analisado em ponto adiante. (...).”

Ressalva-se que «orientagdes emitidas pela DGAL» se referem ao expresso nas sucessivas Leis do
Orgamento do Estado, que definem que o FSM suporta despesas referentes aos transportes escolares do

3.9 ciclo, conforme informag&o antes mencionada.
Pégina 6 de 15

65



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

L5y

DCAL [RiRsuse s

§144
Precisar que o despacho 7538/2023, de 19 de julho fez um reforgo de € 9 558 954, com base nos dados
reportados pelos municipios para o ano letivo 22/23 ao ME (cf. ponto §86);

§166
“Efetivamente, no dominio da Saude, tem-se constatado genericamente que os valores se tém revelado
insuficientes, o que pode justificar que até finais de 2022 tenham sido apenas 54 os municipios que

celebraram os autos de transferéncia legalmente previstos.”

A titulo complementar, referir, por relagdo com o «tem-se constatado genericamente» que a DGAL ndo
recebeu, até a data, reclamagdo de deficits no dominio da satude; assim também, e sem prejuizo de ser
mera fotografia com base nos dados reportados pelos municipios, entdo disponiveis, no Anexo 04
oportunamente enviado, este dominio tinha um deficit global da ordem dos 20 mil euros.

N
3
Anexo_04
SISAL_FFD_2022_202

§183

Dar apenas nota de que o desenho vigente oferece a questdo burocrética e também a questdo de que a
receita €, na verdade, do Municipio que a transferiu para a escola para financiar as competéncias
descentralizadas objeto de delegagdo — seja na gestdo mensal corrente, seja na entrega de saldos de fecho

de ano.

§205

“Uma evidéncia de alguma falta de ligagdo daquele regime financeiro com o atual processo de
descentralizacdo é a manuten¢do do FSM , (...) consignada a despesas que os municipios incorrem com
atribuicdes e competéncias associadas a fungdes sociais, nomeadamente nos dominios da Saude e Agdo

Social e, sobretudo, no dominio da Educacdo”

A semelhanga do observado no §67, deixar a nota de que nos tltimos anos, e de acordo com o estipulado
nas diferentes LOE, o FSM apenas financia a fun¢do social Educagéo.

§213
“E, ainda, de realcar que @ monitorizacdo da execugéo do FSM, designadamente com vista ao cumprimento
do principio da consignagdo e que era anualmente entregue as CCDR — foi, para 2022, descontinuada.”

No que concerne a este ponto ressalva-se que a ndo entrega dos documentos as CCDR, ocorre desde 2019
e ndo apenas desde 2022, na decorréncia do que se informou na resposta enviada em 14.08.2023:
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“ distribuigdo do FSM ,0 n.2 2 do artigo 34.2 do RFALE! - relativo a distribuicGo do Fundo Social
Municipal - na sua redacdo original, dispunha que “(...) caso o municipio ndo realize despesa elegivel

de montante pelo menos igual a verba que lhe foi afeta, no ano subsequente é deduzida a verba a
que teria direito ao abrigo do FSM a diferenca entre a receita de FSM e a despesa correspondente.”,
acrescentando o n.2 3 a que “(...) a contabilidade analitica por centro de custos deve permitir
identificar os custos referentes as fun¢ées educagdo, saude e agdo social.”

Consequentemente, os decretos-lei que estabeleciam as normas de execugdo dos orgamentos do
Estado, no que concernente a demonstragdo da realizagdo de despesa elegivel para efeitos de FSM
(vejam-se, por todos, os artigos 74.2 e 75.2 do Decreto-Lei n.© 33/2018, de 15 de maio) impunham
que as ComissGes de Coordenagdo de Desenvolvimento Regional (CCDR) enviassem:

— a DGAL, em suporte informdtico, até ao ultimo dia do més seguinte ao da publicagéo do decreto-
lei de execugdo orcamental, informacdo validada relativa a demonstragdo, por municipio, da
despesa elegivel no dmbito do FSM,

— aDGAL edo IGEFE, I. P., um relatdrio de monitorizagéo do FSM, incluindo o montante de despesa

para estes efeitos, desagregada, realizada por municipio.

No entanto, tanto o n.2 2 como o n.2 3 do artigo 34.2 do RFALEl foram revogados pela Lei n.©
51/2018, de 16 de agosto, pelo que a deducdo prevista no primeiro e a obrigagdo de identificagdo
imposta pelo segundo deixaram de constar do RFALEI.

Consequentemente, a partir de 2019, o artigo 82.2 do Decreto-Lei n.2 84/2019, de 28 de junho (que
estabeleceu as normas de execugcdo do orcamento do Estado para 2018) com a epigrafe,
“Demonstragdo da realizagdo de despesa elegivel para efeitos de Fundo Social Municipal de 2018”,

“

apenas manteve as obrigagbes das CCDR enviarem a DGAL, “ (..) em suporte informdtico,

informacdo relativa a demonstracdo, por municipio, da realizacdo, em 2018, de despesa elegivel face

ao montante de Fundo Social Municipal (FSM) previsto no Orcamento do Estado para 2018” (n.2 1);
e da DGAL proceder do mesmo modo relativamente aos municipios das regides auténoma (n.2 2).
Pelo que, na verdade, deixou de se estabelecer qualquer obrigagdo de validagdo da informagéo por

parte das CCDR, bem como estas procederem & elaboragdo de qualquer relatdrio.

De facto, tanto assim foi que para além do suprarreferido artigo 82.2, apenas a alinea d) do artigo
125.2 do mesmo diploma, determinava que os municipios, no final de junho e de dezembro, através
do SIIAL, prestassem a DGAL informagdo que demonstrava a realizagdo de despesa semestral elegivel
relativa as verbas do FSM, desagregadas por tipo de despesa, destinadas ao financiamento de
competéncias exercidas pelos municipios no dominio da educagdo pré-escolar e do ensino bdsico.

Mantendo a ratio vigente a partir de 2019, o Decreto-Lei n.¢ 53/2022, de 12 de agosto, nos seus
artigos 77.2 e 112.2 reproduziu o constante nos artigos 82.2 e 125.2 atrds mencionados, e o Decreto-
Lei n.2 10/2023, de 8 de fevereiro, relativamente ao FSM, apenas contém na alinea d) do n.2 1 do
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artigo 101.8, a obrigagdo dos municipios enviarem a DGAL, “ até ao final de julho e de janeiro do ano
seguinte, a demonstracdo da realizacdo de despesa semestral elegivel relativa as verbas do FSM,
desagregadas por tipo de despesa, destinadas ao financiamento de competéncias exercidas pelos
municipios no dominio da educagdo pré-escolar e do 1.2 ciclo do ensino bdsico e dos transportes
escolares relativos ao 3.2 ciclo do ensino bdsico.”

Perante a alteracdo do enquadramento legislativo, a DGAL em articulagdo a tutela, desde
2019, continuou a disponibilizar no SIIAL o formuldrio para recolha de informagéo no dmbito do FSM,
enquanto receita consignada, sendo que tal informagéo ndo é objeto de validagdo e ndo had sobre ela
lugar a elaboragdo de qualquer relatério.”

§220

“Contudo, muito embora a letra da lei aparente ser clara, a DGAL viria a remeter orientagdes aos municipios
indicando que, para todos, as despesas elegiveis para o FSM continuavam a ser as incorridas com
competéncias de gestdo/funcionamento no pré-escolar e do 1.2 ciclo do ensino bdsico, incluindo os

transportes escolares relativos ao 39 ciclo do ensino basico.”

Na sequéncia do exposto nos pontos anteriores, e de acordo com o art.2 78 da LOE/2022 “ o montante do
FSM indicado na alinea b) do n.2 1 destina-se exclusivamente ao financiamento de competéncias exercidas
pelos municipios no dominio da educagéo pré-escolar e do 1.2 ciclo do ensino bdsico, a distribuir de acordo
com os indicadores identificados na alinea a) do n.2 1 do artigo 34.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro,
e dos transportes escolares relativos ao 3.9 ciclo do ensino bdsico”, pelo que a DGAL ndo poderia emitir

informagdes contrdrias aos municipios.

§223
“Causa alguma estranheza que nem a LOE2022, nem a referida Lei 21/2022, tenham justificado o racional

que presidiu a criagdo deste adicional e @ sua quantificagdo.”

Pese embora, o racional ndo esteja expresso no diploma, o n.2 3 do artigo 2.2 da Lei n.2 21/2022, refere
que “A subvengdo adicional a que se refere o n.2 1 tem como finalidade o pagamento dos acertos que
resultam do apuramento previsto no n.2 1 do artigo 103.2 da Lei n.2 12/2022, de 27 de junho”.

Informa-se que pelo oficio S-001619-2022, de 15/12/2022, foi comunicado aos municipios o valor a
transferir e o racional do apuramento:

“Mais se informa que, o cdlculo dos valores a transferir por municipio atendeu aos seguintes critérios:

a) Foi apurado, para os anos de 2019, 2020 e 2021, o valor global que ficou por transferir em cada ano,
que resulta da diferenca entre o montante das transferéncias do Orcamento do Estado para os
municipios, calculado de acordo com o preconizado na Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, na sua
redagdo atual (Lei das Finangas Locais), e o valor inscrito no Orgamento do Estado de cada ano;
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b) Em cada ano, o valor a transferir por municipio foi distribuido proporcionalmente ao peso relativo
dos montantes do FSM calculados, em cada um dos 3 anos, de acordo com o previsto na Lei das

Finangas Locais;

¢) Os valores a transferir por municipio neste Gmbito correspondem a soma dos montantes dos trés

anos, com os arredondamentos necessarios.”

§235

“Para além da patente generalizacdo — que ndo alude a especificagbes ou detalhes que deveriam
enformar esse reporte — a opgdo pela expressdo “encargos” acabou por gerar confusdo junto dos
municipios quanto a base contabilistica que deveria ser usada no reporte da respetiva informagdo.
Ficou assim, no inicio, por esclarecer se a mesma deveria ser prestada com base no subsistema de
contabilidade or¢amental (e, dentro desta, se em fung@o das obrigagdes, despesas ou pagamentos) ou
se no Gmbito do subsistema da contabilidade analitica (ou de gestdo), em fun¢do dos gastos incorridos

em atividades, programas ou finalidades. “

Entende-se de deixar a nota de que a informacdo solicitada pela DGAL para efeitos de reporte foi sempre
referida ao subsistema orgamental.

Assim, a DGAL nas suas instru¢des aos municipios referiu tratar-se de um reporte de despesa orgamental,
desde a primeira recolha de informagdo, conforme se pode ver no documento de julho de 2022 “Instrugées
de preenchimento do formuldrio “Transferéncias financeiras e encargos resultantes do processo de
descentralizagéo”.

instruc%e_pree

nchimento_transf_fi

A este propdsito lembra-se também a comunicagdo de novembro de 2022 (cf. documentagdo ja enviada
ao Tribunal e aditada no ponto §67) a DGAL em parecer da SATAPOCAL, relativo aos previsionais |
descentralizagdo deu, entre outras notas, as seguintes :

«Assim, considerando que o SNC-AP, no seu artigo 17.%, prevé que s@o excluidos da revogagéo do POCAL os
pontos 2.9, 3.3 e 8.3.1, relativos, respetivamente, ao controlo interno, as regras previsionais e as
modificagbes do orcamento, sugere-se que, na elaboragdo dos documentos previsionais para o ano de 2023,
sejam tidas as seguintes consideragcdes

ii.  Promover, sempre que possivel, a criagdo de planos e/ou projetos, a inscrever ao nivel do plano
plurianual de investimentos ou plano de atividades mais relevantes, para as atividades
desenvolvidas pelos municipios no dmbito da aceitagdo do processo de transferéncia de

competéncias, nas vdrias dreas de atuagdo.
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jii. Promover, em articulagdo com a respetiva software house, mecanismos que permitam, aquando
do registo de uma despesa realizada no Gmbito da transferéncia de competéncias, efetuar o reporte
dessa despesa sem que desse mecanismo resulte uma ampliagGo do Plano de Contas (Ex: criagdo
de tabela de codigos) — conforme previsto na nova pega de relato FFD no SISAL»

O subsistema orgamental oferece maturidade em termos de utilizagdo, dado que o orgamento é um
instrumento essencial e obrigatdrio, pelo qual se planeia e organiza a informagdo relativa a receitas e
despesas, elaborado com recurso a modelo uniforme de estruturagdo da informagéo e aos classificadores
orgamentais, sendo o classificador econémico, comum e universal. Esta op¢do permitiu também desenhar
algumas regras de validagdo do reporte da PR FFD por contraponto aos mapas DODES e DOREC (ligagdo a
pegas de relato financeiras mensais), usando a classificagdo econémica da receita e da despesa.

A alternativa por um reporte baseado no subsistema da contabilidade de gestdo oferece ponderar, sem
prejuizo de outros temas que pode colocar, se este tem, de modo universal ou pelo menos generalizado,
maturidade em termos de utilizacdo; e se, por esta via, seria um efetivo facilitador quanto a alimentar o
reporte da receita e dos encargos associados as descentralizagdo e monitorizar, em particular, os dados
relativos aos dominios com expressdo financeira no FFD, em confrontagdo com as verbas do OE objeto de
execugdo orgamental, por duodécimos; sem prejuizo da informagdo de gestdo que pode, e deve, ser
gerada.

Os pontos §328 a 330 do Relato parecem concluir que este subsistema estd ainda a fazer o seu caminho.

O modo de concretizar a recolha e tratamento dos dados é da esfera de cada entidade, no quadro dos
procedimentos estatuidos no OE e no Decreto-regulamentar.

O reporte vigente tem-se mantido estavel desde a sua entrada em produc¢do — PR FFD; com a generalizagdo
do esforgo de reportar os dados nesta pega, considera-se, haverd melhores condigdes de cada Entidade
verificar e implementar as rotinas que sdo necessarias a recolha e tratamento da informagédo, e também
de se poder, sucessiva e sequentemente, intentar verificar alternativas que possam vir a facilitar o
processo.

§236

“a questdo do subsistema contabilistico de referéncia para a prestac@o de informagdo numérica é uma
questdo técnica relevante (...) solicitando a DGAL a introdugdo em SISAL de informagdo em fung@o dos
pagamentos 0s municipios néo conseguem gerar, de forma direta e imediata, um ficheiro que reflita
0s respetivos valores, (...)

Em SNC-AP o ciclo orgamental retrata todas as fases de execugdo, incluindo obrigagdes, afigurando-se de
considerar que os sistemas implementados devem permitir a rastreabilidade das operagdes,
independentemente da ordem de pagamento poder agregar varias liquidag@es.
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§249
“A DGAL comegou, em junho de 2022, por efetuar uma recolha de informagéo dos valores globais
acumulados desde janeiro solicitando, por dominio, as transferéncias recebidas, as receitas arrecadadas

pelos municipios no Gmbito do exercicio das competéncias, e a despesa realizada”

Esta recolha foi disponibilizada pela DGAL aos municipios pela primeira vez em maio de 2021, com pedido
de dados relativos ao ano de 2020 e ao primeiro trimestre de 2021, conforme anexo
Oficio_Circular_S-00
0636-2021.pdf

§252
“Cumulativamente, vigorou um pedido de “informagéo adicional” relacionado com o “reporte das receitas
arrecadadas e dos encargos diretamente relacionados com a descentralizagdo de competéncias” no

dominio da Educagdo”

Foi uma recolha através do preenchimento de ficheiro Excel, como tentativa de facilitar o preenchimento

e obter mais respostas. Os dados recolhidos foram relativos a janeiro a outubro de 2022.

Neste oficio alertava-se para a existéncia de dois fundos a financiar a transferéncia de competéncias na
drea da Educagdo para os municipios: FSM e FFD e com indicagdo expressa de que a informagdo a remeter
nao deveria incluir os montantes correspondentes ao Fundo Social Municipal, conforme referido na nossa
resposta de 24/05/2023.

&

Oficio_Circular_S-00
1441-2022.pdf

§253

“Em substituigGo ao formuldrio descontinuado, e visando, ainda, recolher os valores acumulados de
dezembro de 2022, a DGAL disponibilizou outro documento de reporte que solicitava os mesmos campos
da anterior (as transferéncias recebidas, as receitas arrecadadas no exercicio das competéncias e as

despesas relacionadas com as mesmas).”

Trata-se da pega de relato FFD no SISAL, com reporte mais detalhado, por classificagdo econémica e que
se mantém — dominios, receita e despesa por natureza.

A PR FFD foi disponibilizada em janeiro de 2023, mas o formato da peca de relato (XSD) e respetivas regras
de submissdo, foi comunicado em outubro de 2022 aos municipios e respetivas software houses por forma

a gue 0s mesmos se pudessem preparar para 0 NOVO ano econoémico.
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Partilha-se o documento entdo disponibilizado.

=)

Software.pdf

§256 e 257
Dé-se nota de que o ponto 257 se refere ao formuldrio mencionado no ponto 256.

§258

“Jd apos essa suspensdo, a DGAL, através de circular de 04 de setembro de 2023, veio definir um novo
documento de reporte disponivel no SISAL, para os periodos de 2022 (dados anuais acumulados) e 2023
(dados mensais acumulados), alertando para a possibilidade da retencdo de fundos municipais em caso de

incumprimento do dever de informagdo.”

Sugere-se rever a formulagdo porquanto nio foi definido qualquer novo documento de reporte; a circular
respeita a PR FFD langada em janeiro e referida no ponto §253.

A comunicagdo feita visou apenas relembrar e detalhar aspetos técnicos associados ao reporte da PR FFD,
no quadro do esforgo de incentivar a adesdo ao reporte, que se apresenta como passo prévio a analise de
dados ou de melhorias que se possam vir a introduzir no reporte em produtivo.

§261

“nota de rodapé 153: “Essas dificuldades também se deram ao nivel tecnoldgico: Com efeito, do lado da
DGAL, a incapacidade em reunir as condicdes tecnolégicas para acomodar as informagdes solicitadas aos
municipios foi sinalizada a equipa de auditoria, sendo relatadas as limitagdes em recolher a informagdo
financeira com uma codificagdo da despesa inequivoca, encontrando-se a tratar da questdo junto do

prestador de servicos (software house) que presta apoio no SISAL”.

A memodria que temos do conversado ndo corresponde ao que aqui fica registado, porquanto se pensa ndo
ter havido mengao a dificuldades tecnoldgicas do lado da DGAL, mas ter-se referido que se intentou melhor
perceber as dificuldades do lado dos municipios, em contacto com algumas software houses.

A pega de relato FFD foi desenhada e disponibilizada aos municipios em janeiro de 2023 e tem estado em
produgdo. Nos primeiros meses do ano, a DGAL teve reuniées com as software houses dos municipios para
percecionar como estava a funcionar o seu sistema e qual o grau de automatismo dado que havia nota da
necessidade de preenchimento manual. Desta interacdo, ficou a percecdo de que os modelos
implementados sdo variaveis, existindo mais automatismo nos municipios que se organizaram para ter
codificagdo associada ao exercicio das competéncias (agdes no Plano de Atividades, tabelas de conversao,
etc.), que se infere terd também a ver com a curva de experiéncia adquirida no processo.
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§265

“E é também devido a falha na monitorizagéo e nos mecanismos de corregdo que se explica que, apesar das
queixas serem generalizadas, tenham sido muito poucos os pedidos de reforgo de verbas, para os quais a
DGAL estabeleceu uma metodologia com um conjunto exaustivo de procedimentos a que deveria obedecer

a instrugdo do pedido e a posterior andlise e decisdo.”

Os procedimentos da instru¢do do pedido tiveram como objetivo dar cumprimento ao estabelecido em
diversos diplomas legais, conforme consta do Anexo VIl do Relato e sem os quais se considera que a DGAL
ndo teria legitimidade para emitir um parecer final sobre a matéria.

§308
“Em virtude das falhas ja explanadas quanto a monitorizacdo e da publicacdo tardia do Decreto
Regulamentar, esta Comissdo acabou por ver o seu trabalho bastante limitado ndo havendo mesmo

evidéncias que a sequnda reunido tenha sido realizada”.

Sugere-se considerar que a segunda reunido foi realizada, conforme convocatéria antes enviada; apenas
ndos e encontrou evidencia da respetiva ata, conforme antes informado “2_2 reunido Ata - Nos dados
disponiveis ndo se encontra evidencia da elaboragdo da ata referente a segunda reunido.” Envia-se lista de
presencas das duas reunides.

Anexo_16_2a 1_reuniao_CAFFD.p 2_reunido_CAFFD.p
reunido.pdf df df
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= ADMINISTRACAO CENTRAL DO SISTEMA DE SAUDE, I.P.

REPUBLICA SERVICO NACIONAL m ATMMSTRACND CENTAAL
PORTUGUESA DE SAUDE 0D SISTEMA DE SALIDE, P

[E =14

Exma. Senho
Sireferéncia: Email d= 20.11.2022 Juiza Cm,.r:im
Departamento de Auditona [X

Nireferéncia:  641002023/GAIACSS Tribunal de Contas
Dr* Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes
Capote
DAl @tcontas.pt

Assunto: Processo n.® 1012023 - AUDIT, # S — Relato de Auditoria - Auditoria 4 dimensdo
financeira do processo de descentralizagio de competéncias (2022)

Relatvamente ao ascunto em epigrafe, tendo este Insfituto sido notificado do Relato do Processo de
Auditoria n.® 102023AUD, através do v email, de 20.11.2023, cujo teor mereceu a nossa melhor

atengdo, serve o presente para informar V' Ex. que ndo dispomos de quaisquer observages a formular

sobre 0 mesmo.

Ficamos ao dispor para qualquer informagao ou esclarecimento adicional que seja necessano.

Com os melhores cumprimentoes,
O Presidente do Conselho Diretivo
o Sommome

Adminksragie Contral do Skstens de Sadde, LP.
Parqs dsSade de Lisbis | EEcis 16 | Avasida do Braal 53| 1700-063 Lisbo | Fortugal
Tl Garal: 21 792 58 00 | Fax: H 752 5648 | Emall: gerslGoces inlesaude ot
Pigess 1 die 1
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= ASSOCIACAO NACIONAL DOS MUNICiPIOS PORTUGUESES (ANMP)

i

municiPios Ex.mo Senhor
PORTUGUESES Diretor Geral do Tribunal de Contas

OFI_769/2023/FD

29.11.2023

Ass: Processo n.2 10/2023 - AUDIT, 22 S - RELATO DE AUDITORIA - Auditoria 3
dimensdo financeira da descentralizagdo ~ 2022

Na sequéncia do Vosso contacte de 20 de novembro sobre o assunto em epigrafe, a
ANMP entende fazer as seguintes consideragdes:

Os Municipios Portugueses, estdo, desde sempre, disponiveis para a assung¢io de novas
responsabilidades encarando o atual processo de descentralizacdo como um caminho
para reorganizar Portugal, potenciar o seu desenvolvimento e a competitividade dos
territorios.

Naturalmente que tal desiderato ndo tem sido alheio a constrangimentos e dificuldades,
quer pela multiplicidade e dimensdo dos recursos envolvidos — financeiros,
administrativos, humanos e patrimoniais —, mas também pelos multiplos setores de
atividade em causa, o que tem implicado um grande esforgo dos eleitos e das equipas
municipais,

No ano de 2022 vigorava, ainda, o periodo de assun¢ao gradual das competéncias pelo
que nem todos os municipios exerciam, & data, as competéncias decorrentes da Lei
50/2028, de 16 de agosto?

Durante este periodo transitério, fruto de varios fatores ligados quer 3 prépria
complexidade do processo, ao principio da neutralidade financeira, ao periodo
pandémico e a inesperada inflagdo constatou-se a necessidade de reavaliar e adequar
algumas situagbes que, face ao tempo entretanto decorrido, se mostravam
desadequadas com a realidade.

* Na educacdo s6 a partir de 1 de abril de 2022 ocorreu a universalizagdo; Na sadde, durante
2022, foram assinados cerca de 50 autos de transferéncia (num universo de 201 municipios); Na
cultura, durante 2022, foram subscritos cerca de 46 protocolos {num universo de 71
monumentos/5 museus); Na acdo social, até 31 de dezembro de 2022 exerciam esta
competéncia cerca de 100 municipios (em 275 municipios),
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Em consequéncia, durante os anos de 2022 e 2023 a ANMP procedeu, junto do Governo,
a uma renegociacio das matérias que maior impacto tém nos municipios.

Em 22 de julho de 2022 a ANMP celebrou com o Governo o Acordo Setorial de
Compromisso, para as areas da educacdo e da saide e, em 3 de janeiro de 2023, para a
area social.

Os Acordos reconhecem a dindmica deste processo e traduzem a necessidade de
ajustamentos quer financeiros, quer decorrentes de situagdes que se vieram a revelar
desadequadas e que por isso obrigaram a algumas alteragBes legais. Nesta sequéncia,
foram alterados os diplomas setoriais da satde, educagdo e agdo social.

N3o obstante, nem todas as matérias acordadas se encontram ja operacionalizadas pelo
que ainda n3o é possivel, no seu todo, fazer uma avaliagdo das medidas previstas.

Acrescem atualmente preocupacdes e duvidas sobre o funcionamento do Fundo de
Financiamento da Descentralizagdo, em particular na drea da educagdo, relacionadas
com dificuldades na identificacdo das transferéncias financeiras efetuadas pela DGAL,
bem como o reconhecimento com precisdo das verbas que, ndo obstante se destinarem
a cobrir despesa com a educagdo, sdo asseguradas através do Fundo Social Municipal
(FSM).

Os constrangimentos apontados, ja transmitidos ao Governo com pedidos de
clarificagdo e ado¢do de melhores procedimentos, impedem a verificagdo da
adequabilidade/suficiéncia das verbas disponibilizadas para posteriores eventuais
«acertos de contas».

Por fim, refira-se que a ANMP pretende criar um observatério da descentralizagdo de
forma a assegurar um acompanhamento, monitorizagdo e avaliagdo de todo este
processo e ainda dispor de informag3o estatistica que permita verificar a adequagdo dos
recursos financeiros, humanos e patrimoniais garantindo-se assim a universalidade e
igualdade de oportunidades no acesso aos servigos publicos, a qualidade na respetiva
prestacdo e a eficiéncia e eficacia da gestdo publica.

Com os melhores cumprimentos,

O Secrgetario-ger

Rui Solheiro
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MIPG: 2418923

Informacio nrs 1972023

Assunte: Prondnda sobre o relato de auditoria & dimensio financeira do prowesse de Descantralizagio de
Competéndss [2022).

Por e-mail da 20 de novembro de 2023, o Departamento de Auditaria do Tribunal de Contas remeteu o relato
de auditoria Identificada em assunto.

Analisado o relato de auditoria emarticulaclio com os servigos municipais envolvidos , cumpre pronunciarmo-
nos relativamente ao ponte 276, importando referir que, aguando da alteragio orgamental efetuada em maio
de 2022, apenas foi considerada a receita correspondents aos 9 duodécimos, que veio a ser transferida pelo
Minisrdrio da BEducag8o e Ciéncia, conforme anexo 1.

Quanto & receita provenients dos Encarregados de Educacio relativa ao fornecimento de refeicles escolares,
informa-seque n¥o foi considerada aguando da alvwraglo orgamental, devido b auséncia de informagio sobre
o ndmero de alunos abrangidos pela agio social escolar.

Salienta-se que a execucio do orgamento da receita ascendeu a 98,61% e da despesa a 79,64%., conforme
anexos | elll

el ativa rente ao projeto de recomendacBes, constante do ponto 9 do relato, informa-se que o Municipio de
Guimaries tem encetado todos os esforgos na regularizagio dos valores relativos is refeiglies escolares, sendo
qpua atualmente 3 tica de regularizagio & de 89,68%.

A considerago superior,
Guimaries, 5 de derembro de 2023,

A Chafe de Divisio de auditoria e Qualidade
CHEFE DE DIVISAGH
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g ENTIOADE | ALTERACORS A0 CRCANDNTO DA BESPRSA Nigina - 1 {
| OALTERAAO MOMESO . 14t |
WBICIPI0 DE GUINARAES 1 ALTERUCED MODIPICATIVA AO CBCAXENT0  KUMERO 4 DO AND OOMTABILISTION 56 2322 CATA OF AFROVACAD zuzmsm1
I e N
IDESTIFIOACKD DAS RUBRICAS - - 4 o — T
L ALTERAGHES ONCAMENTALS | 3
- — ———  zomgho < somgio L3
CLssIFICAGIO mscRrches /| vmowigles / | sesooe 5
[uuivm BOONONTCA OESCRIGAD ANTERICS REPOROOS ANTAES |
o MMICIPAYS 150,340, 00 969.303,5¢ | 1,067.541,50
02 S R SRVICH [ 195.240,88 65,301,50 1.647.441,50 |
0282 19%.240,00 $69.301,50 | 1.007.541, 30
224303 190.338,65 865.301,50 [ 1.067.541,50
o Dermvesclo 2201as & socaglo 16.102.385,00 2.634.692,11 | 20.87.678,9
o PERSOAL 10.907.961,80 1.549.40),00 12.397.39¢,67
) 8123 CXATAS X PRMGEOTE 1.912,773,80 1,294,203,07 | 18.2)3.00,07
P10 ARGTME DR CONTAATO INOIVIDUAL DX §.809.851, 00 27.851,0 ' 1.242.703,00
11918401 £.609.851,00 937.431,0¢ 7,747,702, 0
218108 =0 14,248, 00 148,00 moeee00| |
82010622 14. 140,00 13.748,00 1,888,000 |
310113 067,408, 08 17.480,07 204503,
21011301 865051, 80 113.427,07 s7w.58,0 |
21001362 smeioro sxrRIchD-OUMIA SITUAGS 2.159,00/ 3.993,00 ’ $.381,00
(O SMsirI0e 2E FRLIAR ¥ MATAL 1,226,370 225.166,00 3.451,537,00
NENeE (SERSIDIC DE MERIAS/MATAL - QOATRC | L3, 213.52), 48 | 1497096, 0¢
01013432 somsforo FERIAS/SATAL - GOTRA S37UACAD [ $.008,04 5.641,00 13.642,60
nn AMN08 ¥ARIETEIS O SVINTOALS 16,413,00 | 4.040,00 } 21.353,00 !
$10204 ’ 590,00 393,08 33,00
116208 | 10.209, 60 2.002,00 12.843.00, |
s102t0 SURSIDIO D& TRANAMMO EOCTERND 112,56 36,00 1.109.00
910212 INDEXMIZACHES POR CRSSACAG DE yuspies ‘ §.000,00 1.409,00 ‘ faes,00 |
0163 LIL5.00 299.350,00 2.264.125,00 |
218303 TS TDI0 PAMILIAR A CRIANCAS B JOVENS 30.00%, 06 756,00 30,756, 99
910065 CONTATAOICHRS PARA A SROURASCA SOCIAL 1.843,775,00 399.594,00 2.133.369,00 |
01030502 SOCIAL PRSSOAL KX EBGTME CTMTRATO TRARKLEO EX | Laamse 205.534,00 2.13.2¢5,00
roxles Mimecas acrry)
2122050281  [CATZA GERAL DE AROSENTACHES 696.142,00 184.211,00 190.293,00
0163650207 | SECURANCA SOCTAL-RRGIME GIRAL 1.157.593, 00 105,483, 00 l 1.343.07,50
02 AUISICES D€ DI ¥ AXIVIQUS l T.075.025,00 | 1.045,250,04 0,420,284, 04
0 aaorercho €.208,502,00 22,000, % 5.0110.576,6 | |
20208 ALTKENTACRO- REFRICUES OOMFICCIONADAS 4.210.531,00 783,704,37 €.020.238, 87
120108 ALIMERTACK)- GENEROS PARA CONPECCICNAR 78.001,00 112,340, 2¢ } 390.044,35
loan2 3.086.49),00 223.21¢,%2 | 3.00, 708,
920210 2.006.483,00 223.215,32| 1.269.708, 32
n | DEPAITAMDNTO FIXANCEIRO B DX DRSXN. BOOMIKICO | 466,000,00 13.643,00 A75.643,00
[u [ 466.240,00 13.443,00 ‘ 79,643, 00
ne 466,000,803 1,643,00 | a0 |
[010303 6£,000,00 | 13.54,00 A15.463,00 ‘
lmnm SEGUROS ACIDENTES TRABALED § DOBNCAS BAUFISSIONALS | 456.000, 00 12.643,00 i 173,643, 0
L 0 LS T L SIS 2 (P i i
TOTAL : 180.047.22¢,00 LT, T1.066.063,.4 ‘
TOTAL TR DESPESAS COMRENTES .. 1 1,517,830, 43
TOTAL UE CESPESA: UF CAPITAL .., | |
| S — —
DREFACEO
T r~— 1 )
| 3 2021
i [ 13 de '
% s | }

(Tomperdncia subdelegada por despacho do
Presidente de Cleare. dateds de 2021/10/21)
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IOE AR THAINTO OF GEFTRO CNPARCAS

INFORMEC AD
Pencessn ¢ 10/2023 - AUDIT, 14

Ere sede de promincia sc Aelein di Audicrds & dimensdo Nafesia do o podsas de
dearenizaliecic sntabelecide gl Lii n% S0/200E, 50 afe 3003 [Proceso n? 1002023 - SUTT,
205 irilarrma- e o Sifuiile, L0 PEpERD & Mabénas consTamieEs no mesma:

Ko dmbho da franserénci do Fundo de Fininosmesto da Descentraloagio ma s da
Educapin & ro gue mnoeme g Eecergo oo iralakepdey pard 0032, condinea-se que
o wnlorey e 30A o faeem neekbEE @ il CoRline & soer mesabalo no Municipo de
Akuleina o valr meigdl o £38.1 6500 fooafanmie refents no qUItim JpresEntasts na

piing nu¥ &3

Felytfamsments & ardbse da Eeecygic Finenoe a qua osnsle i piging not 38, e uma vz
ue ¢ Confelibdede do Gritio snda nio S Endoirava comgletamenne adaprads 4
rareifanbicia die comgatingias, S foi pletiviments posseael imgitsr 3 toialidade des
Segoesas efeiuadas na drea da Saode. Esia sheacio enconbop-ae @ uitrapessada e oo
COTTERGE 310 oF valores apuratos na Conmhabibdare de Gavilo mbalbamenie & Mundo
e Fnancimenta de Deacestosl irapio e d e da Sadde 6 uRrapaisam os C307,000,00,
enplebinds despidin Som pakiodl & Seg i 00m Wbl & viaberas madm;

Terdn em e i observicfek prasanlis e penbs 026, 117 & 0_3.2 ¢ o Prajeio de
Faconesdicii oo Municipio de Albulera consiante nas pbginas n¥ 87 e = F BA,
nforma-se giss:

) -0 Wuslcips d@e Albufers (b o enconkoe @ el recuEos A0 subidElesa e
corfahilidade aneliea o @ & podibal reliner & Isfereadio financtin & o
firsrcsina falacisnads onss 3 Sasoeimraizag o desde 202

b Desde P02 que | e enconiram iscorporados ag Belabono da Contabiidarde &
Gesida os dedos relatecs § desceniralzagic de rumpetincas nis dreas
Fdusaghso deSeide, uma v quean niselda Aglo Social eda Cultura ndo dsiim
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MUNICiPIO DA AMADORA

& AMADORA Presidéncia
Camara Municipal

e

Exmo. Senhor Diretor-Geral do
Tribunal de Contas

Avenida da Republica, n2 65
1050-189 Lisboa

Por protocolo
TRIBUNAL DE CONTAS

3 10032/2023 i3

2023/12/05
[t

Sua Ref.2 Nossa Ref.2 Data
Reg. 5100872023 2187/GP/2023 2023/12/05

Assunto

Auditoria a dimensdo financeira do processo de descentralizagdo de competéncias (2022) - Processo n2 10/2023 |
AUDIT - 22 Seccdo

Exmo. Senhor Diretor-Geral,

O Municipio da Amadora citado para se pronunciar sobre as matérias constante do Relato de Auditoria
identificado em epigrafe, vem apresentar a sua pronuncia, nos termos do disposto no art. 13.2 da Lei n.?

98/97 de 26 de agosto, na sua redagdo atual, o que faz nos seguintes termos e fundamentos:

a) Tendo em consideracdo a informacdo constante no Relato de Auditoria (doravante, Relato)
relativamente ao Municipio da Amadora, ha que referir que 0 mesmo, no ponto 126, ndo se afigura
exato, ao afirmar que, no Municipio da Amadora, o PND em fung¢des em 2022 (772) era superior ao
numero ditado pelo racio (763), levando consequentemente a encargos que ndo sio compensados

pelas transferéncias da Administracdo Central.

De acordo com a documentagdo, disponibilizada a 22 de Agosto de 2023, no &mbito da requisicio de
informagdo n2 5 e que se junta como documento 1, de facto o nimero ditado pelo récio era de 763
(628 AO's + 16 AQ’s TEIP +4 AO’s NEE’s + 115 AT's), porém o total de PND em fungdes a 31/12/2022
era 753 (641 AO’s + 112 AT’s) e ndo os 772 indicados pelo TC no quadro 7, conforme decorre do

ficheiro que se junta como documento 2. TRIBUNAL DE COMTAS |
DIREGAQ-GERAL

0.5 DEZ. 2023
G02/2014/W2.0 Av. Movimento das Forgas Armadas, n.2 1, 2700-595 Amadora | Partugal = Pagn
T[+351] 214 369 005 | gab presidencia@cm-amadora.pt | www.cm-amadord.pt REC EQ;\O
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Porquanto, para efeitos de cdlculo da dotagdo méxima do PND por ano letivo, nos termos do disposto
né Portaria n.2 272-A/2017 de 13 de setembro, na sua redagdo atual, considera-se apenas os
assistentes operacionais e os assistentes técnicos, ndo se contabilizando os cozinheiros e os técnicos
superiores. Razdo pela qual, a data de 31/12/2022, o Municipio da Amadora tinha por colocar nos

AE 7 AQ’s e 3 AT’s, e ndo PND em nuimero superior ao ditado pelo racio.

No que se refere aos pontos 194 e 195 do douto Relato, que se reproduz:

“e):

194. Por fim, no caso do Municipio da Amadora, ndo foram outorgados contratos, tendo a delegagdo
operado por despacho da Presidente da CM, que é omisso quanto a definicdo de procedimentos e
quanto ao ‘gestor do contrato’, prevendo apenas a instituigdo de uma “plataforma colaborativa

transversal de reporte e monitorizag@o das verbas transferidas e das despesas realizadas”.

195. Sobre este caso em concreto, € de realcar que embora o n.2 1 do artigo 42 do DL 21/2019 preveja
a faculdade das competéncias descentralizadas serem delegadas no diretor das Escolas, a auséncia
de um instrumento contratual mais definidor ou densificador da delegagdo, designadamente das
obrigacées das partes, prejudica o acompanhamento, monitorizagdo e controlo dessa delegagdo. Por

outro lado, um ato unilateral ndo evidencia o acordo dos delegados.

():

Bem como ao projeto de recomendagdes, que refere que:
Ao Municipio da Amadora, que:
e Tendo em conta as observagGes presentes no Ponto Il_3.3 :
No émbito da delegagcdo de competéncias celebre contratos interadministrativos com os

Agrupamentos de Escolas que traduzam o acordo de ambas as partes.

()

0 artigo 117.2 da Lei n.2 75/2013 de 12 de Setembro, na sua redagdo atual, prevé, no seu n 1 que
“o Estado, as autarquias locais e as entidades intermunicipais articulam entre si, nos termos do artigo
4.9, a prossecuc@o das respetivas atribuicbes, podendo, para o efeito, recorrer a delega¢do de
competéncias”, clarificando no numero seguinte que “os 6rgdos dos municipios podem delegar

competéncias nos 6rgdos da freguesias e das entidades intermunicipais”.

G02/2014/V2.0 Av. Movimento das Forgas Armadas, n.2 1, 2700-595 Amadora | Portugal Pagina 2 de 4

T [+351] 214 369 005 | gab.presidencia@ci ora.pt | www. a.pt
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Sendo certo que, nos termos do disposto no art. 120.2 n.2 1 do mesmo diploma legal, prevé que “a
delegagdo de competéncias concretiza-se através da celebracdo de contratos interadministrativos,

sob pena de nulidade.”

Tendo em consideracdo 0 exposto nas normas supra citadas, tem sido entendimento da autarquia
que os orgdos dos municipios apenas poderdo delegar competéncias, mediante a celebracdo de

contratos interadministrativos, nos érgdos das freguesias e das entidades intermunicipais.

Razdo pela qual, nos termos do disposto no art. 4.2 n.2 1 do Decreto-lei n.2 21/2019 de 30 de janeiro,
na sua redagdo atual, conjugado com o previsto no art. 44.2 n.2 1 do Codigo do Procedimento
Administrativo, aprovado pelo Decreto-lei n? 4/2015, de 7 de Janeiro, as competéncias previstas no
diploma que concretiza o quadro de transferéncia de competéncias para os drgdos municipais e para
as entidades intermunicipais no dominio da educagdo e exercidas pela Camara Municipal da
Amadora foram delegadas na Presidente da Camara Municipal que, por sua vez, as (sub)delegou nos
Diretores dos Agrupamentos de Escolas do Concelho da Amadora, mediante o Despacho n.2

71/P/2021 de 17 de dezembro (disponibilizado no dmbito da requisi¢do n2 1).

No que concerne ao aludido prejuizo que dal poderd resultar para o acompanhamento,
monitorizagdo e controlo da delegagdo e, naturalmente, sem prejuizo da criagdo ou melhoria dos
instrumentos de gestdo, controlo e partilha de informagéo atualmente existentes, importa sublinhar
que, ndo so o instrumento de delegacdo foi negociado com os Diretores dos AE da Amadora, como
também o proprio, como referido, prevé a criagdo de uma plataforma colaborativa transversal de

reporte e monitorizagdo das verbas transferidas e das despesas realizadas.

Acresce o facto de que, no ambito da manutengdo das instalagdes, aquisicdo e manutengdo de
equipamentos, ASE, AEC e CAF, o Despacho n.2 71/P/2021 de 17 de dezembro remete para o
instrumento celebrado para esse efeito com o Municipio da Amadora, o qual se encontra em anexo
ao Relato de Auditoria e contém, nomeadamente, as regras relativas a elegibilidade da despesa, &

execucao e a prestagdo de contas.
E o que cumpre esclarecer, permanecendo, porém, totalmente disponiveis para o que tiverem por

conveniente.

G02/2014/v2.0 Av. Movimento das Forcas Armadas, n.? 1, 2700-595 Amadora | Portugal Pagina3ded
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AMADORA Presidéncia
Camara Municipal
0Os melhores cumprimentos,
O Vice-Presidente
A
i p rie,
@i 2
Vitor Ferreira
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Dora Parreira

De: Filipa Monteiro

Enviado: 22 de agosto de 2023 15:07

Para: Luis Teiga Barros

Cc: Miguel Correia; Maria Morais

Assunto: RE: Processo 10/2023 - AUDIT 22 S | Auditoria a dimensao financeira do processo
de descentralizacao estabelecido pela Lei 50/2018

Anexos: Req.5.pdf; CMA_Quadro Geral Racio PND.xIsx; DGEstE_Quadro PND-TEIP_Ano Letivo

22-23_24.11.2022 xlsx; Autorizacao DGEstE AO's Apoio NEE's_30.09.2022.pdf

Exmo. Senhor Dr. Luis Teiga Barros,

Na sequéncia dos elementos solicitados na sua Requisi¢do n.2, remete-se informagdo relativa ao Pessoal Nao
Docente (doravante, PND), tendo por referéncia o ano 2022:

e Ficheiro Excel “CMA_Quadro Geral Rdcio PND”: contém os quadros elaborados pelos servicos com a
ponderagao entre PND em funges e respetivos racios calculados pela DGEStE, para os anos letivos
2021/2022 e 2022/2023;

e Ficheiro Excel “DGEstE_QuadroPND-TEIP_Ano Letivo 22-23": contém quadro remetido pela DGEstE, em
24/11/2022, com o calculo do PND para o ano letivo 2022/2023;

o Ficheiro PDF “Autorizacdo DGEstE AO’s Apoio NEE’s”: quadro remetido pela DGEstE em 30/09/2022 com o
numero de AQ’s autorizado excecionalmente para apoio a alunos NEE’s de JI no ano letivo 2022/2023.

E referir que, no inicio de cada ano letivo, o Municipio da Amadora realiza reunides com cada Dire¢do de AE’s para
aferir o récio de PND, com base nos critérios definidos na Portaria n.2 272-A/2017 de 13/09 e o numero de alunos
inscritos nos equipamentos escolares, e os dados do ano letivo transato no que se refere a TEIPs, apoios a NEEs,
arquitetura e regime de horario. Para garantir o normal funcionamento da escola e gestdo prudente entre receita e
despesa a distribuicdo de recursos humanos pelos estabelecimentos escolares respeita um récio arredondado por
defeito. Em data posterior, (ndo fixa) a DGEstE, remete o cdlculo de PND do ano letivo em curso, assente em
decisdo unilateral, que n3o é rigorosamente igual ao cdlculo decorrente das reunides realizadas com os diretores de
AE, e que a autarquia respeita e cumpre rigorosamente, porque determina a receita transferida para a Edilidade
referente a remuneragdo de pessoal ndo docente.

Importa, igualmente, referir que no decurso do ano letivo, existem oscilagdes de PND devido a varios fatores,
nomeadamente n3o conclusdo com sucesso do necessario periodo experimental, cessagdo de contrato de trabalho,
aposentacdo, licenca de maternidade e doenga prolongada, entre outros. Também o nimero de alunos sofre
oscilagdes de ano letivo para ano letivo e ao longo do ano.

Permanecemos disponiveis para os esclarecimentos adicionais, que tenham por necessarios.

Os melhores cumprimentos,

Filipa Monteiro

Chefe de Gabinete
AMADORA

Camara Municipol

Presidéncia

Av. Movimento das Forgas Armadas, 1
2700-595 Amadora - Portugal

T 214369000 Ext 1035

filipa.monteiro@cm-amadora.pt

www.cm-amadora.pt
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Todas as informagdes contidas nesta mensagem eletrénica do Municipio da Amadora estio abrangidas pelo disclaimer disponivel em:
Ail'tﬂe i;fgrmalion containe'aim in this ete\::tr;)nic message from Municipio da Amadora is covered by the disclaimer at: ntip

jora.pt/av alidad

De: Luis Teiga Barros <luisbarros@tcontas.pt>

Enviada: 16 de agosto de 2023 16:39

Para: Filipa Monteiro <Filipa.Monteiro@cm-amadora.pt>

Cc: Miguel Correia <miguelcorreia@tcontas.pt>; Maria Morais <mariamorais@tcontas.pt>

Assunto: RE: Processo 10/2023 - AUDIT 22 S | Auditoria a dimensdo financeira do processo de descentralizagao
estabelecido pela Lei 50/2018

Exma. Dra. Filipa Monteiro,
Antes de mais, agradecemos a informagdes remetido. Em anexo enviamos a Requisi¢do n.2 5 com dois pedidos.
Solicitamos a resposta até ao dia 23 de agosto.

Antecipadamente gratos.

DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

De: Filipa Monteiro <Filipa.Montel
Enviada: 14 de agosto de 2023 21:46

Para: Luis Teiga Barros <luisbar tcontas.pt>

Cc: Miguel Correia <mig ontas.pt>; Maria Morais <mariamorais@tcontas.pt>

Assunto: FW: Processo 10/2023 - AUDIT 22 S | Auditoria a dimensdo financeira do processo de descentralizagao
estabelecido pela Lei 50/2018

m-amadora.pt>

Exmo. Senhor
Dr. Luis Teiga Barros,
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Em referéncia ao solicitado na requisi¢do 4 e de acordo com as informagdes dos servigos, cumpre informar seguinte:

1. Em anexo encontram-se as informacao produzidas em 2022, com vista ao recrutamento de trabalhadores
ndo docentes;

2. Entre 2020 e 2022 nenhum trabalhador oriundo da administragdo central ingressou na CMA, em virtude do
processo de descentralizagdo de competéncias;

3. Quanto a este ponto, remete-se o documento excel em anexo e expde-se o seguinte:

a) Em termos de receita, foram validados os valores, exceto os blocos A+B, que consideramos que sao
incluidos nos “Encargos com as Instalacdes” e retirados de “Outros valores do CIA”. Quanto ao
montante da receita prépria, foram incluidas a receita propria de refeigGes do JI (182.936,17€) e 12 ciclo
(537.502,94€), no montante total de 720.439,11€ (consta do reporte do FSM, que demos
conhecimento), conforme se discrimina no seguinte quadro:

Competéncia Componente Receita
PND PND 53
AEC'S
Escola atempo inteiro
CAF oo
A+B <
C+D

Encargos com ingalagdes
Clausula 352 - Gest3o daRede Excolar

Encargos com Empresastimpeza
Leite Escolar (ASE)

Apoics a@imentares
Refeicdes(1, 2¢, 32 Cicic e Secundario)

Circuitosespeciasde transporte  Nee's(ASE)

Subtotal 13115981.38¢
Outras Transferencias - ProjetosAtividade 197 e
189
Auxilios Economicos {(ASE)
Bolsasde Mérito (ASE)
Seguro Escolar (ASE)

OQutrosvalores do CI 3 =
Clausula 34 - Transferénciasde Capital
Clausula 38 - Equipament o e material didactico
na educacdo pré-escolar B3ETE
Cldusuia 37 - Outras ParcelasComp.
Funcionamento STRENSES
Total CI 361709.43¢
Receita cobrada pelo Municipio

Recentapropriarefeicdes

FSM

TOTAIS

b) Em termos de despesa e, desconhecendo a forma de apuramento adotada pelo Tribunal de Contas, a
leitura que fizemos, foi juntar o FSM ao CIA, uma vez que aparece essa linha da receita no final do
quadro.

Nesse pressuposto, retiramos ao FSM a despesa que consideramos refletida pelo CIA (coluna de “valores a

retirar ao FSM).

2 dxe V1O
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Assim, apresentamos a nossa forma de apuramento da despesa no quadro infra:

c)

¢ Valoresaretirar Valoraconuderar

[€ ’ Totad
Oespesa FiD Despess FSM 20 FSM FsM
PND PND
ALCS
famot 3 tempe mieira
CAF
1

Circuitos especiaisde
Need [ASE)
wansporte

Transporte excolrres  Transporie exoizes

Em resumo, apresentamos o apuramento do diferencial entre a Receita e Despesa efetuado pelo
Municipio da Amadora que se encontra resumido nos seguintes quadros:
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Competéncia

Validagdo Receita

Recelta CMA

Receita TdC

Diferencial Recelta

CMAvs TdC
PND .
Escola atempo inteiro ¢
Encargos com instalagdes 2141832 784 457 cR€
Apoios alimentares £
Circuitos espe dais de transporte sy saim e . sace
13115981,38¢€ 13067913,62€ - 48067,76 €
Qutros valores do Cl P15 8377 25¢ 28ld7 %
36170545 € 205777,16€ 48067,67 €
Receita cobrada pelo Municipio 1 4
Receita prépriarefeicdes 7 (3 7T438.1L€
FSM 37 ITE L€ 3
Totals 17988615,23 € 17 268476,03€ - 720435,20 €
Validagdo Despesa
Diferencial Despesa
Competéncia DespesaCMA Despesa TdC CMA vs TdC
PND <

Escola atempo inteiro
Encargos cominstalagdes

Apoios alimentares

Circuitos especiais de

transporte

Transporte escolares
Subtotal

1785012 <
20429841,77¢€ 1376 074,15 €

"

Outros valores do O

Totals

d) Por fim apresentamos o quadro elaborado pelo Municipio da Amadora referente a receita e despesa
associada a descentralizagdo na area da Educagdo relativas a 2022:

3 cle 1O
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Diferencial entre receita e despesa global apurada pela CMA

Competéncla Recelta Diferenca
PND SRR XE = - S71608.92¢€
Escola atempointeiro e - 7ROMN%E
Encargos com instalagdes e e Gl Y . - 1067225,56¢€
Apoios alimentares - 283388836 ¢
Circuitos especiais de transporte ATl Y 286 055,96 €
Transporte escolares P ® . 389288 €
Subtotal 13115481, 38¢ « 553778,24¢
Outros valores do Cl ¥1TI K 3761257 ¢
361709,49 € 399 322,06 € 37612,57€
Receita cobrada pelo Municipio
Receita propria refeigdes 12
FSMm 3T e
Totais 17988915, 23 ¢ 19453089,68€ - 1464174,35¢€

Permanecemos disponiveis para qualquer esclarecimento adicional.
0Os melhores cumprimentos,
Filipa Monteiro

Chefe de Gabinete
AMADORA

Camara Municipai

Presidéncia

Av. Movimento das Forgas Armadas, 1
2700-595 Amadora - Portugal

T 214369000 Ext 1035

filipa.monteiro@cm-amadora.pt

www.cm-amadora.pt

Todas as informagdes contidas nesta mensagem eletronica do Municipio da Amadora estdo abrangidas pelo disclaimer disponivel em:
1ttps://www.cm-amad pt/aviso confide alidade. htn
All the information contained within this electronic message from Municipio da Amadora is covered by the disclaimer at:

nadora pt/aviso_confidencialidade htm

viver em
Municipio de Exceléncia !)r(!s*golfq!déde I i I
- Q@@

er em igualdade

para viv

De: Luis Teiga Barros <luisbarros@tcontas.pt>

Enviada: 1 de agosto de 2023 09:08

Para: Filipa Monteiro <Filipa.Monteiro@cm-amadora.pt>

Cc: Miguel Correia <miguelcorreia@tcontas.pt>; Maria Morais <mariamora

s@tcontas.pt>
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Assunto: RE: Processo 10/2023 - AUDIT 22 S | Auditoria a dimensao financeira do processo de descentralizagdo
estabelecido pela Lei 50/2018

Cara Dra. Filipa Monteiro,

Em anexo, segue a Requisi¢do n.2 4. Incorpora dois pedidos anteriores. Mais solicitamos que a resposta seja
prestada até 15 de agosto.

Antecipadamente gratos.

De: Luis Teiga Barros

Enviada: 31 de julho de 2023 18:07

Para: 'Filipa.Monteiro@cm-amadora.pt' <Filipa.Monteiro@cm-amadora.pt>

Cc: Miguel Correia <miguelcorreia@tcontas.pt>; Maria Morais <mariamorais@tcontas.pt>

Assunto: Processo 10/2023 - AUDIT 22 S | Auditoria a dimensdo financeira do processo de descentralizagdo
estabelecido pela Lei 50/2018

Cara Dra. Filipa Monteiro,
Boa tarde.

No ambito da a¢do identificada em assunto, solicitamos informagdes produzidas pelos servigos do Municipio da
Amadora, no ano de 2022, a propor a contratagdo de pessoal ndo docente para as escolas.

Antecipadamente gratos,

GA B
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

™

E: luisbarros@tcontas.pt

Tribunal de Contas - Portugal
Av. da Republica, N265
1050-159 Lisboa

Esta mensagem destina-se apenas a(s) pessoa(s) mencionada(s). Se recebeu esta mensagem por engano, por favor

elimine-a imediatamente, bem como eventuais cdpias existentes no seu sistema, destrua eventuais impressoes e
notifique o remetente. Ndo é permitida, directa ou indirectamente, utilizar, distribuir, imprimir ou copiar a

totalidade ou parte desta mensagem se ndo for um dos destinatdrios. O TRIBUNAL DE CONTAS reserva-se ao direito
de monitorizar todas as comunicagdes de correio electronico efectuadas através das suas redes. Quaisquer opiniées

expressas na mensagem sao do préprio remetente, ndo representando a posi¢ao da instituicdo, excepto quando
explicitamente indicado o contrario e por remetentes autorizados.

This message is for the named person's use only. If you received this message by mistake, please delete it and all
copies from your system immediately, destroy any printed copies and notify the sender. You must not, directly or

7
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indirectly, use,disclose, distribute, print or copy any part of this message if you are not the intended recipient.
TRIBUNAL DE CONTAS reserves the right to monitor all e-mail communications through its networks. Any views
expressed in this-message are those of the individual sender, except where the message states otherwise and the
sender is authorized to state them on behalf of TRIBUNAL DE CONTAS.

http://www.tcontas.pt
webmaster@tcontas.pt

Tribunal de Contas - Portugal
Av. da Rep@blica, N@65
1050-159 Lisboa

Esta mensagem destina-se apenas €)(s) pessoa(s) mencionada(s). Se recebeu esta mensagem por engano, por favor
elimine-a imediatamente, bem como eventuais c€pias existentes no seu sistema, destrua eventuais impress€pes e
notifique o remetente. N€o € permitida, directa ou indirectamente, utilizar, distribuir, imprimir ou copiar a
totalidade ou parte desta mensagem se n€po for um dos destinat€rios. O TRIBUNAL DE CONTAS reserva-se ao
direito de monitorizar todas as comunica€€es de correio electr€nico efectuadas atrav€s das suas redes.
Quaisquer opini€pes expressas na mensagem s€o do pr€prio remetente, n€po representando a posi€p€o da
institui€p€o, excepto quando explicitamente indicado o contr€prio e por remetentes autorizados.

This message is for the named person's use only. If you received this message by mistake, please delete it and all
copies from your system immediately, destroy any printed copies and notify the sender. You must not, directly or
indirectly, use, disclose, distribute, print or copy any part of this message if you are not the intended recipient.
TRIBUNAL DE CONTAS reserves the right to monitor all e-mail communications through its networks. Any views
expressed in this message are those of the individual sender, except where the message states otherwise and the
sender is authorized to state them on behalf of TRIBUNAL DE CONTAS.

http://www.tcontas.pt
webmaster@tcontas.pt
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TRIBUNAL DE

Requisicao n.° 5

Agdo: Auditoria 2 Dimensao Financeira da Descentralizagao no ano de 2022

Equipa: Lufs Teiga Barros, Miguel Correia, Maria Morais

Entidade auditada: Municipio da Amadora

Referéncia: Processo n.? 10/2023-AUDIT

N.°

Elementos

Dotagdo maxima de referéncia do pessoal ndo docente por
Agrupamento de Escolas (AE) e por Escolas Nao Agrupadas (ENA)

obtida por aplicagdo da Portaria 272-Af2017, de 13 de setembro.

N

Pessoal ndo docente afeto a cada um dos AE e ENA. (n.° de
funciondrios).

Perfodo

Formato

Pagina1den

99



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

L5y

AMADORA de Educagdo DEDS
Cémara Municipol

GABINETE DE APOIO A GESTAO DAS ESCOLAS

Racio Pessoal Nao Docente Agrupamento de Escolas
Ano Letivo 2021/2022

Portaria n.® 272-A/2017 de 13/09, na sua redagao atual

s Ricio PND - Portaria n.* 272-A12017 de
PND em Fungoes 13109, alterada pela Portaria n.* 245-
A2020 de 16110
ao | c faosc| ar | s farcrad roraeno| a0 Tl i
Aforneios 5] a5 52 a7 0
Aimeida Garrett 37 39 45 40 8
Amadora Oeste 75 75 89 77 4
Fernando Namora 78 78 88 75
Cardoso Lopes 48 lT‘ 48
0. Joso V. 39 1 a7 40
Damaia 48 ] 55 a5
Or. Azovedo Neves 61 61 67 60
José Cardoso Pires 51 53 60 48
Maes D 37 39 ar 37
Miguel Torga 37 37 44 36
Pioneiros A 30 Por 79 92 82 14
633 643 (I ] 741 635 115

\\

CMA/DEDS/GAGE Actualizado em 31/12/2021

AMADORA Educactoe DEDS
Camara Municipol

GABINETE DE APOIO A GESTAO DAS ESCOLAS

Racio Pessoal Nao Docente Agrupamento de Escolas
Ano Letivo 2022/2023

Portaria n.® 272-A/2017 de 13/09, na sua redagao atual

A PND em Funcoes
Agrupamentos de Escolas
a0 | c [aosc| AT | TS |aTcrag|ToTALPND
Alfornelos 44 46 54 8
Almeida Garrett 43 44 52 44 8
Amadora Oeste 80 80 94 3
Fernando Namora 74 74 2 87 2
Cardoso Lopes. 50 51 59 9
D. Jodo V 43 43 1 54 1
Damaia 48 48 57
Dr. Azevedo Neves 59 59 69 58
José Cardoso Pires 51 52 60 50
Maes D'Agua 33 35 44 30
Miguel Torga 37 37 46 35
Pioneiros Ay Portuguesa 79 80 14 96 80 14
37— 0 8 S8 D 0 2 W0
g
e ot e b
e e s Wt 5 i
i e o P
57 Akl e o o sl b B
e
<
=5
9] CMADEDSIGAGE Actuskzado em 3111212022
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De:
Enviado:
Para:
Assunto:

& AMADORA
Camara Municipal

Presidéncia

Av Movimento das Forcas Armadas
2700-595 Amadora - Portugal

T{+351) 21 436 90 00

De: SECRETARIADO - DSRLVT <secretariado.dsrivt@

Enviado: 22 de setembro d

iy C TRIBUNAL DE

== CONTAS

CMA 23.09.2022.EXP.E.OF.126163

Gabinete da Presidéncia
22 de setembro de 2022 17:46 \{
Geral

FW: APOIO A CRIANCAS COM NECESSIDADES ESPECIFICAS NA EDUCAGAQ PRE-ESCOLAR — ANO
ESCOLAR 2022/2023

Ao Sr. Vereador Ricardo Faria

23-09-2022

LUIS VARAS

e Ao Sr. DDEDS.

A Dr2 Teresa André para
conhecimento e devidos efeitos

s

27-09-2022

et 2

THenico supeRIOR 29-09-2022
'i-...%

MANUELA NOGUERA

ste.mec.pt>

e 2022 17:27

Para: Gabinete da Presidéncia <gab.presidencia@cm-amadora.pt>
Assunto: FW: APOIO A CRIANCAS COM NECESSIDADES ESPECIFICAS NA EDUCAGAO PRE-ESCOLAR —ANO ESCOLAR

2022/2023

Exmo.(a.) Senhor(a) Presidente da Camara

Relativamente ao assunto
Portaria n” 272-A/2017 de

em epigrafe, e apos a analise casuistica efetuada, conforme previsto no n.” 2 do art. 8° da

13 de setembro, na sua redac¢do atual, informa-se V. Exa que, por despacho de 20/09/2022, de

Sua Exceléncia o Senhor Secretario de Estado da Educacao, foi autorizada a contratacao de Assistentes Operacionais para

apoio a criancas com necessidades especificas nos jardins de infancia pertencentes a esse municipio, para o ano escolar
2022/2023, nomeadamente:

Agrupamento Escola
Agrupamento de Escolas Fernando Namora, Amadora Escola Basica da Brandoa, Amadora
Agrupamento de Escolas Fernando Namora, Amadora Jardim de Infancia n.2 2 da Brandoa, Amadora
Agrupamento de Escolas Fernando Namora, Amadora Escola Basica Sacadura Cabral, Brandoa, Amadorz
Agrupamento de Escolas José Cardoso Pires, Amadora Escola Basica Brito Pais, Amadora

Mais se informa que os m

encontrem acima do racio

esmos sO deverao ser contratados, caso as existéncias, dos agrupamentos de escolas, nao se

previsto na Portaria supracitada.

Com os melhores cumprimentos,

DSRLVT_Unidade de Apoio ao Delegado

Gae O
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Y

Agrupamento Escola AO
Agrupamento de Escolas Fernando Namora, . )
grup Escola Basica da Brandoa, Amadora 1
Amadora
Agrupam colas Fer -
EripnEhEDs EEaRREE Wi Jardim de Infancia n.2 2 da Brandoa, Amadora 1
Amadora
nto de Escolas F Namora, g 3
Agrupamento de Escolas Fernando © Escola Basica Sacadura Cabral, Brandoa, Amadora 1
Amadora
Agr to de Escolas José Pires, g ; 5
grupamento ce ts SRR Escola Basica Brito Pais, Amadora 1
Amadora
1o cte 1O
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MUNICiPIO DA MARINHA GRANDE

Municipio do
e Marinho Grande

TRIBUMAL DE CONTAS
Avenida da Repdblica, n2 65
1050-189 Lishoa

CJ'C Dr, Luis Teiga Barros

G Dk e e e T
13/13/2023 5/G676 /2023

Assunte: Processo n.® 10/2023 - Awditoris ¢ dimensfo financeire de processo de descentrolizecdo de
competéncios {2022} - aprecizcdo em sede de contraditdrio

Exmos, Senhores

Tende presente o Relate de Auditoria recebido nesta autarquis local, que requereu uma andlise profunda
a0 seu teor, cumpre referir o que de seguida se menciona ac abrigo do disposto ne artigo 139 da Lein.#
98/97, de 26 de agosto, na redaglo dada pela Lei n.? 48/2006, de 29 de agosto,

A apreclaclo apresentada incide sobre as diversas componentes do relato ndo se cinginde ds
recomendagies formuladas 8 esta autargquia locel preceituadas na pagina B e & efetuada por pontos e com
referéncia acs pardgrafos e péginas do relete, designadamente:

1. Noque respeita ac quadre do paragrafo 116, pagina 35, cumpre informar gue os valores reportados

pelo Municipio da Marinha Grande 580 os que constam do quadro em excel anaxo e ficheiros em
PDF designados Anexo A e B (informagio ja reportada 2 esse Tribunal).
MNa requisigio n.? 4, ponto 3, fol solicitado pela vossa entidade 2 apreciacio do Quedra 1, conforme
documents em anexo A Fol remetida resposta considerando o teor do mapa elaborado pelos
servigos da awtarquia e que consta do anexo B. O total da receita apurads pela autarquia ascende
# 3,864 024 euros, incluindo 2 duodécimos do FSM, ea do Tribunal de Contas & de 3.806.203 euros,
diferenca gue no conseguimes resonciliar, O total da despesa ascende a 5.416.690 euros, distinto
do valor de 5.355.019 euros, indicado pelo Tribunal de Contas e que ndo conseguimos reconciliar.
Assim, a diferenga apurada pela autarquia, 1.552.666 evras, € distinta da indicada no paragrafo
116 da pagina 36, 1.542.815 suros. A resposta a este ponto da requisic3o 4 e com os dados aqui
referidos foi remetida ao Tribunal de Contas no dia 14 de agosto.

tumicipin da Marinha Grande | Praca Guilferme Stephens 1450-521 Marinha Grande
=351 244 373300 | gmIScremaande, gt | NPT 505 75 758 | poy om-merande i
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No gue respelta o quadro gue consta do pardgrafoe 152, pdagina 43, compre informar que nio
consegulmos averiguar & proveniéncia de valor de 244,558 euros, relative ao valor executado na
ano de 2023, Efetlvamente e conforme ficheire xis em anexo, sheet “apuramento crme”™, o velar
arrecadado por esta autarguia na componente de “encargos com instalagfes” foi de 319.657,49
euros, pelo gue ndo consegulmas reconclliar o valor indicade,

Mo parégrafe 281 da pégina 70 o periodo em aprego respeita & setembro & dezembro de 2022,

Ho que respeita ao preceituade no Anexc Vi da pégina 15 dos anexos ac relato, cumpre referir gue
o montante de 840,102 guros, respeita a receita arrecadada 2 reportada no @mbito do F5b relativa
a comparticipacio dos particulares na alimentagio escolar & componentes de apoio & familla e
receita transferide pela DGESTE ne dmbite dos acordes de colaberacio da educacdo pré-escolar,
estas ainda relativas ac contrate em vigor no primelro trimestre de 2022 e receita proveniente do
prograrma de generalizagio de refeigdes no 1.2 CEB, nlo respeitando a mesma a0 FFD.

Mo que respeita ao projeto de recomendagBes que consta da pagina 88, cumpre referir gue no
ambite dos contratos Interadministrativos celebrados, foi delegado nos agrupamentss a
competéncia para a arrecadagio da recefta das refeighes fornecidas aos alunos do 2.7 & 3.2 ciclos
do ensing basico e do ensing secundério, considerande que também foi delegada a competénca
para a confeclio ¢ farnecimente das referidas refeigBes.

Mos termes do clausulado dos contratos interadministratives celebrados & ainda referide que terd
de ser desenvohide um procedimento entre o3 agrupamentos de escolas e o municipic no que
respeita 3 arrecadacio da receitz. B alnda referddo que os agrupamentos tém de remeter um
relatorio de execugdo fizsica & finenceira ag municpio, até 30 de setembro de cada ano, sobre os
atas praticados no Smbito das competéncias delegadas, referente ao ano letivo anterior,
Considerando o exposto, curmpre referic que os relatdrios foram remetidos pelos agrupamentos a
esta autarquia e que os mesmos se encontram em fase de conclusie da suz andlise, ndo estando
ainda terminado o processo de svaliagie do gasto com as refeigBes fornecidas e as refeiches
cobradas por parte dé cada um dos agrupamentos e para os niveis de ensino acima referides,

De gualquer moda & passivel perspetivar que os valores arrecadados pelos agrupementos sejam
deficitarios considerando o gasto de cads refeigdo, despendido palos agrupamentos, ¢ o facto de
ceda aluna commparticipar as refeiges tendo por base ¢ escalio em que se encontra e gue esta
associade 2o rendimento do agregado familiar, existinde alunos que comparticipam a refeicio a
50%, da components do aluno, e outros que ndo efetuem o pagamento de qualquer
comparticipaciio [cemparticipagio 3 100%).

Muricipio da Marinha Grande | Praga Guiberme Stephers 2030-522 Marinha Grande
+351 2dé 571 300 | peralBom-mwrarde.pt | MIPCS0E 778 7528 | www.cme-mgrande. pt
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Assim, o5 Agrupamentes de Escolas assumiram as despesas com a afimentacio escolar até 31/08/2023,
tenda arrecadado as receitas das senhas de refeicBes escolares paras os alunos do 2.9, 3.2 ciclo & secundins
[ndo trensferidas para o Municiplol, cule apuramento resultou no montante global de 220.506,83€. De
moments, o Municipio ainda s2 encontra 2 apurar se existe diferencial entre o3 gastos assumidos pelos
#gripamentos de escalas com a contratualizacio das refeicdes  as receltas inerentes 45 mesmas face ao
valer transferide e sede de contrato interadministrativo.

Cumnpre referir que, tende por base as recemendagBes do Tribunal de Contas & a andlise efetuzda por esta
autarguia ao teor dog acordos celebrados, 4 sua implementscdo & acompanhamenta da sua execusdo, fol
apresantads proposts de modificagio aos contrates interadministrativos celebrados, aprovada em reunido
da Camara Municipal de 11.12.2023 e serd objete de deliberacio pela Assembleia Municipal na suz sesséo
ordindria de 15 de dezermbre de 2023, na gual se encontra plasmado o procedimento inerente &

arrecadagio da recaita que cabe ao Municiglo, dando-se cumprimento integral & recomendatio do douto
Tribumnal.

Com oz melheres cumprimentos,

0 Presidenta da Camara Municipal

{Burélio Ferreira)
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Requlsicse n 4 !

Agso: Auditoria & Dimensie Financelra da Descentralizaciie no ana de 2022
Equipa: Luis Teiga E_»arrc:s', Miguel Correda, Maria Morais

Entidade auditada: Municipia da Marinha Grande

Referénda: Processo n® ﬂ.olfng-ﬁUIjIrT'

¥o

Mo Elementos Perodo Formata
Informagdes produzidas pelos sendges a fundamentar a
1. necessidade de contretar, em 2022, pessoal nis docants para as  zo22 po¥
sscolas ou pera os centros de sadde,
M.# da funclondrios, por drea descentralizada {Educzco, Sadde,
o B0 social ou outra) que passaam para @ Quadro de Pesscal da 2ozc- Exced ou pf
" Ciémara Municipal em sequéncia do processo de descentralizagio 2002 ’
entre 2020 e 2022,
Valldagdo do preenchimente do quadra | infra que contém a receita
e despese associada & descentralizagio na dres de Educagio 2o .
3 relativas a 2022 (pedido [4 enviads por e-mail 4 Dra. Sandra Paiva
a 1.7
Preanchimento do qua;‘jrn I infra que cortém a receita « despesa
: - f
*  associada descentralizagio na drea da Sadde relativas a zoa2z. zoa2 Erce
Quadro |
CMI:{&_ S Receim Despesa | Diferencial
PHD- : Cladacliee gz tige| o ola e
_Bml_aa tEmpo inteiro ' zan G e ah s e -137 g9 € i
Encargat com instslachas | s51377€; soavsve, x4 BBo el
:quiu_allmenhres | ooofigs C omibyirel B 25402 €
ﬂm_,lltos e-.speciais. de transparte ll 12319 € ¥ 406 € THIE
'|=-ar,apcrte asenlares : Of] 2ITIEE| 2L FEL
TU'E?'_ . f i
Ru;ci:_i cobrada pelo Municlpio |
FShl | '
: TOTAIS | qoqz Bze | sagsonBe 3644
Pdgina1dez
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ANEXO X - EMOLUMENTOS

AUDITORIA A DIMENSAO FINANCEIRA DO PROCESSO DE DESCENTRALIZAGAO DE COMPETENCIAS (2022)
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA: DA IX—PROCESSO N.°10/2023- AUDIT, 2.* SECGAO
— Entidades fiscalizadas

o No ambito da administragao central: Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL); Instituto de Gestao

Financeira da Educacdo (IGeFE, I.P.); Direcao-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGESstE).

o No ambito da administrac¢ao local: Municipio de Albufeira, Municipio da Amadora, Municipio de Coimbra,

Municipio de Guimaraes, Municipio da Marinha Grande, Municipio de Mértola.

— Célculo do valor dos emolumentos:

Base de célculo

D I
escrigdo Custo Standard () UrJI!dade el Valor (¢)
empo

Acdes fora da drea da
119,99 5399,55

residéncia oficial
Acdes na a;ef‘?ciell residéncia 88,29 220 19 423,80
Emolumentos calculados 24 823,35
Emolumentos
Limite maximo (VR) 1129
Emolumentos a pagar 17 164,00

— Distribui¢io dos Emolumentos(@):

Entidade

Direcdo-Geral das Autarquias Locais® 1716,40
Instituto de Gestdo Financeira da Educa¢go® 1716,40
Direggo-Geral dos Estabelecimentos Escolares ®) 1716,40
Municipio da Amadora 3 604,44
Municipio de Guimaraes 3 604,44
Municipio de Coimbra 2162,66
Municipio da Marinha Grande 1441,78
Municipio de Albufeira 720,89
Municipio de Mértola 430,59

Valor global de emolumentos 17 164,00

(a) Emolumentos calculados e distribuidos nos termos do artigo 10° do DL 66/96, de 31.05;
(b) Aplicagdo dos emolumentos minimos nos termos do n.° 2 do artigo 10° do DL 66/96.

— Prazo geral de pagamento: artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31.05

A Auditora-Coordenadora,

(Helena Cruz Fernandes)

110



