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5 Concordo, designadamente com as conclusdes constantes do ponto 4. e as propostas
i elencadas no ponto 5. da informacéo.
i Aconsideragdo do Senhor Inspetor-Geral. |

-~ " ANA PAULA PEREIRA COSME
ubinspetora-Geral  ERANCO BARATA SALGUEIRO
2023.03.24 20:04:25 2

Parecer

Concordo com a presente informagdo, nomeadamente com as conclusGes e propostas,
: salientando que, no triénio 2019-2021, foram comunicados, a IGF - Autoridade de Auditoria, i
: 258 contratos-programa e adendas com uma comparticipagao financeira prevista de 435 M€,
A consideragdo superior. "

Chefe de Equipa Marlene Lopes Fernandes
com Diregdo de Projeto  2023.03.24 18:31:38 Z

2/26



AUTORIDADE 0! AUDVTORIA

iNDICE

Inf. n.2 780/2022

1. INTRODUGAO

1.1. Fundamento e ambito

1.2. Riscos, questdes e subquestdes

2. METODOLOGIA

3. RESULTADOS

3.1. Qualidade e suficiéncia da informac¢do comunicada a IGF - Autoridade de Auditoria

3.2. Caracterizagdo dos contratos-programa e adendas

3.3. Matriz de risco para identificacdo e sele¢do de entidades

20

3.4. Reforgo dos procedimentos de controlo da |GF — Autoridade de Auditoria

22

4. CONCLUSOES

23

5. PROPOSTAS

25

E VTS



. Inf n ©780/2022

AUTOMDADE DI AUDITORIA

Informagdo n.2 780/2022 Processo n.2 2021/310/E11/10

ASSUNTO: Controlo financeiro da legalidade dos contratos-programa celebrados entre os municipios e
as entidades que desenvolvem atividade empresarial local - 2019 a 2021

1. INTRODUGCAO
1.1. Fundamento e ambito

1.1.1. A presente acao integra-se no projeto “310 - Contribuir para o refor¢co da sustentabilidade da
atividade empresarial local e para o cumprimento da legalidade e identificagdo dos impactos financeiros
associados as PPP de iniciativa local”, previsto no Plano de Atividades da IGF-Autoridade de Auditoria
(IGF).

A intervencdo da IGF no dmbito do controlo dos contratos-programa celebrados entre os municipios e as
entidades que desenvolvem atividade empresarial local decorre das competéncias previstas nos arts. 39.9,
47.2 e 50.2 do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais (RIAEL)?, e tem
como objetivo concluir sobre a sua legalidade, com especial enfoque nos referentes a 2021.

Para além de corresponder ao exercicio da referida competéncia, esta a¢do tem ainda como objetivo
proceder a identificacdo de situacdes de risco que justifiguem a realizagio de acBes de controlo
especificamente dirigidas a alguns contratos e entidades abrangidas pelos critérios de risco definidos
neste dominio de controlo.

1.1.2. A agdo tem ambito nacional e abrange todos os contratos-programa celebrados entre 2019 e
2021, ao abrigo dos arts. 47.2 e 50.2 do RJAEL, bem como outros documentos com eles relacionados
(nomeadamente minutas dos contratos, adendas e pareceres dos Fiscais Unicos), remetidos a esta
Autoridade de Auditoria.

Os contratos-programa analisados foram, regra geral, celebrados entre entidades publicas participantes
e empresas locais de gestdo de servicos de interesse geral e empresas locais de promogdo do
desenvolvimento local e regional. Identificaram-se ainda contratos-programa celebrados com régies
cooperativas ou cooperativas de interesse publico e associagdes de direito privado, em que as entidades
publicas participantes exercem uma influéncia dominante (cfr. arts. 47.2, 50.9, 58.2 e 59.2 do RJIAEL).

Os contratos-programa celebrados no ano de 2022, objeto de anilise preliminar foram comunicados &
IGF, através de formuldrio eletrénico especialmente concebido para essa finalidade e que entrou em
funcionamento no final do més de fevereiro de 2022.

Por ultimo, a presente informag&o visa apresentar os principais resultados obtidos no ambito de acbes de
controlo especificas dirigidas a diversos contratos-programa celebrados no mesmo periodo.

! Aprovado pela Lei n.® 50/2012, de 31/08, com as alteragdes posteriores.
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1.2. Riscos, questdes e subquestdes

1.2.1. Os principais riscos identificados sac os seguintes:

a) Oincumprimento do enquadramento legal aplicdvel, nomeadamente do RIAEL; e

b) Ainsuficiéncia da informagdo recebida na IGF-Autoridade de Auditoria constitui uma limitacdo das

analises efetuadas.

1.2.2. Considerando a finalidade e os principais fatores de risco identificados, as questdes a que se

pretende responder s3o:

a)

b)

1.23.

b)
c)

Os contratos-programa celebrados cumprem o regime aplicavel e a informac&o é suficiente para a
anadlise preliminar desse cumprimento?

Qual o nivel de risco associado aos contratos-programa celebrados entre as entidades publicas
participantes e as entidades previstas no RJIAEL?

Para responder a estas questdes, foram definidas as seguintes subquestdes:

Os contratos-programa celebrados respeitam os requisitos legais, nomeadamente quanto & sua
fundamentagdo, aos valores a transferir e a previsdo de instrumentos que permitam aferir o grau
de concretizacao dos objetivos definidos?

Quais as principais carateristicas-chave dos contratos-programa rececionados?

Qual a distribuigdo dos contratos-programa celebrados por nivel de risco?

2. METODOLOGIA

2.1. A agdo foi realizada de acordo com os “Referenciais e Normas de Auditoria da Inspe¢do-Geral de

Finangas” e as "Normas sobre planeamento das agdes da IGF, organizacdo da documentacio de auditoria
¢

e acesso aos dossiés corrente e permanente”, com recurso a seguinte metodologia:

a)

b)

c)

d

e

f)

—

—

Registo, em ficheiro especifico, dos contratos-programa e adendas celebrados em 2021, bem como
de outros documentos relacionados que foram rececionados nesta Autoridade de Auditoria e
arquivo dos mesmos no dossier corrente da a¢ao;

Andlise sumaria a legalidade dos contratos-programa e/ou de outros documentos remetidos;

Pesquisa de informacdo relativa aos contratos-programa, ndo remetida pelas entidades, nas
paginas web das entidades envolvidas;

Diligéncias junto das camaras municipais e entidades controladas, na sua maioria empresas locais,
para obtengdo de esclarecimentos e/ou dos documentos em falta;

Identificagdo, através da aplicagdo de uma matriz de risco, dos contratos que tenham associadas
situagOes de risco que justifiquem a realiza¢do de um controlo especifico;

Apreciacado critica dos contratos-programa, na perspetiva da legalidade, da sua evolugdo e dos
principais resultados das agGes de controlo que abrangem os contratos-programa celebrados entre

&8/2A



G Inf. n.2 780/2022
dGF -

AUTORIDADE DI AUDITORIA

os anos de 2019 e 2021 e breve caracterizagdo dos contratos-programa comunicados em 2022.
2.2, Com a realizagao desta acdo, pretende-se obter os seguintes resuitados:
a) Concluir sobre a legalidade da aplicagdo das normas previstas no RJAEL;

b) Emitir um juizo profissional sobre a informacdo sistematizada relativa aos contratos-programa
celebrados, nos anos de 2019 a 2021, entre as entidades locais participantes e as previstas no
RJAEL;

¢) Potenciar o exercicio das competéncias cometidas a esta Autoridade de Auditoria, relativas ao
controlo da atividade empresarial local, na sequéncia da identificagio de situagdes de risco que
justifiguem o desenvolvimento de agdes de controlo especificas.

Os aspetos mais pormenorizados relativos a metodologia, bem como a constituigdo da equipa, constam
da informagdo de planeamento?.

3. RESULTADOS
3.1. Qualidade e suficiéncia da informagao comunicada a IGF - Autoridade de Auditoria

A andlise preliminar dos contratos-programa e adendas evidenciou insuficiéncias no cumprimento dos
deveres de comunicagdo previstos no art. 47.2 do RJIAEL, por parte das entidades locais, a que acresce a
escassez de informacdo sobre os contratos-programa disponivel nos sitios da internet dos municipios e
das entidades que desenvolvem atividade empresarial local, em incumprimento do art. 43.2 do RJAEL.

Esta situacdo, ja identificada na andlise global realizada relativamente aos contratos comunicados no
periodo de 2018/2020, evidencia a manutengdo de um reduzido indice de transparéncia na divulgagdo da
informagdo financeira e contratual, pelas entidades que prosseguem a sua atividade na drea empresarial
local.

Foram, nessa circunstancia, enviados 44 oficios as entidades, visando a obten¢do de informagéo
pertinente associada aos contratos de 2021, em especial, a referente a emissdo dos pareceres prévios do
fiscal (nico e a comunicagdo dos contratos ao Tribunal de Contas (TdC).

3.2. Caracterizagdo dos contratos-programa e adendas
3.2.1. Numero, montantes de comparticipagdo prevista e vigéncia

Foram comunicados a esta Autoridade de Auditoria, no periodo de janeiro de 2019 a 31 de dezembro de
2021, 258 instrumentos contratuais (contratos-programa e adendas)?, celebrados entre municipios e
entidades que desenvolvem atividade empresarial local, que preveem uma comparticipacdo financeira
total de 435 M€. A respetiva distribui¢do por anos é apresentada na figura seguinte:

2 Informagdo n.2 574/2022.
3 As comunicagdes foram efetuadas maioritariamente pelos municipios.
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Figura 1 - Contratos-programa e adendas celebrados entre 2019-2021

Ano de celebragio do contrato

ContratofAdenda[®)

Numero 95 7% 85 13% 78 30% 258

T
Comparticipagio 71855 695,69 € 17% 107 002 315,02 € { 5% 256052 227,33 ¢ 59% 43501024204 ¢
1

{*1- Deis contrates (de 2019 e 2020) nio mencionaram as respetivas compart cipagBes

Fonte: Documentos recebidos na |GF-Autoridade de Auditoria

Dos 258 documentos remetidos, 233 sd3o contratos-programa e 25 sdo adendas. Estas ultimas estdo
distribuidas por diversos anos (sendo 12 reportadas a contratos de 2019, oito de contratos de 2020 e apenas
cinco respeitantes a contratos celebrados em 2021) e representam globalmente um acréscimo de

comparticipa¢ao financeira prevista de 19,7 M€ relativamente aos contratos iniciais.
Anexo 1

Verificou-se uma tendéncia decrescente do nimero de contratos e adendas comunicados 2 IGF-Autoridade
de Auditoria, que passaram de 95 em 2019 para 78 em 2021, registando-se, todavia, um acréscimo quanto
a comparticipagao financeira prevista, que passou de 72 M€ para 256 M€, o que representa um incremento
de 184 M€ (256%).

0O ano de 2019 foi 0 que apresentou o maior nimero de contratos e adendas comunicados (37% do total),
enquanto o volume mais elevado de comparticipagdo financeira prevista ocorreu no ano de 2021,
perfazendo 256 M€ (59% do total).

O valor dos trés contratos que apresentaram as comparticipages mais elevadas, em cada um dos anos,
ascende a 322,2 M€ (74% do total), conforme evidenciado na figura seguinte:

Figura 2 - Contratos com comparticipagdo prevista mais elevada nos anos 2019-2021

Comparticipagio

Entidade Munidplo
(€

EGLAL - Empresa de Gestdo de Equipamentos o
Lisboa Cul i 1 400 DDO.0O
® Animagdo Cultural, EM. ) R . g £
| AGORA - Cult " Parto, E.M.,
I 2019 5 n . Rerto do:facto Porito Cuttura, lazer & desporta 19016 842,00
Tavira Verde - € Wunicipal _de 5 N : ) 25
019 2 Apks sl Tavica Limpera pibkca 1627 754,20
{Ambiente, E.M. | | |
EMAC - Empresa Municipsl de Ambiente de

T |
2020 Cascais, EM., S.A Cascaiy { Umpers uwbans e requel fizagdo | 23 es:,«‘

EGEAL - Empresa de Gestlo de Equipamentos
e Animagio Cullural, .M,
AGORA - Cuftura & Desporto do Pano, EM.,

w0 |0 Poro Cultura, later & desporia | 13 815 580,00

Labos Cultura e lasar | 21 570 000,00|

Alkcozhete, Almada, Amadora, Barrewao,
- Cascan, Livhoa, Loures, Malre, Moite,
™ML - T tes Metropolita de , o
021 EALT L:“M‘ SR, Montijo, Odivelss, Oeiras, Palmela, Tranipartes urbanos 205 970 172,00
o ' Sciaal, Sevimbra, Setubal, St & Vila
Franca de Xira

CMPH - DomusSocial - Empresa de Habaaclo —
a1 = Pono rgur habitacional 6 900 000,00/
" & ManutengBo do Municipio do Porto RSO FEERIE

Aguas planals, residuos urbanos e
25 limpeza piblica

Toual 522213 lll.‘ﬂ

w0 Aguss de Gaia, BV, SA Vila Nova de Gaia 619151305

Opieragles. o contratlo-pragrame da TAIL - Transoanes Metrora tanos de Laood, EMT, 54, fai celebrado com a Area Metropolitana de Linboa, dentificanda-
O3 MUNICioios que 3 integram.

Fonte: Documentos recebidos na IGF-Autoridade de Auditoria
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Dos nove contratos-programa celebrados com as sete empresas identificadas, destaca-se o relativo 3 TML —
Transportes Metrapolitanos de Lisboa, EMT, SA, envolvendo uma comparticipagdo de 206 ME,
representativa de 64% dos CP incluidos na figura 2, de 80% do valor dos contratos comunicados em 2021 e
de 47% do valor global de comparticipagBes previstas em todos os contratos-programa.

Em termos globais, constata-se uma grande amplitude nos intervalos do valor da comparticipag3o prevista,
que variou entre um minimo de 4 754 € e um maximo de 205970 172 €.

O valor minimo esté previsto em trés contratos, celebrados nos anos de 2019 a 2021, entre o Municipio de
Castanheira de Péra e a empresa Prazildndia, Turismo e Ambiente, EM.

O valor maximo respeita ao contrato plurianual celebrado em 2021, entre a Area Metropolitana de Lisboa e
a TML ~ Transportes Metropolitanos de Lisboa, EMT, SA, supra identificado, que inclui uma adenda no
montante de 950 000 €, para cobertura do défice de exploragdo decorrente do impacto da pandemia
COVID - 19 no ano de 2021.

Esta grande variacdo da comparticipacdo prevista é também confirmada pela distribuicdo dos contratos por
escaldes, verificando-se uma maior concentragdo nos escaldes mais baixos (142 de valor inferior a 300
milhares de euros) e apenas 18 no escaldo superior a 3 M€, os quais representam 84% da comparticipagio
total. Destaca-se, que no Ultimo escaldo incluem-se seis contratos de valor superior a 10 ME.

Figura 3 — Distribui¢do dos contratos-programa por escalGes de comparticipagio

N.2 de contratos-

Montante
EscalGes pIogtama ot
Valor (€) | %
< 100000 € 58 24,9% 1671 868,00 0,4%
>=100000 € e < 300000 € 84 36,1% 15577 631,14 3,6%
>= 300000 € e <1000 000 € 62 26,6% 31358120,16 7.2%
>= 1000000 €e<2000000€ 11 4,7% 20 847 596,94 4,8%
>=3 000000 € 18 7,7% 365 555 025,80 84,0%
Total 233 100% 435 010 242,04 100%

Fonte: Documentos recebidos na IGF-Autoridade de Auditoria

A média da comparticipagdo prevista face ao nimero de contratos-programa, ascendeu a 1 866 996,75 €,
existindo apenas 24 (10%) que preveem uma comparticipacio acima da média, no total de
378 589 966,72 €, representativos de 87% da comparticipa¢do total.

Anexo 2

Existem 19 contratos com uma comparticipagdo prevista igual a zero, celebrados com as seguintes
empresas: Promotorres, EM, EHATB - Empreendimentos Hidroelétricos do Alto TAmega e Barroso, EIM, SA
e Lagos-Em-Forma - Gestdo Desportiva EM, SA.
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Relativamente a estes contratos, que ndo integravam previsdo de comparticipagéo financeira, destacam-se
os 17 celebrados entre a EHATB - Empreendimentos Hidroelétricos do Alto Tamega e Barroso, EIM, SA, e os
Municipios participantes (Boticas, Chaves, Montalegre, Ribeira de Pena, Valpacos e Vila Pouca de Aguiar),
entre os anos de 2019 e 2021.

De acordo com o clausulado dos contratos-programa celebrados com a EHATB, a auséncia de atribui¢io de
qualquer comparticipagdo financeira pelos municipios participantes & empresa, seja a titulo de subsidios a
exploragdo ou outro tipo de transferéncias financeiras, tem como fundamento a previsao de obtengdo de
resultados anuais equilibrados pela empresa e o facto de a principal atividade desenvolvida gerar resultados
positivos e excedentes orgamentais que sdo utilizados para assegurar a rentabilidade de outras atividades
menos rentaveis.

Os restantes contratos-programa sem previsao de comparticipagao financeira apresentam como finalidade

a delegag¢ao de poderes, de competéncias ou de outras prerrogativas na entidade cocelebrante.
Anexo 3

Quanto a vigéncia dos instrumentos contratuais, em 212 casos (91% do total de contratos), esta previsto o
periodo de um ano, enquanto a periodicidade plurianual esta subjacente a 19 contratos (8%), conforme
indicado no gréfico infra:

Figura 4 - Vigéncia dos instrumentos contratuais

1L1%  1:0%

= Amal + Plunarwal *Mensal  si

Fonte: Documentos recebidos na IGF-Autoridade de Auditoria
Anexo 1

3.2.2. Natureza e tipologia das entidades celebrantes

Os 233 contratos comunicados a IGF-Autaridade de Auditoria, foram celebrados por 63 municipios, que
correspondem a 21% do total dos 308 municipios portugueses, € um contrato teve como interveniente a
Area Metropolitana de Lisboa®.

Destes 63 municipios, trés (Nazaré, Guimardes e Cantanhede) celebraram 10 ou mais contratos, num total
de 63, com uma comparticipagao financeira de 21,8 ME, representativos de 27% do total de contratos e de
5% da comparticipagdo financeira, conforme indicado na figura seguinte:

“Integram a Area Metropolitana de Lisboa os Concelhos de Alcochete, Almada, Amadora, Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra,
Moita, Mentijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal, Sesimbra, Setubal, Sintra e Vila Franca de Xira.
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