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INTRODUGCAO

1.1,

AMBITO E OBJETIVO

O presente Relatério déd conta da auditoria de apuramento de responsabilidades financeiras
direcionada aos suplementos remuneratérios pagos a titulares de cargos de gestdao na Universidade
Aberta (UAb), por equiparagdo aos previstos no respetivo Regime consagrado no Decreto-Lei
n.°388/90", de 10 de dezembro, com vista a identificar as situa¢des suscetiveis de configurarem a
pratica de infragdes financeiras na sua aplicagdo, entre 1 de janeiro de 2009 e 31 de dezembro de 2019.

O Tribunal de Contas tem vindo a identificar desconformidades na aplicagao daquele Regime nas
Instituicdes de Ensino Superior (IES), mesmo apds ter condenado responsdveis na reposi¢ao de
suplementos indevidos (Sentenga n.° 5/2018 e Acérdao n.° 10/20182), indiciando a possibilidade de
ocorréncia em mais |IES com risco de prejuizo para o erdrio publico. Com vista a sua melhor
identificag3o, o Tribunal realizou a auditoria a que se refere o Relatério n.° 2/20213 (abrangeu 34 IES,

entre 2009 e 2019), do qual se destaca:

a) O Regime de suplementos, mantido inalterado hd trinta anos, estd desatualizado face a
profunda evolug3o das IES, nomeadamente apds a publicacdo do atual Regime Juridico das IES
(RJIES), aprovado pela Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro, n3o se coadunando sequer com
alguns dos seus normativos (e.g. conceitos, designacdes e atribuicdes cometidas a alguns
6rgaos de governo e de gestao);

b) Ainda n3o foi fixado, por decreto-lei, o regime remuneratério dos titulares dos érgdos de
governo e de gestao das IES e das suas unidades orgéanicas, como previsto no artigo 107.° do
RJIES;

c) O quadro legal vigente tem gerado dificuldades e desconformidades na aplicagdo do Decreto-
Lei n.° 388/90, consubstanciadas na equiparagdo de cargos de gestdo de unidades orgénicas
(de investigagdo, de cariz administrativo e outras) aos de unidades de ensino com a atribui¢do
de suplementos por valor superior, ou nao previstos legalmente;

d) As situagdes identificadas como passiveis de desconformidade s3o objeto de processos
auténomos de apuramento de responsabilidades financeiras, por IES;

e) O Tribunal recomendou ao Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior que:

- Providenciasse pela fixagdo, por decreto-lei, do regime remuneratério dos titulares dos
6rgaos de governo e de gest3o das IES, em cumprimento do artigo 107.° do RJIES;

- Caso entendesse reservar para momento ulterior a fixagdo deste regime remuneratdério, que
providenciasse pela revisdao do regime de suplementos remuneratérios previsto no

! Aprova o regime de suplementos para os titulares dos cargos de gestdo de estabelecimentos de ensino superior.
2 Proferidos pela 3.2 Secgdo do Tribunal de Contas, em que foram condenados os responsaveis do Instituto Politécnico de Santarém

na reposi¢do das quantias autorizadas e pagas a titulo de suplementos remuneratérios sem enquadramento legal, por, a luz do
conceito de “pagamentos indevidos”, ter ocorrido lesdo para o erario publico na sequéncia da violagdo das normas sobre a assungao,
autorizacdo e pagamento de despesas publicas (cfr. artigo 59°, n° 4, e artigo 65°, n.° 1, alinea b), parte final, da Lei n.° 98/97, de 26
de agosto, com as alteragdes subsequentes (Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas)).

3 Aprovado em 28 de janeiro de 2021. Disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-

pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel002-2021-2s.pdf.



https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel002-2021-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel002-2021-2s.pdf
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Decreto-Lei n.° 388/90 no sentido de serem ultrapassadas as desconformidades
identificadas pela auditoria.

A ac3o a que respeita o presente Relatério foi, assim, desencadeada como perspetivado no Relatério
n.°2/2021 de reservar para processos auténomos de apuramento de responsabilidades financeiras,
por IES, a concreta e detalhada evidéncia das eventuais infragdes financeiras indiciadas.

Entretanto, considerando que o Decreto-Lei n.°388/90 se encontra desatualizado e potencia
dificuldades na sua interpretacao, foi publicado o Decreto-Lei n.° 27/2021, de 16 de abril (entrada em
vigor a 17 de abril), do qual se destaca:

a) Promove o alargamento do dmbito de aplicagdo do Decreto-Lei n.° 388/90 a dirigentes de
instituicdes de Investigacdo e Desenvolvimento (I&D) ou outras unidades organicas das IES,
ainda que n3o auténomas, desde que previstas nos estatutos da IES, que passam a ter direito
ao suplemento devido pelo exercicio das fun¢des a que sejam equiparados por via estatutaria
(cfr. disposi¢Bes conjugadas aditadas ao artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 388/90 constantes da
alinea j) don.°1edon.°s);

b) Consagra uma norma transitéria material aplicdvel a situagdes pré-existentes, determinando a
atribuicdo do suplemento pelas fun¢des exercidas entre 0 momento da tomada de posse e 17
de abril de 2021: i) a dirigentes de instituicdes de I&D ou outras unidades organicas, com ou
sem autonomia, enunciadas nos estatutos da IES quando prevista em regulamentacgio
organica interna ou quando o conselho geral, ou o conselho de gestdo, a tenha considerado
justificada (n.°1 do artigo 8.°); ii) a dirigentes de outras unidades, cujos objetivos, fungdes e
dimensdes tenham sido considerados justificaveis pelos érgaos competentes da |IES, ainda que
sem previs3o estatutdria da equiparagao de fungdes (n.°2 do artigo 8.°).

O Decreto-Lei n.° 27/2021 procura, assim, corresponder a opgdo formulada na segunda
recomendacdo do Tribunal. Por um lado, fornece enquadramento legal futuro para suplementos
atribuidos a dirigentes de institui¢cdes de I&D ou unidades orgénicas, com ou sem autonomia,
previstas nos estatutos da IES e, por outro, ressalva excecionalmente situa¢des constituidas
anteriormente a 17 de abril de 2021, desde que cumpram os requisitos estabelecidos nos n°s. 1 ou 2
do artigo 8.°.

Salienta-se, no entanto, que o Decreto-Lei n.° 388/90 permanece por adequar a luz do RJIES, o que
suscita a necessidade de apreciacdo global ulterior.

Assim, atendendo a que o contexto que desencadeou a ag3o a que respeita este Relatério se alterou
por via do Decreto-Lei n.° 27/2021, este é o primeiro de seis Relatérios do Tribunal de Contas (Sede)
sobre apuramento de responsabilidades financeiras relacionadas com o pagamento de suplementos
remuneratdrios nas IES do Continente antes da publica¢do deste diploma.

Em virtude da atual situagdo pandémica por COVID-19, os trabalhos de auditoria nao tiveram a
expansdo usual junto da UAb que, em resultado de uma andlise mais aprofundada, podem evidenciar
outras situacdes conexas a suscitar a necessidade de apuramento de responsabilidades financeiras.
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LIMITES E CONDICIONANTES

Os trabalhos de auditoria foram realizados quando o pais vive uma situa¢do pandémica por COVID- 19
(SARS-CoV2), no decurso de sucessivos estados de emergéncia e de calamidade, tendo sido adotados
procedimentos de auditoria suficientes e apropriados de modo a minimizar o trabalho junto da UAb.

A identificag3o de situagdes em que foram pagos suplementos remuneratérios aos titulares de cargos
de gestdo, por equiparagdo aos que se encontram previstos no Decreto-Lei n.° 388/90, resultou do
reporte e dos elementos fornecidos pela UAb. Para a sua apreciagao, tomaram-se como referéncias a
Sentenga n.° 5/2018 e 0 Acérdao n.° 10/2018, proferidos pela 3.2 Sec¢do do Tribunal de Contas.

Apesar da situagdo inopinada, cumpre assinalar que a UAb respondeu pronta e eficazmente as
solicitagdes que lhe foram enderecadas.

EXERCICIO DO CONTRADITORIO

Em cumprimento do principio do contraditério, a Juiza Relatora determinou o envio do Relato, para,
querendo, se pronunciarem sobre o seu contetido, a UAb e a todos os intervenientes nos factos
apurados. As pronuncias apresentadas no essencial alegam que:

(i) O RJIES assegura a diversidade de organizagao institucional as IES, permitindo-lhes optar pelas
formas que considerem mais adequadas a concretizagdo da sua missdo em funcdo das suas
especificidades, através dos estatutos e regulamentos;

(i) O pagamento de suplementos remuneratérias aos diretores do Instituto Coordenador de
Investigacdo, das Delegacdes Regionais do Porto e de Coimbra e da Unidade para a
Aprendizagem ao Longo da Vida se enquadra na alinea d) do n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 388/90: «Dirigente, com fungdes similares ds referidas na alinea anterior, de unidade
estrutural equivalente a prevista (...)».

Pelo Despacho n.° 205/R/2020, de 18 de novembro (dia subsequente ao da notificagao do Relato) a
Reitora da UAb determinou a suspensao imediata do pagamento dos suplementos remuneratérios
em causa.

Os efeitos decorrentes das alegacdes deduzidas quanto as situagdes de eventual responsabilidade
financeira identificadas no Relato ficaram, em regra, prejudicados pela publicagiao do Decreto-lei n.°
27/2021.

ENQUADRAMENTO DA UNIVERSIDADE ABERTA

14.

15.

A UAb detém a natureza de pessoa coletiva de direito publico e constitui uma instituicao de ensino
superior universitario com sede em Lisboa e delega¢des nas cidades do Porto e de Coimbra. Os seus
Estatutos foram homologados pelo Despacho normativo n.° 65-B/2008, de 22 de dezembro, e
alterados pelo Despacho normativo n.° 11/2015, de 25 de junho.

De acordo com os Estatutos, o governo da UAb ¢é exercido pelo conselho geral, pelo reitor e pelo
conselho de gestao (CG), salientando-se que:

a) O reitor constitui o 6rgao superior de governo, é transitoriamente substituido pelo vice-reitor
que designar e, durante a vacatura do cargo, é substituido interinamente. Compete-lhe,

5
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nomeadamente: orientar e superintender na gestdo administrativa e financeira; nomear os
diretores dos departamentos; nomear o diretor do Instituto Coordenador da Investigacado;
exonerar os diretores das unidades organicas; nomear e exonerar os diretores das delegagdes;
nomear e exonerar o administrador e os dirigentes dos servigos; homologar os regulamentos
aprovados pelas unidades organicas#;

b) O CG é composto por cinco membros: reitor, que preside; vice-reitor; administrador; dois
professores ou investigadores. Compete-lhe conduzir a gestao administrativa, patrimonial e
financeira e a gestdo dos recursos humanos, podendo delegar nos diretores das unidades
orgdnicas e nos dirigentes dos servicos as competéncias consideradas necessarias a uma
gestdo mais eficiente. Ao administrador cabe a gest3o correntes.

16. A UADb estrutura-se em unidades organicas, em outras unidades estruturais e em servigos,
estabelecendo os Estatutos® que: i) as unidades organicas sdo os departamentos e o Instituto
Coordenador da Investigacdo (até a extingao deste, em 25 de junho de 20157); ii) os servigos
desconcentrados integram os servicos da UAb.

17. A estrutura orgénica, nuclear e flexivel, da UADb, foi ajustada ao longo dos anos através dos Estatutos
e do Regulamento da Estrutura Orgénica (doravante Regulamento)?, sendo que:

a) As unidades orgdnicas compreendem:

» Quatro departamentos que consistem em estruturas permanentes de organizagdo
cientifico-pedagégica, vocacionados para a criagdo, transmissao e difusdo da cultura, dos
saberes, das artes, da ciéncia e tecnologia. Tém autonomia cientifica, pedagégica e
administrativa e a sua estrutura integra o plenario, o diretor (mandato de dois anos até
ao maximo de oito) e o conselho coordenadors;

= O Instituto Coordenador da Investigacdo (ICl), até 25 de junho de 2015', que consistia
numa estrutura permanente com a gestao e coordenacao da investigacao da UAb. As suas
atividades eram coordenadas e dirigidas, respetivamente, por uma comiss3o cientifica e
por um diretor nomeado pelo reitor, por um periodo de dois anos, renovdvel até ao
méximo de oito.

4 Cfr. artigos 25.2, 36.°, 37.° (alineas e), i), k), m), n) e s)) e 43.° dos Estatutos.

5 Cfr. artigos 46.° e 47.° para 0 CG e 48.° e 49.° para o Administrador, todos dos Estatutos.

6 Cfr. artigo 17.° dos Estatutos.

7 Extinto por forca da revogacdo dos artigos 60.° a 63 dos Estatutos pelo Despacho normativo n.° 11/2015.

8 Regulamento n.° 393/2009, de 30 de setembro (alterado pelo Despacho n.° 13440/2010, de 3 de agosto e pelo Despacho n.°
8889/2011 que o republicou), revogado pelo Regulamento n.° 489/2014, de 30 de outubro; Regulamento n.° 570/2015, de 20
de agosto, que procedeu a revisdo deste tltimo e & sua republicagdo.

9 Departamentos: Ciéncias e Tecnologia; Ciéncias Sociais e de Gest3o; Educacdo e Ensino a Distancia; Humanidades (cfr. artigos
51.%, 52.%, 54.° e 57.° dos Estatutos).

'° Pelo Regulamento n.° 489/2014, revisto e republicado pelo Regulamento n.° 570/2015, foi criado o Gabinete de Apoio a
Projetos de Investigagdo e Desenvolvimento, como um servico da estrutura organica flexivel, que promove e acompanha os
projetos de natureza institucional e os projetos de investigagdo cientifica sediados nos centros e polos de investigag3o.

" Cfr. artigos 60.° e 61.° dos Estatutos.
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b) As outras unidades organizacionais s3o estruturas de organizagdo e gestdo de recursos
especificos em dreas estratégicas para a UAb, nos termos do Regulamento, equiparaveis as
unidades organicas™, destacando-se, de entre elas:

* A Unidade para a Aprendizagem ao Longo da Vida (UALV), ndo especificada nos
Estatutos, com a miss3o de organizar e gerir recursos especificos em dreas vocacionadas
para a criagdo, o desenvolvimento e a oferta de programas e cursos de aprendizagem ao
longo da vida, em articulagdo com os departamentos. Funciona na direta dependéncia e
sob coordenacdo do reitor e o seu diretor é equiparado, por via do Regulamento, a diretor
de departamento, caso seja professor ou investigador'4.

c) Os servigos apoiam o reitor e os demais érgaos de governo', destacando-se, de entre eles:

* As delegactes que sdo servigos desconcentrados de coordenagio territorial e competéncia
geral que, de acordo com os Estatutos, nomeadamente apoiam e supervisionam as
atividades de extens3o académica e de formagao de interesse local e regional que decorram
na sua drea geografica de intervengdo. S3o dirigidas por um professor doutorado,
estatutariamente equiparado a diretor de departamento, nomeado pelo reitor por um
periodo de dois anos, renovdvel até ao méaximo de oito'®. Existem Delega¢des Regionais
nas cidades do Porto (DRP) e de Coimbra (DRC).

DOS FACTOS

18.

19.

Com enquadramento na alinea d), n.° 1, artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 388/90, aos titulares dos cargos
de diretor do ICl, UALV, DRC e DRP foi pago o suplemento remuneratério mensal de 28% da
remuneragao base que é atribuido ao titular do cargo de gestdo de dirigente com fung¢des similares as
de diretor ou presidente do conselho diretivo de unidade estrutural equivalente a estabelecimento de
ensino superior, em IES n3o organizada estatutariamente em estabelecimentos.

Entre 1 de janeiro de 2009 e 31 de dezembro de 2019, a UAb teve uma despesa de 129 968,71 € com o
pagamento dos suplementos aos diretores das unidades e servigos, com a descriminagdo seguinte:

* Pagamento de suplemento ao diretor do ICI: 11 658,40 €
* Pagamento de suplemento ao diretor da UALV: 13 464,99 €
= Pagamento de suplemento ao diretor da DRP: 60 814,62 €
* Pagamento de suplemento ao diretor da DRC: 44 030,70 €

12 Cfr. artigos 18.° a 21.° do Regulamento n.%s 393/2009 (alterado e republicado em 2010 e 2011) e artigos 14.° a 17.° dos

Regulamentos n.%s 489/2014 e 570/2015.

'3 As normas gerais de organizagdo e de funcionamento da UALV constam do Regulamento n.° 738/2010, de 17 de setembro.
4 Cfr. artigos 21.° e 42.° do Regulamento n.° 393/2009 (alterado e republicado em 2010 e 2011) e artigos 14.° a 17.° e 62.° dos

Regulamentos n.%s 489/2014 e 570/2015.

'5 Até 30 de outubro de 2014, a UAb dispunha de servicos centrais e servicos desconcentrados (cfr. artigo 22.° do Regulamento

n.°393/2009 (alterado e republicado em 2010 e 2011)) e, a partir de 31 de outubro de 2014, de servigos permanentes, servigos
flexiveis e servicos desconcentrados (cfr. artigo 18.° dos Regulamentos n.°s 489/2014 e 570/2015).

16 Cfr. artigo 72.° dos Estatutos.
'7 Em 30 de julho de 2014, o CG conferiu ao titular do cargo de diretor da DRC o direito a acumular o suplemento com o que lhe

era devido pelo exercicio do cargo de pré-reitor, com o limite imposto no artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 388/90 (os suplementos
remuneratérios sdo cumuldveis, mas a sua soma ndo pode exceder o limite de 40% da remuneragio-base do beneficidrio).
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20. O Decreto-Lei n.° 388/90, de 10 de dezembro, consagra o regime de suplementos remuneratérios
para os titulares dos cargos de gestdao de estabelecimentos de ensino superior que consiste numa
percentagem (28%, 23% e 17%) da remuneragado base mensal (Quadro 1), considerado nos subsidios

21.

22.

23.

de Natal e de férias e nas pensdes de aposentacdo e cumuldvel@.

A atribuic3o de tais suplementos decorre do acréscimo de responsabilidade e dedicagdo no exercicio
de cargos de gestdo pelos seus titulares e da necessidade de uma compensagdo remuneratdria face
ao acréscimo de esforco, de empenhamento e de sacrificio que acompanham a assungao de cargos
de gestdo nas IES, como reafirmado no predmbulo do diploma.
Quadro 1— Suplementos remuneratdrios previstos no Decreto-Lei n.° 388/90
n°1,al.a)en®2 Pré-reitor
n°1,al.b)en°2 Presidente de estabelecimento de ensino superior universitario nao integrado em universidade
"o =5 Diretor, presidente do conselho diretivo ou presidente da comissdo instaladora de—
- estabelecimento de ensino superior m
( Dirigente, com fun¢des similares s referidas na alinea anterior, de unidade estrutural equivalente
lLdyen°2 A prevista nessa alinea em instituicdo de ensino superior ndo organizada estatutariamente em /
mestabelecimentos -
° ° Presidente do conselho cientiico de STt a0oU estapetecimento de ensino superior, bem
n°1,al.e)en®2 - ) p
como de unidade estrutural referida na alinea d)
o o Presidente do conselho pedagégico de instituicdo ou estabelecimento de ensino superior, bem o
n°1,al.fyen°s ] . , 23%
como de unidade estrutural referida na alinea d)
o o Subdiretor e vice-presidente ou vogal do conselho diretivo de estabelecimento de ensino superior
n°1,al.g)en®4 . - . R ) - .
que, nos termos estatutdrios, exerca funcdes equivalentes as de subdiretor ou vice-presidente
n°1,al. h)en®4 | Vogal de comissdo instaladora de estabelecimento de ensino superior
17%
Dirigente de laboratério, instituto, museu, centro ou observatério que esteja previsto nos
n°1,al.i)en®4 estatutos de instituicdo de ensino superior e tenha objetivos, func¢des e dimensdo que o senado
ou o conselho geral considere justificar a atribuicdo de um suplemento pela sua gestdo
*Correspondente ao indice 100 das escalas salariais das carreiras dos docentes universitdrios e do ensino superior politécnico.
No entanto, o quadro institucional vigente & data da publicagdo do Decreto-Lei n.° 388/90 sofreu uma
profunda alteragdo com a publicagdo da Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro, que aprovou o atual
RJIES, como referido no Relatério de Auditoria n.° 2/2021.
Desde logo, e no que respeita as universidades e institutos universitdrios, foi alterada

substancialmente a forma de governo das IES, cujos érgaos sdo agora o conselho geral, o reitor e o

conselho de gest3o™. As suas unidades orgénicas sdo, designadamente:

= Unidades de ensino ou de ensino e investigacdo, designadas escolas;

= Unidades de
apropriada);

investigacdo (centros, laboratérios,

= Bibliotecas, museus e outras.

institutos, ou outra denominacdo

18 Cfr. artigo 2.2, n° 2, e artigos 3.° e 4.° do Decreto-Lei n.° 388/90. O diploma foi complementado pelo Decreto-Lei n.° 65/2016,
de 21 de outubro, que, pelo exercicio do cargo de pré-presidente de instituto politécnico, estabelece um suplemento
remuneratério, pago em 12 mensalidades, de valor correspondente a 376,47 € (cfr. artigo 3.2, n.° 2).
'9 Cfr. artigo 77.° do RJIES. O senado, por exemplo, é agora um 6rgio de consulta obrigatéria do reitor e, portanto, sem as

atribui¢des deliberativas de ent3o.
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24. Com o RJIES também se clarificou o conceito de “estabelecimento de ensino superior’ (abrange
“universidade”, “faculdade”, “instituto superior”, “instituto universitdrio”, “escola superior” e outras
expressdes)® e ampliou-se o conceito de “/nstituicdo de ensino superior’ (considera todas as
tipologias de institui¢cdes, onde cabem, além das universidades e dos institutos universitarios, todas
as “outras”™)?.

25. Assim, apesar do RJIES assegurar as |ES a diversidade de organizagao institucional, no quadro da sua
autonomia, a atribuicdo do suplemento remuneratério apenas é permitida aos cargos de gestao
tipificados no Decreto-Lei n.° 388/90, na sua versdo original, onde ndo se enquadram os cargos de
diretor do ICI, UALV, DRP e DRC.

26. Neste contexto, referem-se as equiparagdes estabelecidas pelos Estatutos, pelo Regulamento e por
despacho tanto ao nivel dos cargos de gestao como das unidades e servicos da UAb (Quadro 2).

Quadro 2 — Equiparagdo de cargos, unidades e servicos

) Unidade Estatutos (artigo 50.°, n.° 1): sdo unidades orgénicas, o ICI e os
Diretor ICI o
organica departamentos
Regulamento de 2009 (artigo 44.°, n.°2), atualizagdo em 2011 (artigo 18.°, Diretor de
o i ° no 1 uni
n.° 1), Regulamentos de 2014 e 2015 (artigo 14.°, n.° 1): unidade Departamento

organizacional equiparada a unidade organica

Unidade Regulamento de 2009, (artigo 44.°, n.°2), atualizagdo em 2011 (artigo 42.°,
n.° 2), Regulamentos de 2014 e 2015 (artigo 62.°, n.° 2): diretor de unidade
organizacional equiparado a diretor de departamento

Dirigente com fungdes similares as de
diretor ou presidente do conselho
diretivo de unidade estrutural
Despachos n.°s 23538/2009 e 4006 /2014: nomeacdo do diretor equiparado | €quivalente a estabelecimento de
a diretor de departamento ensino  superior, em IES ndo
organizada  estatutariamente  em
estabelecimentos (alinea d), n.° 1,

Diretor UALV o
organlzaC|ona|

Diretor | DRP Servico tigo 2.° do DL n.° 388/90)
artigo 2.° do DL n. )
desconcentrado Estatutos, art.° 72.°, n.° 4: delegac¢des dirigidas por um professor doutorado g 388/9
; equiparado a diretor de departamento
Diretor DRC servico
desconcentrado

27. Resulta, assim, evidente, que:
a) Em matéria de cargos de gest3o:

» S3o os Estatutos que estabelecem que as delegacdes (i.e. DRP e DRC), servigos
desconcentrados da UAb, s3o dirigidas por um professor doutorado equiparado a diretor de
departamento, nada referindo quanto aos diretores do ICl e da UALV;

* E o Regulamento que estabelece que os diretores das unidades organizacionais, onde se
enquadra a UALV, s3o equiparados a diretores de departamento, caso sejam professores ou
investigadores. Também os Despachos de nomeacdo do diretor da UALV referem que o cargo
¢ equiparado a diretor de departamento;

b) Em matéria de unidades e servicos:

= S3o os Estatutos que estabelecem que o ICl € uma unidade orgénica, como os departamentos;

20Cfr. artigo 10.°, n.° 3, do RJIES. Sendo apenas admissiveis as que transmitam a ideia de nelas ser ministrado ensino superior.
Os conceitos de “cargo de gestdo”, “estabelecimento de ensino superior universitdrio ndo integrado em universidade”,
“instituicdo de ensino superior” e “estabelecimento de ensino superior” constantes no Decreto-Lei n.° 388/90 decorrem das
leis de autonomia das IES vigentes a época.

21 Cfr. artigo 5.° do RJIES. As escolas de universidades designam-se faculdades ou institutos superiores, ou outra denominagdo
apropriada, nos termos dos estatutos (cfr. artigo 13.%, n.° 4, do RJIES).
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* E 0 Regulamento que equipara as unidades organizacionais, onde se enquadra a UALV, a
unidades organicas.

Em sintese, constata-se que, por via dos Estatutos ou do Regulamento, com a equiparagdo dos
diretores das unidades e servicos a diretores de departamento, ou com a equiparacdo das unidades
organizacionais a unidades organicas, que incluem os departamentos, resultou, na prética, a
equiparacdo dos diretores do ICI, UALV, DRP e DRC a diretores de departamento e, ainda, o
pagamento de suplemento remuneratério.

Em consequéncia, a UAb pagou aos diretores do ICI, UALV, DRP e DRC o suplemento remuneratério
mensal de 28% da remuneracdo base, estabelecido na alinea d), n.°1, artigo 2.° do Decreto-Lei
n.°388/90, que ¢é atribuido ao titular do cargo de gestao de dirigente com fungdes similares as de
diretor ou presidente do conselho diretivo de unidade estrutural equivalente a estabelecimento de
ensino superior, em |IES n3o organizada estatutariamente em estabelecimentos.

Ora, a tipificacdo dos destinatdrios dos suplementos pelo exercicio das fun¢des de gestao, que decorre
da enumeracdo taxativa a que se refere o artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 388/90, é exaustiva quanto a
indicacdo dos titulares dos cargos que podem auferir suplementos.

No entanto, como se constata, os diretores do ICl, UALV, DRP e DRC n3o se enquadravam nesse
elenco taxativo, pelo que o Decreto-Lei n.° 388/90 n3o constitufa base legal para a atribuicao de
suplementos remuneratérios a esses diretores.

Sublinha-se que, sobre este assunto, o Tribunal de Contas ja se pronunciou no sentido de s6 poderem
beneficiar de suplemento remuneratério os titulares dos cargos de gestao, expressa e taxativamente,
elencados no n°1 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 388/90. Referiu ainda que os 6rgaos das IES ou dos
estabelecimentos de ensino superior nao dispdem de competéncia para atribuir suplementos
remuneratdrios a titulares de cargos de gestao nao tipificados no Decreto-Lei n.° 388/9022.

Acresce que a lei constitui a Unica fonte dos suplementos remuneratérios, como decorre do n.° 1 do
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de janeiro® e do n.° 6 do artigo 159.° da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho (com as
alteragdes subsequentes)4, como também resultava do n.° 7 do artigo 73.° da Lei n.° 12-A/2008, de
27 de fevereiro?, vigente no inicio do periodo a que respeitam os factos.

22Cfr. ponto 3 do sumdrio do Acérddo da 32 S. do Tribunal de Contas: «3-Os conselhos de administracdo e de gestio das

instituicdes de ensino superior ndo tém competéncias para atribuicdo (...) de suplementos remuneratdrios, os quais devem
estar previstos e regulamentados por lei, sendo proibida a atribuicdo de quaisquer outras regalias e beneficios suplementares
ao sistema remuneratorio que acrescam as componentes remuneratorias previstas legalmentes.

23 Disciplina a atribui¢cdo de regalias e beneficios suplementares ao sistema remuneratério dos titulares de érgdos de gestdo dos

servicos e fundos auténomos. Artigo 3.°, n.° 1: “O sistema remuneratdrio dos titulares de drgdos de administracdo ou de
gestio e restante pessoal das entidades referidas no artigo anterior é composto pela remuneragdo principal, respetivos
suplementos, prestagées sociais e subsidio de refeicdo, desde que previstos na lei ou em instrumentos de regulamentacdo
coletiva do trabalho”.

24 Artigo 159°, n.° 6: “Os suplementos remuneratdrios sdo criados por lei, podendo ser regulamentados por instrumento de

regulamentagdo coletiva de trabalho”.

25 Definia e regulava os regimes de vinculag3o, de carreiras e de remunerag¢des dos trabalhadores que exercem fungdes publicas,

tendo sido revogada pela Lei 35/2014. Artigo 73.°, n.° 7 da LTFP: “Com observincia do disposto nos nimeros anteriores, os
suplementos remuneratdrios sdo criados e regulamentados por lei e ou no caso das relagdes juridicas de emprego piiblico
constituidas por contrato, por instrumento de regulamentagdo coletiva de trabalho”.
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Assim, atento o principio da legalidade, a previsao de atribui¢ao desses suplementos apenas podera
decorrer da lei, ndo podendo, pois, os suplementos ser criados por qualquer outra via designadamente
por estatutos.

Foi, alids, nesse sentido, que o Tribunal de Contas se pronunciou referindo que, face ao principio da
legalidade, a previsao de atribuicdo dos suplementos remuneratérios apenas pode decorrer da lei, ndo
sendo possivel conferir outras regalias ou beneficios que acrescam as componentes remuneratdrias
previstas legalmente2.

Também o Tribunal Central Administrativo Norte referiu que as IES n3o podem desvirtuar as regras
legalmente estabelecidas relativas a suplementos remuneratérios, podendo, se for caso disso, as
entidades tutelares, exercer os seus poderes?.

Quanto, em concreto, a realizagdo de despesas a titulo de suplementos remuneratérios, constata-se
que n3o foi observado o principio orcamental contido na alinea a) do n.° 6 do artigo 42° da Lei
n.° 91/2001, de 20 de agosto?®, segundo o qual nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem
que sejam respeitadas as normas legais aplicdveis.

Face ao exposto, os érgaos da UAb nado podiam ter autorizado a despesa e o pagamento de
suplementos remuneratérios aos diretores do ICl, UALV, DRP e DRC em consequéncia da equiparagao
que os Estatutos e o Regulamento estabeleceram entre o cargo desses diretores com o cargo de diretor
de departamento e entre as unidades (ICl, UALV) e servicos (DRP e DRC) com os departamentos.

Consequentemente, o pagamento de suplementos remuneratérios aos diretores do ICl, UALV, DRP e
DRC, por equiparagdo aos cargos tipificados no Decreto-Lei n.° 388/90, violava o principio da
legalidade e o principio orcamental segundo o qual nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga
sem que sejam respeitadas as normas legais aplicaveis.

Apés a notificagdo do Relato, a Reitora da UAb determinou a suspensdo do pagamento dos
suplementos remuneratdrios em causa através do Despacho n.° 205/R/2020, de 18 de novembro.

26 Cfr. ponto 4 do sumdrio do Acérddo n.° 10/2018: “4. Em face do principio da legalidade, a previsio de atribuicdo desse

suplemento remuneratério também n3o poderd decorrer dos Estatutos (...) ou do Regulamento (...)".

27 Cfr. Acérddo de 4 de outubro de 2017: «/aj autonomia garantida as Instituicées do Ensino Superior pelo Art® 11° do RJIES, ndo

desvirtua, naturalmente, a necessidade das mesmas se conformarem com as leis da Repiblica. Com efeito, a assegurada
autonomia estatutdria, pedagogica, cientifica, cultural, administrativa, financeira, patrimonial e disciplinar face ao Estado, ndo
permite que as Instituicdes do Ensino Superior fixem os vencimentos, designadamente dos seus docentes, em face do que,
por idéntica razdo, ndo poderdo desvirtuar as regras legalmente estabelecidas, quer face a suplementos remuneratdrios, guer
relativamente a horas extraordindrias, podendo, se for caso disso, as entidade tutelares, exercer os seus poderess.

28 Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO-2001), em vigor & época dos factos, com as alteracdes subsequentes, alinea a) do

n.° 6 do artigo 42°: “nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que (...) o facto gerador da obrigacdo de despesa
respeite as normas legais aplicdveis”. A LEO-2001 foi, entretanto, revogada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, entrando
em vigor, a partir de 1 de abril de 2020, os seus artigos 3.° e 20.° a 76.° (cfr. alterag3o introduzida pela Lei n.° 41/2020, de 18
de agosto).
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FACTOS SUPERVENIENTES

4.

42.

43.

44.

45.

46.

47.

O Decreto-Lei n.° 27/2021, de 16 de abril, veio, entretanto, alterar o Decreto-Lei n.° 388/90 e, em
relagdo as situagdes pré-existentes, consagrar uma norma transitéria material (artigo 8.°). Por forca
desta norma, sdo devidos suplementos aos dirigentes de institui¢cdes de I&D, ou outras unidades
orgénicas, ainda que n3o auténomas, quando previstas nos estatutos da IES, desde que a atribuicdo
estivesse consagrada em regulamentacdo orgénica interna ou o conselho geral, ou o conselho de
gestdo, a tivesse considerado justificavel, e aos dirigentes de outras unidades cujos objetivos, fun¢des
e dimensdo tenham sido consideradas justificiveis pelos érgdos competentes mesmo sem
equiparagao estatutdria de fun¢des, desde a respetiva tomada de posse até 17 de abril de 2021.

Assim, admite-se que os pagamentos dos suplementos remuneratérios aos dirigentes autorizados
pelo Conselho de Gestdo possam ficar abrangidos por aquela norma, num contexto muito especifico
de norma transitéria, uma vez que:

- OICl era uma unidade orgénica prevista estatutariamente, extinta em 2015;

- A UALV é uma unidade organizacional ndo prevista nos estatutos, mas no seu Regulamento
procedeu-se a sua equiparacdo a unidade organica e a equiparacio do seu diretor a diretor de
departamento;

- As Delegag¢des de Coimbra e do Porto sdo servigos desconcentrados de coordenac3o territorial
e competéncia geral estatutariamente previstos.

Neste contexto, as questdes suscitadas em sede de Relato relacionadas com a legalidade dos
pagamentos dos suplementos remuneratérios e o eventual indicio de infragdes financeiras foram
afastadas pela norma transitéria contida no artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 27/2021.

Das demais alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 27/2021 destaca-se o aditamento da alinea
j), a0 n.°1, e do n° 5, ao artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 388/90, através da qual foi alargado o &mbito de
aplicagdo do Regime de suplementos aos dirigentes de instituicdes de I1&D ou outras unidades
orgénicas da IES, ainda que n3o auténomas, quando previstas nos seus estatutos e o exercicio das
func¢des seja equiparado por via estatutdria.

Com este aditamento ao Decreto-Lei n® 388/90, apenas tém direito a suplemento remuneratério os
titulares dos cargos de gestao de unidades orgéanicas previstas nos estatutos da IES. Assim, com a
cessagao da vigéncia da norma transitéria a 17 de abril de 2021, e tendo cessado o pagamento dos
suplementos em causa, os estatutos s3o a Unica sede para definicdo das unidades orgénicas que
permitem a equiparagdo estatutdria de fungdes para atribuicdo de suplementos, com ébvio respeito
pelos limites definidos pelo regime juridico das IES a criagdo dessas unidades.

Conforme acima se refere (vide pardgrafos 32 e seguintes), vigora na legislagdo enquadradora do
regime remuneratério nas entidades publicas o principio de que os suplementos remuneratérios sé
podem ser atribuidos por lei. A amplitude das normas transitérias contidas no artigo 8.° do Decreto-
Lei n.° 27/2021 contraria esse principio e potencia riscos de grandes discrepancias e falta de
justificacdo e equidade nos critérios de perce¢do dos suplementos.

Nos casos identificados na ag@o, acresce a diferente natureza das unidades e dos cargos a atribuico
de suplementos remuneratérios a dirigentes de unidades nao orgédnicas (UALV, Delegacdes de
Coimbra e do Porto). Ainda que o regime transitério do n.° 2 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 27/2021
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possa ser muito flexivel, estas situa¢des dificilmente serdo enquadraveis, para futuro, no artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 388/90.

O teor da alinea j) introduzida no n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 388/90 pelo Decreto-Lei n.°
27/2021 desvia-se igualmente do principio de que os suplementos remuneratérios sé podem ser
atribuidos por lei, j& que a ponderacdo reservada ao legislador passa a ser do dominio de cada
instituicdo, através dos respetivos estatutos, podendo originar grandes discrepancias na defini¢ao
das unidades orgénicas e das equiparagdes dos respetivos dirigentes.

Nestas circunstancias, o Tribunal reitera as duvidas sobre esta matéria e, em especial sobre a solugao
adotada, de que podem resultar situagdes inopinadas e anémalas e, além do mais, discrepantes entre
IES, a suscitar a necessidade de uma apreciacdo ulterior sobre as respetivas consequéncias.

CONCLUSOES

50.

51.

52.

A luz do Decreto-Lei n.° 388/90, suscitaram-se questdes relacionadas com a legalidade do pagamento
de suplementos remuneratdrios aos dirigentes do Instituto Coordenador da Investigacao, da Unidade
para a Aprendizagem ao Longo da Vida e das Delega¢des de Coimbra e do Porto, no montante global
de 129 968,71 € (2009 a 2019), e o eventual indicio de infragdes financeiras. A UAb suspendeu o
pagamento desses suplementos em 18 de novembro de 2020.

Mas, com a publicagdo do Decreto-Lei n.° 27/2021, de 16 de abril, que veio alterar o Decreto-Lei n.°
388/90 e consagrar uma norma transitéria (artigo 8.°), tais questdes de legalidade foram afastadas
por via desta norma, desde a data da tomada de posse dos dirigentes até 17 de abril de 2021.

Esta conclusdo nao implica a legalidade da atribuicdo de novos suplementos remuneratérios aos
cargos em causa, a qual deverd ser vista a luz do regime n3o transitério.

VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

53.

Do Projeto de Relatério foi dada vista a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos do
n.°s do artigo 29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as alteragdes subsequentes (Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas), que emitiu o respetivo Parecer.

DECISAO

54.

Em Subseccdo da 2.2 Seccao decidem as Juizas do Tribunal de Contas:
a) Aprovar o presente Relatério de Auditoria de Apuramento de Responsabilidades Financeiras;
b) Ordenar a remessa do Relatério as entidades seguintes:
- Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior;
=  Universidade Aberta;

= Todos os notificados em sede de contraditério.
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c) Remeter um exemplar do presente Relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal, nos
termos e para os efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 54.°, aplicavel por for¢a do n.° 2 do artigo
55.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto;

d) Continuar o Tribunal a acompanhar a evolug3o das questdes objeto da auditoria a que respeita
o presente Relatério em termos globais;

e) Fixar o valor dos emolumentos em 17.164,00 euros a suportar pela Universidade Aberta;

f)  Publicar o Relatério no sitio do Tribunal de Contas, salvaguardando os dados pessoais nele
contidos.

Tribunal de Contas, em 15 de julho de 2021.

A Conselheira Relatora,

st ey

(Maria da Conceicdo dos Santos Vaz Antunes)

As Conselheiras Adjuntas,

(Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes)

(‘\ 7 . O ( /L—,L O/L - (‘L(L’ P o&,\j’- —

(Méria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

29 Cfr. artigo 10.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as
alteragbes subsequentes).
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