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SUMARIO

A importincia do exercicio independente da regulagao econédmica (face a governos e regulados) fez o
Tribunal de Contas decidir ser oportuno e material examinar o financiamento da atividade reguladora
para concluir se o mesmo é regular e adequado, contribuindo para o funcionamento transparente e
concorrencial dos mercados e para a satisfagdo dos consumidores, promovendo o interesse publico. A
auditoria reporta-se ao financiamento da atividade reguladora da aviagao civil exercida pela respetiva
entidade reguladora independente (a Autoridade Nacional da Aviagado Civil - ANAC) no triénio de 2015 a
2017, examinando a sua regularidade e adequacao, a luz do regime legal aplicavel e das boas préticas de
auditoria em matéria de regulagdo econémica.

O financiamento da ANAC nesse triénio (€ 168 M) foi praticamente suportado (95%) pela componente
da taxa de seguranca (€ 159 M) que constitui contrapartida dos encargos gerais da ANAC e das forcas de
seguranga com servicos afetos a seguranca da aviagdo civil. Porém, essa componente abrange
indevidamente, desde 2013, a contraprestagdo por servicos distintos prestados por entidades diferentes
no exercicio de competéncias diversas que, como tal, deveriam ser remunerados com receitas também
diferenciadas. E hd ainda outra componente dessa taxa que é contrapartida dos encargos das entidades
gestoras aeroportudrias (prestadoras de outro servigo afeto a seguranca da aviagao civil).

Dessa situacdo resultam deficiéncias importantes, com destaque para o desrespeito do principio
orcamental da unidade e universalidade, determinado pela lei de enquadramento or¢camental, devido a
omissdo, nas contas publicas, da receita e da afetacdo (por despesa) da parte da taxa de seguranca
atribuida a uma entidade gestora aeroportudria que é uma empresa privada desde 2013 (ANA -
Aeroportos de Portugal), omiss3o estimada, s6 neste triénio, em € 157 M.

Por sua vez, o produto da taxa de seguranca atribuido a ANAC, como receita prépria, ndo corresponde a
contrapartida pelo exercicio das suas competéncias setoriais de regulacdo, supervisdo e inspecio,
contrapartida essa, alids, que ndo gerou qualquer receita até 2018, nao obstante os Estatutos da ANAC a
destacarem como primeira e principal fonte de financiamento. Sem evidéncia sobre a identificacdo e a
quantificagdo dos custos regulatérios, diretos e indiretos, suportados pelas entidades reguladas, a ANAC
revela desconhecer quanto custa aos regulados cumprir com as exigéncias regulatérias que lhes impde,
estando, portanto, o impacto dos custos de regulacdo no setor regulado e nos consumidores por avaliar.

O produto dessa taxa corresponde a contrapartida dos encargos com servicos prestados por forcas de
segurancga, o que torna deficiente, desde logo, a intervencdo da ANAC como entidade administradora,
contabilizadora e beneficidria dessa parte da taxa, visto tratar-se de receita do Estado que, como tal, sé
poderia ser atribuida a ANAC por consignacdo (fundamentada, excecional e transitéria) e através de
transferéncia do orcamento do Estado. Essa natureza fica, alids, patente pela obrigacido da ANAC em
transferir para as forcas de seguranca uma comparticipagao, pelos seus encargos com a seguranca da
aviacgao civil, que, no triénio, ascendeu a € 96 M (74% da despesa paga pela ANAC). Tal situagao revela,
ainda, afetagdo de recursos da ANAC a finalidade diversa das que lhe estao cometidas.

Importa ndo mais sustentar nem repetir as situagdes geradoras de deficiéncias na gestao da ANAC
decorrentes dos riscos significativos identificados, incluindo limitagdes ao exercicio de fungdes, por falta
de cobertura legal e por situacdes de conflitos de interesses, que s3o lesivas do interesse publico, da
pretendida regulacdo robusta, isenta e independente, bem como da confianca dos cidad3os.

Na opinido do Tribunal, o financiamento da atividade reguladora da aviagdo civil entre 2015 e 2017:

a)

Enfermou de deficiéncias que constituem reservas importantes e suscitam critica por afetarem a
independéncia do regulador, ao nao ter sido financiado com receitas cobradas pelo exercicio da
atividade reguladora, mas pelo servico prestado por forcas de seguranca.

N3o garantiu a regulagdo robusta, isenta e independente considerada urgente pelo legislador (no
predmbulo dos Estatutos da ANAC) quando assumiu ndo ser essa a realidade, por forca de
insuficiéncias estatutdrias e orgénicas do Instituto Nacional de Aviagdo Civil (INAC), verificando-se
que tal realidade se manteve, no essencial, até 2018. _/
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DESCRICAO

ANA — Aeroportos de Portugal, SA

Autoridade Nacional da Aviacgo Civil

Conselho de Administracio

Comissdo de Economia e Obras Publicas da Assembleia da Republica
Comissdo de Recrutamento e Sele¢do para a Administragdo Publica
Comissdo de Vencimentos

Decreto-Lei

Entidade Gestora Aeroportudria

Instituto Nacional de Aviagao Civil, IP

International Organization of Supreme Audit Institutions
Lei de Enquadramento Orcamental

Lei Geral Tributaria

Lei-Quadro das Entidades Reguladoras

Milhdo / milhar (de euros)

Procuradoria-Geral da Republica

Plano Oficial de Contabilidade Publica

Regime da Administragao Financeira do Estado
Relatério de Atividades, Gestdo e Contas

Regime de Administracdo das Receitas do Estado
Regime da Tesouraria do Estado

Sociedade Anénima

Sistema de Normalizagdo Contabilistica

Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administra¢des Publicas
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1. INTRODUCAO

1. As entidades reguladoras integram a administragao publica, como entidades administrativas
independentes, competindo-lhes a regulacdo da atividade econémica, a defesa dos servigos de
interesse geral, a prote¢do dos direitos e interesses dos consumidores e a promogao e defesa
da concorréncia dos setores privado, publico, cooperativo e social.’

2. Em 2013, atendendo “d evolugdo do modelo econdmico portugués ocorrida nas iltimas décadas
e ao papel atualmente assumido pelo Estado na organizagdo e funcionamento da economia”,
foi criado um quadro legal para as entidades reguladoras assumirem “a responsabilidade pela
corregdo e supressdo das deficiéncias ou imperfeicdes de funcionamento do mercado através
do exercicio das diversas valéncias em que se traduzem os seus poderes regulatdrios” e para
corrigir “lacunas e fragilidades no sistema de regulagdo em que operam, designadamente,
através do reforco da indispensdvel autonomia face ao Governo pela criagdo de condicdes para
uma efetiva independéncia no exercicio das suas atribuicées” 2

3. Para o efeito, esse quadro legal define “fontes de receita a realizar principalmente junto do setor
regulado através de contribuicées e taxas que garantam niveis adequados de autonomia face ao
Orgamento do Estado, o afastamento da aplicagdo das regras da contabilidade publica e do
regime dos fundos e servigos auténomos, inclusivamente, de regras referentes a autorizagcdo de
despesas, a transicdo e utilizagdo dos resultados liguidos e ds cativagdes de verbas, situagcdo
que representa um significativo incremento de independéncia neste dmbito face as regras
aplicdveis a maioria das entidades publicas”3

4. Além disso, “o controlo a exercer pelos membros do Governo sobre as entidades reguladoras é
significativamente diminuido, limitando-se a aprovagdo de documentos referentes a respetiva
gestado, tais como, o orcamento, o balango e as contas, sendo relevante aqui a fixacdo de prazo
para essa aprovagdo e a consequéncia de aprovagdo tdcita no seu desrespeito”*

5. Para prosseguirem as suas atribui¢des com independéncia, as entidades reguladoras devem
possuir autonomia administrativa e financeira, autonomia de gestdo, independéncia organica,
funcional e técnica, 6rgdos, servicos, pessoal e patriménio préprio, poderes de regulacio,
regulamentacgdo, supervisdo, fiscalizagdo e de sangdo de infragdes, bem como devem garantir
a protecdo dos direitos e interesses dos consumidores.s

6. Em contrapartida, a sua atuag3o deve pautar-se pela transparéncia, através da discussao publica
dos projetos de normas regulamentares e da disponibilizacao publica de documentagao
relevante sobre as suas atividades e funcionamento com impacto sobre os consumidores e
entidades reguladas, incluindo sobre o custo da sua atividade para o setor regulado.®

7. Esdoaplicdveis as entidades reguladoras o regime da responsabilidade civil do Estado, o regime
de jurisdi¢do e controlo financeiro do Tribunal de Contas e o regime de inspec3o e auditoria dos
servicos do Estado.”

' Nos termos do n.° 1 do artigo 3.° da Lei Quadro das Entidades Reguladoras (LQER) aprovada pela Lei 67/2013, de 28 de agosto.
2 Nos termos da Proposta de Lei 132/XIl de 07/03/2013 que gerou a LQER.

3 Nos termos da Proposta de Lei 132/XIl de 07/03/2013 que gerou a LQER.

4 Nos termos da Proposta de Lei 132/XIl de 07/03/2013 que gerou a LQER.

5 Nos termos do n.° 2 do artigo 3.° da LQER.

6 Nos termos da alinea d) do n.° 1 do artigo 4.° da LQER.

7 Nos termos do n.° 3 do artigo 5.° da LQER.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Cabe ao Governo definir e aprovar por decreto-lei (DL) os estatutos das entidades reguladoras,
contendo missao, atribuicdes e ambito dos setores e das atividades econémicas reguladas, bem
como meios financeiros e patrimoniais atribuidos, incluindo o modelo de financiamento e todas
as formas de financiamento suportadas pelos destinatdrios da respetiva atividade.®

Para o financiamento da sua atividade, as entidades reguladoras dispdem de receitas préprias,
sendo assim consideradas as contribuicdes, taxas ou tarifas cobradas pelo exercicio da atividade
reguladora, pelos servicos prestados ou pela remocdo de um obstaculo juridico, os montantes
das coimas aplicados pelas infracdes que lhes compete sancionar, outras contribuicdes, taxas
ou tarifas legalmente impostas aos seus regulados ou aos utilizadores finais e, supletivamente,
as dota¢oes do orcamento do Estado, além de outras receitas definidas nos termos da lei ou
dos seus estatutos.®

A importancia do exercicio independente da regulagio econédmica (face a governos e regulados)
fez o Tribunal de Contas decidir ser oportuno e material examinar o financiamento da atividade
reguladora para concluir se o mesmo é regular e adequado, contribuindo para o funcionamento
transparente e concorrencial dos mercados e para a satisfagdo dos consumidores, ou seja,
promovendo o interesse publico.

A oportunidade desta intervencao temética decorre do prazo de vigéncia do quadro legal e dos
estatutos das entidades reguladoras ja serem suficientes para habilitar o Tribunal a formular a
opinido pretendida, tendo para o efeito sido definido o triénio de 2015 a 2017.

A materialidade financeira resulta do montante global de receitas préprias, reportado pelas
entidades reguladoras para esse triénio, exceder 700 milhdes de euros.

Quadro 1 — Receitas Préprias das Entidades Reguladoras

Entidades Reguladoras 2015 2016 2017 2015/2017

Receitas Préprias
(em milhares de euros)

229.422 230.659 245.367 705.448

Fonte: Relatérios e Contas das nove Entidades Reguladoras sujeitas a LQER.

A primeira auditoria realizada neste 4mbito incidiu no financiamento da atividade reguladora
exercida pela Autoridade Nacional da Aviagao Civil (ANAC), a entidade reguladora com maior
valor de receitas préprias na drea dos transportes e 24% do montante global.

A ANAC ¢é uma das nove entidades reguladoras sujeitas a aplicagdo da LQER™ e resultou da
redenominagdo” do Instituto Nacional de Aviagdo Civil (INAC)'? que produziu efeitos com a
entrada em vigor dos Estatutos dessa Autoridade em 01/04/2015".

Foi invocada a urgéncia de regulacdo robusta, isenta e independente do setor da aviagao civil,
aumentando a autonomia, a flexibilidade de gest3o e as responsabilidades da respetiva entidade
reguladora, para adaptar os estatutos dessa entidade ao novo quadro juridico (LQER) e
ultrapassar as insuficiéncias estatutarias e organicas do INAC que impediam essa regulacdo.'

8 Nos termos do n.° 3 do artigo 7.° da LQER.

9 Nos termos do artigo 36.° da LQER.

° Nos termos do n.° 3 do artigo 3.° da Lei 67/2013, de 28/08.

" Nos termos do n.° 3 do artigo 4.° da Lei 67/2013.

2 O INAC foi criado pelo DL 133/98, de 15/05, para assumir as fungdes da Dire¢do-Geral da Aviagdo Civil criada pelo DL 242/79, de 25/07.
13 Nos termos do n.° 1 do artigo 3.° e do n.° 4 do artigo 4.° da Lei 67/2013, conjugados com a publicagdo do DL 40/2015, em 16/03.

4 Nos termos do predmbulo do DL 40/2015 que aprova os Estatutos da ANAC.
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A miss3o, os principais objetivos e os destinatdrios da atividade da ANAC s3o os seguintes.
)
Regular e fiscalizar o setor da aviagao civil
Supervisionar e regulamentar as atividades desenvolvidas neste setor
J
/ Garantir a segurancga da aviagao civil \
(com eficaz regulagdo e regulamentacado do setor e eficiente
supervisao por agao inspetiva e fiscalizadora)
Promover o desenvolvimento sustentado do setor da aviag3o civil
(através de regulacdo econémica adequada)
Objetivos . .
Melhorar o desempenho e a qualidade dos servigos prestados
\ (para assegurar a sustentabilidade da ANAC) /

Destinatdrios

17.

18.

19.

Governo (na vertente de assessoria setorial)
Operadores do mercado

Infraestruturas aeroportudrias

Aeronaves que operam em territério nacional
Organizagdes internacionais do setor da aviagao civil
Consumidores

Os estatutos da ANAC identificam 42 atribui¢des, entre as quais coadjuvar o Governo na
defini¢do das linhas estratégicas e de politicas gerais e setoriais cuja implementacdo se reflita
no setor da aviacdo civil, estabelecer e implementar o sistema de seguranca do Estado nos
termos do anexo 19 a Convengdo sobre Aviacdo Civil Internacional, assegurar o bom
ordenamento das atividades no dmbito da aviagdo civil, credenciar entidades publicas ou
privadas para o exercicio de fungdes técnicas no dmbito das suas atribui¢Bes, assegurar a
regulacdo de segurancga do setor da aviag3o civil, assegurar a regulagdo econémica nos setores
aeroportudrio e de navegacgao aérea, fixar ou colaborar na fixagdo de taxas, pregos ou tarifas a
praticar no setor da aviag3o civil, promover e defender a concorréncia no setor da aviagao civil,
defender os direitos e interesses legitimos dos utentes da aviagao civil, regular a economia das
atividades aeroportudrias, aeronduticas, de navegacgao aérea, de transporte aéreo e de trabalho
aéreo no dmbito da aviagdo civil, coadjuvar o Governo, ou qualquer outra entidade com poderes
delegados para o efeito, na gestdo de contratos de concessao em que o Estado seja concedente,
relativos a transporte aéreo ou a infraestruturas aeroportudrias, assegurar a imparcialidade do
quadro regulatério e a transparéncia das relagdes comerciais entre operadoras.'s

Na prossecucdo das suas atribuicdes, a ANAC exerce os poderes de autoridade do Estado,
assumindo as correspondentes obrigacdes, em especial e nomeadamente quanto a liquidagao
e cobranca, voluntdria ou coerciva, de taxas que lhe sejam devidas nos termos legais e de
proveitos da sua atividade, sendo os respetivos créditos equiparados aos créditos do Estado.'®

A ANAC ¢ independente no exercicio das suas fung¢des e ndo se encontra sujeita a tutela e
superintendéncia governamental, dispde de autonomia administrativa, de gestao financeira e
patrimonial, devendo ser dotada dos recursos financeiros e humanos necessérios e adequados
ao desempenho da sua missdo."”

s Nos termos do n.° 3 do artigo 4.° dos Estatutos da ANAC.
16 Nos termos do artigo 5.° dos Estatutos da ANAC.
7 Nos termos do artigo 6.° dos Estatutos da ANAC.
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20.

21.

22.

23.

24.

A ANAC ni3o pode exercer atividades ou usar os seus poderes fora das suas atribui¢des, nem
dedicar os seus recursos a finalidades diversas das que lhe estdo cometidas.™

A ANAC deve utilizar um sistema coerente de indicadores de desempenho, o qual devera refletir
o conjunto das atividades prosseguidas e dos resultados obtidos, englobando indicadores de

economia, eficiéncia e eficdcia.’?

Constituem receitas préprias da ANAC as indicadas na figura seguinte.?°

Regulagdo, supervisdo e
inspegao

Emissdo, prorrogacao,
suspensdo e alteragdo de
licencas, certificacdes e
reconhecimentos, e outros
titulos da atividade

Multas e coimas Seguranga

Prestagdo de servigos de
navegacdo drea em rota nos
termos da Convengdo
Eurocontrol

Quota-parte da ANAC na
totalidade dos custos
nacionais

Receitas Préprias
da ANAC

Resultados liquidos do ano
e transitados para o ano
seguinte

Alienagdo ou oneragdo dos
bens e constituicdo de
direitos

Contratos de prestacdo de
servigos

Rendimentos

Atividades de apoio,
formacdo e consultoria

As despesas da ANAC correspondem aos encargos decorrentes das respetivas atribuicdes,
assim como as contribuicdes devidas para o financiamento da Autoridade da Concorréncia.*

Os resultados liquidos da ANAC apurados em cada ano transitam para o ano seguinte e podem
ser utilizados, designadamente, em beneficio dos consumidores ou do sector regulado, salvo
quando sejam provenientes da utilizacdo de bens do dominio publico ou tenham origem em
transferéncias do Orcamento do Estado, casos em que para este podem reverter.?

'8 Nos termos do n.° 3 do artigo 7.° dos Estatutos da ANAC.
19 Nos termos do n.° 2 do artigo 37.° dos Estatutos da ANAC.
20 Nos termos do n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC.
21 Nos termos do artigo 40.° dos Estatutos da ANAC.

22 Nos termos do n.° 6 do artigo 38.° dos Estatutos da ANAC.
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2. OBJETIVO, AMBITO, METODOLOGIA E AUDICAO

25. A auditoria reporta-se ao financiamento da atividade reguladora da aviagdo civil exercida pela
respetiva entidade reguladora independente (a Autoridade Nacional da Aviagdo Civil) no triénio
de 2015 a 2017 e visa examinar a regularidade e adequagao desse financiamento?, a luz do
regime legal aplicdvel e das boas praticas de auditoria em matéria de regulagao econémica.

26. S3o referenciais legais a Lei Quadro das Entidades Reguladoras (LQER)2?4, os Estatutos da
ANAC? e os demais instrumentos juridicos reguladores do objeto da auditoria?®, sendo boas
préticas de auditoria em matéria de regulagcdo econdmica, entre outras, as linhas de orientagao
da /nternational Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) preconizadas na ISSAI
5230 — “Guidelines on Best Practice for the Audit of Economic Regulation”, tendo ainda sido
consultados relatérios de instituicdes congéneres internacionais (como o National Audit
Office), relatérios da OCDE sobre regulagio e bibliografia técnica e académica pertinente.

27. Foram observados métodos e técnicas constantes dos manuais de auditoria do Tribunal de
Contas sobre Principios Fundamentais e Auditoria de Resultados?’ e a recolha de evidéncia de
auditoria envolveu o exame de demonstracdes financeiras, a elaboragio de inquéritos, anélises
documentais e entrevistas a responsaveis.

28. O periodo de incidéncia é o triénio de 2015 a 2017, sem prejuizo do recurso a informagao
antecedente e superveniente considerada relevante.

29. O montante objeto de auditoria compreende € 175.560 m de receitas préprias (€7.613 m
emitidas antes de 2015 e 167.946 m entre 2015 e 2017), do qual 95,9% (€ 168.349 m) foi cobrado
no triénio sujeito a exame, correspondendo 94,5% (€ 159.040 m) dessa cobranga a componente
da taxa de seguranca que constitui contrapartida dos encargos gerais da ANAC e das forcas de
seguranga com servicos afetos a seguranca da aviagdo civil .2

30. Nos termos e para os efeitos legais, o relato foi objeto de audig3o dos responsédveis seguintes:

Ministros das Finangas dos XIX e XXI Governos Constitucionais

Ministros com a drea da Aviagdo Civil dos XIX e XX| Governos Constitucionais
Membros do Conselho de Administragdo da ANAC (com prontncia tinica da ANAC)
Representante do Fiscal Unico da ANAC

Ligia Maria Esteves da Fonseca (Ex-Vogal do Conselho Diretivo do INAC)
Presidente do Conselho de Administracdo da ANA — Aeroportos de Portugal, SA

*® & & 6 o o

Os comentdrios que as respostas suscitam (por expressarem posicdes discordantes em relagdo
a observacdes, conclusdes ou recomendagdes) constam do relatério — ver em 3 e 10.

2 Para o efeito identificaram-se 16 riscos potenciais significativos relacionados com a economia, eficiéncia e eficécia (ver 3.3), nos
ambientes externo (condicionante da gestdo da ANAC) e interno (dependente da gestao da ANAC), bem como com a ética (ver 3.4).

24 Aprovada pela Lei 67/2013, de 28 de agosto.

25 Aprovados pelo DL 40/2015, de 16 de margo.

26 Designadamente, a Lei de Enquadramento Orgamental (LEO), aprovada pela Lei 151/2015, de 11 de setembro, o Regime de
Administragdo Financeira do Estado (RAFE), estabelecido pelo DL 155/92, de 28 de julho, o Regime de Administragdo das Receitas do
Estado (RARE), estabelecido pelo DL 301/99, de 5 de agosto, o Regime da Tesouraria do Estado (RTE), aprovado pelo DL 191/99, de 5
de junho, a Lei Geral Tributdria (LGT), aprovada pelo DL 398/98, de 17 de dezembro, e o0 Quadro Juridico Geral da Concessao de Servico
Publico Aeroportudrio de Apoio a Aviagao Civil em Portugal, atribuida a ANA, SA, estabelecido pelo DL 254/2012, de 28 de novembro.

27 Aplicando a metodologia prescrita no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas, nomeadamente quando refere (vide
pagina 14) que a apreciagdo dos resultados alcangados pela gestdo das entidades na consecugdo dos seus objetivos deve ser formulada
em relagdo aos principios da economia, eficiéncia, eficicia e ética, bem como (vide pagina 16) quando define que uma auditoria de
resultados ndo deve pretender fazer um exame simultineo e exaustivo de todos os aspetos nem deve ser esse o seu objetivo, devendo
antes examinar as questdes relacionadas com aqueles principios, em fungao dos riscos potenciais significativos identificados.

8 Nos termos do capitulo IV do DL 254/2012, de 28 de novembro.
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3. OBSERVAGOES

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37

38.

3.1 CONFORMIDADE LEGAL E REGULAMENTAR

O exame do financiamento da atividade reguladora da aviagao civil compreende apreciar a sua
conformidade legal e regulamentar face ao disposto, designadamente, na LQER, nos Estatutos
da ANAC e demais instrumentos juridicos reguladores desse financiamento.

Os estatutos das entidades reguladoras devem conter os meios patrimoniais e financeiros
atribuidos, incluindo o modelo de financiamento e todas as fontes de financiamento suportadas
pelos destinatarios da respetiva atividade.??

A gestdo orcamental e financeira da ANAC rege-se pelo disposto nos seus Estatutos, na LQER
e, supletivamente, pelo regime juridico aplicavel as entidades publicas empresariais, segundo
principios de direito privado, ndo lhe sendo aplicaveis as regras da contabilidade publica e o
regime dos fundos e servigos auténomos, nomeadamente as normas relativas a autorizagdo de
despesas, a transicao e utilizagao dos resultados liquidos e as cativacdes de verbas.3°

Porém, a ANAC integra o setor das administra¢des publicas no subsetor da administracao
central e, por isso, estd sujeita ao disposto na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO)?, tendo
sido reportada a sua previsao e execugado orcamental (receitas e despesas), respetivamente, nos
or¢amentos e contas gerais do Estado de 2015 a 2017.

O modelo de financiamento da ANAC contido nos seus Estatutos3? assenta em doze tipos de
receitas proprias®, com destaque para o produto das taxas devidas pela prestacdo de servico
publico compreendidas nas suas competéncias setoriais de regulagdo, supervisio e inspecao3#,
referidas em primeiro lugar tanto no artigo 39.° desses Estatutos como no artigo 36.° da LQER.

No modelo de financiamento da ANAC, a taxa de seguranca é apenas referida no décimo tipo
de receitas préprias, de natureza residual, incluida no produto de quaisquer outras taxas e
demais rendimentos que por lei, contrato ou prestacdo de servigos pertencam a ANAC.

A taxa de seguranca constitui a contrapartida dos servigos afetos a seguranca da aviagdo civil,
para prevencdo e repressao de atos ilicitos, prestados aos passageiros de transporte aéreo e é

destinada a cobertura parcial dos encargos respeitantes aos meios humanos e materiais
empregues, sendo devida por cada passageiro embarcado.?®

A taxa de seguranca engloba duas componentes distintas, a que constitui contrapartida dos
encargos gerais da ANAC e das forcas de seguranca com os servigos afetos a seguranca da
aviag3do civil e a que constitui contrapartida dos encargos das entidades gestoras aeroportudrias
com os referidos servigos e ainda com a instalac3o, operagdo e manutencgio dos sistemas de
verificagdo a 100% da bagagem de pordo, sendo essa taxa fixada, para cada componente, por
passageiro embarcado e podendo ser diferenciada em funcio do destino do passageiro.3’

29 Nos termos da alinea e) do n.° 3 do artigo 7.° da LQER.

3° Nos termos do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 38.° dos Estatutos da ANAC.

3" Nomeadamente aos principios e regras orcamentais, ao regime do processo or¢amental, as regras de execugdo, de contabilidade e
reporte orcamental e financeiro, bem como as regras de fiscalizagdo, de controlo e auditoria orcamental e financeira, nos termos do
artigo 1.° da LEO, visto que o disposto nesta lei prevalece sobre todas as normas que estabelecam regimes orcamentais particulares
que a contrariem, nos termos do seu artigo 4.° (Valor refor¢ado).

32 Nos termos do artigo 39.° (Receitas da Autoridade Nacional da Aviagdo Civil).

33 Nos termos do n.° 1 do artigo 39.° (receitas préprias da ANAC).

34 Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 39.°.

35 Nos termos da alinea j) do n.° 1 do artigo 39.°.

36 Nos termos do n.° 1 do artigo 48.° do DL 254/2012, de 28 de novembro.

37 Nos termos do artigo 49.° do DL 254/2012, de 28 de novembro.
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O ciclo de receitas proprias da ANAC entre 2015 e 2017 consta do quadro seguinte.3®

Quadro 2 — Ciclo de Receitas Préprias da ANAC de 2015 a 2017

(em milhares de euros)

L

Cidlo Tributos Outras Receitas

(Taxas) Receitas Préprias
Saldo Inicial (SI) 5.690 1.923 7.613
Liquidagdo (L) 164.201 3.745 167.946
SI+L=A+C+SF 169.891 5.669 175.560
Anulacao (A) 459 503 962
Cobranca (C) 164.400 3.949 168.349
Saldo Final (SF) 5.033 1.216 6.249

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas da ANAC.

98% do financiamento da ANAC é resultante da cobrancga de tributos (taxas) cuja execugio
correspondeu a 97% dos valores transitados para 2015 (saldo inicial) e liquidados no triénio.

As receitas orcamentais da ANAC cobradas entre 2015 e 2017 constam do quadro seguinte.

Quadro 3 — Receita Orcamental da ANAC de 2015 a 2017

(em milhares de euros)

Receita 2015 2016 2017 Total
Taxas de RSI o o o o
Taxa de Seguranca 45.181 53.199 60.660 159.040
Outras Taxas 1.652 1.602 2.107 5.360
Outras Receitas 1.122 1.422 1.392 3.937
Total 47.955 56.223 64.159 168.337

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas da ANAC.

95% do financiamento da ANAC ¢ resultante da cobranca da taxa de seguranca, n3o tendo as
taxas devidas pela prestacdo de servico puiblico compreendidas nas suas competéncias setoriais
de regulacao, supervisdo e inspecdo (Taxas de RSI) gerado qualquer receita nesse triénio.

E patente que o modelo de financiamento contido nos Estatutos da ANAC n3o foi aplicado até
ao final de 2017, pois a sua primeira e (que deveria ser) principal fonte de financiamento (o
produto das taxas de RSI) n3o gerou qualquer receita até 2018, enquanto o produto da taxa de
seguranca atribuido 8 ANAC, como receita prépria, assegurou 95% do seu financiamento de
2015 a 2017 quando, nesse modelo, apenas estd incluido no décimo tipo de receitas préprias da
ANAC com natureza residual.

O facto de o produto da taxa de seguranca ter representado 95% do financiamento da atividade
reguladora da aviagdo civil, entre 2015 e 2017, faz depender a regularidade desse financiamento
da regularidade da natureza e regulagdo dessa taxa, incluindo a sua administragao e afetagao.

A taxa de seguranca estd sujeita ao disposto na Lei Geral Tributdria (LGT).39

38 As receitas orcamentais da ANAC cobradas no triénio (€ 168.337 m) sdo as receitas préprias (€ 168.349 m) acrescidas de verbas oriundas
da seguranca social (€ 8 m) e deduzidas da restituigdo de verbas relativas a projetos cofinanciados pelo FEDER (€ 21 m).
39 Mormente, nos termos do artigo 43.°, n.° 6, do DL 254/2012.
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46.

47.

48.

49.

50.

51.

Com efeito, os tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e especiais, e
outras espécies tributdrias criadas por lei, designadamente as taxas e demais contribuicdes
financeiras a favor de entidades publicas.+°

As taxas assentam na prestagdo concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do
dominio publico ou na remogado de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares.#

A tributag@o visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades
publicas.4?

Em contraditorio, a ANAC alega que, no caso concreto da taxa de seguranga, ndo se estd perante
a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades piiblicas, mas sim
perante uma efetiva remuneragdo de servigos prestados no dmbito da temdtica da seguranga
aeroportudria e do transporte aéreo.

Porém, a liquidacdo e cobranca das taxas previstas no DL 254/2012, nos termos do n.° 6 do seu
artigo 43.°, regem-se pelas disposicdes legais e regulamentares aplicdveis a generalidade dos
servicos publicos, nomeadamente pelo disposto na legislagao tributdria em vigor. Ora, a taxa
de seguranca encontra-se prevista no DL 254/2012. A taxa de seguranca cobrada pela ANAC é
classificada como taxa e a ANA era uma entidade publica quando o DL 254/2012 foi publicado.

O sujeito ativo da relagdo tributdria é a entidade de direito publico titular do direito de exigir o
cumprimento das obrigac¢des tributdrias, quer diretamente quer através de representante.

Integram a administracdo tributdria, a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT), as demais
entidades publicas legalmente incumbidas da liquidagao e cobranga dos tributos, o Ministro
das Finangas ou outro membro do Governo competente, quando exercam competéncias
administrativas no dominio tributario, e os dérgaos igualmente competentes dos Governos
Regionais e autarquias locais.#4

Em contraditdrio, a ANAC alega que liquidar e cobrar taxas ndo é atividade exclusiva da AT,
podendo ser assegurada por outras entidades publicas, ou mesmo privadas.

Ora, nos termos da norma citada, a liquidagdo e cobranga dos tributos cabe a AT e demais
entidades publicas legalmente incumbidas dessas fungdes [sublinhado nosso].

Consubstanciando receitas publicas de cardter obrigatério, as taxas estaduais (como a taxa de
seguranca) devem ser registadas nas contas publicas, nomeadamente no Orgamento e na
Conta Geral do Estado, respeitando os principios orcamentais#, entre os quais avulta o da
unidade e universalidade, e, consubstanciando receitas do Estado, estdo ainda sujeitas ao
regime de administracdo das receitas do Estado4®.

4 Nos termos do n.° 2 do artigo 3.° da LGT.

4 Nos termos do n.° 2 do artigo 4.° da LGT. As taxas sdo tributos parafiscais (os tributos fiscais sdo os impostos) que consubstanciam
receitas publicas de cardter obrigatério e ndo sancionatério (o que as distingue das multas e outras penalidades). O pressuposto das
taxas € o seu cardter bilateral que assegura aos respetivos obrigados (tributados), como contrapartida, um beneficio individual. As taxas
distinguem-se dos impostos por serem meios de financiamento de servicos publicos concretos e divisiveis que facultam beneficios
individualizados a quem os utiliza. Apesar de o caréter bilateral da taxa ndo exigir correspondéncia do seu montante ao custo da sua
contrapartida, um valor desproporcionado ou alheio ao referido custo lesa a bilateralidade que carateriza a taxa, tornando esse tributo
similar a um imposto.

4 Nos termos do n.° 1 do artigo 5.° da LGT.

4 Nos termos do n.° 1 do artigo 18.° da LGT.

44 Nos termos do n.° 3 do artigo 1.° da LGT.

4 Nos termos do Capitulo Il da LEO.

46 Estabelecido pelo DL 301/99, de 5 de agosto.
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Em contraditdrio, a ANAC alega que a taxa de seguranga ndo se enquadra no conceito de “taxas
estaduais”, dado que uma das suas componentes é receita de uma entidade privada a quem foi
atribuida a exploracdo de uma infraestrutura publica por via de um contrato administrativo e a
outra componente € receita da ANAC, enquanto entidade reguladora com independéncia
administrativa, financeira e patrimonial.

Ora, nos termos do artigo 3.° da LGT, os tributos podem ser estaduais, regionais e locais,
compreendendo os impostos e outras espécies tributdrias criadas por lei, designadamente as
taxas e demais contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas [sublinhados nossos]. A
taxa de seguranca foi criada por DL através do exercicio de competéncia legislativa estadual.

52. No periodo sujeito a exame (entre 2015 e 2017), a regulagdo especifica da taxa de segurancga
consta do capitulo IV do diploma que estabelece o quadro juridico geral da concessao de servigo
publico aeroportudrio de apoio a aviagdo civil em Portugal, atribuida 8 ANA, SA4

53. E hd que considerar o disposto nos Estatutos da ANAC sobre a taxa de seguranca.4

54. A regularidade do financiamento da ANAC depende, assim, da conformidade da situagao
verificada no triénio objeto de exame (2015 a 2017) aos normativos a que esse financiamento
estd sujeito, incluindo a consisténcia entre a regulagdo especifica da taxa de seguranga e o
disposto nos demais normativos (em especial LEO, LGT e Estatutos da ANAC).

55. Os Estatutos da ANAC distinguem entre o produto das taxas devidas pelas prestacdes de
servico publico compreendidas nas suas competéncias setoriais de regulacdo, supervisio e
inspecdo e o produto da taxa de segurancga que constitui a contrapartida dos servicos afetos a
seguranca da aviagao civil.49

56. Além disso, nos termos desses Estatutos, a ANAC ndo pode exercer atividades ou usar os seus
poderes fora das suas atribui¢cdes.>°

57. Ora, as competéncias da ANAC relativas a seguranga da aviagao civil estdao compreendidas nas
suas competéncias setoriais de regulagdo, supervisio e inspe¢do.”

58. O que, alids, é consistente com o cardter residual atribuido ao produto da taxa de seguranca
que financia a ANAC, por contrapartida do servigo prestado pelas forgas de seguranca.

59. Porém, é patente a desconformidade entre o verificado no triénio objeto de exame (2015 a 2017)
e o determinado nos Estatutos, visto as referidas taxas, de regulagdo, supervisdo e inspe¢do nao
terem gerado receitas e a taxa de seguranca ter representado 95% do financiamento da ANAC.

6o. Outra desconformidade consiste na regulagdo especifica da taxa de seguranca (que a define
como englobando duas componentes distintas) a fazer abranger indevidamente, desde 2013, a
contraprestagdo por servicos distintos prestados por entidades diferentes (ANAC, forcas de
seguranca e entidades gestoras aeroportudrias) no exercicio de competéncias diversas que,
como tal, deveriam ser remunerados com receitas também diferenciadas.

47 DL 254/2012, de 28 de novembro.

4 Nos termos do n.° 1 do artigo 39.° desses Estatutos.

49 Nos termos das alineas a) (taxas de RSI) e j) (taxa de seguranga) do n.° 1 do artigo 39.° desses Estatutos.
5 Nos termos do n.° 3 do artigo 7.° dos Estatutos.

5 Nos termos das alineas €), j) e k) do n.° 3 do artigo 4.° dos Estatutos.
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Com efeito, a taxa de seguranga n3o assenta na prestacdo de um servigo publico concreto, mas
de varios servigos distintos, lesando o pressuposto legal de taxa definido na LGT e, com isso,
gerando deficiéncias importantes no financiamento da ANAC e n3o sé.

A componente da taxa de seguranca atribuida a ANAC, como receita prépria, nao corresponde
a contrapartida pelo exercicio das suas competéncias setoriais de regulagdo, supervisdo e
inspecdo (pois os Estatutos impdem uma forma de financiamento que n3o gerou qualquer
receita no triénio em causa), as quais, todavia, compreendem as atribui¢des relativas a
seguranca da aviagao civil.

Além disso, essa componente engloba a contrapartida dos encargos com servigos prestados
por forcas de seguranca, o que torna irregular, desde logo, a intervencdo da ANAC como
entidade administradora, contabilizadora e beneficidria dessa parte do produto da taxa, visto
tratar-se de receita do Estado que, como tal, sé poderia ser atribuida a ANAC por consignagao
(fundamentada, excecional e transitéria) e através de transferéncia do orcamento do Estado.s?

Essa natureza de receita do Estado fica, alids, patente pela obrigacdo da ANAC em transferir
para as forcas de seguranga uma comparticipagao, pelos seus encargos com a seguranca da
aviagdo civil3, que, no triénio, ascendeu a € 96 M (74% da despesa paga pela ANAC).

52 As forcas de seguranga em causa, a Policia de Seguranga Publica (PSP), a Guarda Nacional Republicana (GNR) e o Servigo de
Estrangeiros e Fronteiras (SEF) s3o servicos integrados (sem autonomia financeira) com atribui¢des na drea da seguranca interna, uma
das fung¢bes de soberania do Estado. A situagdo irregular decorre do desrespeito de principios orcamentais determinados pela LEO
(nomeadamente do principio da unidade e universalidade pela omissdo do registo desse produto como receita do Estado), do
incumprimento do RARE (nomeadamente por a ANAC n3o reunir as condigdes para administrar receita do Estado) e do RAFE
(nomeadamente por transferéncias do orcamento do Estado ndo poderem constituir receita prépria da ANAC).

3 Nos termos do artigo 51.° do DL 254/2012, de 28 de novembro.
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65. Tal situagdo revela, ainda, dedicacdo de recursos da ANAC a finalidade diversa das que lhe estao
cometidas (o que os seus Estatutos proibems4).

66. Os valores unitarios da taxa a cobrar e da comparticipagao a pagar sao fixados por portarias do
Governo, sem obrigacdo de contabilidade especifica nem registo auténomo dos encargos da
ANAC e dos encargos das forcas de seguranga com os servicos prestados, enquanto as
entidades gestoras aeroportudrias est3o sujeitas (e bem) a essa obrigacao.

67. Por fim, a principal deficiéncia consiste na omiss3o nas contas publicas, designadamente no
Orgamento e na Conta Geral do Estado, da receita e da afetagcdo (por despesa) do produto da
componente da taxa de seguranca (tributo que consubstancia uma receita publica com carater
obrigatério) atribuida a uma entidade gestora aeroportudria que é uma empresa privada desde
2013 (ANA — Aeroportos de Portugal, SA), omissado essa estimada, sé no triénio objeto de exame
(2015 a 2017) em € 157 M (com base nos relatdrios de gestao e contas da ANA).

68. Com efeito, a ANA ¢ a concessiondria do servico publico aeroportudrio de apoio a aviagdo civil
em dez aeroportos situados em Portugal Continental (Lisboa, Porto, Faro e Beja), na Regiao
Auténoma dos Acores (Ponta Delgada, Santa Maria, Flores e Horta) e na Regido Auténoma da
Madeira (Madeira e Porto Santo), sendo, portanto, a sua entidade gestora aeroportudria.ss

69. Ora, as receitas dessa concessdo incluem o produto das taxas obtidas pela concessiondria,
como contrapartida da prestacdo do servico publico concessionado, consubstanciando tais
taxas receitas publicas com carater obrigatério (tributos parafiscais) cujo produto se encontra
atribuido a essa concessiondria (uma empresa privada), nos termos legais e contratuais.

70. Neste caso, porém, n3o foi respeitado o principio orcamental da unidade e universalidade
(plenitude orcamental) estabelecido na LEO®, que obriga ao registo de todas as receitas e
despesas publicas nas contas das administracdes publicas, designadamente no Orcamento e
na Conta Geral do Estado (no caso de tributos estaduais como é a taxa de seguranca).’

71.  Esta componente da taxa de seguranca é administrada pela prépria ANA, apesar de ndo reunir
as condicdes legais para o efeitos® (por ser uma empresa privada), daf resultando a omissao da
respetiva receita e da sua afetagdo (por despesa), limitando-se a ANA a registar, nos seus
proveitos e como prestagdo de servigos, o produto de um tributo estadual que lhe estd atribuido.

72. Em suma, o financiamento da atividade reguladora da aviag3o civil, entre 2015 e 2017, ni3o foi
suportado por receitas cobradas pelo exercicio da atividade reguladora da ANAC e enfermou de
outras deficiéncias, nas quais avultam a omiss3o, nas contas publicas, de uma receita publica
e da sua afetagdo (por despesa) a uma entidade gestora aeroportudria, que é uma empresa
privada desde 2013, bem como a atribuicao a ANAC, como receita prépria, de receita do Estado
cuja administragdo lhe consome recursos de forma proibida pelos seus estatutos, deficiéncias
essas que constituem reservas importantes e suscitam critica.

54 Nos termos do n.° 3 do artigo 7.° desses Estatutos.

55 O quadro juridico geral desta concessdo encontra-se estabelecido no DL 254/2012, de 28 de novembro, com as alteragdes introduzidas
pelo DL 108/2013, de 31 de julho (que integra os aeroportos da Regido Auténoma da Madeira na rede aeroportudria gerida pela ANA).
Este enquadramento juridico é complementado pelos contratos de concessao de servigo publico celebrados pelo Estado Portugués com
a ANA, em 14/12/2012, e com a ANAM — Aeroportos e Navegacdo da Madeira, SA, em 10/09/2013 (a ANA sucedeu a ANAM, desde
outubro de 2014, como concessiondria do segundo contrato, apds operagdo de fusdo por incorporagdo da ANAM).

56 Nos termos do seu artigo 9.°.

57 A importancia da plenitude orcamental, que estd consagrada no artigo 105.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, estd em assegurar
a transparéncia e clareza financeira, como condi¢do essencial de uma fiscalizagdo orcamental eficaz e, também, como direito
fundamental dos cidaddos em serem informados de todas as receitas publicas e de todas as despesas publicas.

8 Nos termos do n.° 3 do artigo 1.° da LGT, a administragdo tributdria, designadamente quanto a incumbéncia legal de liquidar e cobrar
tributos, é fungdo exclusiva de entidades publicas.
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3.2 SISTEMA E REGISTO CONTABILISTICO

73.  No periodo objeto de exame (2015 a 2017) a ANAC e as demais entidades reguladoras estavam
obrigadas a aplicar o Sistema de Normalizagdo Contabilistica (SNC) como referencial
contabilistico e na prestacdo das contas respetivas.>

74. Até 2018 a ANAC n3o cumpriu essa obrigacdo e continuou a aplicar o Plano Oficial de
Contabilidade Publica (POCP), alegando a posterior imposicao legal de assegurar a transicdo
para o Sistema de Normaliza¢do Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP)®°.

Em contraditério, a ANAC alega que a afirmagdo constante do pardgrafo 74 se revela errada,
incompreensivel e inaceitdvel porque nunca a ANAC esteve sujeita ao SNC enquanto referencial
contabilistico aplicavel.

Porém, é inequivoco que a ANAC esteve sujeita a aplicagdo do SNC desde a entrada em vigor
dos seus Estatutos (em 01/04/2015) até 31/12/2017, nos termos legais antes referidos e vigentes
para a prestacdo das respetivas contas em 2015, 2016 e 2017. A presta¢do de contas de 2018 j4
foi feita em SNC-AP.

75. O ciclo dos fluxos financeiros da ANAC entre 2015 e 2017 consta do quadro seguinte.

Quadro 4 — Fluxos de Caixa da ANAC de 2015 a 2017

(em milhares de euros)

Ciclo 2015 2016 2017 2015/2017

Saldo Anterior (SA) 31.567 39.232 45.867 31.567
Orgamental 32.535 40.143 46.265 32.535
Extraorcamental (968) (911) (398) (968)
Receita (R) 50.443 58.950 67.601 176.995
Orcamental 47.955 56.223 64.159 168.337
Extraorcamental 2.488 2.728 3.442 8.658
SA+R=D+SS 82.010 08.182 113.468 208.562
Despesa (D) 42.779 52.315 42.897 137.991
Orgamental 40.347 50.101 39.892 130.340
Extraorcamental 2.432 2.214 3.005 7.651
Saldo Seguinte (SS) 39.232 45.867 70.571 70.571
Orgamental 40.143 46.265 70.532 70.532
Extraorcamental (911) (398) 39 39

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas da ANAC.

76. Por estar integrada na Administragao Central, a discriminagado das receitas e das despesas da
ANAC também foi reportada na Conta Geral do Estado (CGE).®’

59 Nos termos do artigo 38.° da LQER entdo vigente e do n.° 4 do artigo 38.° dos Estatutos da ANAC.

6o A aplicagdo do SNC-AP deveria ter sido iniciada em 01/01/2017, mas essa imposicdo foi adiada para 01/01/2018, com a alteragdo do
diploma que aprova o SNC-AP (DL 192/2015, de 11/09) pelo disposto no n.° 3 do DL 85/2016, de 21/12, sem prejuizo da adogdo voluntéria
do SNC-AP em 2017 (nos termos do artigo 5.° do DL 85/2016).

61 Especificamente no Mapa 31 do Volume Il (Elementos Informativos) nos Tomos relativos a discriminagdo das receitas e das despesas
dos servicos e fundos auténomos da Conta Geral do Estado de 2015, de 2016 e de 2017.
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77. Essa contabilizagao é, também, de fluxos financeiros (recebimentos e pagamentos) e, portanto,
deveria ser consistente com os fluxos de caixa reportados pela ANAC, visto a LEO impor a
universalidade e a especificacdo de receitas e de despesas na CGE (incluindo extraor¢amentais).

78. Porém, isso nao se verificou, por omiss3o dos saldos e fluxos extraorcamentais nos mapas da
CGE, a revelia de sucessivas recomendacdes do Tribunal no Parecer sobre a CGE (PCGE).62

Em contraditorio, a ANAC alega ter reportado todos os fluxos financeiros, orcamentais e
extraorcamentars, ndo existindo qualquer omissdo. Alega, também, que as recomendagdes
constantes dos pareceres do Tribunal de Contas encontram resposta no SNC-AP, através do
mapa “Demonstracdo do Desempenho Orcamental” reportado pela ANAC na geréncia de 2018.

Ora, a omissdo em causa verifica-se, como referido, nos mapas da CGE, bastando consultar a
CGE de 2018 — Volume Il - Tomo IX (pédginas 1516 a 1521) para constatar, de novo, essa omissao.
A correcdo desta deficiéncia voltou a ser recomendada pelo Tribunal de Contas no Parecer sobre
a CGE de 2018 (Recomendagdo 12, na pégina 187).

79. O registo dos saldos e fluxos extraorcamentais da ANAC na CGE teria revelado a indevida
subsisténcia de saldos negativos até 2017 (como consta do quadro anterior).%3

8o. Com efeito, as entidades reguladoras é aplicédvel o Regime da Tesouraria do Estado (RTE).%4
81. E o RTE s6 admite saldo extraorcamental positivo ou nulo (com as excec¢des previstas).

Em contraditdrio, a ANAC alega que, da leitura dos artigos 30.°e 31.°do RTE, retira a conclusdo
de que o saldo positivo serd o da conta bancdria e ndo da rubrica extraorcamental. Alega
também que os seus Estatutos afastam a aplicacdo do RTE e consubstanciam lei especial em
relacdo a LQER por esta nio ter valor reforcado.

Tais artigos integram o capitulo IV do RTE relativo as Operagdes Especificas do Tesouro (OET)
que s3o operagdes extraorcamentais, nos termos do n.° 1 do artigo 1.° do RTE. Esta norma
proibe saldo extraorcamental negativo (salvo para as excec¢des previstas). E, nos termos do n.°
1 do artigo 38.° dos seus Estatutos, a gestdao patrimonial e financeira da ANAC rege-se pela
LQER e nos termos do n.° 3 do artigo 38.° desta lei, o RTE é aplicdvel as entidades reguladoras.

82. Outra deficiéncia, neste caso material por natureza, é a inconsisténcia na transi¢do do saldo
orcamental de 2015 para 2016 nos mapas da CGE, devido a uma restitui¢do efetuada em 2016
nao ter sido registada como dedugdo a cobranca da receita contabilizada em anos anteriores,
mas como dedugdo do saldo da geréncia anterior.®®

62 Essa omissdo, para além de desrespeitar principios orcamentais, exime uma parte substancial dos fluxos financeiros ao controlo e
responsabilizagdo legalmente determinados e inviabiliza a reconciliagdo com a movimentagdo de fundos registada na contabilidade da
tesouraria do Estado e nas contas da entidade. Para corrigir estas deficiéncias o Tribunal recomenda, desde 2009, o registo integral dos
fluxos financeiros das entidades da administracdo central nos sistemas de contabilizagdo orcamental, classificando em operacdes
extraorgamentais a parte ndo relevada em operagdes orcamentais. Recomendagdes: 11 — PCGE/2009, 43 — PCGE 2010, 46 — PCGE 2011,
42 e 43 — PCGE 2012, 48 e 49 — PCGE 2013, 52 e 53 — PCGE 2014, 51 e 52 — PCGE 2015, 5, 7, 43 e 44 — PCGE 2016 e 11 — PCGE 2017.

6 Nos documentos de prestagdo de contas da ANAC, o saldo negativo transitado para 2015 resulta da movimentagdo registada na conta
2683 — Credores de Caugdes (com um saldo negativo de € 1.042.853,43 no final de 2014) devido a prestagdo de diversas caugdes em
2013 e 2014, & ordem do Tribunal do Trabalho, na sequéncia de processos intentados por dirigentes do INAC, IP, para ressarcimento
do suplemento de isencdo do horério de trabalho.

64 Nos termos do n.° 3 do artigo 38.° da LQER e do n.° 1 do artigo 38.° dos Estatutos da ANAC. O RTE foi aprovado pelo DL 191/99, de 5
de junho.

% Nos termos do n.° 1 do artigo 31.° que faz depender a saida de fundos por operacdes extraorcamentais (operagdes especificas do
Tesouro) da existéncia de fundos na respetiva conta (saldo positivo), salvo para antecipar a saida de fundos previstos no Orgcamento
do Estado, de modo a permitir a satisfagdo oportuna de encargos orcamentais e com regulariza¢o obrigatéria até ao final do mesmo
ano econémico, ou em situacdes previstas em lei especial.

66 Restituigdo de € 21.037,47 relativa a receita classificada em transferéncias correntes provenientes de institui¢des da Unido Europeia, no
ambito de um projeto de investimento apoiado pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) através do Programa
Operacional Fatores de Competitividade.
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83. A principal deficiéncia detetada pela auditoria nas contas da ANAC decorre da atribui¢do, como
receita prépria, da receita do Estado correspondente a parte do produto da taxa de seguranca
cuja contrapartida é a prestacdo de servigos por forcas de seguranga (PSP, GNR e SEF),
conjugada com a comparticipagao atribuida a estas forgas.®”

84. Com efeito, essa receita do Estado devia ter sido administrada e contabilizada por um servico
integrado (sem autonomia financeira) habilitado para o efeito, nos termos legais (um servigo
com incumbéncia legal para liquidar e cobrar tributos como, por exemplo, a Autoridade
Tributdria e Aduaneira), sem prejuizo da afetacdo do seu produto as referidas forcas de
seguranga, se os servicos afetos a seguranca da aviagdo civil por si prestados nao forem
englobdveis na fungdo de soberania adstrita a seguranca interna ja financiada por impostos.

7 Como reportado em 3.1. essa deficiéncia decorre da regulacdo especifica da taxa de seguranca estabelecida pelo capitulo IV do DL
254/2012 ndo cumprir o pressuposto de taxa definido pela LGT (ao ser contrapartida de servigos distintos que, como tal, também
deveriam ser remunerados por receitas diferenciadas, desrespeitar a unidade e universalidade determinada pela LEO (neste caso, por
omissdo da receita do Estado em causa e da sua transferéncia, por despesa do Estado, para a ANAC), contrariar o regime de
administracdo das receitas do Estado (visto a ANAC ni3o reunir as condigbes para ser entidade administradora de receitas do Estado) e
ser incompativel com os Estatutos da ANAC (aprovados por DL posterior) que determinam o seu financiamento com base em taxas de
regulagdo, supervisdo e inspe¢do (as quais também sdo contrapartida dos servicos afetos a seguranga da aviag3o civil que a ANAC pode
prestar, face as suas competéncias) e apenas admitem como residual o financiamento através do produto da taxa de seguranca.
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8s.

86.

87.

88.

Ao invés, a ANAC reportou € 159 M de receita prépria com o produto da taxa de seguranga e
€96 M de despesa (financiada por receita prépria) com o pagamento dessa comparticipagdo
as forcas de seguranca, entre 2015 e 2017, pela aplicagdo de valores unitdrios da taxa a cobrar e
da comparticipagdo a pagar fixados por portarias do Governo, sem obrigacdo de contabilidade
especifica nem registo auténomo dos encargos da ANAC e das forgas de seguranga com os
servicos prestados (estando as entidades gestoras aeroportudrias sujeitas a essa obrigacao).

Agrava essa deficiéncia a ANAC também n3o quantificar os custos regulatérios suportados
pelas entidades reguladas.

Os valores unitdrios da taxa a cobrar, fixados a favor da ANAC e das forgas de segurancga, bem
como a sua reparti¢cdo, constam do quadro seguinte.

Quadro 5 — Valores Unitdrios da Taxa de Seguranca (ANAC e Forcas de Seguranca)

Taxa de Seguranca a cobrar

por passageiro embarcado Valor Valor
Fixado Fixado
Voos dentro do Espago Schengen (ES) 1,53 ' 0,66 ' 0,36 ' 0,44 ' 0,07 2,09 ' 0,66 ' 0,52 ' 0,79 . 0,12
Voos intracomunitérios fora do ES 3,20 0,84 1,01 1,18 0,17 3,68 0,84 1,04 1,57 0,23
Voos internacionais 6,21 1,12 2,14 2,57 0,38 6,56 1,12 2,00 3,00 0,44

Fonte: Portarias 77-B/2014 e 83/2014 (com a redagdo dada pela Portaria 236/2014).

De 2015 a 2017, o financiamento da ANAC dependeu dos valores unitarios da taxa de seguranca
que lhe foram atribuidos pelo Governo e, na prética, consubstanciaram a indevida atribuic3o,
como receita prépria, de receita do Estado, visto os Estatutos da ANAC sé lhe permitirem a
prestacdo de servicos afetos a seguranca da aviagao civil compreendidos nas suas competéncias
de regulacdo, supervisdo e inspe¢ao, a remunerar por taxas que nao geraram qualquer receita.

%8 Incluem quer os «custos regulatérios diretos» (aqueles em que incorre a sociedade/regulados na preparagdo e implementagdo da
regulagdo e, no caso do Estado, na informagdo, preparagdo, planeamento, organizagdo administrativa, tomada de decises de
monitorizagdo, operacionais e de fiscalizagdo), quer os «custos regulatérios indiretos» (aqueles que correspondem as perdas de
eficiéncia e aos custos de transagdes). A ndo consideracdo de qualquer destes custos pode conduzir & subestimagdo dos custos totais
e, desse modo, potenciar a ado¢3o de escolhas regulatérias ineficientes — ver Marneffe, W. & Vereeck, «The meaning of regulatory
costs», European Journal of Law and Economics, 2011, vol. 32, n.° 3, pp. 341-356.
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A principal deficiéncia detetada pela auditoria nas contas das administracdes publicas,
designadamente no Orcamento e na Conta Geral do Estado, consiste na omissdo da receita
publica correspondente a parte do produto da taxa de segurancga cuja contrapartida é o servigo
publico aeroportudrio concessionado pelo Estado a uma empresa privada (ANA).%9

Com efeito, essa receita devia ter sido administrada e contabilizada por uma entidade publica
habilitada para o efeito, nos termos legais (designadamente, como entidade gestora do contrato
de concessdo), sem prejuizo da afetacdo do seu produto, por despesa publica, a8 ANA.

Os valores unitarios da taxa a cobrar, fixados a favor da ANA e das outras entidades gestoras
aeroportudrias (EGA), constam do quadro seguinte.

Quadro 6 — Valores Unitarios da Taxa de Seguranca (ANA e outras EGA)

Taxa de Seguranca a cobrar Gestao Aeroportudria Outra Gestao

por passageiro embarcado da ANA Aeroportudria

Voos dentro do espago Schengen 0,30
2,50 até 26/09/2017
1,94 desde 27/09/2017
Voos internacionais 0,51

Voos intracomunitérios fora do espago Schengen

Fonte: Portarias 77-B/2014 e 284/2017

De 2015 a 2017, o financiamento da ANA, SA, através do produto da taxa de seguranga obtido
com os valores unitarios que lhe foram atribuidos pelo Governo, apesar de consubstanciar uma
receita publica de caréter obrigatério, n3o foi previsto no Orcamento nem registado na Conta
Geral do Estado, tendo sido administrado e contabilizado pela entidade beneficidria, a empresa
privada concessiondria do servigo publico aeroportudrio remunerado por essa taxa.

69 Como reportado em 3.1. essa deficiéncia decorre da regulagdo especifica da taxa de seguranca estabelecida pelo capitulo IV do DL
254/2012 ndo cumprir o pressuposto de taxa definido pela LGT (ao ser contrapartida de servicos distintos que, como tal, também
deveriam ser remunerados por receitas diferenciadas, desrespeitar a unidade e universalidade determinada pela LEO (neste caso, por
omissdo da receita publica em causa e da sua transferéncia, por despesa publica, para a ANA) e contrariar a LGT (visto a ANA n3o ser
uma entidade publica e, por isso, ndo reunir as condi¢des para liquidar e cobrar tributos).
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93. Entre 01/01/2015 e 31/12/2017, o saldo or¢camental da ANAC aumentou 117% (de € 32,5 M para
€ 70,5 M), 23% (€ 7,6 M) em 2015, 15% (€ 6,1 M) em 2016 e 52% (€ 24,3 M) em 2017.

94. Paraessa evolugdo do saldo orcamental concorreu a limitagao de despesas (incluindo cativagao
de € 8,8 M em 2017) imposta pelas leis orcamentais e decretos leis de execu¢ao orcamental’,
bem como a n3o autorizagdo do Ministro das Financas aos pedidos de aplicagdo parcial do
saldo transitado de 2016 (de € 20,6 M, em 31/05/2017, para € 16,1 M, em 20/09/2017).

95. Em 2018 também se verificou limitagdo de despesas (designadamente através da cativagao de
€ 3,3 M), tendo os pedidos de aplicag¢do parcial do saldo transitado de 2017 (de € 27,1 M, em
27/02/2018, para €17 M, em 14/08/2018) sido apenas parcialmente autorizados (sobretudo
para distribuir € 15,2 M de taxa de seguranca pendente de anos anteriores).

96. A intervencdo legal do Ministério das Finangas na execugio or¢camental da ANAC, conjugada
com a manutengdo de um modelo de financiamento dependente de receita do Estado atribuida,
indevidamente, como receita prépria, ndo sé limitou a autonomia de gestao das atividades de
regulacdo, supervisio e inspe¢ao que competem a ANAC, incluindo dedicar recursos a exercer
fun¢des que n3o lhe competem (administrar receitas do Estado), como promoveu o aumento
de receitas e saldos orcamentais por via de carga tributdria parafiscal (ilustrando a sua utilizagao
como instrumento de politica orcamental).

Em contraditorio, a ANAC alega estranhar que ndo haja qualquer referéncia ao facto de,
contrariamente ao previsto nos seus Estatutos e a propria génese de criacio das entidades
reguladoras, tenham ocorrido intervengdes governamentais que condicionaram a autonomia, a
capacidade de intervengdo e a propria independéncia da ANAC, enquanto entidade reguladora.

Porém, tendo presente a legislagdo aplicével (ver, por exemplo, a nota de rodapé ao paragrafo
94), o Tribunal formula observagdes criticas sobre a intervengdo governamental na gestao da
ANAC ser inconsistente com os respetivos Estatutos (ver, por exemplo, o pardgrafo 96, o 117
com a respetiva nota de rodapé e o 277 nas conclusdes).

97. Com efeito, verifica-se a contraditéria coexisténcia dos Estatutos da ANAC aprovados em 2015
(por ser urgente garantir a regulagdo robusta, isenta e independente que as insuficiéncias
estatutdrias e orginicas do INAC, IP, impediam) com o modelo de financiamento e a estrutura
orgénica entdo considerados insuficientes.

98. Para essa deficiéncia subsistir também concorre a falta de transparéncia resultante do principio
orcamental da especificacdo” n3o ter aplicagio pratica, com a classificagdo econémica de todos
os tributos registados pela ANAC em taxas diversas (sem distinguir a taxa de seguranca).’?

Em contraditdrio, a ANAC alega ndo se compreender a afirmagao sobre a falta de transparéncia
resultante do principio or¢camental da especificacdo nio ter aplicago prdtica.

Ora, ndo discriminar a taxa de seguranca na CGE através de cédigo préprio, quando isso se
verifica para 22 taxas na CGE de 201773, das quais sé as relativas a portagens e a propinas tém
receita superior a da taxa de seguranca cobrada pela ANAC, contribuiu para as deficiéncias da
sua administragdo, nomeadamente de liquidagdo, cobranca e contabilizagdo (indevida afetagdo
de receita do Estado como receita prépria da ANAC e omissao da taxa de seguranca faturada e
recebida por uma empresa privada, sem intervencao de qualquer entidade publica).

7 A ANAC integra o setor das administrages publicas no subsetor da administragdo central e, por isso, estd sujeita ao disposto na LEO,
nos termos do seu artigo 4.° (Valor reforcado), bem como nas leis orcamentais e decretos leis de execugdo orgamental, nos termos de
normas como as constantes do artigo 2.° (Valor reforcado) da Lei 42/2016 (Orgamento do Estado para 2017), de 28 de dezembro.

7" Nos termos do artigo 17.° da LEO.

72 Nos termos do cédigo de classificagdo econdémica das receitas publicas aprovado pelo DL 26/2002, de 14 de fevereiro.

73 CGE de 2017 — Volume | — Tomo IlI (pagina 32).
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99. A classificacao diferenciada, na contabilidade patrimonial, dos proveitos relativos a taxa de
seguranca, entre ANAC (impostos e taxas) e ANA (prestacdo de servigos), revela a falta da
entidade administradora dessas receitas do Estado, responsavel por as validar, contabilizar e
distribuir, a qual é necessdria para regularizar a situagdo da ANAC (cuja principal fonte de
financiamento deve ser o produto das taxas de regulagdo, supervisdo e inspecdo previstas nos
seus estatutos) e suprir a omissao, nas contas publicas, do registo da receita pablica de carater

obrigatério cujo produto remunera o servigo publico concessionado pelo Estado a ANA.
100. A contabilizag3o desses proveitos pela ANAC’4 e pela ANA consta do quadro seguinte.

Quadro 7 — Proveitos da ANA e da ANAC com a Taxa de Seguranca

(em milhares de euros)

ANAC

48.234

54.092

63.196

165.522

ANA, SA

47.750

54-539

54-735

157.024

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas da ANAC e da ANA, SA.

74 Os proveitos da contabilidade patrimonial registam a verba liquidada (€ 165,5 M) enquanto as receitas da contabilidade orcamental

registam a verba cobrada (€ 159 M).
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3.3 ECONOMIA, EFICIENCIA E EFICACIA

101. A assunc¢do de compromissos e a realizacdo de despesa pelos servicos e pelas entidades
pertencentes aos subsetores que constituem o setor das administragdes publicas estdo sujeitas
ao principio orcamental da economia, eficiéncia e eficacia.”s

102. A economia consiste na utilizagdo do minimo de recursos que assegurem os adequados
padroes de qualidade do servigo publico, a eficiéncia consiste na promogao do acréscimo de
produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor despesa e a eficicia consiste
na utilizagdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcancgar.7®

103. Para avaliar a adequacgdo do financiamento da atividade reguladora da aviagao civil exercida pela
ANAC (considerando o exame desse financiamento reportado em 3.1 e 3.2) foram identificados
os riscos potenciais significativos relacionados com o principio orcamental da economia,
eficiéncia e eficdcia, nos ambientes externo (condicionante da gestdo da ANAC) e interno
(dependente da gestao da ANAC).”

104. No ambiente externo, identificaram-se os riscos significativos seguintes:

¢ Modelo de financiamento da atividade reguladora da ANAC por regulamentar

¢ Financiamento irregular (através da taxa de seguranca) da atividade reguladora da ANAC
¢ Deficiente administragdo (incluindo contabilizagdo inapropriada) de taxas estaduais

¢ Intervencdo governamental na gestdao da ANAC inconsistente com os respetivos Estatutos

105. No ambiente interno, identificaram-se os riscos significativos seguintes:

¢ Dependéncia de financiamento irregular (através da taxa de seguranca)

¢ Dedicagdo de recursos da ANAC a finalidade diversa (administragao e distribuicao irregular
de receitas do Estado) das que lhe estdo cometidas (o que os seus Estatutos proibem)
Opinido com reserva na certificagdo legal das contas da ANAC

Custos regulatérios por identificar e quantificar

Impacto dos custos de regulagdo no setor regulado e nos consumidores por avaliar
Recursos humanos insuficientes face ao mapa de pessoal aprovado como necessario
Investimento incipiente (despesas de capital representam 1% da despesa orcamental)
Subsisténcia da insuficiente e desajustada estrutura orgénica do INAC

Insuficiente controlo do universo de regulados

Avaliacdo periédica dos objetivos em funcdo dos resultados através de sistema de
indicadores de desempenho (sem qualidade aferida pelo fiscal tinico) com deficiéncias

® & & & 6 O o o

Em contraditdrio, a ANAC alega que o diagndstico do financiamento da atividade reguladora da
aviagdo civil e a consequente identificacdo de riscos externos e internos € insuficiente e deveria
ter considerado as grandes exigéncias e desafios que foram colocados 8 ANAC.

Ora, a auditoria visou examinar a regularidade e a adequag@o do financiamento da ANAC.

75 Nos termos do n.° 1 do artigo 18.° da LEO.

76 Nos termos do n.° 2 do artigo 18.° da LEO.

77 Aplicando a metodologia prescrita no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas, nomeadamente (vide pagina 16)
quando define que uma auditoria de resultados nao deve pretender fazer um exame simultaneo e exaustivo de todos os aspetos ligados
a economia, eficiéncia e eficdcia nem deve ser esse o seu objetivo, devendo antes examinar as questdes relacionadas com estes
principios, em fun¢do dos riscos potenciais significativos identificados.
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Foi o legislador a declarar a urgéncia em garantir a regulac@o, robusta, isenta e independente,
que assumiu ndo existir por insuficiéncias estatutdrias e organicas do INAC a colmatar com a
entrada em vigor dos Estatutos da ANAC, em 2015.

A auditoria verificou a subsisténcia do modelo de financiamento e da estrutura organizacional
do INAC (mesmo tendo sido revogados) e a falta de implementagdo dos correspondentes
modelo e estrutura estabelecidos nesses Estatutos como instrumentos necessdrios para a
regulacdo pretendida — ver também apreciagao em 10 (péginas 60 a 67).

106. O exame das questdes relacionadas com a economia, eficiéncia e eficacia, em func¢do dos riscos
significativos identificados, suscita as observagdes seguintes.

107. No final de 2017 continuava por regulamentar e, consequentemente, por aplicar o modelo de
financiamento da atividade reguladora da ANAC estabelecido nos seus Estatutos.”

108. N3o obstante essa regulamentagdo ser uma condigdo necessdria ao financiamento da ANAC,
através do produto de taxas devidas pelas prestacdes de servico publico compreendidas nas
suas competéncias setoriais de regulagdo, supervisio e inspegdo (principal fonte de
financiamento estabelecida pelos seus Estatutos), s6 no plano de atividades da ANAC para 2017
foi prevista, no ambito da assessoria ao governo a nivel legislativo, a elaboragao de proposta de
DL sobre taxas aplicaveis aos atos regulatérios realizados pela ANAC.

109. Apesar de a elaboragao de 51% desse projeto legislativo ter sido reportada no relatério de
atividades, gest3o e contas da ANAC em 2017, o respetivo diploma nao foi publicado até 2019
e a ANAC manteve-se dependente do financiamento obtido com o produto da taxa de seguranca
(como reportado em 3.1 e 3.2).

Em contraditdrio, a ANAC alega que o modelo em vigor estd regulamentado, funciona e tem
permitido, sem qualquer constrangimento, o exercicio dessas prestagcdes de servigo puiblico.

Ora, a ANAC integra no seu relatério de atividades de 2017(pégina 62) a elaboragao do referido
projeto legislativo nas suas atividades de Regulamentacdo [sublinhado nosso].

1o. Essa prética decorre da deficiente regulagdo da taxa de segurancga (estabelecida pelo capitulo IV
do DL 254/2012) — ver paragrafo 60.

1m1. A situagdo é agravada pela incumbéncia da administracdo da taxa de seguranca a ANAC e a
ANA, entidades que n3o estdo habilitadas para administrar receitas do Estado (como é o caso
do produto da taxa de seguranca, por ser contrapartida de servicos publicos prestados por
forcas de seguranca ou concessionados pelo Estado sem nomeacao de entidade gestora).

12. Assim, duas entidades sem habilitac3o legal para administrar a taxa de seguranca (a ANAC por
nao prestar o servico publico que constitui a sua contrapartida e a ANA por ser uma empresa
privada) tém vindo a exercer essa administracdo por serem as entidades beneficidrias do
produto dessas taxas.

78 Nos termos do respetivo artigo 39.°. Este modelo concorre para garantir a regulagdo robusta, isenta e independente do setor da aviagdo
civil que n3o se verificava por insuficiéncias orgénicas e estatutdrias do INAC, nos termos do predmbulo do DL 40/2015, de 16 de margo.
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Porém, a administragdo de taxas estaduais deveria assegurar a sua conformidade a legislagao
tributdria, distinguir as taxas cujo produto é receita do Estado das taxas cujo produto constitui
receita propria das respetivas entidades beneficidrias e promover a economia, eficiéncia e
eficacia do desempenho das entidades publicas, por via de atividades consistentes com a sua
missdo e objetivos através do exercicio das suas competéncias (em vez da proliferacdo de
entidades com funcdes tributdrias e de administra¢do de receitas publicas, mas sem habilitagdo
legal para o efeito).

A promocgao da economia, eficiéncia e eficicia dos recursos publicos impde ainda o apuramento
e a avaliagdo do impacto da carga tributaria parafiscal, com taxas estaduais, sobre os tributados
(cidad3dos e empresas em geral, regulados e consumidores, no caso das entidades reguladoras),
para garantir que essas receitas publicas de cardter obrigatério, com contrapartida em servigos
publicos, sdo justificadas e proporcionais aos custos desses servigos e a capacidade tributdria
dos que as suportam, defendendo o interesse publico (designadamente no que se refere a
equidade, ao crescimento econdémico e ao bem estar social).

Ao atribuir-se o produto de receitas do Estado a entidades publicas, como se fossem receitas
préprias e, por essa via, concedendo-lhes artificialmente autonomia financeira, esta a reduzir-
se o financiamento das despesas do Estado (ou a aumentar-se a necessidade de tributagio
adicional para este efeito) e, além disso, estd a promover-se a dependéncia dessas entidades a
esse financiamento, o que é inconsistente com o estatuto de entidade reguladora independente.

E o caso da ANAC, cujo estatuto estabelece um modelo de financiamento assente em taxas
devidas pelas prestacdes de servigo publico compreendidas nas suas competéncias.

Em suma, a atribuicao de receita do Estado como receita prépria, a incumbéncia de administrar
essa receita, a falta de regulamentacdo do modelo de financiamento estabelecido nos seus
Estatutos e a limitagdo da sua autonomia de gestdo’? sdo inconsistentes com o estatuto da
ANAC como entidade reguladora independente e desrespeitam o principio da economia,
eficiéncia e eficacia.

O impacto da falta de medidas para eliminar ou reduzir os riscos significativos identificados no
ambiente externo (a principal medida consiste em regulamentar o modelo de financiamento
estabelecido nos Estatutos da ANAC viabilizando a sua aplicagdo) é muito relevante, por
também provocar riscos significativos no ambiente interno, a nivel financeiro.

Desde logo, 95% (€ 159 M em € 168 M) do financiamento da ANAC resulta da cobranca da taxa
de seguranca — ver paragrafo 62.

. As despesas orcamentais da ANAC, pagas entre 2015 e 2017, constam do quadro seguinte.

79 Limitagdo ilustrada pelo seguinte extrato do Relatério de atividades, gestdo e contas da ANAC em 2017 (paginas 100 e 101): “O Ministério

das Financgas e o Ministério responsével, tiveram uma importincia decisiva na autonomia de gestdo da ANAC, n3o s6 pelas diversas
normas que no decurso da geréncia ditaram regras claras aplicéveis aos diversos organismos do Setor Publico, influenciando desta
forma a gestdo de recursos e meios financeiros e humanos que, posteriormente, se reflete nos resultados apresentados nas éticas
orcamental e patrimonial, bem como pela tramitacdo processual a que esta Autoridade se vé adstrita para a normal execucdo do seu
or¢amento, nomeadamente na contratagao de servigos. Efetivamente, o orcamento elaborado de base o, com o intuito de apresentar a
realidade expectdvel para a geréncia de 2017, viu-se defraudado no primeiro dia da geréncia, atenta a alteragdo produzida na receita em
sede de aprovagdo do mesmo, bem como os cativos registados no valor global de 8,8 M€, dos quais 7,7 M€ em Despesas com o Pessoal.
Este facto foi de imediato transmitido pela ANAC a S. Exa o Secretdrio de Estado das Infraestruturas (SEI), visto ser percetivel que o
cativo registado ndo permitiria a esta Autoridade suportar os encargos com os vencimentos na sua plenitude, mais precisamente no
ultimo trimestre de 2017. A esta situagdo acresceu ainda a aprovagao tardia do pedido de integragdo do saldo de geréncia de 2016, bem
como a impossibilidade de registar uma alteragdo ao orcamento de 2017 que permitiria a completa distribuicao dos valores de taxa de
seguranca arrecadados no 4.° trimestre desta geréncia. Em suma, a autonomia de gest3o propalada na LQER e nos Estatutos da ANAC
foi, no decurso desta geréncia, retraida por tudo o supramencionado.”
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Quadro 8 — Despesa Orcamental da ANAC de 2015 a 2017

(em milhares de euros)

Despesa 2015 2016 2017 Total
Despesas com o Pessoal 7.162 7.594 9.743 24.499
Distribuicao da Taxa de Seguranca 30.884 39.105 26.912 96.901
Outras Despesas Correntes 1.968 2.787 2.962 7.717
Despesas de Capital 332 615 274 1.222
Total 40.347 50.101 39.892 130.340

Fonte: Documentos de Prestacao de Contas da ANAC.

121. A distribuicdo da taxa de seguranca (classificada em transferéncias correntes) representa 74%
da despesa orcamental da ANAC e comprova que a maior parte dos recursos da ANAC ¢, afinal,
dedicada a finalidade diversa das que lhe competem (apesar de os seus Estatutos o proibirem).

122. Além disso, em 31/12/2017, o produto da taxa de seguranga por distribuir (despesa por pagar)

representava 34% do saldo orcamental (36% em 31/12/2014) e englobava duas componentes:

€ 11,6 M integrados no saldo transitado para 2015 (€ 6 M gerados em 2010 e € 5,6 M em 2013,

que subsistiam em divida por falta de autorizagdo governamental para serem pagos) e €12,6 M

cobrados no quarto trimestre de 2017 e ndo distribuidos por falta de dotagdo orcamental.®°

Quadro 9 — Taxa de Seguranca por Distribuir

(em milhares de euros)

Agregado 31/12/2014 | 2015/2017 | 31/12/2017
Taxa de Seguranca por Distribuir 11.585 12.642 24.227
Saldo Orgamental 32.535 37.997 70.532

Fonte: Documentos de Prestacdo de Contas da ANAC.

123. Ainda sobre a distribui¢do da taxa de seguranca, mas no dmbito das demonstracdes financeiras,
ha que assinalar o parecer do fiscal tinico e a sua opinido com reserva formulada na certificagdo
legal das contas da ANAC, de 2015 a 2017, cujo exame suscita as observagdes seguintes ao
préximo quadro.

124. As principais demonstracdes financeiras da ANAC constam do quadro seguinte.

8 Em 2018, nos termos de Despachos do Secretdrio de Estado do Orcamento (373/2018, de 2 de marco, e 464/2018, de 21 de margo), foi
autorizado o pagamento de € 8,7 M & ANA, pelo produto de taxa de seguranga por distribuir desde 2010 e 2013, e de € 8,2 M as forgas
de seguranca (PSP, SEF e GNR) pelo produto de taxa de seguranga cobrada no quarto trimestre de 2017.
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Quadro 10 — Balango e Demonstracao de Resultados da ANAC de 2015 a 2017
(em milhares de euros)

Balango 31/12/2015 | 31/12/2016 | 31/12/2017 | 2015/2017

Ativo (A) 54.427 62.220 84.735 56%
Imobiliza¢ées 5.039 5.265 5.143 2%
Terceiros 10.156 11.088 9.021 -11%
Disponibilidades 39.232 45.867 70.571 80%
A=FP+P 54.427 62.220 84.735 56%

Fundos Préprios (FP) 35.642 43.783 54.212 52%
Patriménio 8.574 8.574 8.574 0%
Reservas 748 748 748 0%
Resultados Transitados 17.322 26.299 34.461 99%
Resultado Liquido 8.998 8.162 10.429 16%
Passivo (P) 18.786 18.437 30.524 62%

Terceiros 18.786 18.437 30.524 62%

Demonstrag3o de Resultados 2015 2016 2017 2015/2017

Custos e Perdas (CP) 41.054 48.259 55.193 34%
Fornecimentos e Servicos Externos 3.255 4.360 4.136 27%
Custos com o Pessoal 5.281 5.509 7.682 45%
Transferéncias Correntes ... 31.382 37.328 42.678 36%

Outros Custos 1.137 1.062 697 -39%
Resultado Liquido (RL) 8.998 8.162 10.429 16%

CP + RL=PG 50.052 56.421 65.622 31%

Proveitos e Ganhos (PG) 50.052 56.421 65.622 31%
Impostos e Taxas 48.234 54.092 63.196 31%
Outros Proveitos 1.818 2.329 2.426 33%

Fonte: Documentos de Prestagdo de Contas da ANAC.

Nas bases para a opinido com reserva da certificagao legal das contas da ANAC, de 2015 a 2017,
é relatado o seguinte: “A ANAC alterou em 2011, por recomendagao do Tribunal de Contas, o
reconhecimento dos proveitos decorrentes da Taxa de Seguranca, tendo passado a registar
como proveito a totalidade do valor das guias de receita emitidas relativamente a cada periodo
contabilistico e como custo a parte recebida nesse ano a distribuir as entidades beneficiarias da
mesma”.

No parecer do fiscal tinico sobre os documentos de prestacao de contas da ANAC em 2017 é
relatado o seguinte: “O procedimento de contabilizacdo da Taxa de Seguranca decorrente das
recomendacdes do Tribunal de Contas, e o reconhecimento dos respetivos custos inerentes a
sua distribuicio as entidades beneficidrias ndo permite o cumprimento do principio do
acréscimo (especializagado dos exercicios)”.

O Relatério de Atividades, Gestao e Contas da ANAC em 2017 reporta que, em 2011, por
recomendacdo do Tribunal de Contas (concretamente as recomendagdes 8, 9 e 10 dirigidas ao
INAC no Relatério 50/2007 — 2.2 Secgdo: Auditoria Financeira ao INAC — Geréncia de 2005) foi
alterada a metodologia contabilistica associada ao registo e distribuicao da Taxa de Segurancga.

Reproduzem-se os termos exatos dessas recomendagdes (8, 9 e 10) do Tribunal de Contas:
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¢ “Diligenciar para que a totalidade da receita liquidada e proveniente da taxa de seguranga,
seja levada, na contabilidade patrimonial, a proveitos e ganhos. Posteriormente, aquando da
sua distribuicdo, deverdo ser efetuados os respetivos lancamentos em custos”.

¢ “Alterar os procedimentos de contabiliza¢do patrimonial da liquida¢do de receita de taxa de
seguranca e da liquidacdo de despesa relativa a distribuicio daquela receita pelos
beneficidrios, nomeadamente, com a devida separacdo entre as duas liquidagées”.

¢ “Providenciar para que a subconta 2683 — “Credores taxa de seguranga” seja objeto das
regularizacdes necessdrias no fecho do exercicio e antes da alteragdo dos procedimentos
contabilisticos referidos”.

129. Ora, ao contrdrio do que é alegado pelo fiscal unico, é inequivoco que o recomendado n3o sé
permite como promove o cumprimento do principio do acréscimo, ao referir-se expressamente
a liquidagdo de receita e de despesa.

130. Acresce que tais recomendagdes foram formuladas no contexto de uma auditoria financeira a
geréncia de 2005 do INAC, quando a regulagdo especifica da taxa de seguranca vigente de 2015
a 2017 é a estabelecida (sete anos depois de 2005) no capitulo IV do DL 254/2012 e se encontra
em desconformidade com o disposto na LEO e na LGT, nomeadamente por se tratar de receita
do Estado atribuida a ANAC como receita prépria.

Em contraditério, a ANAC alega ser importante perceber que a alteragcdo foi realizada no
seguimento da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas em 2011.

Porém, a auditoria financeira seguinte a reportada no Relatério 50/2007 — 2.2 Secc¢do teve por
objeto a geréncia do INAC em 2012, foi reportada no Relatério 22/2015 — 2.2 Secgdo, estd
disponivel no portal do Tribunal de Contas (em Produtos do Tribunal — Relatérios de Auditoria
—2015) e das suas recomendagdes (pagina 9) nada consta sobre a matéria em causa.

131. Acontece que as taxas de regulagdo, supervisdo e inspe¢ao n3o geraram qualquer receita entre
2015 e 2017 por falta de regulamentacdo e também porque a ANAC nao adotou até 2018 um
sistema de contabilidade analitica (como exige o SNC-AP aplicdvel desde esse ano) que lhe
permitisse imputar adequadamente os gastos e rendimentos decorrentes do exercicio da sua
atividade em funcgdo dos servicos prestados as entidades inseridas no seu universo regulatério.

132. Apesar de na determinacdo do valor das taxas dever atender-se aos custos inerentes a prestagdo
do servigo publico, com salvaguarda da fixagao de valores minimos a cobrar®’, a ANAC n3o
implementou uma contabilidade de custos para concretizar essa exigéncia legal, o que impediu
a identificacdo e quantificacdo dos custos associados aos diferentes servicos prestados.

133. A falta de quantificagdo dos custos associados aos servigos prestados nao permite aferir da
proporcionalidade entre esses custos e o valor das correspondentes taxas que os remuneram.

Em contraditorio, a ANAC alega que as taxas praticadas pela ANAC se encontram suportadas
em diplomas de 1992, nomeadamente a Portaria 950-B/92, de 30 de setembro, e ndo no
Regulamento de Taxas aprovado pelo DL 159/2004, de 30 de junho, conforme referido na nota
de rodapé do pardgrafo 132.

Ora, a ANAC n3o implementou o modelo de financiamento determinado pelos seus Estatutos,
como condigdo necessdria para eliminar as insuficiéncias que obstavam a pretendida regulagao
robusta, isenta e independente (que o legislador assumia ser urgente garantir).

& Nos termos do n.° 1 do artigo 8.° do Regulamento de Taxas aprovado pelo DL 159/2004, de 30 de junho.
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Em vez disso, a ANAC manteve o modelo anterior incluindo valores unitdrios de taxas fixados
por portaria do Governo em 1992 (22 anos e 6 meses antes da entrada em vigor desses
Estatutos) quando, nos termos dessa portaria, se impunha a sua atualizagdo por as taxas de
ambito aerondutico deverem refletir o valor dos servigos de que sdo contrapartida.

Isto, apesar de o referido Regulamento de Taxas ter sido aprovado em 2004 (10 anos e 9 meses
antes da entrada em vigor dos Estatutos da ANAC) e o artigo 2.° do DL que aprovou esse
Regulamento estabelecer que os montantes das taxas correspondentes aos servigos publicos a
prestar pelo INAC, nos termos desse diploma, constariam da tabela de taxas a aprovar por
portaria do membro do governo responsével pela drea dos transportes e que o valor dessas
taxas poderia ser atualizado anualmente, por iniciativa do INAC, de acordo com o indice
correspondente a taxa de inflacio do ano anterior publicada pelo Instituto Nacional de
Estatistica, tendo em conta o custo incorrido relativo aos servigos a prestar.

Ao nido apresentar evidéncia sobre a identificagdo e a quantificagdo dos custos regulatérios,
diretos e indiretos, suportados pelas entidades reguladas, a ANAC revela desconhecer quanto
custa aos regulados cumprir com as exigéncias regulatérias que lhes impde, estando, portanto,
o impacto dos custos de regula¢do no setor regulado e nos consumidores por avaliar.

A falta de quantificagdo dos custos regulatérios, de avaliagdo do seu impacto no setor regulado
e nos consumidores, bem como de regulamentacdo do modelo de financiamento estabelecido
nos Estatutos da ANAC (assente no produto de taxas devidas pelas presta¢des de servigo
publico compreendidas nas suas competéncias setoriais de regulacdo, supervisdo e inspec¢ao)
manteve a ANAC dependente de financiamento através da taxa de seguranga.

Em maio de 2017, foi aprovado o Regulamento de Organizag3o, Prestagdo e Disciplina do
Trabalho, de Carreiras e Retributivo da ANAC, cuja revisdo da sua tabela remuneratéria® gerou
o acréscimo de € 1,4 M em remuneragdes certas e permanentes e de € 2,2 M em custos com o
pessoal, face a 2016.

Assim, n3o obstante o contexto de adiamento e indefinicio do modelo de financiamento
estabelecido nos seus Estatutos e de dependéncia do financiamento de receita do Estado
(atribuida como receita prépria), verifica-se o crescimento de 36% nas despesas com o pessoal
(em contabilidade orcamental) e de 45% nos custos com o pessoal (em contabilidade
patrimonial), entre 2015 e 2017, representando tais despesas (75%) e custos (61%) o principal
encargo da ANAC (sem a distribuic3o da taxa de seguranca).

. O risco inerente a esta situagao é agravado pela invocagido dos recursos humanos da ANAC

serem insuficientes face ao mapa de pessoal aprovado como sendo o necessario.®

82 Calculada com base nos valores médios pagos no setor aerondutico, bem como nas restantes entidades reguladoras independentes —
Relatério de Atividades, Gestdo e Contas (RAGC) da ANAC, em 2017 (pagina 103).

8 |Invocagdo expressa no seguinte extrato do RAGC da ANAC, em 2017 (pagina 103): “O Mapa de Pessoal aprovado para o ano de 2017
previa um nuimero total de 249 colaboradores, valor que englobava trabalhadores, colaboradores em regime de prestacdo de servigos e
dirigentes. Este numero, que até agora ndo foi possivel atingir, estando em curso processos de contratagdo, reflete a necessidade de
respeitar um conjunto de obriga¢des da Unido Europeia e internacionais decorrentes de auditorias realizadas pela Comissao Europeia,
pela European Aviation Safety Agency (EASA) e pela International Civil Aviation Organization (ICAO), entidades que supervisionam o
setor da aviagdo civil, e que obrigam a que a ANAC esteja dotada dos recursos humanos necessérios a prossecugdo da sua missdo,
designadamente nas dreas de certificagdo e supervisdo, tais como manuten¢do de aeronaves, aeronavegabilidade, seguranca de voo,
operagdes, navegagdo aérea, infraestruturas aeronduticas e seguranca (Security)”.
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Quadro 11 — Trabalhadores da ANAC de 2015 a 2017

(em trabalhadores)

Grupo de Trabalhadores 31/12/2015 | 31/12/2016 | 31/12/2017
Efetivos — Dirigentes 20 20 22
Efetivos — Técnicos Superiores 82 81 92
Efetivos — Assistentes 33 31 23
Prestadores de Servicos (PS) 46 52 49
Execugdo — Efetivos e PS 181 184 186
Previsdo — Mapa de Pessoal 250 249 249
Execugdo / Previsdo 72% 74% 75%

Fonte: Relatérios de Atividades, Gestdo e Contas da ANAC de 2015 a 2017.

Nao obstante ser urgente suprir as insuficiéncias estatutarias e orgénicas do INAC para garantir
uma resolugdo robusta, isenta e independente pela ANAC34, o investimento realizado entre 2015
e 2017 foi incipiente (as despesas de capital s6 representaram 1% da despesa orgamental) e
muito menor que o previsto, pois sé foram pagos 21% (€ 1,2 M) das dotagdes iniciais (€ 5,8 M).

Também a estrutura organizacional do INAC se manteve, apesar da entrada em vigor da LQER
e da revogacdo expressa dessa estrutura no diploma que aprova os Estatutos da ANACH.

Apesar dessa reorganizagao da ANAC ter sido enfatizada nos seus planos de atividades®, como
condicdo necessdria para melhor a capacitar a prossecu¢ao da sua missao, essa condi¢cao nao
foi concretizada até 2018%, limitando o cumprimento da missao da ANAC: regular e fiscalizar o
setor da aviagdo civil e supervisionar e regulamentar as atividades desenvolvidas neste setor®.

Ora, a ANAC deve exercer a respetiva atividade de acordo com elevados padrdes de qualidade,
garantir eficiéncia econédmica na sua gestdo, a qual visa objetivos devidamente determinados e
quantificados com avaliagdo periédica em funcdo dos resultados, e atuacgdo transparente, com
discussdo publica de projetos contendo normas regulamentares e disponibilizacao publica de
documentacgdo relevante sobre as suas atividades e funcionamento com impacto sobre os
utilizadores e entidades destinatdrias, incluindo sobre o respetivo custo para o setor regulado.®

E os 6rgaos da ANAC devem assegurar que os recursos de que dispdem, os quais devem ser os
necessdrios e adequados a prossecucgdo das suas atribuicdes, sdo administrados de forma
eficiente, devendo sempre adotar ou propor as solu¢des organizativas e os métodos de atuagao
que representem o menor custo na prossecucao eficaz dessas atribui¢des.

Em contraditdrio, a ANAC alega que a sua reorganizagdo nunca foi considerada como condi¢do
indispensdvel para a capacitar & prossecugdo da sua missao.

Ora, foi o legislador que assim o determinou no diploma que aprovou os Estatutos da ANAC
(que estabelecem a sua missdo) ao revogar expressamente a estrutura organizacional do INAC.

84 Nos termos do predmbulo do DL 40/2015 (que aprova os Estatutos da ANAC).

85 Nos termos da alinea d) do artigo 8.° do DL 40/2015.

8 Nomeadamente nos planos de atividades para 2017 (pagina 8) e para 2018 (pégina 9).

87 Da resposta ao questiondrio do Tribunal de Contas consta o seguinte: “A ANAC mantém, nesta data [maio de 2018], a estrutura herdada
do Instituto Nacional de Aviagdo Civil, IP (INAC, IP) contando com nove unidades orgénicas de nivel | (Dire¢des e Gabinetes) que se
subordinam hierdrquica e funcionalmente ao Conselho de Administragdo.”

8 Nos termos do n.° 1 do artigo 4.° dos Estatutos da ANAC.

8 Nos termos do n.° 1 do artigo 8.° dos Estatutos da ANAC.

9° Nos termos do n.° 2 do artigo 8.° dos Estatutos da ANAC.
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144. O insuficiente controlo do universo dos regulados é mais um exemplo da limitagdo da ANAC

em cumprir a sua missdo: em 06/07/2018 estavam sujeitas a regulagdo da ANAC, nos termos
dos seus Estatutos e demais normas aplicaveis, as entidades constantes do quadro seguinte,
tendo esta informag3o demorado mais de dois meses a ser prestada ao Tribunal, devido a
dispersao dos dados por diferentes unidades organicas e a necessidade de corrigir e atualizar
parte dessa informacdo, além de os dados evidenciarem a ineficacia da norma legal para
caraterizar os regulados (com 88% no grupo residual).

Quadro 12 — Universo dos Regulados pela ANAC

Artigo 9.°
Regulados N.° 9
dos Estatutos & o
alinea a) As entidades gestoras dos aeroportos e aerédromos nacionais 126
ellfirz o) As entidades coordenadoras do processo de atribuicdo e de facilitagao de faixas horarias nos ; o
aeroportos nacionais
At @) Os prestadores de servicos de navegacado aérea, com excegdo dos prestadores de servicos de 8 o
meteorologia aerondutica
alinea d) Os operadores de transporte aéreo e os operadores de trabalho aéreo 1 407 10
dlineale) As entidades prestadoras de servicos de apoio ao transporte aéreo, designadamente prestadores 128
de servicos de assisténcia em escala
alinea f) As demais entidades referidas na lei 11 998 88

Total 13 668 100

Fonte: Resposta da ANAC em 06/07/2018 ao Questiondrio do Tribunal de Contas enviado em 26/04/2018

145. O exame das questdes relacionadas com a economia, eficiéncia e eficacia, em fung¢do dos riscos

significativos identificados no ambiente interno da ANAC, tem evidenciado diversos pontos
fracos do seu sistema de controlo interno que n3o se encontram refletidos na avaliacdo
reportada nos seus Relatérios de Atividades, Gestdo e Contas de 2016 e de 2017.'

146. Com efeito, das 25 questdes sujeitas a essa avaliagdo, 23 tém resposta afirmativa e apenas duas

tém resposta negativa, concretamente sobre a implementagdao de um sistema de rotacdo de
fungdes entre trabalhadores (sendo reportado que os constrangimentos significativos da ANAC
ao nivel dos recursos humanos nao permitem essa implementagdo) e sobre a clara definicao
dos circuitos de documentos de forma a evitar redundéncias.

147. Porém, tendo sido reportado que é efetuada internamente uma verificacdo efetiva sobre a

legalidade, regularidade e boa gest3o, nada é referido quanto a n3o aplicagio do modelo de
financiamento estabelecido pelos Estatutos (para o que concorre a falta de identificagdo e
quantificagdo dos custos regulatérios, a falta de avaliagdo do impacto desses custos no setor
regulado e nos consumidores e o atraso na elabora¢dao da proposta de DL sobre as taxas
aplicaveis aos atos regulatérios realizados pela ANAC), a dependéncia de financiamento através
da taxa de segurancga, a dedicagdo de recursos da ANAC a finalidade diversa das que lhe est3o
cometidas (proibida pelos Estatutos), a reiterada opinido com reserva na certificacdo legal das
contas, ao crescimento dos custos com o pessoal (sobretudo dos custos fixos) sem estar
implementado o modelo de financiamento regular e estdvel que os suporte (a afetagdo parcial
do produto da taxa de seguranca é instdvel pois varia com o nimero de passageiros
transportados pelas companhias de aviagdo aos quais essa taxa é aplicdvel) e ao insuficiente
conhecimento sobre o concreto universo de regulados.

148. Além disso, também foi reportado que a estrutura organizacional estabelecida obedecia as

regras definidas legalmente quando essa estrutura organica tinha sido objeto de revogacdo
expressa nos termos dos Estatutos da ANAC vigentes desde 01/04/2015.

9" 4.2. Avaliagdo do Sistema de Controlo Interno.
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Em contraditdrio, a ANAC alega que a referéncia a avaliacdo do sistema de controlo interno
como tendo permitido apenas aferir pontos fracos se revela parcial por ignorar o que de bom
foi verificado.

Ora, esta alegacdo ndo considera (apesar do reportado nos pardgrafos 101 a 105) que a
referéncia em causa integra as observag¢des suscitadas pelo exame das questdes relacionadas
com a economia, eficiéncia e eficacia, em fung¢ao dos riscos significativos identificados (como
preconiza o manual de auditoria de resultados do Tribunal de Contas®?), para evidenciar
diversos pontos fracos do sistema de controlo interno da ANAC que n3o se encontram refletidos
na avaliacdo reportada nos seus Relatérios de Atividades, Gestdo e Contas de 2016 e de 2017.

A metodologia aplicada visa prosseguir o interesse publico e otimizar a utilidade da auditoria,
devendo, por isso, identificar e examinar as situagdes que, na perspetiva do desempenho, sejam
problemas e fraquezas a corrigir e a melhorar com a auditoria (que também estd sujeita ao
principio da economia, eficiéncia e eficdcia, a comecar pelo seu custo de oportunidade).

Devendo a gestao da ANAC visar objetivos devidamente determinados e quantificados com
avaliagdo periddica em fungdo dos resultados, essa avaliagao foi também objeto de exame face
ao reportado nos seus Relatérios de Atividades, Gestao e Contas de 2016 e de 2017.93
Compete a comissdo de fiscalizagdo ou ao fiscal Unico aferir a qualidade dos sistemas de
indicadores de desempenho que as entidades reguladoras devem utilizar para refletir o conjunto
das atividades prosseguidas e dos resultados obtidos, bem como avaliar, anualmente, os
resultados obtidos pela entidade reguladora em fungdo dos meios disponiveis.4

Os trés objetivos estratégicos estabelecidos para a ANAC consistem em garantir a seguranca
da aviag3o civil (com eficaz regulagdo e regulamentagao do setor e eficiente supervisdo por agao
inspetiva e fiscalizadora), promover o desenvolvimento sustentado do setor da aviagdo civil
(através de regulacdo econémica adequada) e melhorar o desempenho e a qualidade dos
servicos prestados (para assegurar a sustentabilidade da ANAC).%

Os cinco objetivos operacionais definidos para a ANAC (em articulagdo com os estratégicos)
consistem em prestar assessoria ao Governo (ao nivel legislativo), em reforcar a supervisdo
(garantindo a seguranca), em adequar a regulacdo do setor as necessidades do sistema de
aviagdo civil, em garantir a sua sustentabilidade econémico-financeira e em melhorar a
qualidade dos servigos prestados e divulgar a sua atividade.

Para efeito da avaliagdo dos objetivos operacionais da ANAC, esses objetivos foram associados
as atividades desenvolvidas para os concretizar (68 em 2016 e 85 em 2017) para as quais foram
definidos indicadores (92 em 2016 e 115 em 2017), tendo sido atribuida a ponderacdo de 20%
para cada objetivo, distribuida pelos indicadores das respetivas atividades.

A sintese da avaliagdo da ANAC sobre a realizagao dos seus objetivos operacionais em 2016 e
2017, face ao planeado, consta do quadro seguinte.

92 “Uma auditoria de resultados nao deve pretender fazer um exame exaustivo de todos os aspetos ligados & economia, eficiéncia e eficicia
nem deve ser esse o seu objetivo. Deverd antes examinar algumas questdes relacionadas com um ou outro ou mesmo com o conjunto
destes principios, em funcdo dos riscos potenciais significativos identificados” (pagina 16).

9 4.3. Atividades Desenvolvidas e Resultados Alcangados.

9 Nos termos do artigo 39.° da LQER e do n.° 2 do artigo 37.° dos Estatutos da ANAC.

9 Nos termos dos Planos de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.

9 Nos termos dos Planos de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.
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Quadro 13 — Avaliagdo dos Objetivos Operacionais da ANAC de 2016 e 2017

(em percentagem)

Objetivo Operacional P2016 | R2016 | P2017 | R2017

Prestar Assessoria ao Governo 20,0 18,7 20,0 16,2
Reforgar a Supervisao 20,0 21,3 20,0 18,3
Adequar Regulacdo as Necessidades 20,0 19,3 20,0 21,9
Garantir Sustentabilidade Econédmica-Financeira 20,0 30,4 20,0 27,1
Melhorar Qualidade e Divulgar Atividade 20,0 27,9 20,0 33,0
Total 100,0 117,6 100,0 116,5

Fonte: Planos (P) e Relatérios (R) de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.

A avaliagdo dos objetivos operacionais resultou da soma da avaliagdo das respetivas atividades
e esta da soma da avaliag3o dos respetivos indicadores (sendo a avaliagao de cada indicador o
resultado do produto do seu grau de execugado pela respetiva ponderagao) segundo a tipologia
que consta do quadro seguinte.

Quadro 14 — Avaliacao dos Indicadores de Desempenho da ANAC de 2016 e 2017

Avalia¢o dos Indicadores de Desempenho N.°2016 | %2016 | N.°2017 | % 2017
Sem Avaliacdo / Meta N3o Quantificada 18 - 10 -
Avalia¢do = 0% [ Meta Nao Atingida 1 0,0 8 0,0
0% < Avaliagdo < 100% |/ Meta N3o Atingida 14 9,4 29 14,3
Avaliagdo = 100% / Meta Cumprida 41 60,0 42 43,0
Avaliagdo > 100% | Meta Superada 18 48,2 26 59,2

Total 92 17,6 115 16,5

Fonte: Relatérios de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.

O sistema de indicadores de desempenho utilizado admite varia¢do do resultado base de 100%
(realizag3o da atividade como planeado) com limite inferior de 0% (atividade nao iniciada) mas
sem limite superior, o que permite compensar variagdes negativas (face ao planeado) por metas
nao atingidas, com menor nimero de variagdes positivas por metas superadas.

A avaliac3o da atividade 64 em 2017 (melhorar a imagem institucional da ANAC promovendo
iniciativas dirigidas aos stakeholders, com encontros e sessdes de sensibilizag3o e divulgagao
de informacdo) ilustra a distor¢ao que a inexisténcia do limite superior pode gerar; para esta
atividade foram definidos 5 indicadores cujo cumprimento (100%) das respetivas metas
representaria 3% da atividade total, tendo a execugdo atingido 11,6% (quase o quadruplo), com
destaque para o 5.° indicador (n.° de iniciativas dirigidas aos 6rgaos da comunicagao social com
divulgacao da atividade da ANAC realizadas) cuja meta de 6 iniciativas foi superada com a
realizag@o de 59 (44 noticias e 12 comunicados de imprensa), um grau de execucao de 983%.

. Outro exemplo é o da atividade 47 em 2016 (garantir um grau adequado de liquidez geral) cujo

indicador definido (quociente do ativo sobre o passivo circulante) tinha por meta o intervalo
entre 1,30 e 1,50 e obteve o resultado de 3,56 (grau de execucdo de 237%) gerando uma variagao
positiva de 12,3% (o cumprimento da meta representaria 9% da atividade total).

159. A sintese da variagdo dos indicadores de desempenho da ANAC em 2016 e 2017, face ao
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planeado, consta do quadro seguinte.
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Quadro 15 — Varia¢ao dos Indicadores de Desempenho da ANAC de 2016 e 2017

Variagdo dos Indicadores de Desempenho N.°2016 | %2016 | N.°2017 | % 2017
Com Variagdo Negativa face ao planeado: < 100% 15 -8,0 37 -17,2
Sem Variac@o face ao planeado: = 100% 41 0,0 42 0,0
Com Variagdo Positiva face ao planeado: > 100% 18 25,6 26 33,7

Total 74 17,6 105 16,5

Fonte: Relatérios de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.

160. A aplicacdo do limite superior de 200% (nao considerar o impacto da execugdo acima do dobro
da meta) n3o s6 tornaria a avaliag3o total mais realista (reduzindo-a para 95% em 2016 e 100%
em 2017) como limitaria o incentivo para substituir a realizago de atividades relevantes pela
superacdo de metas acessiveis em atividades menos relevantes.

Em contraditdrio, a ANAC alega que esta observagdo é de natureza subjetiva e ndo suportada
em normativo aplicdvel.

Porém, dispde o n.° 3 do artigo 39.° da LQER que compete a comissdo de fiscalizagdo ou ao
fiscal unico aferir a qualidade dos sistemas de indicadores de desempenho, bem como avaliar,
anualmente, os resultados obtidos pela entidade reguladora em fung¢do dos meios disponiveis,
cujas conclusdes s3o reportadas aos membros do Governo responsdveis pela drea das finangas
e pela principal drea de atividade econémica sobre a qual incide a atuagdo da entidade
reguladora [sublinhados nossos].

Nestes termos, a observagao em causa nao é subjetiva quando, em 2016, o resultado de 1 das
68 atividades (1,5%) representa 21,3 do total de 117,6 (18,1%) e 12,3 da variagdo positiva de 17,6
(69,9%) e quando, em 2017, o resultado de 1 das 85 atividades (1,2%) representa 11,6 de 16,5
(10%) e 8,6 da variagao positiva de 16,5 (52,1%), visando tais atividades garantir um grau
adequado de liquidez geral (2016) e melhorar a imagem institucional da ANAC (2017).

161. Das atividades relevantes com metas nao cumpridas, destaca-se a elaboracao de proposta de
DL de taxas aplicaveis aos atos regulatérios realizados pela ANAC (atividade 3 em 2017 que,
nao obstante ser essencial para implementar o modelo de financiamento previsto nos estatutos
da ANAC, apenas foi planeada para o 3.° ano de vigéncia desses estatutos) cujo grau de
execucao foi 51% (apesar da sua importancia, o cumprimento da respetiva meta apenas teria
representado 0,95% da atividade total).

162. A avaliagdo do objetivo operacional em reforcar a supervisdo (garantindo a seguranca) passa de
superado em 2016 (21,3%) para ndo cumprido em 2017 (18,3%) face ao planeado (20%); a
principal causa é a queda do grau de execucdo (de 350% para 150%) da atividade de promover
a implementacdo do Safety Management System (SSP/SMS), que é mais um exemplo da
distor¢ao provocada pela inexisténcia de limite superior para os indicadores (a variagdo positiva
de 2,5%, em 2016, permitiu passar a avaliacdo deste objetivo de ndo cumprido para superado);
a queda do grau de execugao (de 100% para 14%) também é patente na atividade de garantir a
supervisdo e fiscalizagdo do processo de atribuicdo de faixas hordrias assim como a fiscalizagio
da sua utilizagdo por parte das transportadoras aéreas.

163. Controlar a receita proveniente da taxa de seguranca é uma atividade que n3o foi sequer iniciada
(0% de grau de execugdo) apesar de ter sido planeada em 2016 e em 2017, com a meta anual
de 6 auditorias, cujo cumprimento representaria 2% da atividade total de cada ano.
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164. Garantir o tratamento de processos de reclamagdes de passageiros recebidos é uma atividade

165.

166.

167.

168.
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planeada em 2016 e em 2017, com dois indicadores medidos pela percentagem de processos
concluidos, no ano da reclamacgdo ou de reclamagdes de anos anteriores, cujas metas n3o foram
cumpridas e os graus de execugdo decresceram de 2016 para 2017 (de 73% para 45%, no ano
da reclamacio, e de 42% para 41%, nas reclamacdes de anos anteriores).

A evolugdo das reclamagdes dos passageiros recebidas pela ANAC, de 2015 a 2017, consta do
quadro seguinte.

Quadro 16 — Reclamagdes dos Passageiros de 2015 a 2017

Motivo das Reclamacdes 2015 2016 2017 2015/2017
Atraso do Voo 2.079 2.374 3.968 8.421
Cancelamento do Voo 1.063 1.214 2.240 4.517
Bagagem 1.212 1.359 1.347 3.918
Outro 3.001 3.085 3.351 9.437

Total 7.355 8.032 10.906 26.293

Fonte: Relatérios de Atividades da ANAC de 2015 a 2017.

O aumento das reclamagdes (48% entre 2015 e 2017) tem sido crescente (9% em 2016 e 36%
em 2017) motivado, sobretudo, por cancelamento e atraso de voos (111% e 91% entre 2015 e
2017, respetivamente) tendo estes dois motivos sido a causa de 57% das reclamacdes recebidas
em 2017 (43% em 2015).

Por sua vez, a evolugdo do tratamento das reclamagdes dos passageiros pela ANAC, de 2015 a
2017, consta do quadro seguinte.

Quadro 17 — Tratamento das Reclamagdes dos Passageiros de 2015 a 2017

Situagdo das Reclamagdes 2015 2016 2017 2015/2017
Saldo Inicial (SI) 5.295 3.475 5.098 5.295
Reclamagdes Recebidas (RR) 7.355 8.032 10.906 26.293
Total =S| + RR=RT + SF 12.650 11.507 16.004 31.588
Reclamagdes Tratadas (RT) 9.175 6.409 6.463 22.047
Saldo Final (SF) 3.475 5.098 9.541 9.541

Fonte: Relatérios de Atividades da ANAC de 2015 a 2017.

A reducao do tratamento das reclamagdes (30%) entre 2015 e os dois anos seguintes, conjugado
com o aumento das reclamagdes recebidas, implicou o crescimento das reclamagdes pendentes
(o saldo aumenta 80% entre 2015 e 2017).

. Concorreu para esta situagdo o aumento dos passageiros transportados e dos voos realizados

(33% e 24% entre 2015 e 2017, respetivamente) cuja evolug3o consta do quadro seguinte.

Quadro 18 — Evolugdo dos Passageiros e dos Voos de 2015 a 2017

Indicador do Tréfego 2015 2016 2017 2015/2017
Passageiros (em milhdes) 39,7 45,4 52,8 137,9
Voos (em milhares) 387 435 478 1.300

Fonte: ANAC.
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170. A ANAC invocou o impacto de um conjunto de eventos extraordindrios para o aumento das
reclamacgGes recebidas em 2017: disrup¢do do abastecimento de combustivel no aeroporto
Humberto Delgado, em 10 de maio, cancelamento de 374 voos da Ryanair, em setembro e
outubro, e faléncia das transportadoras aéreas Monarch e Air Berlim, em outubro.

171.

172.

Em suma, os resultados do tratamento das reclamacgdes dos passageiros ficaram muito aquém
das metas definidas para os dois indicadores desta atividade, como consta do quadro seguinte.

Quadro 19 — Avaliagdo do Tratamento das Reclamagdes em 2016 e 2017
(em percentagem)

Recebidas no Ano 85,0

61,9

90,0

40,2

Recebidas em Anos Anteriores 98,0

41,4

100,0

40,7

Fonte: Planos (P) e Relatérios (R) de Atividades da ANAC de 2016 e 2017.

A avaliagao do objetivo operacional em adequar a regulagdo do setor as necessidades do
sistema da aviag¢do civil passa de nao cumprido em 2016 (19,3%) para superado em 2107
(21,9%) face ao planeado (20%); a causa disso esta na atividade para assegurar a produgado de
informacdo relevante para o setor da aviagdo civil, através da publicacdo de estudos setoriais e
newsletters, que regista uma variagao positiva de 3% na avaliagdo desse objetivo em 2017
(quando em 2016 registara uma variagao negativa de 0,7%) devido ao grau de execugdo de
250% em 2 dos 7 indicadores dessa atividade (com a ponderagdo atribuida de 1%).
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Das atividades que concorrem para esse objetivo operacional avulta a regulacdo econémica
aeroportudria (estabelecida no capitulo VI do DL 254/2012), que consiste na defini¢do dos
principios e regras comuns aplicveis a cobranca de taxas pagas pela utilizagdo das instala¢des
disponibilizadas e pelos servicos prestados exclusivamente pela entidade gestora aeroportuaria,
bem como na fixagdo dos indicadores de qualidade de servico a observar nos aeroportos e
aerédromos sujeitos a essa regulagio (nos termos do artigo 66.° do DL 254/2012).

Até 28/11/2012, 0 modelo de regulacdo econémica constava de diploma legal (DL 217/2009),
nos termos do qual a receita méxima por passageiro era determinada pela entidade reguladora,
que também definia as taxas a aplicar pelas entidades gestoras aeroportudrias, enquanto que,
nos termos legais vigentes, desde 29/11/2012 (artigo 67.° do DL 254/2012), as atividades e
servicos concretamente sujeitos a regulagdo econdémica, o sistema e a estrutura tarifdria
aplicaveis, bem como os niveis e indicadores de qualidade de servico, passaram a estar
previstos nos contratos de concessio.

Sobre essa alteragdo, a ANAC declarou: “foi adaptado o papel do regulador nesta 4rea do setor
de transporte aéreo em concreto, no sentido de limitar a sua atuagdo no mercado, de forma
intencional, reservando-lhe o papel de regulagdo «ex-post» e sobretudo no dominio da
supervisdo e fiscalizacdo de cumprimento de normas e cldusulas contratuais pré-
determinadas.”

Mesmo com essa limitagdo, a ANAC é a autoridade reguladora independente com competéncia
para o controlo da aplicagao dos principios, regras e critérios mencionados nos artigos 66.° e
67.° do DL 254/2012, devendo exercer essas competéncias com imparcialidade e transparéncia,
bem como publicar na sua pégina eletrénica da Internet um relatério anual sobre as atividades
desenvolvidas no dmbito da regulagao econdmica (nos termos do artigo 68.° do DL 254/2012).

A regulagdo econémica é reportada especificamente (ponto 3.7) nos Relatérios de Atividades,
Gestao e Contas (RAGC) da ANAC, de 2016 e 2017, comegando por realgar-se a sua importancia:
“Na prossecuc¢ao da sua miss3ao, a ANAC tem como principais atribui¢cdes a manutencao das
condi¢cdes de acesso a atividade e ao mercado por parte dos agentes econémicos,
supervisionando também a atividade desses agentes e propondo medidas de regulacao da
economia das atividades aeroportudrias, de navegacdo aérea e de transporte aéreo e de outras
no dmbito da aviagao civil”.

Nos termos do artigo 71.° do DL 254/2012, o funcionamento do sistema e da estrutura tarifaria
e, se necessario, da qualidade dos servigos prestados estd sujeito a consultas anuais entre a
entidade gestora aeroportudria (EGA) e os utilizadores (representantes ou associagdes).

Apds cada consulta a EGA envia informagdo com os resultados e a decisdo proposta (na qual
avulta a alteragdo das taxas aeroportudrias) a ANAC e aos utilizadores, podendo estes
apresentar reclamacao fundamentada dessa proposta a ANAC, que tem 30 dias para tomar uma
decisdo provisoria sobre a entrada em vigor da alteragdo tariféria e 120 dias para tomar a decisao
definitiva que é vinculativa e produz efeitos imediatos, sem prejuizo de ser impugnada
administrativamente.

Na atividade reportada nos RAGC de 2016 e 2017 sobre a regulagdo econédmica aeroportudria
avulta a aprovagdo da estrutura tarifaria das EGA (para o ano seguinte) com a apreciagdo das
reclamacgdes dos utilizadores e a decis3o final do Conselho de Administragao da ANAC sobre o
processo de consulta das taxas sujeitas a regulagdo econémica (visando a sua atualizagao).
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Porém, ndo obstante a sua importancia ter sido amplamente reconhecida, a regulacdo
econdmica aeroportudria apenas teve reflexo especifico na avaliagao do desempenho da ANAC,
em 2016 e 2017, através da elaboragao do respetivo relatério de atividades (com a ponderagao
de 1,8% em 2016 e de 1,3% em 2017), acdo essa que, em 2017, até regista uma variagao negativa
de 1% devido ao grau de execugao ter sido apenas de 20%.

E, mesmo tendo essa agdo sido considerada cumprida em 2016, na pagina da Internet da ANAC
(Publicagdes — Relatérios de Regulag3o) apenas consta o relatério de atividades desenvolvidas
no dmbito da regulagdo econdmica dos aeroportos em 2013 (datado de novembro de 2014),
evidenciando o recorrente incumprimento da obrigag3o legal de publicar um relatério anual
sobre as atividades desenvolvidas no 4mbito da regulagdo econdmica.

A insuficiente avaliacdo do desempenho da regulagdo econédmica aeroportudria e a falta de
transparéncia sobre as atividades desenvolvidas nesse dmbito s3o agravadas pelas recorrentes
reclamacdes dos utilizadores nos sucessivos processos de consulta das taxas reguladas sobre
as propostas de atualizagdo da ANA, invocando abuso de posicao dominante.

Como coroldrio dessa insatisfagdo, em 04/10/2018, a IATA (International Air Transport
Association) e a A4E (Airlines for Europe), duas associag¢des internacionais representantes de
companhias areas, divulgaram a apresentagao de uma queixa na Dire¢do-Geral da Concorréncia
da Comiss3ao Europeia quanto ao contrato de concessio de servico publico aeroportudrio
celebrado pelo Estado Portugués com a ANA, por préticas lesivas da concorréncia através de
taxas aeroportudrias excessivas, alegando que as companhias aéreas e os passageiros tém pago,
pelo menos, mais 30% do que deveriam, visto que as taxas deveriam ser definidas em fungao
dos custos relacionados com os servicos prestados e ndo de uma férmula pré-determinada a
partir da comparagdo com taxas cobradas num conjunto definido de outros aeroportos.

Em contraditdrio, a ANAC alega cumprir a obrigagcdo legal de publicar um relatdrio anual sobre
as atividades desenvolvidas no dmbito da regulacio econdmica através da informagdo
constante do ponto 3.7 dos RAGC, que as reclamagées dos utilizadores sdo sobre a atuagdo da
ANA e ndo da ANAGC, que tem dado a devida atencdo as reclamagdes fundamentadas e que a
queixa a Diregdo-Geral da Concorréncia da Comissdo Europeia se refere ao modelo de regulagdo
econdmica constante do contrato de concessio definido pelo Estado e no qual ndo interveio.

Porém, a ANAC tem obrigacdo (nos termos do artigo 68.° do DL 254/2012) de publicar o referido
relatério anual (como foi feito para 2013) e nao a sintese de 2 paginas que consta dos RAGC. E
sdo atribuicdes da ANAC: assegurar a regulagdo econédmica, designadamente o controlo do
poder de mercado, em matéria de taxas e de qualidade do servico, nos setores aeroportudrio e
de navegacdo aérea, fixar, nos termos da lei, ou colaborar na fixagdo de taxas, pregos ou tarifas
a praticar no setor da aviagao civil, bem como promover e defender a concorréncia no setor da
aviagdo civil (nos termos das alineas f) a h) do n.° 3 do artigo 4.° dos seus Estatutos).

Face as deficiéncias detetadas na avaliagdo dos objetivos definidos para a gestao da ANAC e
competindo, nos termos legais, ao fiscal tnico aferir a qualidade dos sistemas de indicadores
de desempenho que as entidades reguladoras devem utilizar para refletir o conjunto das
atividades prosseguidas e dos resultados obtidos, bem como avaliar, anualmente, os resultados
obtidos pela entidade reguladora em fun¢do dos meios disponiveis, foi requerida evidéncia
dessa acdo, tendo sido apresentada a certificagdo legal de contas de 2015, 2016 e 2017 donde
consta: “Em nossa opinido, o relatério de atividades foi preparado de acordo com as leis e

regulamentos aplicdveis em vigor, a informacdo nele constante é concordante com as
demonstragdes financeiras auditadas, ndo tendo sido identificadas incorre¢cdes materiais”.

43



Financiamento da Atividade Reguladora da Aviagao Civil

186.

187.

188.

189.

190.

191.

192.

193.
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Complementando o reportado para avaliar a regularidade e a adequacdo do financiamento da
atividade reguladora da aviag3o civil exercida pela ANAC, foram identificadas como riscos
potenciais significativos relacionados com ética: 97

¢ Limitagdes ao exercicio de fungdes por falta de cobertura legal
¢ LimitacGes ao exercicio de fung¢des por situagdes de conflito de interesses

O exame das questdes relacionadas com ética, em fungdo dos riscos significativos identificados,
suscita as observagdes seguintes.

O Conselho de Administracao (CA) é o 6rgdo colegial responsével pela definicdo da atuagao da
entidade reguladora (no caso da ANAC, pela defini¢ao e implementagao dos seus poderes de
regulagdo, regulamentacdo, supervisdo, fiscalizagdo e inspeg¢do), bem como pela dire¢do dos
respetivos servigos.?®

Os membros do CA (em numero impar, um presidente e até trés vogais, podendo ainda ter um
vice-presidente) sdo escolhidos de entre individuos com reconhecida idoneidade, competéncia
técnica, aptiddo, experiéncia profissional e formacdo adequadas ao exercicio das respetivas
fung¢des, competindo a sua indicagdo ao membro do Governo responsavel pela drea da aviagdo
civil.99

Os membros do CA s3o designados por Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM), apds
audicdo da comissdao competente da Assembleia da Republica (que elabora, aprova e entrega
ao Governo relatério referente a cada audi¢do), a pedido do Governo que deve ser
acompanhado de parecer da Comissdo de Recrutamento e Selecdo para a Administragao
Publica (CReSAP) relativa a adequagdo do perfil do individuo as fungdes a desempenhar,
incluindo as regras de incompatibilidade e impedimento aplicdveis.’>®

Os membros do CA estdo sujeitos ao regime de incompatibilidades e impedimentos
especificamente regulado na LQER e nos estatutos da ANAC™' e, no demais, ao regime de
incompatibilidades e impedimentos estabelecido para os titulares de altos cargos publicos™?2.

Este ultimo regime determina que os titulares de altos cargos publicos que, nos ultimos trés
anos anteriores a investidura no cargo, tenham integrado corpos sociais de pessoas coletivas
de fins lucrativos, sem ser por designacdo do Estado ou de outra pessoa coletiva publica, nao
podem intervir em contratos celebrados por essas entidades com o Estado, nem em quaisquer
outros procedimentos administrativos, em que tais entidades intervenham, suscetiveis de gerar
duvidas sobre a isenc¢do ou retiddo da conduta dos referidos titulares. ™3

A infragdo ao disposto no artigo 9.°-A da Lei 64/93 constitui causa de destitui¢do judicial, nos
termos do regime sancionatério aplicavel aos titulares de altos cargos publicos (artigo 13.° da
Lei 64/93) e determina a nulidade dos atos praticados (artigo 14.° da Lei 64/93).

97 Aplicando a metodologia prescrita no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas, nomeadamente quando refere (vide
pagina 14) que a apreciagdo dos resultados alcangados pela gestdo das entidades na consecugdo dos seus objetivos deve ser formulada
em relagdo aos principios da economia, eficiéncia, eficdcia e ética, bem como (vide pagina 16) quando define que uma auditoria de
resultados n3o deve pretender fazer um exame simultineo e exaustivo de todos os aspetos nem deve ser esse o seu objetivo, devendo
antes examinar as questdes relacionadas com aqueles principios, em fungao dos riscos potenciais significativos identificados.

9 Nos termos do artigo 16.° da LQER e do artigo 12.° dos Estatutos da ANAC.

92 Nos termos do artigo 17.° da LQER vigente até 02/05/2017 e do artigo 13.° dos Estatutos da ANAC.

12 Nos termos do artigo 17.° da LQER vigente até 02/05/2017 e do artigo 13.° dos Estatutos da ANAC.

19 Nos termos do artigo 19.° da LQER e do artigo 14.° dos Estatutos da ANAC.

192 Nos termos da Lei 64/93, de 26 de agosto, com as alteragdes subsequentes. Nos termos dos artigos 24.° e 26.° da Lei 52/2019, de 31
de julho, a Lei 64/93 é revogada, com a entrada em vigor da Lei 52/2019, no primeiro dia da XIV Legislatura da Assembleia da Republica.

193 Nos termos do artigo 9.°-A da Lei 64/93, aditado pelo artigo 1.° da Lei 42/96, em vigor desde 05/09/1996.
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194. O regime juridico de incompatibilidades e impedimentos dos titulares de altos cargos publicos
estabelecido na Lei 64/93 (com as altera¢cdes subsequentes) determina, ainda, nos termos do
seu artigo 11.°, que os titulares de altos cargos publicos devem depositar na Procuradoria-Geral
da Republica (PGR), nos 60 dias posteriores a tomada de posse, declaragio de inexisténcia de
incompatibilidades ou impedimento.

195. A ANAC dispde de Cddigo de Conduta'4, com as linhas de orientagdo em matéria de ética
profissional para todos os trabalhadores ao seu servico.

196. Determina esse Cédigo de Conduta (em IV - Relagdes Externas, B) Conflito de Interesses) que
os seus destinatarios devem evitar incorrer em qualquer situacdo de conflito de interesses que
possa conduzir um terceiro a razoavelmente presumir existir um risco para a objetividade e
imparcialidade da sua atuagdo, mesmo que, efetivamente, tal ndo suceda, podendo os conflitos
de interesses resultar do exercicio prévio de funcdes, independentemente do tipo de vinculo,
em entidade sujeita a supervisdo da ANAC.

197. Aredenominacdo do INAC, IP, em ANAC produziu efeitos desde 01/04/2015, com a entrada em
vigor dos estatutos da ANAC.

198. Nessa data, encontravam-se em curso os mandatos de dois membros do conselho diretivo do
INAC nomeado pelo Despacho 16429/2011, de 22 de novembro, concretamente o presidente
Luis Miguel Pereira Trindade dos Santos e o vogal Paulo Jorge Marcelino Baptista de Andrade,
os quais se mantiveram nesses cargos, ao abrigo do disposto no n.° 1 do artigo 5.° da Lei
67/2013 (que aprova a LQER), até terem sido substituidos, em 23/07/2015.

199. Por sua vez, para assegurar o normal funcionamento do INAC, bem como do seu conselho
diretivo, tinha sido designada, em regime de substituicao, Ligia Maria Esteves da Fonseca para
o cargo de vogal desse conselho diretivo, até a efetiva entrada em vigor dos estatutos da ANAC,
pelo Despacho 10651-A/2014, que produziu efeitos desde 18 de agosto.

200. Porém, Ligia Maria Esteves da Fonseca exerceu fun¢des na ANAC, como vogal do respetivo
conselho de administragdo, de 01/04/2015 a 12/07/2016, sem nunca ter sido designada para
esse cargo e apenas ter sido designada, em regime de substituicdo, para o cargo de vogal do
conselho diretivo do INAC, até a efetiva entrada em vigor dos estatutos da ANAC.

201. Os gestores publicos sao designados por nomeacgao ou por elei¢cdo, sendo a nomeacao feita por
RCM devidamente fundamentada e publicada no Didrio da Republica juntamente com uma nota
relativa ao curriculo académico e profissional do designado, sob proposta dos membros do
Governo responsdveis pela drea das financas e pelo respetivo setor de atividade.

202. Essa proposta deve ser acompanhada de avalia¢do, n3o vinculativa, de curriculo e de adequacao
de competéncias ao cargo de gestor publico da personalidade proposta, realizada pela
CReSAP.™%s

203. Em 14/07/2015, 0 Governo, através do Ministro da Economia, confirmou a CReSAP a solicita¢do
de avaliag3o curricular e de adequagdo de competéncias de Ligia Maria Esteves da Fonseca a
designacgdo para o cargo de vogal do conselho de administragao da ANAC.

104 Esse Codigo €, ainda, o aprovado pelo conselho diretivo do INAC, IP, em janeiro de 2010.
195 Nos termos do artigo 13.° do DL 71/2007 republicado pelo DL 8/2012, de 18 de janeiro.
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Em 20/07/2015, a CReSAP emitiu o parecer de “Reservas” a essa designagao, apds concluir que
a indigitada n3o demonstrara: “competéncia técnica, experiéncia profissional ou formagao
adequadas, ou sequer que permitam sustentar uma func¢do simbdlica ou reputacional em
contexto de responsabilidades ao nivel da gestdao de topo, nomeadamente numa entidade
reguladora”.’o®

N3o foi pedida pelo Governo a audic¢do de Ligia Maria Esteves da Fonseca, como personalidade
indicada para o cargo de vogal do conselho de administragio da ANAC, na comissio
parlamentar competente, nem, portanto, veio a ser designada para esse cargo.

S6 em 12/07/2016 é que Ligia Maria Esteves da Fonseca deixa de exercer fun¢des como vogal
do conselho de administracdo da ANAC, apés comunica¢do do Gabinete do Secretédrio de
Estado das Infraestruturas 3 ANAC decorrente de a Inspecdo-Geral de Financas (IGF) e a
Diregao-Geral da Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP) terem concluido, em pareceres
juridicos solicitados pelo Governo através do Ministro do Planeamento e das Infraestruturas,
que essas fung¢des nao eram exercidas, desde 01/04/2015, nos termos legais aplicdveis.

Em 03/07/2015, 0 Ministro da Economia solicitou a CReSAP avaliagao curricular e de adequagao
de competéncias de Luis Miguel Silva Ribeiro a designacao para o cargo de presidente do
conselho de administracdo da ANAC, tendo o indigitado declarado ndo possuir qualquer
impedimento e incompatibilidade para o exercicio do cargo e constando da sua experiéncia
profissional o exercicio de cargos de vogal do conselho de administragdo e de administrador
delegado de empresas sujeitas a regulacao da ANAC (ANA, ANAM e Portway), desde 2012.

Em 13/07/2015, a CReSAP emitiu o parecer de “Adequado, com Limitagdes” a essa designagao,
ap6s concluir sobre essas limitagdes que o indigitado “n3o possui qualquer formagao especifica
aprofundada em termos de regulagdo econémica” e que a “ligagdo continuada, direta ou
indiretamente, e ainda que prévia, a empresas reguladas por parte de um regulador pode
dificultar uma cultura de independéncia e criar, mais facilmente, oportunidades de captura,
requerendo portanto uma maior monitorizagao e controlo do trabalho desenvolvido”.™o7

Em 03/07/2015, 0 Ministro da Economia solicitou a CReSAP avaliagao curricular e de adequagao
de competéncias de Carlos Seruca Salgado a designagao para o cargo de vogal do conselho de
administragdo da ANAC, tendo o indigitado declarado nao possuir qualquer impedimento e
incompatibilidade para o exercicio do cargo e constando da sua experiéncia profissional o
exercicio de funcdes de assessor do conselho de administracao de empresa sujeita a regulagao
da ANAC (ANA), de 2007 a 2014.

Em 13/07/2015, a CReSAP emitiu o parecer de “Adequado, com Limita¢des” a essa designacao,
ap6s concluir sobre essas limitagdes que o indigitado “n3o possui qualquer formagao especifica
aprofundada em termos de regulagcdo econémica”, que a andlise das suas respostas “permite
sustentar uma abordagem porventura demasiadamente simplificada aos desafios com os quais
é confrontado” e que a “ligacdo continuada, direta ou indiretamente, e ainda que prévia, a
empresas reguladas por parte de um regulador pode dificultar uma cultura de independéncia e
criar, mais facilmente, oportunidades de captura, requerendo portanto uma maior
monitorizagdo e controlo do trabalho desenvolvido”.'%

Em 14/07/2015 foi pedida pelo Governo a audi¢dao de Luis Miguel Silva Ribeiro, como
personalidade indicada para o cargo de presidente do conselho de administragido da ANAC, na
comissao parlamentar competente, a Comissdo de Economia e Obras Publicas (CEOP).

196 Nos termos da Adenda & Deliberago da CReSAP 80/2015, de 20 de julho.
197 Nos termos da Deliberagdo da CReSAP 80/2015, de 13 de julho.
198 Nos termos da Deliberagdo da CReSAP 80/2015, de 13 de julho.
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212. Em 14/07/2015 também foi pedida pelo Governo a audi¢ao de Carlos Seruca Salgado, como
personalidade indicada para o cargo de vice-presidente do conselho de administragao da ANAC,
na comissdo parlamentar competente(CEOP).

213. Em 16/07/2015 foram realizadas pela CEOP as duas audi¢es solicitadas, tendo os respetivos
relatérios sido apreciados, aprovados por unanimidade, comunicados ao Governo, através da
Secretdria de Estado dos Assuntos Parlamentares e da Igualdade, em 22/07/2015 e publicados.

214. O relatério da audigdo de Luis Miguel Silva Ribeiro refere, como ponto crucial, que ele “n3o
conseguiu dissipar as duvidas levantadas pela CReSAP” e “até agravou a percecdo existente de
possiveis impedimentos e incompatibilidades”, tendo ficado claro ter sido nomeado pela Vinci
[empresa privada que, em 17/09/2013, adquiriu 95% do capital social da ANA, SA, a qual ja
detinha 100% do capital social da ANAM e da Portway] para o conselho de administracao da
ANA e, posteriormente, pela ANA para as suas participadas Portway e ANAM.

215. Consta do relatério que, confrontado com as limitagdes decorrentes do regime juridico de
incompatibilidades e impedimentos dos titulares de altos cargos publicos, designadamente por
exercer, a data, fungdes de administrador delegado da empresa Portway e de vogal do CA da
ANA, o indigitado referiu que o mandato como vogal do CA da ANA decorria de nomeac3o pelo
Estado pelo que a sua continuidade no exercicio dessas fun¢des nao tinha implicado nomeagao
pela Vinci e nd3o constituia impedimento, nao obstante assumir o impedimento ético de se
pronunciar em processos decisérios onde interviera como administrador da ANA e da Portway.

216. Do relatério também consta que a personalidade proposta “n3o revela uma formagao e uma
experiéncia profissional consistente e adequada as fun¢des de Presidente do CA da ANAC”, que
“n3o poderd participar em quaisquer procedimentos administrativos em que as empresas,
ANA, Portway e ANAM intervenham”, o “que diminuird muito a amplitude da sua atuagdo”, e
“que n3o conseguiu formular qualquer opiniao” sobre a cobranca de taxas pela ANA.

217. O relatério conclui: o indigitado “n3o poderd exercer as fungdes em toda a sua plenitude em
razdo de incompatibilidades e impedimentos”, “ndo tem experiéncia nas matérias
internacionais e de segurancga”, corre-se “o risco de ter um Presidente da ANAC manifestamente
pouco preparado para as fun¢des com os riscos daf inerentes para a aviagdo civil” e, sendo as

” o

limitagcdes apresentadas “dificilmente supriveis no curto prazo”, “o Governo deveria ponderar
seriamente a sua substituicio como nomeado para Presidente da ANAC”.

218. O relatério da audi¢do de Carlos Seruca Salgado refere que ele “considerou-se ao abrigo de
qualquer incompatibilidade e impedimento”, tendo cessado a sua ligagao a ANA em dezembro
de 2014, ndo ter qualquer ligacdo a ANA detida pela Vinci, ter sido funciondrio e ndo membro
dos érgaos sociais da ANA e nao ter nenhum impedimento ético de se pronunciar em processos
decisérios e em termos de regulacdo exercida sobre empresas do Grupo ANA (ANA e Portway),
embora fosse melhor n3o transitar da ANA para a ANAC com escassos meses de intervalo.

219. Do relatério também consta que a personalidade proposta “n3o possui formacdo especifica
aprofundada em termos de regulagdo econémica” e “que n3o conseguiu formular qualquer
opiniao” sobre a cobranga de taxas pela ANA, concluindo: o indigitado “apresenta limitacdes
claras ao nivel da regulacdo e da densificagao do seu pensamento em termos da futura agao da
ANAC” tendo “como aspetos positivos a sua experiéncia operacional e internacional e um
relativo conhecimento das matérias de seguranca” e, “se o Governo persistir nesta nomeagao,
importara criar condi¢cdes” para as limita¢des apresentadas serem solucionadas no curto prazo.
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N3o obstante as limita¢des reportadas nos pareceres da CReSAP e nos relatérios da CEOP, o
Conselho de Ministros decidiu designar, sob proposta do Ministro da Economia, Luis Miguel
Silva Ribeiro e Carlos Seruca Salgado, respetivamente, para os cargos de presidente e vice-
presidente do CA da ANAC'™®, juntando notas curriculares dos designados que, no caso do
presidente designado, incluem o exercicio de fun¢es em 6rgdos sociais de entidades sujeitas
a regulagdo da ANAC cujas limitagdes, designadamente as decorrentes das regras de
incompatibilidades e impedimentos estabelecidas pelo artigo 9.°-A da Lei 64/93, tinham sido
destacadas no respetivo relatério da CEOP.

Para verificagao das limitagdes decorrentes do exercicio prévio de fungdes em érgaos sociais de
entidades sujeitas a regulacdo da ANAC (ANA, Portway e ANAM) pelo Presidente do CA da
ANAC, desde 23/07/2015, foram examinadas as publicacdes de atos societdrios no portal da
justica, das quais constam registos da sua designagdo, como vogal do CA da ANA, por
deliberagio de 10/08/2012, a sua designagdo, como vogal do CA da ANAM, por deliberagao de
17/09/2013, e a sua designagdo, como vogal do CA da Portway, por deliberagdo de 31/03/2014,
bem como a sua cessagdo de fungdes, como vogal do CA da ANAM, por renuncia em
11/03/2014, e como vogal do CA da ANA e do CA da Portway, por rentincia em 23/07/2015.

Se esta factualidade comporta a inexisténcia formal de incompatibilidades e impedimentos, nos
termos do artigo 9.°-A da Lei 64/93, quanto ao exercicio do cargo de vogal do CA da ANA, visto
Lufs Miguel Silva Ribeiro ter sido designado para esse cargo em 10/08/2012 (antes da
privatizagdo da ANA em 17/09/2013), apesar do exercicio desse cargo até 23/07/2015 evidenciar,
em substancia, o aval da Vinci para o efeito, j4 0 mesmo n3o sucede quanto a sua designacao
para os cargos de vogal dos CA da ANAM e da Portway apés 17/09/2013.

Sendo ANAM e Portway detidas integralmente pela ANA, verifica-se que, nos termos do artigo
9.%-A da Lei 64/93, Luis Miguel Silva Ribeiro se encontra, desde 23/07/2015, impedido de intervir
em contratos celebrados por essas empresas do grupo ANA com o Estado, ou em quaisquer
outros procedimentos administrativos, em que tais entidades intervenham, suscetiveis de gerar
duvidas sobre a isenc¢do ou retidao da conduta dos referidos titulares.

Ora, o grupo ANA é, materialmente, o principal destinatério da atividade reguladora da ANAC.

Além disso, em 08/02/2019, o Gabinete do Ministro do Planeamento e das Infraestruturas
reconheceu a inexisténcia de entidade publica gestora do contrato de concessao celebrado com
a ANA, ao declarar que, nos termos contratuais, as principais atividades concessionadas eram
monitorizadas pela ANAC e que s6 apds a renegociacdo desse contrato (com vista ao
desenvolvimento da solugao Aeroporto Humberto Delgado e Aeroporto Complementar do
Montijo) poderia decidir sobre a solu¢do mais adequada para entidade gestora do mesmo.

Assim, desde a privatizagdo da ANA, a ANAC tem sido a entidade publica com funcdes de
regulacdo, supervisdo e inspe¢ao do servico publico concessionado a ANA.

Ao designar, em 23/07/2015, para presidente do CA da ANAC uma personalidade impedida, nos
termos legais, de intervir sobre empresas do Grupo ANA, o Conselho de Ministros responsavel
por essa designacdo nao podia desconhecer nem devia ter ignorado que esse impedimento iria
constituir importante limitagcdo ao exercicio dessas fun¢des, nomeadamente face ao teor do
relatério da CEOP cuja audigdo é, alids, citada na prépria RCM que formaliza tal designagao.

Agrava essa limitagao o designado vice-presidente do CA da ANAC também se encontrar em
situagdo de conflito de interesses, nos termos do Cédigo de Conduta vigente na ANAC.

199 Nos termos da RCM 38-C/2015, de 23 de julho.
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229. Com efeito, o vice-presidente designado exerceu fun¢des na ANA até dezembro de 2014, como
o préprio reconhece na audi¢cdo a CEOP (embora negando ter sido funcionario da ANA detida
pela Vinci, quando a privatizagdo da ANA ocorreu em 17/09/2013), determinando o Cédigo de
Conduta vigente na ANAC que os seus destinatdrios devem evitar incorrer em qualquer situagado
de conflito de interesses que possa conduzir um terceiro a razoavelmente presumir existir um
risco para a objetividade e imparcialidade da sua atuagdo, mesmo que, efetivamente, tal ndo
suceda, podendo os conflitos de interesses resultar do exercicio prévio de fungdes,
independentemente do tipo de vinculo, em entidade sujeita a supervisao da ANAC.

230. Em 23/08/2016, na sequéncia de o Secretdrio de Estado das Infraestruturas ter solicitado a
CReSAP a avaliagdo curricular e de adequagdo de competéncias de Tania Sarmento da Silva Reis
Cardoso Simdes a designagdo para o cargo de vogal do conselho de administragao da ANAC, a
CReSAP emitiu o parecer de “Adequado” a essa designacdo, apds concluir: “A personalidade
indigitada ndo tem experiéncia em cargos de gestao, nem formagdo nesta area, mas possui uma
aprofundada experiéncia profissional, técnico-juridica, em entidade reguladora, bem como de
docente destas matérias”, termos em que “poderd ser complementar da restante equipa de
gestdo, aportando a mesma a sua experiéncia e conhecimentos técnicos especializados”."®

231. Apds a sua audigdo na Comissao de Economia, Inovagado e Obras Publicas, em 21/09/2016, o
Conselho de Ministros decidiu designar, sob proposta do Ministro do Planeamento e das
Infraestruturas, Tania Sarmento da Silva Reis Cardoso Simdes, para o cargo de vogal do CA da
ANAG, a partir de 01/10/2016™".

232. O presidente, o vice-presidente e a vogal do CA da ANAC depositaram na PGR, apés a sua
designacgdo para esses cargos, a respetiva declaracdo de inexisténcia de incompatibilidades ou
impedimentos, como determina o disposto no artigo 11.° da Lei 64/93, tendo cada qual
declarado n3o estar abrangido pelas incompatibilidades ou impedimentos previstos nessa lei,
encontrando-se o presidente em situacdo de impedimento face a empresas do principal
regulado da ANAC (e, tal como o vice-presidente, em situagdo de conflito de interesses nos
termos do cédigo de conduta vigente na ANAC, como ja reportado).

233. Nos termos da LQER (artigo 25.°), a remuneragdo dos membros do CA integra um vencimento
mensal e, para despesas de representagdo, um abono mensal pago 12 vezes ao ano (o qual ndo
pode ultrapassar 40% do respetivo vencimento mensal), ambos fixados pela comissdo de
vencimentos, sem efeitos retroativos nem altera¢ées no curso do mandato (exceto as aplicadas,
de modo transversal, a globalidade das entidades publicas).

234. Também nos termos da LQER (artigo 26.°), junto de cada entidade reguladora funciona uma
comissdo de vencimentos composta por trés membros, um designado pelo membro do
Governo responsdavel pela drea das financgas, outro pelo membro do Governo responsavel pela
principal drea de atividade econémica sobre a qual incide a atuacao da entidade reguladora, e o
terceiro indicado pela entidade reguladora.

235. Ainda nos termos da LQER (n.° 3 do artigo 26.° vigente até 02/05/2017), a comiss3o de
vencimentos deve observar, como critérios para determinar as remuneragoes:

¢ Adimens3o, a complexidade, a exigéncia e a responsabilidade inerentes as fun¢des

¢ O impacto no mercado regulado do regime de taxas, tarifas ou contribui¢des que a entidade
reguladora estabelece ou aufere

"o Nos termos da Deliberagdo da CReSAP 91/2016, de 23 de agosto.
" Nos termos da RCM 30/2016, de 29 de setembro, que produziu efeitos desde 01/10/2016 e foi publicada a 14/10/2016. Da nota curricular
da designada (anexa 8 RCM) ni3o consta qualquer exercicio de fun¢des em entidades sujeitas a regulagao da ANAC.
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236.

237.

238.

230.

240.

241.

242.

243.

¢ As préticas habituais de mercado no setor de atividade da entidade reguladora

¢ A conjuntura econdmica, a necessidade de ajustamento e de contengdo remuneratéria em

que o Pais se encontre e o vencimento mensal do Primeiro-Ministro como valor de referéncia

¢ Outros critérios que entenda adequados atendendo as especificidades do setor de atividade

da entidade reguladora

A composicdo da comissio de vencimentos da ANAC foi definida pelo Despacho 9220-C/2015,
publicado em 14 de agosto, para os elementos indicados pelos membros do Governo das areas
das finangas e da economia e pela Deliberagao 1800/2015, publicada em 23 de setembro, para
o elemento nomeado pelo CA da ANAC.

Em 26/10/2015, a comissdo de vencimentos (CV) da ANAC deliberou™? por unanimidade fixar
os vencimentos mensais para os cargos de presidente do CA em 12.400 euros, de vice-
presidente do CA em 11.160 euros (90% do vencimento do presidente) e de vogal do CA em
9.920 euros (80% do vencimento do presidente), bem como o abono para despesas de
representagcao em 40% do valor do respetivo vencimento mensal.

Na fundamentagao dessa decisdo, a CV refere que o legislador reconhece a importancia das
especificidades setoriais de cada entidade reguladora, referindo-as claramente em quatro dos
cinco critérios que a CV deve observar, as quais, em contrapartida, impdem aos gestores das
entidades reguladoras um especial regime de restri¢cdes, ndo sé quanto ao exercicio do seu
mandato, como quanto a sua atividade profissional prévia e posterior a esse exercicio.

Porém, a CV ressalva que na fixacdo das remunera¢des ndo considerou o perfil pessoal ou
profissional dos membros do CA da ANAC ou a forma de exercicio do seu mandato (invocando
a CV ndo ter qualquer competéncia nesse dominio), “assumindo-se, por isso, que os perfis s3o
os adequados ao cabal cumprimento das respetivas missdes” e assinalando-se, “desta forma,
a total independéncia entre os valores fixados e os titulares individuais do CA”.

A CV considera n3o deter qualquer responsabilidade sobre as remunera¢des dos membros do
CA jd nomeados e em exercicio de fun¢des desde 23/07/2015 até essa data (26/10/2015) e
declara que em momento algum recebeu qualquer orientagdo proveniente dos membros do
Governo responsdveis pela nomeagao dos membros dessa CV, nem por parte da ANAC.

Considerando “consensual prosseguir uma prética hd muito instituida”, a CV optou por fixar o
abono para despesas de representacdo em 40% do respetivo vencimento mensal (o limite
maximo estabelecido pelo artigo 25.° da LQER) e os vencimentos do vice-presidente e dos
vogais do CA em, respetivamente, go% e 80% do vencimento do presidente do CA.

Apesar da LQER n3o |he ser aplicavel, a CV entendeu dever assumir o Banco de Portugal como
referencial, invocando ser essa entidade, entre os reguladores nacionais, o expoente maximo de
dimensao, autonomia, responsabilidade, complexidade, ou demais aspetos caraterizadores de
uma entidade reguladora, tendo optado por considerar o vencimento mensal do governador do
Banco de Portugal (13.268,50 euros) como um valor de referéncia superior.

Por contraposigdo ao referencial do Banco de Portugal, a CV “resultou quase evidente dever
recorrer-se” ao critério estabelecido na LQER de observar o vencimento mensal do Primeiro-
Ministro como valor de referéncia (5.722,75 euros), o qual foi tomado pela CV como “segundo
valor de referéncia”.

"2 Decisdo 1/2015 da Comissdo de Vencimentos da ANAC, em 26 e outubro. Da aplicagdo da estrutura remuneratdria definida aos valores
fixados resulta o montante anual seguinte: (12.400 x 14 + 40% x 12.400 x 12) X (100% + 90% + 80%) = 629.424 euros.
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A CV considera dispor de dois valores de referéncia “que permitem quantificar um referencial
maximo definido pelo intervalo” em que o vencimento mensal do governador do Banco de
Portugal é o limite superior e o vencimento mensal para o Primeiro-Ministro é o limite inferior,
para suportar a decis3o de fixar o vencimento mensal do presidente do CA da ANAC em 12.400
euros, mais do dobro do vencimento mensal do Primeiro-Ministro.

Porém, o vencimento mensal do Primeiro-Ministro é o valor de referéncia que a CV deveria
observar, nos termos do n.° 3 do artigo 26.° da LQER, além do imperativo de também observar
a “conjuntura econémica e a necessidade de ajustamento e de contengdo remuneratdria em
que o Pais se encontre”.

O vencimento mensal do Presidente do CA do INAC ja correspondia ao do Primeiro-Ministro,
nos termos conjugados das RCM 16/2012, de 14 de fevereiro, e 34/2012, de 15 de margo.

O vencimento mensal iliquido (recebido 14 vezes por ano, incluindo subsidios de férias e de
natal), o abono para despesas de representagao (ADR, recebido 12 vezes por ano) e o total anual
resultante dessas remuneracdes, para o presidente do CA do INAC, o Primeiro-Ministro e o
presidente do CA da ANAC, constam do quadro seguinte.

Quadro 20 — Remuneragao do Presidente do CA da ANAC

(em euros)

Cargo Vencimento ADR Total Anual

A — Presidente do CA do INAC 5.722,75 2.289,10 | 107.587,70
B — Primeiro-Ministro 5.722,75 2.289,10 | 107.587,70
C — Presidente do CA do ANAC 12.400,00 4.960,00 [ 233.120,00

C/A=C/B 217%
Fonte: RCM 16/2012, RCM 34/2012 e CV da ANAC.

A CV assumiu como pressuposto que os referenciais a utilizar e os valores a fixar (constantes
do quadro anterior) seriam iliquidos, sem as redugdes transversais aplicadas a administragao
publica (vigentes a data), e considerou que estas redu¢des atendiam a preocupagao subjacente
as necessidades de ajustamento e de conten¢ao remuneratéria expressas na LQER.

Dada a inexisténcia de qualquer precedente de fixagdo dos vencimentos ao abrigo da LQER, a
CV entendeu ser relevante observar as praticas passadas na fixagdo dos vencimentos dos
responsaveis de entidades reguladoras abrangidas pela LQER, assinalando a sua referéncia,
direta ou indireta, ao vencimento do vice-governador do Banco de Portugal, entidade que assim
se apresentava, no contexto da decis3o a tomar e segundo a CV, “referencial quase inevitavel,
ainda que inigualdvel por qualquer das restantes entidades reguladoras”, dai a opgao pelo
vencimento do governador do Banco de Portugal, como valor de referéncia superior.

Porém a conjuntura econémica e a necessidade de ajustamento e de conteng¢do remuneratdria
em que o Pafs se encontrava em 2015 (critérios que a CV devia observar) n3o justificavam que
o valor de referéncia (vencimento mensal do Primeiro-Ministro) fosse mais do que duplicado.

Em suma, importa ndo mais sustentar nem repetir as situacdes geradoras de deficiéncias na
gestdo da ANAC decorrentes dos riscos significativos identificados, incluindo limitagdes ao
exercicio de fungdes, por falta de cobertura legal ou por situagdes de conflito de interesses, que
sdo lesivas do interesse publico, da pretendida regulag3o robusta, isenta e independente, bem
como da confianga dos cidad3os.
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253.
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Em 03/05/2017, por forga da entrada em vigor da Lei 12/2017, de 2 de maio, a LQER ¢é objeto de
alteracdes, nomeadamente, para determinar as entidades reguladoras:

¢ Transparéncia no funcionamento dos 6rgdos e na gestdo do pessoal, como principio de
gestdo (artigo 4.°).

¢ Regras sobre o regime de prevencado de conflitos de interesses, nos regulamentos internos
(artigo 10.9).

¢ A consideragdo do parecer fundamentado da comissdo competente da Assembleia da
Republica, na designacdo dos membros do conselho de administragao, bem como a
publicagao da conclusao desse parecer com a RCM dessa designagdo (artigo 17.°).

¢ Que, além de incompatibilidade superveniente, também incompatibilidade originaria,
detetada apds a designacio, e prestacdo de falsas declaragdes, no processo de designacao
ou na proposta de designagdo, fazem cessar o mandato dos membros do conselho de
administragdo, passando a dissolucdo desse conselho e a destitui¢cdo de qualquer dos seus
membros a poder ocorrer por RCM, oficiosamente ou tendo em conta recomendagio da
Assembleia da Republica, e sempre fundamentada em motivo justificado (artigo 20.°).

¢ Que o vencimento mensal dos membros do conselho de administracdo niao pode
ultrapassar em 30% o ultimo nivel remuneratério da tabela remuneratdria tnica prevista na
Portaria 1553-C/2008, de 31 de dezembro [ao nivel 115 e ultimo da referida tabela corresponde
o montante pecunidrio de 6.350,68 euros, o qual acrescido de 30% perfaz 8.255,88 euros]
(artigo 25.9).

¢ Critérios adicionais que a comiss3o de vencimentos deve observar na determinacgio das
remunera¢des dos membros do conselho de administracdo, as remunerac¢ées auferidas
pelos trabalhadores da entidade reguladora, o desenvolvimento das atividades econémicas
sobre as quais incide a atuagdo da entidade reguladora, os pareceres sobre a atividade e o
funcionamento da entidade reguladora, passando ainda a comiss3o de vencimentos a ter a
obrigacdo de elaborar relatério sobre a determinagdo das remuneragdes, devidamente
fundamentado, a remeter ao Governo e a Assembleia da Republica antes da audic3o dos
membros do conselho de administragdo, bem como a obrigac3o de rever as remuneracoes
dos membros do conselho de administracao, pelo menos, a cada seis anos (artigo 26.°).

Estas altera¢des da LQER, desde que aplicadas, s3o suscetiveis de corrigir deficiéncias como as
detetadas pelo exame das questdes relacionadas com limitagdes ao exercicio de fungdes de
membros do CA da ANAC, designadamente as geradas por situagdes de conflito de interesses.

A auditoria detetou ainda que esse tipo de deficiéncias, uma vez admitido a membros do CA da
ANAC, foi, por sua vez, também admitido por estes.

A ANAC deliberou em julho de 2016 contratar, por ajuste direto, a elaboragao de estudo relativo
a «Validagao de cendrios em termos de procura e capacidade da infraestrutura aeroportudria
para Lisboa» a firma “Roland Berger — Consultores de Estratégia”.""

Fundamentou a opgao do tipo de procedimento (ajuste direto): “a natureza do servigo a adquirir
(...) de natureza eminentemente intelectual (...) um servico em que a escolha do prestador
assenta fundamentalmente nas respetivas qualidades técnicas (...) uma situacdo em que a
escolha do adjudicatario assenta em razdes associadas a sua experiéncia e carateristicas (...)
uma entidade com conhecimentos e experiéncia recentes relevantes no setor da aviagao civil”."4

"3 Nos termos das atas das reunides do presidente e do vice-presidente do CA realizadas em 22/07/2016 e 28/07/2016.
"4 Nos termos da ata da reunido do presidente e do vice-presidente do CA em 22/07/2016.
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257. Na sequéncia do procedimento pré-contratual adotado e do convite para a presta¢do do servico
pretendido a firma “Roland Berger — Consultores de Estratégia”, esta apresentou a sua proposta
técnica, em 04/08/2016, da qual constava a consultora Sofia Simdes, tendo o respetivo relatério
final sido entregue em dezembro de 2016.

258. Em 11/05/2017, o CA da ANAC decide contratar Sofia Simdes para exercer as fungdes inerentes
ao cargo de Chefe do Departamento de Pregos e Defesa do Consumidor (PDC) da Dire¢do de
Regulagao Econémica (DRE), em regime de substitui¢do, celebrando o contrato em 15/05/2017.

259. Fundamentou a escolha de Sofia Simdes em possuir “a experiéncia, as qualificacdes e a
formagao especifica necessdrias ao exercicio das fungdes, nos termos da regulamentagio
internacional e nacional existente nestas dreas”."s

260. Dessa experiéncia constava, necessariamente, as funcdes desempenhadas, meses antes, como

consultora da firma contratada pela ANAC para realizar o estudo relativo a «Validagao de
cendrios em termos de procura e capacidade da infraestrutura aeroportudria para Lisboa».

261. Como referido, a ANAC dispde de Cddigo de Conduta™, com as linhas de orientagdo em
matéria de ética profissional para todos os trabalhadores ao seu servico.

262. Determina esse Cédigo de Conduta (em IV - Relagdes Externas, B) Conflito de Interesses) que
os seus destinatarios devem evitar incorrer em qualquer situac3o de conflito de interesses que
possa conduzir um terceiro a razoavelmente presumir existir um risco para a objetividade e
imparcialidade da sua atuagdo, mesmo que, efetivamente, tal ndo suceda, podendo os conflitos
de interesses resultar do exercicio prévio de funcdes, independentemente do tipo de vinculo,
em entidade que forneca ou possa vir a fornecer bens ou servicos a ANAC.

263. Assim, nos termos do Cédigo de Conduta vigente na ANAC, Sofia Simdes foi contratada em
situacdo de conflito de interesses.

264. Além disso, a firma “Roland Berger — Consultores de Estratégia” tinha, em 2012, apoiado a ANA
(empresa sujeita a regulacao da ANAC e, entdo, em processo de privatizagao) num estudo sobre
a evolugao do trafego aéreo, entre 2014 e 2035, que visava responder, entre outras, as questdes:

¢ Qual a evolucdo esperada de tipologia e volume de trafego?
¢ As atuais infraestruturas aeroportudrias s3o suficientes para essa evolucdo de trafego?
¢ Quais os impactos em necessidades de investimento?

265. A contratagao da mesma firma pela ANAC, em 2016, para realizar um estudo sobre a «Validagao
de cendrios em termos de procura e capacidade da infraestrutura aeroportudria para Lisboa»
(cuja proposta técnica referia os servigos prestados para a ANA em 2012) teve por consequéncia
a validagao, por essa firma, de cendrios cujos pressupostos essenciais também tinha definido,
tendo, mais uma vez, sido ignorada a situagao de conflito de interesses.

Em contraditdrio, a ANAC manifesta reservas sobre a admissibilidade da apreciacao da “Etica”,

Esta alegacdo suscita comentdrios complementares ao reportado sobre a ética — ver apreciagdo
em 10 (péginas 66 e 67), bem como notas de rodapé dos parédgrafos 25 e 27.

s Nos termos do respetivo contrato de trabalho de comissdo de servigo para o exercicio de fungdes de dirigente.
"6 Esse Codigo &, ainda, o aprovado pelo conselho diretivo do INAC, IP, em janeiro de 2010.
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CONCLUSOES

O financiamento da atividade reguladora da aviagdo civil exercida pela respetiva entidade
reguladora independente (a Autoridade Nacional da Aviag3o Civil — ANAC) no triénio de 2015 a
2017 (€ 168 M) foi praticamente suportado (95%) pela componente da taxa de segurancga (€ 159
M) que constitui contrapartida dos encargos gerais da ANAC e das forgas de seguranca com
servicos afetos a seguranga da aviagao civil.

Porém, essa taxa (que engloba duas componentes) abrange indevidamente, desde 2013, a
contraprestacdo por servicos distintos prestados por entidades diferentes (ANAC, forcas de
seguranca e entidades gestoras aeroportudrias) no exercicio de competéncias diversas que,
como tal, deveriam ser remunerados com receitas também diferenciadas.

Dessa situagdo resultam deficiéncias importantes, com destaque para o desrespeito do
principio orcamental da unidade e universalidade, determinado pela lei de enquadramento
orcamental, devido a omissdo, nas contas publicas, da receita e da afetagdo (por despesa) da
parte da taxa de seguranca atribuida a uma entidade gestora aeroportudria que é uma empresa
privada desde 2013 (ANA — Aeroportos de Portugal), omissao estimada em € 157 M.

Por sua vez, o produto da taxa de seguranca atribuido & ANAC, como receita prépria, nao
corresponde a contrapartida pelo exercicio das suas competéncias setoriais de regulacao,
supervisao e inspecgdo, contrapartida essa, alids, que nao gerou qualquer receita até 2018, nao
obstante os Estatutos da ANAC a destacarem como primeira e principal fonte de financiamento.

Esse produto corresponde a contrapartida dos encargos com servigos prestados por forcas de
seguranca, o que torna desajustada, desde logo, a intervencio da ANAC como entidade
administradora, contabilizadora e beneficidria dessa parte da taxa, visto tratar-se de receita do
Estado que, como tal, s6 poderia ser atribuida a ANAC por consignagdo (fundamentada,
excecional e transitéria) e através de transferéncia do orcamento do Estado.

Essa natureza fica, alids, patente pela obrigagio da ANAC em transferir para as forcas de
seguranga uma comparticipagdo, pelos seus encargos com a segurancga da aviagao civil, que,
no triénio, ascendeu a € 96 M (74% da despesa paga pela ANAC) e revela dedicagdo de recursos
da ANAC a finalidade diversa das que |lhe estdo cometidas (o que os seus Estatutos proibem).

Os valores unitarios da taxa a cobrar e da comparticipagdo a pagar sao fixados por portarias do
Governo, sem obrigacdo de contabilidade especifica nem registo auténomo dos encargos da
ANAC e dos encargos das forcas de seguranga com os servicos prestados, enquanto as
entidades gestoras aeroportudrias est3o sujeitas (e bem) a essa obrigacao.

Ao n3o apresentar evidéncia sobre a identificacdo e a quantificacdo dos custos regulatérios,
diretos e indiretos, suportados pelas entidades reguladas, a ANAC revela desconhecer quanto
custa aos regulados cumprir com as exigéncias regulatérias que lhes impde, estando, portanto,
o impacto dos custos de regulagdo no setor regulado e nos consumidores por avaliar.

A administracdo de taxas estaduais deveria assegurar a sua conformidade a legislagao tributéria,
distinguir as taxas cujo produto é receita do Estado das taxas cujo produto constitui receita
prépria das respetivas entidades beneficidrias e promover a economia, eficiéncia e eficicia do
desempenho das entidades publicas, por via de atividades consistentes com a sua missao e
objetivos através do exercicio das suas competéncias (em vez da proliferacdo de entidades com
funcdes tributdrias e de administragdo de receitas publicas).
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A promocgao da economia, eficiéncia e eficicia dos recursos publicos imp&e ainda o apuramento
e a avaliagdo do impacto da carga tributdria parafiscal, com taxas estaduais, sobre os tributados
(cidad3os e empresas em geral, regulados e consumidores, no caso das entidades reguladoras),
para garantir que essas receitas publicas de carater obrigatério, com contrapartida em servigos
publicos, sdo justificadas e proporcionais aos custos desses servigos e a capacidade tributdria
dos que as suportam, defendendo o interesse publico (designadamente no que se refere a
equidade, ao crescimento econdémico e ao bem estar social).

Ao atribuir-se o produto de receitas do Estado a entidades publicas, como se fossem receitas
préprias e, por essa via, concedendo-lhes artificialmente autonomia financeira, esta a reduzir-
se o financiamento das despesas do Estado (ou a aumentar-se a necessidade de tributago
adicional para este efeito) e, além disso, estd a promover-se a dependéncia dessas entidades a
esse financiamento, o que é inconsistente com o estatuto de entidade reguladora independente.

A atribuicdo de receita do Estado como receita prépria, a incumbéncia de administrar essa
receita, a falta de implementacdo do modelo de financiamento estabelecido nos seus Estatutos
e a limitagdo da sua autonomia de gestdo sdo inconsistentes com o estatuto da ANAC como
entidade reguladora independente e desrespeitam o principio da economia, eficiéncia e eficacia.

Reportando a ANAC, na sua avaliagdo de desempenho, uma verificagdo efetiva da legalidade,
regularidade e boa gestdo, nada refere quanto a n3o aplicagdo do modelo de financiamento
estabelecido pelos Estatutos, a dependéncia de financiamento inadequado, a dedicacdo de
recursos a finalidade diversa das que lhe estdo cometidas, a reiterada opinido com reserva na
certificacdo legal das contas, ao crescimento dos custos com o pessoal sem financiamento
regular e estavel que os suporte e ao insuficiente conhecimento sobre o universo de regulados.

Importa ndo mais sustentar nem repetir as situagdes geradoras de deficiéncias na gestdo da
ANAC decorrentes dos riscos significativos identificados, incluindo limitagdes ao exercicio de
funcdes, por falta de cobertura legal e por situacdes de conflito de interesses, que s3o lesivas
do interesse publico, da pretendida regulagdo robusta, isenta e independente, bem como da
confianca dos cidad3os.

Em suma, o financiamento da atividade reguladora da aviagao civil entre 2015 e 2017:

a) Enfermou de deficiéncias que constituem reservas importantes e suscitam critica por
afetarem a independéncia do regulador, ao n3o ter sido financiado com receitas cobradas
pelo exercicio da atividade reguladora, mas pelo servico prestado por forcas de
seguranga.

b) Nzo garantiu a regulagdo robusta, isenta e independente considerada urgente pelo
legislador (no predmbulo dos Estatutos da ANAC) quando assumiu n3o ser essa a
realidade, por forca de insuficiéncias estatutdrias e organicas do Instituto Nacional de
Aviagio Civil (INAC), verificando-se que tal realidade se manteve, no essencial, até 2018.
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RECOMENDACOES
Ao Governo, através dos membros responsdveis pelas 4reas das finangas e da aviag@o civil

Assegurar a implementagdo do modelo de financiamento estabelecido pelos Estatutos da ANAC
cuja primeira e principal fonte (o produto das taxas devidas pelas prestagdes de servigo publico
compreendidas nas suas competéncias setoriais de regulac3o, supervisdo e inspe¢ao) nao
gerou qualquer receita até 2018.

Alterar a regulagdo da taxa de seguranca estabelecida pelo Decreto-Lei 254/2012, de 28 de
novembro, para conformar, a legislacdo orcamental e tributdria, a contrapartida dos servigos
afetos a seguranca da aviagdo civil, remunerando servigos distintos prestados por entidades
diferentes no exercicio de competéncias diversas, através de receitas também diferenciadas.

Habilitar e nomear as entidades publicas administradoras das taxas (receitas publicas com
carater obrigatdrio) objeto do regime juridico estabelecido pelo Decreto-Lei 254/2012, de 28 de
novembro, incluindo as resultantes da necesséria alteracdo da regulagdo da taxa de seguranca.

Assegurar a contabilizacdo nas contas publicas, designadamente no Orgamento e na Conta
Geral do Estado, das taxas (receitas publicas com carater obrigatério) objeto do regime juridico
estabelecido pelo Decreto-Lei 254/2012, de 28 de novembro, incluindo as resultantes da
necessdria alteragdo da regulacdo da taxa de seguranca, bem como da afetagdo do seu produto,
por despesa orcamental, nos termos legais e contratuais vigentes, designadamente a ANA —
Aeroportos de Portugal, SA (empresa privada concessiondria de servigo publico aeroportudrio).

Promover o apuramento e a avaliagdo do impacto da carga tributdria parafiscal (através de
relatério a publicar anualmente) sobre os tributados (cidadaos e empresas em geral, regulados
e consumidores, no caso das entidades reguladoras), para garantir que essas receitas publicas
de carater obrigatério, com contrapartida em servigos publicos, sao justificadas e proporcionais
aos custos desses servigos e a capacidade tributdria dos que as suportam.

Corrigir e prevenir as demais situagdes geradoras de deficiéncias na gestdo da ANAC
decorrentes dos riscos significativos identificados no ambiente externo, incluindo limitagdes ao
exercicio de fungdes, por falta de cobertura legal e por situacdes de conflito de interesses, que
s3o lesivas do interesse publico, da pretendida regulagao robusta, isenta e independente, bem
como da confianca dos cidad3os.

A Autoridade Nacional da Aviagio Civil

Implementar a reestruturagdo organizacional, como necessdrio e estabelecido nos Estatutos,
para garantir a pretendida regulagao robusta, isenta e independente.

Quantificar e segregar, através de contabilidade especifica com registo auténomo, os custos
dos servigos prestados aos regulados.

Quantificar e divulgar os custos regulatérios suportados pelo regulados.

Atualizar, aprovar e aplicar o plano de gest3o de riscos de corrupgdo e infragdes conexas, bem
como o cédigo de conduta, face aos riscos acrescidos inerentes a condigio especifica de
entidade reguladora independente e ao regime juridico aplicdvel a ANAC.

Corrigir e prevenir as demais situagdes geradoras de deficiéncias na gestao da ANAC
decorrentes dos riscos significativos identificados no ambiente interno.
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6. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatério foi dada vista & Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos do
n.° 5 do artigo 29.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, que emitiu o respetivo
parecer (autuado no processo de auditoria).

7. EMOLUMENTOS

Nos termos do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-
Lei 66/96, de 31 de maio, com as alteragdes subsequentes, sdo devidos €17.164,00 de
emolumentos, a suportar pela Autoridade Nacional da Aviacio Civil, em conformidade com a
respetiva nota de emolumentos e tendo em conta as unidades de tempo imputadas a realizagao
da auditoria.
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8. DECISAO

Os juizes do Tribunal de Contas, em subsecc¢do da 2.2 Secgdo, decidem:

1. Aprovar o presente Relatério e ordenar a sua remessa as seguintes entidades:
— Presidente da Assembleia da Republica;
— Comiss3o de Orcamento e Financas;
— Comissdo de Economia, Inovagdo, Obras Publicas e Habitac3o;
— Grupos Parlamentares e Deputados unicos representantes de partido;
— Ministros das Financas e da Economia do XIX Governo Constitucional;

— Ministros das Financas e das Infraestruturas e da Habitagdo dos XXI e XXII Governos
Constitucionais;

— Presidente, Vice-Presidente e Vogal do Conselho de Administragdo da Autoridade Nacional
da Aviacao Civil;

—  Representante do Fiscal Unico da Autoridade Nacional da Aviaggo Civil;

— Ligia Maria Esteves da Fonseca (Ex-Vogal do Conselho Diretivo do Instituto Nacional de
Aviagdo Civil);

— Presidente do Conselho de Administracdo da ANA — Aeroportos de Portugal, SA.

2. Fixar o prazo de seis meses para as entidades destinatdrias informarem o Tribunal sobre o
acatamento das recomendagdes constantes deste Relatério ou apresentarem justificagdo, no
caso de n3o acatamento, face ao disposto na alinea j) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei 98/97, de
26 de agosto, com as alteragdes subsequentes.

3. Fixar o valor global dos emolumentos em € 17.164,00, a suportar pela Autoridade Nacional da
Aviagao Civil, como consta do ponto 7 deste Relatério.

4. Remeter cépia deste Relatério e do respetivo processo a Procuradora-Geral Adjunta, nos
termos e para os efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 54.° da Lei 98/97, aplicavel por forca do
n.° 2 do artigo 55.° da mesma Lei.

5. Apods o cumprimento das diligéncias que antecedem, divulgar o Relatério no portal do Tribunal
de Contas na Internet e aos 6rgaos de comunicagao social.

Tribunal de Contas, aprovado em Sessao de 30 de janeiro de 2020.

O Conselheiro Relator
(José Manuel Gongalves Santos Quelhas)

Os Conselheiros Adjuntos
Fui presente. \QC&IW:\ (k l\\ Cavererqn 1 \X_q“(\’ VoY
(Maria da Luz Carmezxm Pedroso de Faria)

ra-Geral Adjunta ; §
Antomo Manuel Fonseca da Silva
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9. ANEXO — PRINCIPAIS ATOS LEGISLATIVOS E REGULAMENTARES

Lei 64/93, de 28 de agosto
(com as alteragdes subsequentes)

Regime juridico de incompatibilidades e impedimentos dos titulares de cargos
politicos e altos cargos publicos

DL 398/98, de 17 de dezembro
(com as alteragbes subsequentes)

Aprova a Lei Geral Tributéria (LGT)

DL 191/99, de 5 de junho
(com as alteragdes subsequentes)

Aprova o Regime da Tesouraria do Estado (RTE)

DL 301/99, de 5 de agosto

Estabelece o Regime de Administragdo das Receitas do Estado (RARE)

Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e
Infragdes Conexas, de marco de 2010

Plano com Cdédigo de Conduta aprovados pelo Conselho Diretivo do INAC e
vigentes na ANAC

Despacho 16429/2011, de 5 de dezembro

Nomeia os membros do Conselho Diretivo do INAC desde 22/11/2011

DL 254/2012, de 28 de novembro

Estabelece o quadro juridico geral da concessdo de servigo publico
aeroportudrio de apoio a aviagdo civil em Portugal, atribuida 8 ANA

DL 108/2013, de 31 de julho

Primeira alteragdo ao DL 254/2012

Lei 67/2013, de 28 de agosto

Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (LQER)

Despacho 10651-A/2014, de 18 de agosto

Designa, em regime de substituicdo, Vogal do Conselho Diretivo do INAC

DL 40/2015, de 16 de marco

Aprova os Estatutos da ANAC

Deliberagdo 80/2015, de 13 de julho

Parecer da CReSAP sobre Personalidades a designar para o CA da ANAC

Adenda a Deliberagio 80/2015, de 20 de julho

Parecer da CReSAP sobre Personalidades a designar para o CA da ANAC

Relat6rios da CEOP, de 22 de julho de 2015

Audicdo de Personalidades a designar para o CA da ANAC

RCM 38-C/2015, de 23 de julho

Designa Presidente e Vice-Presidente do CA da ANAC

Lei 151/2015, de 11 de setembro

Aprova a Lei de Enquadramento Or¢amental (LEO)

Decisdo 1/2015, de 26 de outubro

Fixacdo da remunera¢do dos membros da CA da ANAC pela CV da ANAC

Deliberagdo 91/2016, de 23 de agosto

Parecer da CReSAP sobre Personalidade a designar para o CA da ANAC

RCM 30/2016, de 14 de outubro

Designa Vogal do CA da ANAC

Lei 12/2017, de 2 de maio

Primeira alteracdo & LQER e  Lei 67/2013 que a aprova
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10. ANEXO — APRECIACAO DO CONTRADITORIO

As respostas recebidas foram examinadas e tidas em considerag¢do na redagdo final do relatério,
nomeadamente quando contribuiram para o esclarecimento de situa¢des identificadas pela auditoria
e evidenciadas no relato remetido as entidades. Os comentérios que essas respostas suscitam, por
expressarem posicdes discordantes em relagdo a observagdes, conclusdes ou recomendagdes de
auditoria, constam das Observacdes (ver 3) e do presente Anexo. Dando total amplitude ao exercicio
do contraditério, as respostas recebidas constam da Audicdo das Entidades (ver 11) integrando os
respetivos anexos o processo de auditoria.

As institui¢oes publicas existem para servir os cidaddos. Num Estado de Direito as leis destinam-se,
designadamente, a assegurar o exercicio dos direitos e o cumprimento dos deveres das pessoas
(singulares e coletivas). As instituicdes publicas devem dar o exemplo, através do cumprimento das
suas obrigacdes e do seu comportamento ético, pois agindo em representagdo dos cidadaos é
essencial ndo perderem a sua confianga.

A missao do Tribunal de Contas, nos termos da Constitui¢ao e da Lei, abrange fiscalizar a legalidade
e regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciar a gestdo financeira publica e efetivar as
responsabilidades financeiras. Compete ao Tribunal de Contas, designadamente, realizar auditorias
as entidades que est3o sujeitas a sua jurisdicdo e aos seus poderes de controlo financeiro, a qualquer
momento e de qualquer tipo ou natureza.

A importincia do exercicio independente da regulagdo econémica (face a governos e regulados) fez
o Tribunal decidir ser oportuno e material examinar o financiamento da atividade reguladora para
concluir se o mesmo ¢é regular e adequado. A oportunidade desta intervencdo tematica decorre do
prazo de vigéncia do quadro legal e dos estatutos das entidades reguladoras ja serem suficientes
para habilitar o Tribunal a formular a opinido pretendida.

A primeira auditoria realizada neste dmbito incidiu no financiamento da atividade reguladora
exercida pela Autoridade Nacional da Aviagdo Civil (ANAC), de 2015 a 2017, estando os seus
resultados reportados no presente relatério. Nos termos do artigo 4.° dos seus Estatutos, a ANAC
tem por missdo regular e fiscalizar o setor da aviag@o e supervisionar e regulamentar as atividades
desenvolvidas neste setor.

Sendo a primeira auditoria neste ambito e a esta entidade reguladora, entende-se dar oportunidade
aos destinatdrios das recomendacdes formuladas no presente relatério para, através do seu
acolhimento, corrigirem as deficiéncias importantes detetadas pela auditoria e antes reportadas,
sem prejuizo das demais diligéncias e decisdes do Tribunal que se mostrarem necessarias.

Face ao teor de respostas recebidas em contraditério que, ndo colocando em causa a factualidade
reportada, expressam discordancias sobre a opinido emitida, o Tribunal partilha do entendimento,
expresso pelo Governo através do ministro responsével pela drea da aviag@o civil, de esta audicao
ser uma oportunidade de aclaragdo construtiva e presta os esclarecimentos seguintes.

Sobre a regularidade do financiamento da atividade reguladora da aviag3o civil

A importdncia da plenitude orcamental, consagrada no artigo 105.° da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa, estd em assegurar a transparéncia e clareza financeira, como condi¢do essencial de uma
fiscalizacdo orcamental eficaz e, também, como direito fundamental dos cidadios em serem
informados de todas as receitas publicas e de todas as despesas publicas, desde logo porque
gerando as primeiras financiam as segundas.
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A plenitude orcamental é imposta pelo disposto no artigo 9.° (principio da unidade e universalidade)
da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO), que obriga ao registo de todas as receitas e despesas
publicas nas contas publicas, designadamente no Orcamento e na Conta Geral do Estado.

Nos termos do n.° 2 do artigo 4.° da Lei Geral Tributdria (LGT), as taxas sdo tributos (receitas
publicas de cardter obrigatério) devidos pela prestacdo concreta de um servigo publico, pela
utilizagdo de um bem do dominio publico ou pela remog¢do de um obsticulo juridico ao
comportamento dos particulares [sublinhados nossos]. E o carater bilateral das taxas (que as
distingue dos impostos) assegura a cada tributado, como contrapartida, um beneficio individual por
um valor proporcional ao custo incorrido pela entidade que o disponibiliza. Este é outro direito dos
cidad3os que importa salvaguardar e de cuja defesa intransigente o Tribunal também nao abdica.

Nos termos do n.° 3 do artigo 1.° da LGT, a administragdo tributdria, designadamente quanto a
incumbéncia legal de liquidar e cobrar tributos, é fungao exclusiva de entidades publicas.

O DL 254/2012, designadamente, estabelece o quadro juridico geral da concessao de servigo ptblico
aeroportudrio de apoio a aviagdo civil em Portugal, atribuida a ANA — Aeroportos de Portugal, SA,
disciplina o regime juridico do licenciamento do uso privativo dos bens de dominio ptblico
aeroportudrio e do exercicio de atividades e servicos nos aeroportos e aerédromos publicos
nacionais, bem como das taxas conexas a estas operagdes, e procede a regulacdo da taxa de
seguranca devida por cada passageiro embarcado nos aeroportos e aerédromos, situados em
territério portugués.

A liquidagdo e cobranca das taxas previstas no DL 254/2012, nos termos do n.° 6 do seu artigo 43.°,
regem-se pelas disposicoes legais e regulamentares aplicaveis a generalidade dos servigos publicos,
nomeadamente pelo disposto na legislag3o tributdria em vigor.

Ora, a taxa de seguranga encontra-se prevista no Capitulo IV do DL 254/2012.

Porém, o disposto sobre a taxa de seguranca no Capitulo IV do DL 254/2012 contraria o disposto no
n.° 2 do artigo 4.° da LGT devido ao incumprimento do pressuposto legal de taxa, neste caso a
prestacdo concreta de um servico publico [sublinhado nosso], com o englobamento de servigos
distintos prestados por entidades diferentes (ANAC, forcas de seguranca e entidades gestoras
aeroportudrias) no exercicio de competéncias diversas que, como tal, teriam de ser remunerados
com receitas também diferenciadas.

Além disso, com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC (em 01/04/2015), o modelo de
financiamento desta entidade inclui, nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 39.° desses Estatutos,
o produto das taxas devidas pelas prestacdes de servico publico compreendidas nas suas
competéncias setoriais de regulagdo, supervisio e inspe¢do, as quais abrangem os servicos afetos a
seguranca da aviagdo civil imputdveis a ANAC (sobre os quais, alids, ndo foi apresentada evidéncia
sobre o beneficio individual de cada passageiro embarcado), deixando-a sem contrapartida concreta
para auferir parte do produto da taxa de seguranca.

Na verdade, com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC, esta entidade tem sido financiada pela
parte do produto da taxa de seguranca cuja contrapartida consiste nos servicos afetos a seguranca
da aviagdo civil prestados por forgas de seguranga (PSP, GNR e SEF) que s3o servicos do Estado
(sem autonomia financeira), o que torna esse produto receita do Estado que sé poderia ser atribuida
a ANAC por consignagao (fundamentada, excecional e transitéria, nos termos do artigo 16.° da LEO)
e através de transferéncia do Orcamento do Estado e esta, por sua vez, ndo pode constituir receita
prépria da ANAC, nos termos do regime da administragao financeira do Estado, face ao disposto no
n.° 5 do artigo 6.° da Lei 8/90 (Lei de Bases da Contabilidade Publica).
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Além disso, o regime de administragdo das receitas do Estado estabelecido pelo DL 301/99 imp&e a
habilitagdo e nomeacdo de uma entidade administradora para cada receita do Estado, definindo
condi¢des para o efeito que a ANAC n3o cumpre, desde logo por ser uma entidade reguladora com
autonomia financeira.

Com efeito, nos termos desse regime legal, as entidades administradoras de receitas do Estado sdo
servicos integrados (sem autonomia financeira) que asseguram ou coordenam a liquidagao de uma
ou mais receitas e zelam pela sua cobranga, tendo igualmente a seu cargo a responsabilidade pela
respetiva contabiliza¢3o, incluindo a qualidade, fiabilidade e seguranca dos factos registados. Nestes
termos, estas entidades s3o responsdveis pela valida¢do das importincias liquidadas como sendo
as devidas, mais um direito dos cidad3os que importa garantir.

Por outro lado, o n.° 1 do artigo 43.° do DL 254/2012 dispde que as taxas previstas nesse diploma
s3o liquidadas e cobradas pelas entidades gestoras aeroportudrias e, salvo disposi¢3o expressa em
contrério, constituem receitas préprias dessas entidades. Ora, sem contrariar o disposto no n.° 3 do
artigo 1.° da LGT, esta disposicdo s6 é aplicével a entidades publicas (a ANA ainda era uma entidade
publica quando o DL 254/2012 foi publicado).

Porém, a ANA passou a ser uma empresa privada em 17/09/2013 e continuou, tal como quando era
uma entidade publica, a faturar e receber as taxas previstas no DL 254/2012, incluindo parte da taxa
de seguranca.

Como consequéncia, passou a ser violado o principio da unidade e universalidade determinado pelo
artigo 9.° da LEO, devido a omiss3o dessas receitas publicas nas contas publicas (neste caso no
Orcamento e na Conta Geral do Estado pois é o Estado o concedente a ANA dos servigos publicos
aeroportudrios que constituem a contrapartida dessas taxas), bem como da despesa publica
correspondente a entrega do produto dessas taxas a ANA, nos termos contratuais acordados.
Também as normas da LEO que se encontram vigentes sobre os principios de execuc¢do or¢amental

(artigo 42.° da Lei 91/2001) passaram a ser violadas.

Em contraditério, o Governo alega que a conclusido do Tribunal de Contas é demasiado severa,
atendendo ao quadro legal aplicdvel, em particular as normas do DL 254/2012 e do artigo 39.° dos
Estatutos da ANAC sobre a taxa de seguranca.

O Tribunal reitera que a liquidagao e a cobranca das taxas por entidades publicas, bem como o
registo das respetivas receitas nas contas publicas (neste caso no Orcamento e na Conta Geral do
Estado), constituem direitos fundamentais dos cidadaos (desde logo, a garantia de estarem a pagar
beneficios individuais por um servigo concreto, de forma proporcional ao custo desse servigo) e
condicbes essenciais para uma fiscalizagcdo orcamental eficaz (como comprova a omissdo sé ter
sido detetada numa auditoria do Tribunal dirigida ao financiamento da atividade reguladora da
aviac3o civil).

Ora, como foi concreta e novamente reportado, a aplicagao de normas constantes do DL 254/2012
contraria normas da LEO e da LGT, dai resultando deficiéncias importantes que importa corrigir
(como o Tribunal recomenda).

A funcdo tributdria ndo é concessiondvel nem foi concessionada 8 ANA, mas sim o servico publico
aeroportudrio a ser remunerado, designadamente pelo produto das taxas aeroportudrias, nos termos
legais e nos termos contratuais acordados.

A liquidagao e cobranca das taxas previstas no DL 254/2012 por entidades gestoras aeroportudrias

sé é aplicdvel (sem contrariar normas da LEO e da LGT) se essas entidades forem publicas e a ANA
passou a ser uma empresa privada em 17/09/2013.
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Cumprir a missdo da ANAC, através do exercicio de competéncias que exigem conhecimento setorial
especializado, obrigava-a a detetar e reportar oportunamente ao Governo que a faturagao de tributos
(receitas publicas de carater obrigatério) por uma empresa privada era deficiente sem a intervencao
de uma entidade publica responsével pela liquidagao, cobranca e contabilizagio desses tributos nas
contas publicas, bem como a propor medidas para regularizar a situagdo. N3o o fez.

A resposta da ANAC mostra n3o estar ciente dessa deficiéncia nem dos riscos da omiss3o dessas
receitas nas contas publicas (um principio da execucdo orcamental constante da LEO determina que
nenhuma receita pode ser liquidada ou cobrada, mesmo que seja legal, sem que, cumulativamente,
tenha sido objeto de correta inscricdo orcamental e esteja adequadamente classificada).

Com efeito, a ANAC alega cumprir a legislacao aplicdvel, em particular o DL 254/2012 e o DL
40/2015, rejeitando a violagdo de normas da LEO e da LGT. Para a ANAC é legal e regular que a parte
da taxa de seguranca que liquida e cobra esteja prevista no Orgamento do Estado (OE) e seja
registada na Conta Geral do Estado (CGE) e que a parte da taxa de seguranca que a ANA fatura e
recebe n3o esteja prevista no OE e nao seja registada na CGE, estando apenas registada nas contas
dessa empresa privada como prestagio de servicos.

Porém, sé este facto é suficiente para desrespeitar o disposto na LEO, devido a omissao, no OE e
na CGE, de parte da receita da taxa de seguranca e da despesa correspondente a entrega do produto
dessa receita a ANA, nos termos contratuais. Além disso, nos termos do n.° 1 do artigo 69.° do DL
254/2012, as taxas nao podem estabelecer discrimina¢des entre os utilizadores dos aeroportos ou
aerédromos.

Ora, o Estado n3o assegura tratamento igual a todos os tributados pela taxa de seguranca. Tendo
cada tributado o direito a garantia do Estado de a importéncia exigida como taxa de seguranca ser a
devida pelo servico prestado, o Tribunal rejeita a pritica que a ANAC defende, em vez de a ter
detetado como deficiente e de ter promovido a sua correcao.

A corregdo dessa deficiéncia implica a habilitacdo e nomeacio da entidade publica responsavel pela
previsdo no OE, liquidag3o, cobranca e contabilizagao na CGE da receita publica omissa, bem como
da despesa publica relativa ao pagamento do produto dessa receita a ANA, nos termos contratuais.

Nas concessdes rodovidrias, essa fungdo tem sido exercida pela empresa Infraestruturas de Portugal
(entidade publica reclassificada), quanto a receita das taxas de portagem (ver na CGE de 2018 —
Volume II, Tomo IX, pagina 1524) e ao pagamento das importancias devidas as concessiondrias.

Para a ANAC, o regime da taxa de seguranca estabelecido no DL 254/2012 n3o viola o disposto no
artigo 4.° da LGT porque esta taxa tem subjacente a prestacdo de um servico aos passageiros
embarcados, a gestdo da receita da taxa de seguranca foi-lhe atribuida pelo legislador por ser a tinica
entidade qualificada com conhecimento técnico para tal, a liquidag¢do e cobrancga de taxas ndo é uma
atividade exclusiva da AT, podendo ser assegurada por outras entidades publicas ou mesmo
privadas, e que, competindo a ANAC a supervisao do sistema de seguranca da aviag3o civil, é
legitimo que tenha contrapartida pelos seus encargos.

Porém, a remuneracdo de servigos publicos distintos pela mesma taxa viola o disposto no artigo 4.°
da LGT, a qualificagao técnica da ANAC n3o a fez detetar a omissdo de parte da taxa de seguranga
nas contas publicas, a liquidagdo e cobranca de taxas é uma funcio exclusiva de entidades publicas
(ndo apenas da AT que sé foi indicada como exemplo) nos termos do artigo 1.°da LGT e a supervisao
do sistema de seguranca da aviagdo civil [sublinhado nosso] ndo é remuneravel pela taxa de
seguranga, mas por taxa devida pela presta¢do do servico publico compreendido na competéncia
setorial de supervisao da ANAC, nos termos do artigo 39.° dos seus Estatutos.
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Sobre a adequacio do financiamento da atividade reguladora da aviag3o civil

Do predmbulo do DL 40/2015 (que aprova os Estatutos da ANAC) consta o seguinte: “Importa referir
que a complexidade dos problemas do setor da aviag3o civil internacional, nos planos técnico e
econdmico, requer a existéncia de mecanismos que promovam, desde logo, o reconhecimento da
atividade de regulagdo e supervis3o da autoridade nacional da aviagao civil, a existéncia de processos
internos de atuagdo eficazes, de modo a promover o desenvolvimento continuado deste setor
econdmico, que se apresenta como um mercado promissor para os investidores privados e para o
emprego qualificado, e ainda a adequada resposta a crescente privatizagdo do setor, factos perante
os quais urge garantir uma regulacdo robusta, isenta e independente, sendo essa uma realidade
distinta daquela hoje verificada, por forca de insuficiéncias estatutdrias e orgénicas do INAC, IP".

E o legislador que declara a urgéncia em garantir a regulagdo, robusta, isenta e independente que
assume nao existir, por forca de insuficiéncias estatutdrias e organicas do INAC a colmatar com a
entrada em vigor dos Estatutos da ANAC: “A revisdo estatutdria agora preconizada constitui uma
ampla e inequivoca assuncdo de responsabilidades por parte dos érgios préprios da entidade
reguladora, ndo sé nos planos da regulagao, supervisao e inspe¢ao do setor, mas também quanto a
administragdo dos recursos humanos, tecnolégicos e financeiros.”

A ANAC tem por missao regular e fiscalizar o setor da aviagdo civil e supervisionar e regulamentar
as atividades desenvolvidas neste setor (nos termos do n.° 1 do artigo 4.° dos seus Estatutos). E,
portanto, do exercicio das suas competéncias de regulacdo, supervisao e inspecao que depende o
cumprimento da sua miss3o. E esse exercicio consubstancia-se nas presta¢ées de servigo publico
da ANAC que, por via da referida reviso estatutdria, constituem a contrapartida da primeira fonte
de financiamento desta entidade (nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 39.° dos seus Estatutos).

Além disso, as prestagdes de servigo publico da ANAC imputdveis a segurancga da aviagao civil estao
compreendidas nas referidas competéncias, como é o caso da atribuicdo de assegurar a regulagio
[sublinhado nosso] de seguranca do setor de aviagao civil (nos termos da alinea e) do n.° 3 do artigo
4.° dos Estatutos da ANAC). Pelo que cumprir os Estatutos da ANAC (vigentes desde 01/04/2015)
implica remunerar os seus servigos afetos a seguranca da aviagdo civil através das taxas devidas pelo
exercicio das suas competéncias de regulagdo, supervisdo e inspecdo e n3o pela taxa de seguranca.

Com efeito, desde 01/04/2015, a contrapartida do produto da taxa de seguranca atribuivel 3 ANAC
(nos termos da alinea j) do artigo 39.° dos Estatutos do INAC) passou a ser exclusivamente a
prestacdo de servicos afetos a seguranca da aviagdo civil, pelas forcas de segurancga (servicos do
Estado). E, como referido, essa atribuicao ¢ deficiente por se tratar de receita do Estado que sé por
consignacdo poderia ser afeta 8 ANAC e ndo como receita prépria.

A intencdo do legislador é clara: colmatar as insuficiéncias do INAC com a revisdo estatutdria
operada, por esta constituir uma ampla e inequivoca assuncio de responsabilidades pela entidade
reguladora, n3o s6 nos planos da regulagado, supervisio e inspecao do setor, mas também quanto a
administragdo dos recursos humanos, tecnolégicos e financeiros. Para tal, os Estatutos da ANAC
determinam outro modelo de financiamento (face ao do INAC) e outra estrutura organizacional
(revogando a do INAC).

O novo modelo de financiamento reflete a importincia decisiva das competéncias de regulacao,
supervisdo e inspe¢do da ANAC para o cumprimento da sua miss3o, ao indicar como primeira fonte
de financiamento o produto das taxas devidas pelas prestacdes de servico publico compreendidas
nessas competéncias. Mais uma vez, a intencao do legislador é clara: a ANAC deve, sobretudo,
financiar-se pela remuneragdo dos servicos compreendidos nas suas competéncias essenciais,
assegurando efetiva autonomia financeira, requisito necessdrio para uma entidade reguladora
prosseguir as suas atribuicdes com independéncia (nos termos do n.° 2 do artigo 3.° da LQER).
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E por esta razdo que a primeira fonte de financiamento &, também, a principal e que o produto da
taxa de seguranca (que, praticamente, tinha financiado o INAC) é indicado, de forma residual, entre
outras quaisquer taxas e demais rendimentos, como décima fonte de financiamento da ANAC.

Porém, a auditoria verificou ser patente a desconformidade entre o determinado nos Estatutos da
ANAC e o ocorrido no triénio objeto de exame (2015 a 2017), pois as taxas, de regulacdo, supervisao
e inspeg¢do ndo geraram receitas e a taxa de seguranca representou 95% do financiamento da ANAC.
Por sua vez, a distribuicao do produto da taxa de seguranca representou 74% da despesa or¢camental
da ANAC. Estes factos comprovam que a maior parte dos recursos da ANAC tem sido dedicada a
administragdo de receita do Estado, incluindo a sua entrega aos servicos do Estado (forcas de
seguranga) que prestam servigos remunerados pela taxa de seguranca, ou seja, tem sido dedicada a
finalidade diversa das que competem a ANAC, apesar de os seus Estatutos o proibirem.

As respostas recebidas em contraditério confirmam que esta insuficiéncia (a administracdo dos
recursos financeiros depender do produto da taxa de seguranga, tal como se verificava no modelo
de financiamento do INAC), uma das que o legislador queria colmatar com a entrada em vigor dos
Estatutos da ANAC em abril de 2015, subsiste em setembro de 2019.

Ora, o foco e o financiamento da ANAC deveriam estar no cumprimento da sua missao, através do
exercicio das suas competéncias de regulagdo, supervisdo e inspe¢do, e ndo na administragdo de
receita do Estado e sua distribuicio a servicos do Estado.

Em contraditério, também se alega que essa administracao pela ANAC constitui o modelo mais
eficiente, por exigir conhecimento setorial especializado, e que essa fonte de financiamento se
encontra estabilizada h4 décadas.

Importa clarificar que a eficiéncia da ANAC deve ser avaliada em fungdo do cumprimento da sua
missdo (a qual nao comporta administrar receita do Estado), que o conhecimento especializado da
ANAC n3o a fez detetar o incumprimento de normas da LEO e da LGT destinadas a assegurar
direitos fundamentais dos cidaddos e que a taxa de seguranca foi criada pelo DL 102/91, de 8 de
margo, como receita afeta a Dire¢do-Geral da Aviacio Civil, servico do Estado (sem autonomia
financeira) que foi incumbido de administrar essa taxa (e distribuir o seu produto) sem lhe ter sido
atribuido estatuto, autonomia financeira (uma atribuicdo excecional nos termos do regime de
administragdo financeira do Estado) ou nivel de financiamento similares aos de entidade reguladora.

Além disso, o financiamento da ANAC continua dependente do produto da taxa de segurancga
(receita do Estado por constituir contrapartida de servigos prestados por forcas de seguranca), em
vez de ser assegurado pelo produto das taxas de regulagdo, supervisdo e inspe¢do devidas pelo
exercicio das suas competéncias essenciais. Com efeito, o financiamento da ANAC tem resultado da
cobranca dos valores unitdrios da taxa de seguranca que lhe foram atribuidos pelo Governo em 2014
(ver Quadro 5) aos passageiros de transporte aéreo sobre os quais essa taxa é aplicavel.

O diferencial entre a receita obtida pela ANAC com a taxa de seguranca e a despesa incorrida com a
sua distribui¢cao tem sido, sobretudo, aplicado em despesa com o pessoal (remuneragdes certas e
permanentes) que, entre 2015 e 2017, aumentou 36% (em contabilidade orcamental) e 45% (em
contabilidade patrimonial), ndo obstante o adiamento do modelo de financiamento estatutario (com
base em efetiva receita prépria) e a manutengao da dependéncia de receita atribuida pelo Governo,
situacdo que é especialmente inconsistente com o estatuto de entidade reguladora independente.

Também a estrutura organizacional do INAC se manteve, apesar de ser outra insuficiéncia que o

legislador queria colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC e da revogagao expressa
dessa estrutura pela alinea d) do artigo 8.° do DL 40/2015 (diploma que aprova esses Estatutos).
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Com efeito, apesar dessa reorganizagao ter sido enfatizada nos planos de atividades da ANAC, como
condigdo necessdria para a capacitar a prossecucao da sua missao, tal condigao nao foi concretizada
até maio de 2018 quando a ANAC reporta ao Tribunal o seguinte: “A ANAC mantém, nesta data, a
estrutura herdada do Instituto Nacional de Aviagao Civil, IP (INAC, IP) contando com nove unidades
orgénicas de nivel | (Dire¢des e Gabinetes) que se subordinam hierdrquica e funcionalmente ao
Conselho de Administracdo.”

Por sua vez, o Conselho de Administracao da ANAC tem sido afetado por limita¢gdes ao exercicio de
funcdes dos seus membros, concretamente as fungdes como Vogal, de 01/04/2015 a 12/07/2016,
por falta de cobertura legal (ndo designagdo para o cargo) e as fungdes de Presidente e de Vice-
Presidente, desde 23/07/2015, por situacdes de conflitos de interesses decorrentes de fungdes
prévias exercidas no principal regulado da ANAC (o grupo ANA) como administrador até 23/07/2015
(no caso do Presidente) e como funciondrio até dezembro de 2014 (no caso do Vice-Presidente).

Em contraditério, a ANAC alega ndo ser apontada ou materializada qualquer ligagdo entre a situagao
identificada sobre o exercicio de fun¢des como Vogal, de 01/04/2015 a 12/07/2016, e a regularidade
e adequagdo do financiamento da atividade reguladora da aviagdo civil ou a boa gestao financeira da
ANAC. Ora, basta o facto dessas funcdes terem sido desempenhadas sem cobertura legal (por nem
sequer ter existido designagao para o cargo) para dispensar mais comentarios sobre esta alegacao.

Sobre o exercicio de fungdes de Presidente, desde 23/07/2015, a ANAC alega n3o competir ao
Tribunal de Contas apreciar a designagdo de membros do conselho de administracao de uma
entidade reguladora nem verificar uma situagdo de impedimento, ademais, segundo alega, sem
identificar um Gnico impacto concreto na regularidade ou adequag@o do financiamento da atividade
reguladora objeto da auditoria. Alega também que o parecer da CReSAP e o relatério da CEOP ni3o
s3o vinculativos e que uma situagdo de impedimento nao constitui um obstaculo a designagao para
o cargo. Alega, também, que n3o existe impedimento, quanto 8 ANA porque o visado foi designado
vogal do seu conselho de administracao por deliberagao do Estado e da Parpublica, em 10/08/2012
e para o triénio de 2012/2014, ndo tendo sido designado para um novo mandato apés a privatizagao
da ANA em 17/09/2013, até ter cessado fungdes, por rentincia, em 23/07/2015. Alega, ainda, que
também nao existe impedimento quanto a Portway por esta empresa ser detida integralmente pela
ANA e porque as fun¢des de administrador da Portway foram exercidas por ineréncia, além de a
referéncia ao impedimento quanto 8 ANAM n3o fazer sentido face a sua incorporagdo na ANA.

Ora, face ao alegado, comega por recordar-se que a missao do Tribunal de Contas, nos termos da
Constituicdo e da Lei, abrange fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas
publicas, apreciar a gest3o financeira publica e efetivar as responsabilidades financeiras, competindo
ao Tribunal, designadamente, realizar auditorias as entidades que est3o sujeitas a sua jurisdicao e
aos seus poderes de controlo financeiro, a qualquer momento e de qualquer tipo ou natureza. Além
disso, a auditoria foi realizada segundo a metodologia identificada — ver 2 (Objetivo, Ambito,
Metodologia e Audi¢3o) — que, conforme preconiza o manual de auditoria de resultados do Tribunal,
acrescenta a ética aos principios da economia, da eficiéncia e da eficicia, para efeitos da aprecia¢do
dos resultados alcangados pela gestao das entidades na consecugdo dos seus objetivos. O Tribunal
de Contas portugués exerce a presidéncia da Task Force on Audit & Ethics criada pela EUROSAI,
sobretudo, para promover a relevincia da conduta ética nas instituicdes publicas através de
auditorias das institui¢des superiores de controlo.

Alegar que n3o ha impacto na regularidade ou adequagao do financiamento auditado é ignorar que
a principal deficiéncia detetada pela auditoria se materializa na omiss3o estimada em €157 M na
receita e na despesa da Conta Geral do Estado, entre 2015 a 2017, devido a taxa de seguranca faturada
e recebida pela ANA sem interven¢do de uma entidade publica responsavel pela liquidagao, cobranca
e contabilizagdo desse tributo nas contas publicas. Ora, apesar de ter obrigacao de fiscalizar, detetar
e promover a corregdo desta deficiéncia, a ANAC n3o o fez.
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A ANAC também ignora outra deficiéncia importante detetada pela auditoria, que é ser, desde
01/04/2015, essencialmente financiada por receita do Estado (o produto da taxa de seguranca cuja
contrapartida é servico publico prestado por forcas de seguranca que sdo servicos do Estado), em
vez de ser essencialmente financiada, como determinam os seus Estatutos, pelo produto das taxas
devidas por prestagdes de servico publico da ANAC as entidades objeto das suas competéncias
(essenciais) de regulagdo, supervisao e inspecdo, nas quais avulta o grupo ANA que, nessa medida,
é beneficiado ao estar a ser assumida pelo Estado a parte do financiamento da ANAC que lhe caberia.

Outros exemplos reportados s3o a falta de controlo sobre a receita proveniente da taxa de seguranga
(ver paragrafo 163), a insuficiente avaliagdo do desempenho da regulacdo econdémica, a falta de
transparéncia sobre as atividades desenvolvidas nesse &mbito e as recorrentes reclamacdes sobre
as propostas de atualizagdo das taxas reguladas (ver pardgrafos 173 a 184) e situag¢des de conflito de
interesses admitidas pelos administradores da ANAC (ver paragrafos 255 a 265).

Alegar-se que o parecer da CReSAP e o relatério da CEOP (aprovado por unanimidade) n3o sio
vinculativos, que uma situagao de impedimento nao constitui obstaculo a designacao para o cargo
e que nao existe impedimento porque o visado foi designado administrador de empresas do grupo
ANA por nomeagido de entidades publicas ou por ineréncia, € ignorar as aprecia¢des efetuadas nos
referidos parecer e relatério (ver pardgrafos 207 a 227) e, sobretudo, é ignorar a factualidade: a
cessagao de fungdes como administrador da ANA no dia (23/07/2015) em que é nomeado Presidente
do Conselho de Administracdo da ANAC, a nomeacdo para administrador da ANAM e da Portway
detidas integralmente pela ANA, apds a privatizagdo desta, a manuteng¢do como administrador da
ANA desde a privatizagao desta em 17/09/2013 até 23/07/2015 (invocando-se um acordo de cedéncia
de interesse publico até para exercer fun¢des de administrador de uma empresa integralmente
privada), a alteragdo do contrato de sociedade e a designagdo de sete novos membros para o
Conselho de Administragdo da ANA em 17/09/2013 e o Conselho de Administracao da ANA para o
triénio de 2015 a 2017 s6 ter sido designado em 31/03/2017 (dois anos e trés meses depois do inicio
desse triénio). A nomeagao para administrador da ANAM apds a privatizacao da ANA é relevante
visto que a ANAM era integralmente detida pela ANA e veio a ser incorporada nesta.

Sobre o exercicio de fungdes de Vice-Presidente, desde 23/07/2015, a ANAC alega n3o ver habilitagao
legal do Tribunal para apreciar a designacao de um membro do conselho de administragdo de uma
entidade reguladora nem para verificar a existéncia de uma situacio de conflito de interesses a luz
do Cédigo de Conduta interno da ANAC. Alega, também, n3o existir ligagdo direta dessa situagao
com o objeto da auditoria. Alega, ainda, que o Cédigo de Conduta sé é aplicédvel depois de o visado
ter sido provido no cargo e que a situagdo de conflito de interesses teria de ser comprovada, em
concreto, ndo bastando o exercicio prévio de fun¢des em entidade sujeita a supervis3o.

Ora, sobre a habilitagao legal do Tribunal de Contas e sobre a ligagao direta ao objeto da auditoria
reitera-se o previamente referido para o exercicio de funcdes de Presidente. Além disso, o exercicio
prévio de funcdes no principal regulado da ANAC (até dezembro de 2014) constitui, nos termos do
seu Cédigo de Conduta, uma situagao de conflito de interesses para o exercicio de fun¢des na ANAC
(desde 23/07/2015, apos provisdo no cargo, como é ébvio) que os destinatdrios desse Cédigo devem
evitar incorrer porque pode “conduzir um terceiro a razoavelmente presumir existir um risco para a
objetividade e imparcialidade da sua atuagdo, mesmo que, efetivamente, tal ndo suceda”.

Finalmente, importa ter presente que, nos termos do n.° 2 do artigo 19.° da LQER, os membros do
conselho de administracdo ndo podem estabelecer qualquer vinculo ou relagao contratual com as
empresas, grupos de empresas ou outras entidades destinatarias da atividade da respetiva entidade
reguladora, depois da cessagao do seu mandato e durante um periodo de dois anos. Ora, o risco de
captura que esta norma visa eliminar, por dois anos, também existe com o exercicio prévio de
funcdes em entidades destinatdrias da regulag3o e requer prevencao similar.
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Ministro das Finangas do XXI Governo
Alegacbes gerais

A pronuncia incide sobre as recomendagdes formuladas nos paragrafos 283 e 284, de acordo com
os contributos da Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) e da Dire¢do-Geral do Or¢camento (DGO).

Apreciagdo

A notificagdo do Ministro das Finangas para, querendo, se pronunciar sobre o Relato deveu-se a
questdes de Estado (e ndo apenas de servicos do Estado como a AT e a DGO) sobre deficiéncias
verificadas em matéria tributdria e orcamental, para as quais se considerou ser importante a audi¢do
do membro do governo responsavel pela drea das finangas, das quais avultam:

¢ O incumprimento do pressuposto legal de taxa, a prestacio concreta de um servico publico,
no caso da taxa de seguranca, com o englobamento de servicos distintos prestados por
entidades diferentes (ANAC, forcas de seguranca e entidades gestoras aeroportudrias) no
exercicio de competéncias diversas que, como tal, deveriam ser remunerados com receitas
também diferenciadas.

¢ Desde a privatizagdo da ANA, em 17/09/2013, a faturagdo e recebimento de tributos (taxa de
seguranca e demais taxas aeroportudrias) por uma empresa privada, sem intervencdo de
entidade publica responsdvel pela liquidagdo, cobranca e contabilizagdo desses tributos,
sendo a administragdo tributdria fungdo exclusiva de entidades publicas, nos termos legais.

¢ Desde a privatizagao da ANA, a violagao do principio orcamental da unidade e universalidade
(devido a omissdo da taxa de seguranca e demais taxas aeroportudrias, bem como da entrega
do produto desses tributos a ANA), que obriga ao registo de todas as receitas e despesas
publicas nas contas das administragdes publicas (Orcamento e Conta Geral do Estado).

¢ A administracao de receitas do Estado, pela ANAC, através da liquidagdo, cobranca e
contabilizagdo como receita prépria, da taxa de seguranca que constitui a contrapartida dos
servicos afetos & seguranca da aviagdo civil prestados por forcas de seguranga que sdo
servicos do Estado (PSP, GNR e SEF).

¢ Aatribuicdo do produto de receitas do Estado a entidades publicas, como se fossem receitas
préprias e, por essa via, a concessdo artificial de autonomia financeira, reduzir o
financiamento das despesas do Estado (ou aumentar a necessidade de tributagao adicional
para o efeito) e, além disso, promover a dependéncia dessas entidades a esse financiamento,
o que é especialmente inconsistente com o estatuto de entidade reguladora independente.

Alegacbes aos parédgrafos 283 e 284

Alega-se que a eventual atribuicdo a AT da competéncia para administrar as taxas cobradas pela
ANAC implicaria a criagdo de um sistema de liquidacdo e cobranca dessas taxas, bem como a
fiscalizac3o e intervencdo no respetivo contencioso, para n3o se considerar oportuna essa atribuicao,
face a sua relagdo custo/beneficio e por carecer de alteragdes legislativas. Alega-se, também, que a
ANAC faz o registo orcamental de uma das componentes da taxa de seguranca e que as entidades
gestoras aeroportudrias registam a outra componente nas suas contas, nos termos do artigo 49.°
do DL 254/2012, estando a contabilizagdo assegurada por cada entidade e que no caso da ANAC
estd assegurada a contabilizagdo, como receita prépria por via do diploma orgénico (nos termos do
artigo 39.° dos seus Estatutos). Alega-se, ainda, que, nos termos do artigo 2.° e 5.° da LEO, entidades
privadas como a ANA n3o integram o Or¢camento do Estado (OE) e a Conta Geral do Estado (CGE).
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Apreciagao

A AT apenas ¢é indicada como exemplo de servigo do Estado com incumbéncia para liquidar e cobrar
tributos. A recomendacg3o dirigida ao Governo é para habilitar e nomear entidades publicas
administradoras das taxas (receitas publicas de cardter obrigatério) previstas no DL 254/2012, visto
que a ANAC (n3o sendo um servico integrado do Estado) n3o retine as condicdes legais para
administrar receita do Estado e, mais grave, a ANA é uma empresa privada que se encontra a faturar
e receber tributos omissos das contas publicas, a revelia do determinado na LEO e na LGT.

Considerar, neste contexto, que o recomendado é inoportuno, face a relagdo custo/beneficio e a
necessidade de alteragdes legislativas (quando estdo a ser contrariadas normas da LEO e da LGT)
traduz-se, na prética, por ignorar direitos dos cidaddos. A ANAC n3o ser servigo integrado do Estado
e, sobretudo, a ANA ser empresa privada, é que torna necessdrio habilitar e nomear as entidades
publicas administradoras das taxas (receitas publicas com cardter obrigatério) previstas no DL
254/2012, para contabilizar essas receitas nas contas publicas (OE e CGE) e nos termos legais.

O Tribunal pretende, em defesa dos direitos dos cidad3os e, em particular, dos tributados por taxas
aeroportudrias, contribuir para a correcdo das deficiéncias importantes detetadas pela auditoria,
através das recomendagdes formuladas e dos esclarecimentos prestados no dmbito da apreciagdo
das respostas recebidas.

Nesse sentido, importa eliminar o tratamento desigual dado aos tributados pela taxa de seguranca
e, também, aos tributados por taxas aeroportudrias (previstas no DL 254/2012), designadamente
face aos tributados por taxas de portagem, no dmbito de concessdes rodovidrias.

Para o efeito, tem de autonomizar-se a remuneragado do servigo publico afeto a seguranca da aviagao
civil e prestado por forcas de seguranga que s3o servigos do Estado (sem autonomia financeira), o
que torna essa remuneracdo receita do Estado e obriga a habilitagdo e nomeacgdo de um servigo do
Estado (sem autonomia financeira) como administrador dessa receita e, portanto, responsével pela
sua previsdo no OE, liquidacdo, cobranca e contabilizacdo na CGE. E neste ambito que a AT é
indicada como exemplo de servico do Estado com incumbéncia legal de liquidar e cobrar os tributos
cuja administrag3o lhe for atribuida.

E também necessdrio que a remuneracdo dos servicos publicos aeroportudrios prestados pela ANA
seja antecedida pela intervencdo de uma entidade publica habilitada como administradora das taxas
aeroportudrias que seja responsavel pela sua previsao no OE, liquidagdo, cobranca e contabilizagao
na CGE, bem como pela entrega do seu produto a ANA, nos termos contratuais acordados.

Ora, no ambito das concessdes rodovidrias, essas fun¢des s3o exercidas pela entidade publica
Infraestruturas de Portugal.

No dmbito da concessao dos servigos publicos aeroportudrios, compete ao Instituto da Mobilidade
e dos Transportes, IP (IMT), acompanhar a gestao de contratos de concessao em que o Estado seja
concedente no setor do transporte aéreo e infraestruturas aeroportudrias, apds determinagio
especifica de poderes pela tutela (Nos termos da alinea b) do n.° 2 do artigo 3.° do DL 232/2012, de
31 de outubro, na redagao dada pelo artigo 2.° do DL 77/2014, de 14 de maio). E compete 8 ANAC
coadjuvar o Governo, ou qualquer outra entidade com poderes delegados para o efeito, na gestdo
de contratos de concessdo em que o Estado seja concedente, relativos a transporte aéreo ou a
infraestruturas aeroportudrias (nos termos da alinea aa) do n.° 3 do artigo 4.° dos seus Estatutos).
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Ministro das Infraestruturas e da Habitagdo do XXI Governo
Alegacdes Gerais
A prontincia incide sobre as recomendagdes formuladas nos paragrafos 281, 282, 283 e 286.
Apreciagao

A notificacdo do Ministro das Infraestruturas e da Habitacdo para, querendo, se pronunciar sobre o
Relato deveu-se a questdes de Estado sobre deficiéncias verificadas em matéria de financiamento da
atividade reguladora da aviag3o civil, para as quais se considerou ser importante a audi¢ao do
membro do governo responsavel pela drea da aviagdo civil, das quais avultam:

¢ Alimitacdo da independéncia da ANAC, face ao Governo, por ser essencialmente financiada
com receita do Estado (o produto da taxa de seguranca cuja contrapartida é servico publico
prestado por forcas de seguranga que sdo servicos integrados do Estado), em vez de ser
essencialmente financiada, como determinam os seus Estatutos, pelo produto das taxas
devidas pelas prestacdes de servico publico as entidades objeto das suas competéncias
(essenciais) de regulacdo, supervisao e inspecio.

¢ Alimitagao da independéncia da ANAC, face ao seu principal regulado (o grupo ANA), por
situacdes de conflito de interesses decorrentes da designagdo de um membro do Conselho
de Administragao da ANA até 23/07/2015 para Presidente do Conselho de Administragao da
ANAC acrescida da designacao de um assessor do Conselho de Administracao da ANA, entre
2007 e 2014, para Vice-Presidente do Conselho de Administracao da ANAC.

¢ O tratamento desigual dado aos tributados pela taxa de seguranca e, também, aos tributados
por taxas aeroportudrias (previstas no DL 254/2012), designadamente face aos tributados
por taxas de portagem, no ambito de concessdes rodovidrias.

Alegacbes aos parégrafos 281, 282, 283 e 286 e sua Apreciagio

Alega-se ser a conclusdo sobre a regularidade do financiamento auditado demasiado severa,
atendendo ao quadro legal aplicdvel, tendo esse financiamento cobertura legal (em normas do DL
254/2012 e do DL 40/2015), sendo executado no escrupuloso cumprimento da lei, ndo suportando
a ordenacdo das fontes de financiamento da ANAC qualquer juizo de valor do legislador da
importincia de cada uma face as demais e aguardando o Governo com expetativa o resultado do
trabalho desenvolvido pela ANAC sobre a revisdo do processo das diversas taxas cobradas por esta
entidade enquanto prestagdes de servigo diretas nas suas competéncias de regulagio, supervisio e
inspecao.

Como a apreciagdo destas alegagdes jd consta dos esclarecimentos prestados (ver paginas 60 a 63)
sublinha-se, em sintese, que essa conclus3o decorre das deficiéncias seguintes:

¢ Desrespeitar normas da LEO e da LGT destinadas a assegurar direitos dos cidad3os, em
particular dos tributados pela taxa de seguranga e demais taxas aeroportudrias.

¢ Assumir que, em matéria de seguranca da aviagdo civil, a ANAC e a ANA prestam servigo
publico analogo ao das forgas de seguranca.

¢ Nao prever no OE nem registar na CGE a receita das taxas aeroportudrias incluindo parte da
receita da taxa de seguranca.
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¢ Admitir que uma empresa privada fature e receba tributos (receitas publicas de carater
obrigatério) sem intervencdo de uma entidade publica responsavel por liquidar, cobrar e
contabilizar esses tributos.

¢ Dar tratamento desigual aos tributados pela taxa de seguranga, por nem todos terem a
garantia do Estado de as importancias exigidas serem as devidas (expressa pela interven¢do
de entidade publica responsével por liquidar, cobrar e contabilizar essa taxa).

¢ Admitir que a ANAC n3o seja financiada pela sua primeira fonte de financiamento (o produto
de taxas que remuneram o exercicio das competéncias essenciais da ANAC), mas por uma
fonte de financiamento residual (o produto de outras taxas e demais rendimentos) que, na
prética, consiste na atribuicdo de receita do Estado (o produto da taxa de seguranga que
remunera servico prestado por forcas de seguranca) a ANAC.

¢ Quase cinco anos apds a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC, o Governo ainda
aguardar que a primeira fonte de financiamento determinada por esses Estatutos comece a
financiar a ANAC.

Alega-se o modelo de financiamento vigente n3o enfraquecer a robustez, isenc3o e independéncia
da acdo da ANAC, a adequacio sistemdtica dos exercicios orcamentais da ANAC até com excedente
para o desempenho efetivo das suas atribuicdes, o desconhecimento de qualquer limitac3o
orcamental que tenha diminuido a capacidade de intervencao da ANAC e a falta de fundamentacao
para uma fonte de financiamento estabilizada ha décadas, de montante unitario regular e mais do
que adequado as necessidades e cobrada e gerida pela prépria ANAC possa comprometer ou
condicionar a sua atividade.

Como a apreciagdo destas alegacdes ja consta dos esclarecimentos prestados (ver paginas 64 a 67)
sublinha-se, em sintese, ser inadequado:

¢ O modelo de financiamento vigente (determinado pelos Estatutos) ter como primeira fonte
de financiamento o produto taxas devidas pelo exercicio das competéncias essenciais da
ANAC e essas taxas ainda n3o terem gerado qualquer receita, apds quase cinco anos de
vigéncia desse modelo.

¢ Ter o legislador declarado em 2015 a urgéncia em garantir a regulagdo, robusta, isenta e
independente, que assumiu n3o existir por insuficiéncias estatutdrias e orginicas do INAC a
colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC, e ainda subsistirem o modelo de
financiamento e a estrutura organizacional do INAC (mesmo tendo sido revogados),
estando por implementar os correspondentes modelo e estrutura que esses Estatutos
estabelecem como instrumentos necessarios para a regulagdo pretendida.

¢ Que o excedente dos exercicios orcamentais da ANAC resulte da atribuicao, por portaria do
Governo, de um montante unitdrio da taxa de seguranga que remunera servigo prestado por
forgas de seguranca (receita do Estado).

¢ Que a manuten¢do de um modelo de financiamento dependente de receita do Estado,
atribuida como receita prépria, limite a autonomia de gestao das atividades de regulacao,
supervisdo e inspec¢do que competem a ANAC, incluindo dedicar recursos a exercer funcgdes
que n3o lhe competem (administrar receita do Estado).
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Alega-se que a ANAC ¢ a entidade mais eficiente para administrar a taxa de seguranga por essa
funcao exigir conhecimento setorial especializado e o seu exercicio pela ANAC ter cobertura legal
face ao estabelecido na alinea a) do artigo 49.° do DL 254/2012, em conjugag3do com o disposto nos
artigos 5.° e 39.° dos seus Estatutos. Como a apreciagdo destas alegagdes ja consta dos
esclarecimentos prestados (ver pagina 65) sublinha-se, em sintese, ser eficiente assegurar que:

¢ Uma taxa ndo remunere servicos diferentes, por isso contrariar o pressuposto legal de taxa
(aplicdvel as taxas previstas no DL 254/2012). Porém, a taxa de seguranga remunera servicos
diferentes prestados por entidades diferentes.

¢ Receita do Estado n3o seja atribuida como receita prépria, por isso contrariar a LEO e o
regime da administrac3o financeira do Estado. Porém, o produto da taxa de seguranca que
remunera o servico prestado por forgas de seguranca (servicos do Estado) representa 95%
do financiamento da ANAC e a distribuicdo desse produto a essas forgas de seguranca
representa 74% da despesa orcamental da ANAC.

¢ Uma empresa privada sé fature e receba tributos (entre os quais taxa de seguranga) com
intervencao de entidade publica responsavel por liquidar, cobrar e contabilizar esses tributos
nas contas publicas (OE e CGE), para n3o violar o principio orcamental da unidade e
universalidade determinado pela LEO. Porém, a ANA fatura e recebe as taxas aeroportudrias
sem intervencdo de qualquer entidade publica.

¢ Todos os tributados tém direito a garantia do Estado de as importancias exigidas serem as
devidas (garantia expressa pela intervencdo de entidades publicas responsdveis por liquidar,
cobrar e contabilizar os tributos). Porém, os tributados pelas taxas aeroportudrias que a ANA
fatura e recebe n3o tém essa garantia.

¢ A ANAC seja financiada por taxas devidas pelo exercicio das suas competéncias essenciais
(regulagdo, supervisao e inspe¢ao) como os seus Estatutos impdem. Porém, tais taxas nao
geraram qualquer receita desde 01/04/2015.

Autoridade Nacional da Aviagao Civil
Alegacdes Gerais

A prontncia recebida (a qual aderiram de forma expressa e integral todos os membros do Conselho
de Administragdo da ANAC) é constituida por consideragdes prévias (sobre o cumprimento da
legislacdo aplicavel, a qualificagdo da regulacdo efetuada, a graduagdo da importancia das fontes de
financiamento, as prioridades da gestdo da ANAC e a reformulagdo do modelo de financiamento),
por alegacdes sobre o conceito juridico de taxa no ambito das concessdes de servigo publico e a
responsabilidade pela sua cobranga e registo contabilistico, por alegacdes sobre a concretizagio da
miss3do da ANAC, por alegagdes de falta de competéncia do Tribunal de Contas para se pronunciar
sobre incompatibilidades e impedimentos dos titulares de érgaos de pessoas coletivas publicas, por
outras alega¢des especificas e por conclusdes.

Apreciagao

A ANAC opta pela negacdo sistematica das deficiéncias importantes detetadas pela auditoria, através
de alegacdes discordantes das observagdes, conclusdes e recomendagdes objeto de audi¢ao, mas
sem colocar em causa a factualidade reportada para suportar a opinido de auditoria (atos legais e
regulamentares — ver em g — e outra evidéncia obtida, sobretudo, na prépria ANAC). O essencial da
apreciagao sobre as alega¢des da ANAC ja consta das Observagdes (ver 3) e do presente ponto (das
paginas 60 a 67) indo ser complementado pela apreciacdo das alegacdes especificas seguintes.
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Consideragbes Prévias da ANAC e sua Apreciagao

Alega-se ndo se constatar qualquer incumprimento da legislag3o aplicavel ao setor da aviagdo civil
em geral e 3 ANAC em particular.

Ora, esta alegagdo ignora que a ANAC, face as suas competéncias legais, tinha a obrigacdo de
fiscalizar, detetar e promover a corregdo (ver também péginas 60 a 63), sobretudo, do seguinte:

¢ Incumprimento do pressuposto legal de taxa determinado no n.° 2 do artigo 4.° da LGT pelo
disposto sobre a taxa de segurancga no artigo 49.° do DL 254/2012 (ver pardgrafos 47 e 61).

¢ Indevida atribui¢do de receita do Estado (o produto da taxa de seguranca que remunera o
servico prestado por forcas de seguranga) como receita prépria da ANAC, por contrariar o
disposto no artigo 9.° da LEO, no n.° 1 do artigo 2.° do DL 301/99 e no n.° 5 do artigo 6.° da
Lei 8/90 (ver paragrafo 63).

¢ Omissdo nas contas publicas (OE e CGE) da receita e da afetagao (por despesa) do produto
da taxa de seguranca atribuido a ANA (empresa privada), por contrariar o disposto no artigo
9.°da LEO e no n.° 3 do artigo 1.° da LGT (ver pardgrafos 70 e 71).

Alega-se que a errada conclusdo sobre a regularidade do financiamento da atividade reguladora
conduziu, também incorretamente, a conclusio de n3o ter sido garantida uma regulacdo robusta,
isenta e independente.

Ora, esta alegacdo ignora que foi o legislador a declarar em 2015 a urgéncia em garantir a regulagao,
robusta, isenta e independente que assumiu n3o existir por insuficiéncias estatutdrias e organicas
do INAC a colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC. E ignora também que a
auditoria verificou ainda subsistirem o modelo de financiamento e a estrutura organizacional do
INAC (mesmo tendo sido revogados) e n3o terem sido implementados os correspondentes modelo
e estrutura estabelecidos nesses Estatutos como instrumentos necessdrios para a regulagdo
pretendida (ver também pdaginas 64 a 67).

Alega-se ser errado estabelecer uma hierarquia das fontes de financiamento, com base na sequéncia
das mesmas no n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC, da qual ndo decorre uma graduagao de
receitas, mas somente um elenco das mesmas sem qualquer ordem de relevancia. Alega-se também
que, sendo inquestiondvel que a atividade “seguranca”esté incluida no conjunto das prestacdes de
servico publico compreendidas nas competéncias setoriais de regulagdo, supervisdo e inspegao
cometidas a ANAC e, como tal, incluida na alinea a) do artigo 39.° dos Estatutos, o legislador sentiu
necessidade de lhe conferir um lugar de destaque e uma importancia acrescida, ao voltar a identificé-
la, de forma auténoma e reforgada, na alinea j) do mesmo niimero.

Ora, a ordem das receitas que financiam a ANAC n3o ¢ irrelevante, como alega a ANAC, porque a
primeira receita consiste no produto das taxas devidas pelas suas competéncias essenciais (as de
regulacdo, supervisdo e inspecdo) e a décima consiste no produto de quaisquer outras taxas,
designadamente a taxa de seguranca, e demais rendimentos [sublinhados nossos], sendo ébvio o
seu carater residual e n3o fazer sentido comecgar o elenco dessas receitas por “quaisquer outras”.
Como a ANAC reconhece, a sua atividade de “seguranca” integra o exercicio das competéncias de
regulagdo, supervisdo e inspegao, a remunerar pelas respetivas taxas e ndo pela taxa de seguranca
que remunera o servico prestado por forcas de seguranca (ver também pdaginas 64 e 65).
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Alega-se que o Conselho de Administragao da ANAC reconhece a necessidade de reformular (e nao
de regulamentar) o modelo de financiamento em vigor e tem esse trabalho em fase avangada de
desenvolvimento, tendo disso transmitido evidéncia a equipa de auditoria que foi deliberadamente
ignorada no relato, tal como o convite para a equipa se pronunciar sobre esse trabalho. Alega-se,
também, que o conjunto de desafios complexos que a ANAC teve de enfrentar desde 2015 (alteragoes
na propriedade da TAP, crescimento da atividade aeroportudria em Portugal, sobreocupagio nos
principais aeroportos nacionais, exigéncia crescente de controlo e seguranca dos passageiros,
avolumar de atrasos e aumento de reclamacdes, selecdo de prestadores de servicos de assisténcia
em escala, faléncia de transportadoras aéreas a operar no espago nacional, disrup¢ao no
fornecimento de combustivel, regulamento da aviag3o civil e consequéncias do Brexit) fizeram-na
dar prioridade aos seus stakeholders e as exigéncias crescentes do setor em prejuizo de atividades
internas, designadamente a reformulagdo do seu modelo de financiamento, opgao consciente de
gestdo que nao afetou o cumprimento da legislagdo aplicdvel nem a concretizago da sua missao,
tendo os unicos condicionalismos da sua atuagdo, como regulador, supervisor e fiscalizador
decorrido de cativagdes e imposicoes de reposicdo de saldos, as quais n3o foi dado o devido relevo.

Ora, estas alega¢des ignoram que a auditoria visou examinar a regularidade e a adequacao do
financiamento da ANAC. Ignoram, também, que foi o legislador a declarar em 2015 a urgéncia em
garantir a regulagdo, robusta, isenta e independente que assumiu n3o existir por insuficiéncias
estatutdrias e organicas do INAC a colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC. E
ignoram, ainda, que a auditoria verificou a subsisténcia do modelo de financiamento e da estrutura
organizacional do INAC (mesmo tendo sido revogados) e a falta de implementagdo dos
correspondentes modelo e estrutura estabelecidos nesses Estatutos como instrumentos necessarios
para a regulacdo pretendida (ver também paginas 64 a 67).

Além disso, a elaboracdo de proposta de DL sobre taxas aplicdveis aos atos regulatérios realizados
pela ANAC ¢ reportada, no seu relatdrio de atividades em 2017, como afeta a “Regulamentac3o” e
com um resultado de 51%, pois o que estd em falta é a implementac¢do do modelo de financiamento
vigente desde 01/04/2015 e n3o a sua reformulagdo (ver paragrafos 109 e 161). Reitera-se que este
modelo tem como primeira e principal fonte de financiamento, o produto das taxas devidas pelo
exercicio das competéncias essenciais da ANAC (taxas que ainda n3do geraram qualquer receita), a
suportar pelos destinatdrios da regulagdo, supervisio e inspe¢ao da ANAC, sendo o grupo ANA,
materialmente, o principal destinatdrio. Porém, subsiste o modelo de financiamento do INAC que,
desde 01/04/2015, depende de receita do Estado atribuida como receita propria a ANAC, em prejuizo
do Estado e em beneficio dos destinatdrios da regulag3o, supervisdo e inspe¢ao da ANAC, nos quais
avulta o grupo ANA de onde transitaram, em situa¢do de conflito de interesses, o Presidente e o
Vice-Presidente do Conselho de Administragao da ANAC.

Foi comunicado a ANAC que n3o cabe a uma equipa de auditoria pronunciar-se sobre um projeto
em curso, que o auditor (face a natureza da sua func¢do) se encontra impedido de ser consultor e
que as observagdes, conclusdes e recomendacdes das auditorias do Tribunal de Contas s3o as
constantes dos respetivos relatérios, aprovados nos termos legais aplicaveis. Os condicionalismos
que a ANAC invoca foram devidamente reportados (ver pardgrafos 34, 94 a 97, 117, 122 e 277).

Conceito Jurfdico de Taxa nas Concessdes de Servigo Puiblico — Alegacbes e Apreciagdo

Alega-se que as taxas aeroportudrias s3o receitas préprias das entidades que as aplicam, matéria
ignorada no relato de auditoria que, pelo contrario, reporta um entendimento impraticavel e ilegal
por considerar essas receitas como tributos que deveriam ser cobrados e geridos por uma entidade
da administragdo central do Estado, o que teria como consequéncia imediata a eliminagdo da
autonomia financeira das autoridades reguladoras, enquanto pressuposto fundamental da sua
independéncia. Invoca-se, para o efeito, o disposto no DL 254/2012, na Diretiva 2009/12/CE, no
contrato de concessao celebrado entre o Estado e a ANA e o exemplo das taxas de portagem no caso
das concessdes rodovidrias.
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Ora, o n.° 1 do artigo 43.° do DL 254/2012 dispde que as taxas previstas nesse DL sao liquidadas e
cobradas pelas entidades gestoras aeroportudrias e que, salvo disposicao expressa em contrario,
constituem receita prépria dessas entidades. Porém, o n.° 6 do mesmo artigo determina que a
liquidag@o e a cobranga dessas taxas se regem, nomeadamente, pelo disposto na legislagdo tributdria
em vigor. Por sua vez, nos termos do n.° 3 do artigo 1.° da LGT, a liquidag@o e a cobrancga de tributos
é funcao exclusiva de entidades publicas.

Quando o DL 254/2012 entrou em vigor (29/12/2012), a ANA ainda era uma entidade publica, mas
ao tornar-se empresa privada em 17/09/2013 passou a faturar e receber as taxas previstas no DL
254/2012 (exceto a parte da taxa de seguranca liquidada e cobrada pela ANAC) sem intervengado de
qualquer entidade publica responsével por liquidar e cobrar esses tributos (receita publica de caréter
obrigatério), por entregar o seu produto (despesa publica) 8 ANA (nos termos contratuais
acordados), e por contabilizar essa receita e essa despesa nas contas publicas (OE e CGE).

A omissdo dessa receita e dessa despesa das contas publicas desrespeita a plenitude orcamental
determinada pelo artigo 9.° da LEO, negando a cada tributado o direito a garantia do Estado de a
importancia cobrada ser a devida pelo servigo publico prestado.

Nos termos do artigo 34.° da LQER, a autonomia financeira das entidades reguladoras deve assentar
na remuneragdo do exercicio das suas competéncias. Porém, a ANAC tem sido financiada, na
pratica, por receita do Estado (indevidamente atribuida como receita prépria) em vez de ser
financiada pela remuneragao do exercicio das suas competéncias essenciais (regulacdo, supervisao
e inspegdo) que, alids, a obrigavam a fiscalizar, detetar e corrigir as deficiéncias reportadas.

A Diretiva 2009/12/CE define como taxa aeroportudria, uma contrapartida financeira cobrada em
proveito da entidade gestora aeroportudria, ao referido contrato de concessdo é aplicdvel a lei
portuguesa e as receitas dessa concess3o consistem no produto das taxas aeroportudrias cobradas
como contrapartida dos servigos publicos concessionados [sublinhados nossos]. Além disso, para
as concessoes rodovidrias ja existe uma entidade publica (Infraestruturas de Portugal) responsavel
por liquidar, cobrar e contabilizar as receitas das taxas de portagem nas contas publicas (OE e CGE).

Nos termos legais vigentes em Portugal, para uma empresa privada faturar e receber tributos (receita
publica de carater obrigatério) de cujo produto é destinataria, é necessdria a intervencao de uma
entidade publica incumbida de administrar esses tributos para garantir, em nome do Estado, os
direitos dos tributados, designadamente certificando que as importancias tributadas sao as devidas.

Alega-se também que a taxa de seguranga tem cobertura legal no artigo 4.° da LGT por ter subjacente
a prestacao de um servico aos passageiros embarcados, o qual tem o seu respaldo no artigo 48.° e
seguintes do DL 254/2012, conjugado com o disposto no n.° 2 do artigo 34.° da LQER e no artigo
39.° dos Estatutos da ANAC.

Ora, como ja foi reiteradamente reportado, o pressuposto legal de taxa determinado no n.° 2 do
artigo 4.° da LGT é contrariado pelo disposto sobre a taxa de seguranca no artigo 49.° do DL
254/2012 porque esta taxa ndo tem subjacente a prestagdo de um servigo [sublinhado nosso], mas
de vérios servicos, quando é evidente que a ANAC e as entidades gestoras aeroportudrias nem
sequer est3o habilitadas a prestar o servigo de seguranca da aviagao civil, para prevengao e repressao
de atos ilicitos, que as forgas de seguranga prestam.

Além disso, como o servico publico que a ANAC pode prestar neste ambito decorre do exercicio das
suas competéncias de regulag3o, supervisdo e inspecio, tal servi¢o, nos termos dos seus Estatutos,
deve ser remunerado por taxas devidas pelo exercicio dessas competéncias e n3o pela taxa de
seguranga.
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A Concretizagdo da Missao da ANAC — Alegacdes e Apreciagdo

Alega-se que a auditoria ignora todas as outras dimensdes de atuagdo da ANAC que n3o sejam
regulacdo econdmica aeroportudria, que a apreciagao da concretizagao da missdo da ANAC consta
dos seus RAGC, que a ANAC praticou 92.496 atos regulatérios de 2015 a 2017 e que, nesse periodo,
concretizou a sua missdo sem a mesma ter sido condicionada em termos de robustez, isencio e
independéncia pelo modelo de financiamento legalmente em vigor ou pela sua organizagdo interna.

Ora, estas alega¢des ignoram que a auditoria visou examinar a regularidade e a adequagio do
financiamento da ANAC. Ignoram, também, que foi o legislador a declarar em 2015 a urgéncia em
garantir a regulacdo, robusta, isenta e independente que assumiu n3o existir por insuficiéncias
estatutarias e orgdnicas do INAC a colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC. E
ignoram, ainda, que a auditoria verificou a subsisténcia do modelo de financiamento e da estrutura
organizacional do INAC (mesmo tendo sido revogados) e a falta de implementagdao dos
correspondentes modelo e estrutura estabelecidos nesses Estatutos como instrumentos necessarios
para a regulag3o pretendida (ver também paginas 64 a 67).

A prética de 92.496 atos regulatérios de 2015 a 2017 ndo gerou qualquer receita de taxas devidas
pelo exercicio das competéncias essenciais da ANAC (de regulagdo, supervisdo e inspec3o). Ja a
receita da taxa de seguranca, cuja contrapartida foi servico puiblico prestado por forgas de seguranca,
gerou 95% do financiamento da ANAC. Assim, a ANAC n3o foi financiada, como deveria, por efetivas
receitas préprias (sobretudo o produto de taxas devidas pelo exercicio das suas competéncias
essenciais), mas por receita do Estado (pois as forcas de seguranca s3o servicos do Estado) atribuida
indevidamente a ANAC, como receita prépria, em prejuizo do interesse publico e da regulagao
robusta, isenta e independente, nos termos pretendidos pelo legislador.

Conclusdes da ANAC e sua Apreciagdo

Alega-se que a ANAC concretizou a sua missdo no periodo objeto da auditoria sem ter sido
condicionada pelos motivos invocados, em termos de robustez, isen¢do ou independéncia.

Ora, esses motivos consistem, sobretudo, na falta de implementa¢do do modelo de financiamento
e da estrutura organizacional estabelecidos nos Estatutos da ANAC, na manutencdo das
insuficiéncias estatutdrias e orgdnicas que o legislador pretendia colmatar com a entrada em vigor
desses Estatutos, agravadas por situagdes de conflito de interesses do Presidente e do Vice-
Presidente do Conselho de Administragao da ANAC que transitaram do principal destinatdrio da sua
atividade.

Alega-se a inexisténcia de incumprimento, pela ANAC, da legislacdo aplicdvel ao setor da aviagdo
civil em geral e ao Regulador em particular.

Ora, o disposto no Capitulo IV do DL 254/2012 sobre a taxa de segurancga contraria o pressuposto
legal de taxa (nos termos do n.° 2 do artigo 4.° da LGT). N3o existe entidade publica com a
incumbéncia legal de liquidar e cobrar as taxas aeroportudrias (nos termos do n.° 3 do artigo 1.° da
LGT) desde que, em 17/09/2013, a ANA passou a ser uma empresa privada e verifica-se a omissao
nas contas publicas (OE e CGE) da receita dessas taxas e da despesa pela entrega do seu produto a
ANA, infringindo o artigo 9.° da LEO (unidade e universalidade). Além disso, o cumprimento da
miss3o da ANAC, através do exercicio das suas atribui¢cdes (nos termos do n.° 3 do artigo 4.° dos
Estatutos da ANAC), obrigava-a a fiscalizar, detetar e promover a correcdo dessas deficiéncias.

Alega-se que o financiamento da ANAC através da taxa de seguranca tem cobertura legal,
designadamente, no DL 254/2012.
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Porém, esse financiamento ndo observa o pressuposto legal de taxa e o servigo publico que essa
parte da taxa de seguranga remunera é prestado por forcas de seguranga (servicos do Estado)
tornando essa remunerac3o receita do Estado atribuida 8 ANAC como receita prépria.

Alega-se que o processo de liquidagao e cobrancga da taxa de seguranca ndo é irregular nem provido
de deficiente regulacdo porque a taxa de seguranca respeita o disposto no artigo 4.° da LGT e cumpre
o estabelecido do artigo 9.° da LEO.

Porém, a taxa de seguranca contraria o disposto na LGT quanto ao pressuposto legal de taxa porque
ndo assenta na prestacao de um servico [sublinhado nosso], mas de vérios servigos, sendo evidente
que a ANAC e as entidades gestoras aeroportudrias nem sequer estao habilitadas a prestar o servigo
de seguranca da aviag3o civil, para prevencao e repress3o de atos ilicitos, que as forcas de segurancga
prestam. A parte afeta a ANA (empresa privada) também infringe o disposto no artigo 9.° da LEO
pela sua omissdo nas contas publicas e o disposto na LGT por falta de entidade publica com a
incumbéncia legal de liquidar e cobrar essa taxa.

Alega-se que o modelo de financiamento da ANAC estd regulamentado e em funcionamento e tem
permitido, sem qualquer constrangimento, o exercicio das presta¢des de servico publico
compreendidas nas competéncias setoriais de regulagao, de supervisio e de inspe¢ao da ANAC.

Porém, o modelo de financiamento estabelecido nos Estatutos n3o estd implementado nem sequer
regulamentado, pois a ANAC ainda tem por concluir a proposta de DL de taxas aplicaveis aos seus
atos regulatérios (reportada na pagina 62 do seu relatério de atividades, gestdo e contas de 2017
como atividade de “Regulamentacdo”) e o exercicio das suas competéncias setoriais de regulagao,
de supervisdo e de inspecgdo ainda n3o gerou qualquer receita, quase cinco anos apds a entrada em
vigor dos Estatutos que determinam essa fonte de financiamento como a primeira e principal.

Alega-se que a ordem das fontes de financiamento constante do n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos
da ANAC nio constitui uma hierarquia das mesmas.

Ora, o que é reportado é que a primeira das fontes de financiamento corresponde ao produto das
taxas devidas pelo exercicio das competéncias essenciais da ANAC (regulagdo, supervisdo e
inspecdo) e, por isso, deveria ser, também, a sua principal fonte de financiamento, mas ainda nao
gerou qualquer receita. Ja a décima fonte de financiamento, de carater residual, por corresponder ao
“produto de quaisquer outras taxas, designadamente, a taxa de seguranca, e demais rendimentos”
gerou, apenas com o produto de parte da taxa de seguranca, 95% do financiamento da ANAC de
2015 a 2017. E patente a desconformidade entre o estabelecido nos Estatutos e o ocorrido.

Alega-se que a informacdo relativa aos custos de regulagdo foi apurada, quantificada e avaliada pela
ANAC e remetida a equipa de auditoria do Tribunal de Contas.

Ora, a informacdo recebida (e que a ANAC reitera em contraditério) resume-se a invocar que o peso
relativo das “contribuicdes regulatdrias” (receita orcamental deduzida da despesa orcamental que
consiste na distribui¢do do produto da taxa de seguranca as forcas de seguranga) no volume de
negécios do setor em 2015 e 2016 é marginal e irrelevante (0,35%) pelo que nao foi considerado
necessdrio realizar qualquer estudo especifico sobre o impacto dos custos de regulacdo. Desde logo,
as ditas “contribuicdes regulatérias” sdo, no essencial, a parte da taxa de seguranca que remunera
o servico prestado por forcas de seguranca e ndo o exercicio das competéncias regulatérias da ANAC.
E, sobretudo, os custos regulatérios excedem o financiamento do regulador pois abrangem todos
os custos em que incorrem os regulados para cumprir a regulagdo. A subestimacao desses custos
(como os do exercicio de poderes de monopdlio) potencia a ado¢do de escolhas regulatérias
ineficientes quando o instrumento de regulagdo deve minimizar os custos para a sociedade.

77



L

Financiamento da Atividade Reguladora da Aviagao Civil

Alega-se que a ANAC ndo procede a uma deficiente administragdo (incluindo contabilizagio
inapropriada) de taxas estaduais na medida em que o seu orcamento reflete a totalidade da receita
prépria da ANAC estabelecida pelo DL 254/2012 em conjugag¢do com o artigo 39.° dos Estatutos.

Ora, a administragao de taxas estaduais deveria assegurar a sua conformidade a legislagao tributaria,
distinguir as taxas cujo produto é receita do Estado das taxas cujo produto constitui receita prépria
das respetivas entidades beneficidrias e promover a economia, eficiéncia e eficicia do desempenho
das entidades publicas, por via de atividades consistentes com a sua miss3o e objetivos através do
exercicio das suas competéncias (em vez da proliferacao de entidades com fungdes tributdrias e de
administragdo de receitas publicas, mas sem habilitagdo legal para o efeito). Neste caso, a ANAC
administra receita do Estado (o produto da taxa de seguranga que remunera a prestagdo de servigo
publico pelas forcas de seguranca) infringindo o n.° 1 do artigo 2.° do DL 301/99 (por nao ser servigo
do Estado) e admite a inexisténcia de entidade publica administradora das taxas aeroportudrias que
a ANA (empresa privada) fatura e recebe, nao obstante o exercicio das suas competéncias obrigar a
ANAC a fiscalizar, detetar e corrigir essas deficiéncias.

Alega-se ndo constar do relato qualquer andlise relativamente ao facto de as decisées do conselho
de administragdo da ANAC terem, em concreto, correspondido a algo diverso de uma regulagao
robusta, isenta e independente.

Porém, do relato consta que foi o legislador a declarar em 2015 a urgéncia em garantir a regulagao,
robusta, isenta e independente que assumiu n3o existir por insuficiéncias estatutarias e orgénicas
do INAC a colmatar com a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC. E consta também que a
auditoria verificou a subsisténcia do modelo de financiamento e da estrutura organizacional do INAC
(mesmo tendo sido revogados) e a falta de implementagdo dos correspondentes modelo e estrutura
estabelecidos nesses Estatutos como instrumentos necessarios para a regulacao pretendida. Consta
ainda que o financiamento da ANAC depende de receita do Estado, em vez de ser assegurado, como
impdem os seus Estatutos, pelo produto das taxas devidas por servico publico da ANAC as entidades
objeto das suas competéncias (essenciais) de regulacdo, supervisdo e inspecao, nas quais avulta o
grupo ANA que, nessa medida, é beneficiado ao estar a ser assumida pelo Estado a parte do
financiamento da ANAC que lhe caberia. Outros exemplos reportados s3o a falta de controlo sobre
a receita proveniente da taxa de seguranga, a insuficiente avaliagdo do desempenho da regulagio
econdmica, a falta de transparéncia sobre as atividades realizadas nesse dmbito, as recorrentes
reclamagdes sobre as propostas de atualizagcdo das taxas reguladas e situacdes de conflito de
interesses admitidas pelos administradores da ANAC.

Alega-se que o reportado sobre a ética, bem como as conclusdes e recomendagdes associadas, nao
tem cabimento juridico ou factual, no exame a regularidade e adequagdo do financiamento a
atividade reguladora da aviag3o civil, entre 2015 e 2017, ou nas competéncias materiais do Tribunal.

Porém, a missdo do Tribunal de Contas, nos termos da Constitui¢do e da Lei, abrange fiscalizar a
legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciar a gestdo financeira publica
e efetivar as responsabilidades financeiras, competindo ao Tribunal, designadamente, realizar
auditorias as entidades que est3o sujeitas a sua jurisdi¢do e aos seus poderes de controlo financeiro,
a qualquer momento e de qualquer tipo ou natureza. Além disso, a auditoria foi realizada segundo
a metodologia identificada que, conforme preconiza o manual de auditoria de resultados aprovado
pelo Tribunal (nos termos previstos na sua Lei de Organizac3o e Processo), acrescenta a ética aos
principios da economia, da eficiéncia e da eficicia, para efeitos da apreciagdo dos resultados
alcangados pela gestao das entidades na consecugio dos seus objetivos. O Tribunal de Contas
portugués exerce a presidéncia da Task Force on Audit & Ethics criada pela EUROSAI, sobretudo,
para promover a relevancia da conduta ética nas instituicdes publicas através de auditorias das
instituicdes superiores de controlo.
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Representante do Fiscal Unico da ANAC
Alegacdes aos paragrafos 125 a 130

Alega-se que, embora a responsabilidade de distribui¢ao da taxa de seguranca esteja associada a sua
cobranga, tal ndo deve obstar ao reconhecimento do custo previsto 3 medida que os proveitos
correspondentes s3o reconhecidos.

Apreciagdo

Ora, o que é criticado n3o ¢é esta posicdo do Fiscal Unico sobre a especializagdo dos exercicios da
ANAC, mas sim a referéncia recorrente de o procedimento de contabilizagdo da taxa de seguranga
que n3o permite cumprir o principio do acréscimo ser decorrente das recomendacdes do Tribunal
de Contas quando é inequivoco que o recomendado n3o sé permite como promove o cumprimento
do principio do acréscimo, ao referir-se expressamente a liquidacdo de receita e de despesa
[sublinhados nossos].

Alegactes aos paragrafos 149 a 185

Alega-se ndo terem sido identificadas situacdes de erro materialmente relevantes que suscitassem
alteragao do paragrafo constante do modelo de certificagao legal das contas referente ao relato sobre
o relatério de atividades, mas, n3o obstante, ter o propdsito de conduzir os procedimentos a realizar
para, de forma mais efetiva, responder aos aspetos focados pelo Tribunal de Contas.

Apreciagdo

Dispde o n.° 3 do artigo 39.° da LQER que compete a comissao de fiscalizagdo ou ao fiscal unico
aferir a qualidade dos sistemas de indicadores de desempenho, bem como avaliar, anualmente, os
resultados obtidos pela entidade reguladora em funcdo dos meios disponiveis, cujas conclusdes sao
reportadas aos membros do Governo responsaveis pela drea das financas e pela principal drea de
atividade econémica sobre a qual incide a atuacdo da entidade reguladora [sublinhados nossos].

Ligia Fonseca (Ex-Vogal do Conselho Diretivo do INAC)
Alegagdes aos paragrafos 199 a 206

Alega-se que o exercicio tempordrio de fun¢des na ANAC, de 01/04/2015 a 12/07/2016, teve
cobertura legal porque decorreu do disposto no n.° 1 do artigo 5.°da LQER que foi reiterado no n.° 6
do artigo 7.° do DL 40/2015, nos termos seguintes: “A entrada em vigor do presente diploma nao
implica a cessacdo dos mandatos dos membros do conselho diretivo do INAC, IP, em curso”.

Apreciagao

Ora, tal como concluiram a IGF e a DGAEP, a designacao em regime de substituicao da Vogal do
Conselho Diretivo do INAC cessou, formal e automaticamente, na data da entrada em vigor dos
Estatutos da ANAC (01/04/2015) ndo havendo base legal que sustente a sua manutencdo a partir
dessa data. Com efeito, a designacdo em regime de substituicdo, sendo a figura juridica prevista
para casos de auséncia ou de impedimento do respetivo titular ou em caso de vacatura do lugar,
nao se confunde, pela sua natureza transitéria, com a designacdo para exercicio de fungdes em
comissado de servigo ou por mandato (como é o caso de membros do conselho diretivo dos institutos
publicos). Assim, o disposto no n.° 1 do artigo 5.°da LQER, reiterado no n.° 6 do artigo 7.° do DL
40/2015, ndo é aplicavel a esta situag3o.
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11. ANEXO — AUDIGCAO DAS ENTIDADES

Resposta Alegagdes
Entidade
Sim Nao Sim Nao
Ministra das Finangas do XIX Governo X
Ministro da Economia do XIX Governo X
Ministro das Finangas do XXI Governo X X
Ministro das Infraestruturas e da Habitacdo do XXI Governo X X
Autoridade Nacional da Aviagdo Civil X X
Representante do Fiscal Unico da ANAC X X
Ligia Esteves (Ex-Vogal do Conselho Diretivo do INAC) X X
Presidente do Conselho de Administragdo da ANA X
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Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas

SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAO DE NOSSA REFERENCIA DATA
DA VII 21/08/2019 ENT.: 5902/2019
PROC, N.%:12.1

ASSUNTO:  Financiamento da Atividade Reguladora da Aviacdo Civil - Relato de auditoria -
Audigao

No dmbito da analise as recomendagdes efetuadas no relato de auditoria sobre o Financiamento

da Atividade Reguladora da Aviagao Civil (da entidade reguladora ANAC - Autoridade Nacional

da Aviagdo Civil), encarrega-me S.E. o Ministro das Financas de expor os seguintes comentarios,

de acordo com os contributos recolhidos junto da Autoridade Tributaria e da DGO:

Relativamente a recomendacdo mencionada nos pontos 283 e 285
«283. Habilitar e nomear as entidades pdblicas administradoras das taxas (receitas publicas com
caracter obrigatério) (..)

285. Promover o apuramento e a avaliacdo do impacto da carga parafiscal sobre os tributados (..)»

A eventual recomendacéo de atribuicdo & AT da competéncia para administrar as taxas
atualmente cobradas pela ANAC, implicaria a criacdo de um sistema de liquidagao e cobranga
dessas taxas, bem como, a fiscalizacdo e intervencdo no respetivo contencioso, seja
administrativo, seja judicial. Neste sentido, e ndo sendo curial que a esta missao se encontre
diretamente no &mbito das respetivas competéncias, nio se considera oportuna aquela
atribuicao de competéncias a AT, sendo ainda de questionar a relaco custo/beneficio da medida
proposta.

Nao obstante o exposto, atendendo & fun¢do da AT enquanto “Agente do Estado” a sua
intervencao neste &mbito, de relevaco/registo no SGR-Sistema de Gestio de Receitas da DGO
dos valores liquidados e cobrados por estas Entidades referentes a Taxa de Seguran¢a, sempre
careceria de alteragdes ao nivel legislativo, uma vez que no quadro atual, n3o esta

prevista/definida qualquer intervencdo da AT em todo o processo (liquidag@o, cobranca e

Gabinete do Ministro das Finangas
Av. Infante D, Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gabinete.ministro@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt

81



TRIBUNAL DE

== CONTAS

REPUBLICA
PORTUGUESA

GABINETE DO MINISTRO DAS FINANCAS

eventual entrega ao(s) beneficidrio(s) desta receita), sendo que a AT, sO pode
relevar/contabilizar no SGR-Sistema de gestio de Receita da DGO, as receitas por si

administradas ou aquelas que por lei lhe devam ser entregues.

Assim, a omissao da receita da Taxa de Seguranca da esfera do Orcamento e da CGE afigura-se
nao poder ser ultrapassada por adogdo de um procedimento similar ao implementado para a
CAV-Contribuicao para o Audiovisual. Com efeito, no caso da CAV, as entidades liquidam e
cobram esta contribuicdo, em termos similares a retengo na fonte, declaram esses montantes
4 AT e obtém um documento (DUC-Documento (nico de cobranca) para procederem & sua
entrega/pagamento na rede de cobrangas do Estado sendo esta receita relevada pela AT no SGR
da DGO, sendo a entrega dos valores ao beneficidrio (RTP) assegurada por despesa orcamental
pela DGO. Ora, parece-nos que, no caso das taxas em aprego o processo de liquidagao nao sera
similar a este.

De referir, que a adogdo para a Taxa de Seguranga de um procedimento de objetivo idéntico ao
implementado para a CAV- Contribuicao para o Audiovisual, que permita a relevagao/registo por
parte da AT destas receitas, carece ainda, para além da necessaria articulagéo com a DGO, de
todas as alteracbes e desenvolvimentos a montante destes registos, como sejam alterages a
nivel legislativo, nomeadamente, no que se refere, nao sé6 & desconformidade assinalada na
regulac@o desta taxa, bem como a explicitagéo da entrega dos valores desta receita do Estado
as Entidades (eventual consignagéo de receita & ANAC e o pagamento & ANA, S.A. pela prestagao
de servico plblico de seguranga aeroportudria, por via de despesa plblica), bem como da prépria
gestao deste tributo por parte da AT, assim como, os correspondentes desenvolvimentos nos
sistemas da AT de forma a implementar e operacionalizar o processo.

Importa, por Gltimo salientar que a recomendagéo do Tribunal de Contas de implementacao de
um novo procedimento poderia suscitar ddvidas quanto a situacdo concreta da ANAC, enquanto
sujeito passivo de IVA, com as respetivas consequéncias negativas no financiamento da ANAC.
Com efeito, com a transferéncia de competéncia de administragéo de taxas para fora da ANAC
podera ficar comprometida a capacidade de liquidar IVA por esta entidade, do que pode resultar
numa limitagdo na dedugédo do IVA das aquisi¢des e, consequentemente, num agravamento da
estrutura de gastos desta entidade.

Gabinete do Ministro das Finangas 2
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Face ao exposto na recomendacdo do ponto «284. Assegurar a contabilizacdo nas contas publicas,
designadamente no Orcamento e na CGE, das taxas objeto do regime juridico estabelecido pelo DL
254/2012, de 28 de novembro (..)»

A ANAC regista em orcamento a parte correspondente a componente da taxa de seguranca
prevista na alinea a) do art.° 49 do DL 254/2012, de 28 de novembro. Relativamente & outra
componente da taxa de seguranga, prevista na alinea b) do art.° 49 do mesmo diploma, esta é
cobrada e registada nas contas de cada uma das entidades gestoras aeroportuarias.

As receitas da ANAC encontram-se previstas no artigo 39.° do DL n.° 40/2015, de 16 de marco,
encontrando-se na alinea j) a identificag@o da taxa de seguranca. Assim, salvo melhor opinido,

entende-se ser aquele o fundamento legal que atribui a receita como prépria a ANAC.

Quanto a forma de contabilizagdo nas contas publicas, entende-se, por um lado, que a
contabiliza¢do estd assegurada por cada entidade e que no caso da ANAC est4 assegurada a
contabilizacéo como receita propria por via do diploma organico.

E ainda de referir que de acordo com os artigos 2° e 5° da Lei de Enquadramento Orgcamental
atualmente em vigor, apenas devem prestar contas no Orcamento do Estado e na Conta Geral
do Estado o subsetor da Administragdo Central, incluindo os servicos e organismos que ndo
dispéem de autonomia administrativa e financeira, os servicos e fundos auténomos , a seguranca
social e as entidades que, independentemente da sua natureza e forma, tenham sido inclufdas
no perimetro no &mbito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas Gltimas contas
setoriais publicadas pela autoridade estatistica nacional, referentes ac ano anterior ao da
apresentacdo do Orcamento, o que ndo é o caso de Entidades Privadas como a ANA - Aeroportos
de Portugal SA.

Com os melhores cumprimentos,

O Chefe de Gabinete
B T
Bruno Pereira

Cc: SEO, SEAF
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Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Juiz Conselheiro José F. F. Tavares
Avenida da Republica, 65

1050-189 Lisboa

SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAO DE

NOSSA REFERENCIA DATA

N°: 2451/2019 18-09-2019
ENT.: 5092/2019

PROC. N°: 372/2019

ASSUNTO:  Relato de auditoria 1/2019 da VII
Financiamento da atividade reguladora da aviacao civil

Tendo o Ministro das Infraestruturas e da Habitacado do XXI Governo Constitucional sido notificado para o
exercicio do contraditério sobre o relato da auditoria identificado em epigrafe, vem a signataria em

representacdo, muito respeitosamente, pronunciar-se nos termos e com os fundamentos seguintes:
| - ENQUADRAMENTO

Face a importancia do exercicio independente da atividade de regulacdo nos diversos setores de
atividade, o Tribunal de Contas entendeu ser oportuno auditar o financiamento das diversas autoridades
reguladoras, tendo iniciado este processo com uma auditoria a atividade da Autoridade Reguladora da
Aviacao Civil (doravante ANAC) no triénio 2015-2017.

Nas conclusdes patenteadas no sumario da auditoria levada a cabo, na opinido do Tribunal de Contas o
financiamento desta autoridade foi: i) irregular por enfermar de deficiéncias que constituem reservas
importantes e suscitam critica ao nao ter sido suportado em receitas cobradas pelo exercicio direto da
atividade reguladora; e ii) inadequado, sobretudo por ndo ter garantido a regulag@c robusta, isenta e
independente considerada urgente pelo entao Governo quando decidiu converter o Instituto Nacional da

Aviacao Civil em autoridade administrativa independente.

Em conformidade com essas conclusdes, o Tribunal de Contas formula um conjunto de recomendagdes
destinado a uma série de entidades, entre as quais o Governo da Republica através dos membros

responsaveis pela area das finangas e da aviagao civil.

£ entao sobre o conjunto de recomendacdes remetido em concreto a consideracgo do titular da area da
aviacao civil que interessa nesta oportunidade aclarar construtivamente.
Gabinete do Ministro das Infraestruturas e da Habitacao
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Il - DAS RECOMENDACOES
Paréagrafo 281
Da legalidade do modelo de financiamento da ANAC

No que concerne a legalidade do modelo de financiamento da ANAC entende-se que a conclusio extraida
pelo Tribunal de Contas de irregularidade é demasiado severa, atendendo @ao quadro legal aplicavel,

desconsiderando alguns preceitos que, necessariamente, devem ser levados em linha de conta.

O financiamento da ANAC tem cobertura legal, muito em particular, nos artigos 48.°, 49.°, 50.°, 51.°,
52.° e 53.° do Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro, sem prejuizo do que se encontra
igualmente previsto no Decreto-Lei n.° 40/2015, de 16 de margo, nomeadamente no respetivo artigo
39.2.

Nao podemos concordar com a conclusdo de que o financiamento da ANAC é irregular, uma vez que o
mesmo & executado no escrupuloso cumprimento da lei. E mesmo a referéncia a taxa de seguranca como
a décima fonte de receita elencada no artigo 39.° dos seus estatutos ndo deve ser classificada e
considerada nesses termos, porquanto a ordenagéo das diversas fontes de receitas préprias previstas

nesse preceito nao suporta qualquer juizo do legistador da importancia de uma face as demais.
Ora, vejamos:

Nos termos dos artigo 48.° e 49.° do Decreto-Lei n.° 254/2012, a taxa de seguranca constitui a
contrapartida dos servicos afetos a seguranca da aviagdo civil, englobando duas componentes i) a
primeira constitui contrapartida dos encargos gerais da ANAC e das forcas de seguranga com os servicos
afetos a seguranca da aviagdo civil; e ii) a segunda, relativa aos servicos prestados pelas entidades
gestoras aeroportudrias, constitui receita prépria daquelas entidades, mormente para o caso da rede de

aeroportos nacionais concessionado a ANA - Aeroportos de Portugal, S.A..

Parece-nos que da analise integrada dos dois artigos, e ndo meramente uma leitura isolada do artigo
48.°n.° 1, resulta com meridiana clareza a existéncia de cobertura legal para uma das componentes da
taxa de seguranca ser devida precisamente para suportar os custos de regulagio com os encargos gerais
da ANAC (cfr. alinea a) do artigo 49.°).

E, alias, pratica corrente em outros setores que os custos da regulacao sejam suportados pelos agentes e

consumidores dessa area da atividade através deste tipo de taxas.

Compreende-se a critica quanto propor¢do que a taxa de seguranca assume na estrutura global de
financiamento da ANAC, mas tal circunstincia em nada compromete a completa legalidade da mesma.

Assim, como se acolhe que a nominagdo desta taxa escolhida pelo legislador como de «seguranca» possa

Gabinete do Ministro das Infraestruturas e da Habitacio
Av. Barbosa du Bocage, n° 5 1049-039 Liscoa, PORTUGAL
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nao ser a mais feliz, podendo no futuro as duas componentes desta taxa vir a ser separadas e
redenominadas autonomamente, um como de seguranca e outra como de regulacdo, numa oOtica de

transparéncia na percecao dos utilizadores.

Por outro lado, o Governo aguarda com expetativa o resultado do trabalho desenvolvido pela ANAC sobre
a revisdo do processo das diversas taxas cobradas por esta entidade enquanto prestaces de servico

diretas nas suas competéncias de regulacao, supervisao e inspecao.
Da robustez, isencao e independéncia da agédo reguladora da ANAC

Uma vez mais nao se acompanha o juizo do Tribunal de Contas quando refere que o modelo de

financiamento vigente possa enfraquecer a robustez, isencao ou a independéncia da acdo da ANAC.

Os exercicios orgamentais da ANAC tém sido sistematicamente adequados e em certas ocasides até com
excedente para o desempenho efetivo das suas atribuicdes, ndo se conhecendo no triénio alvo da

auditoria qualquer limitacdo orcamental que possa ter diminuido a capacidade de intervencao da ANAC.

Embora se reconheca a relativa desproporcao da taxa de seguranca face as demais fontes de receitas
previstas na lei, nao se consegue corroborar a conclusdo extraida de que esta pode comprometer a

robustez, isen¢éo e independéncia da ANAC.

Encontra-se por fundamentar como é que uma fonte de financiamento que se encontra mais do que
estabilizada ha décadas (vide o DL 102/99, de 8 de marco), de montante unitario regular e mais do que
adequado as necessidades e cobrada e gerida pela propria ANAC possa comprometer ou condicionar a

sua atividade.
Paragrafo 282
Da necessidade de revisdo da legislacéo para adequagéo do modelo de financiamento da ANAC

Compreendendo algumas das criticas da equipa de auditoria do Tribunal de Contas ao modelo de
financiamento e reconhecendo que o mesmo pode beneficiar de uma revisao através de uma alteragao
legislativa, conforme ja admitido nos comentarios ao paragrafo precedente, considera-se também que a

sua melhoria pode ser iniciada sem necessidade de alteracao do quadro legal em vigor.

Com efeito, o quadro legal vigente, em particular o Decreto Lei n.° 254/2012 e o Decreto Lei n.°
40/2015, define os principios gerais de financiamento do servigo pUblico aeroportuario e da atividade

regulatéria a que esta submetido.

As melhorias a introduzir no modelo de financiamento da ANAC podem e devem ser conformadas aqueles
principios gerais com acbes da propria entidade reguladora, diversificando as suas fontes de
financiamento com o produto de taxas cobradas por servicos diretamente prestados como seja a emissao
de licencas para o exercicio de algumas atividades do setor, ou licenciamento e certificacdo de

aeronaves e infraestruturas, entre outras.

Gabinete do Ministro das Infraestruturas e da Habitagéo
Av, Barbosa du Bocage, n° 5 1049-039 Lisboa, PORTUGAL
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Sobre esta recomendagdo em concreto importa referir que competiu ao anterior governo conduzir o

processo de nomeacao do Conselho de Administracao da recém-criada ANAC.

0 atual Governo, num espirito de promocéo da estabilidade das instituicdes, em particular tratando-se
de uma entidade reguladora independente, cujo processo de designacao se encontra estabelecido,
respetivamente, no artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e no artigo 13.° Decreto-Lei
n.° 40/2015, de 16 de marco, optou por nao desencadear um novo processo de nomeacdo do drgao

colegial de gestao da ANAC.

Havendo fundadas duvidas sobre a regularidade no exercicio de fungées de uma administradora em
concreto que transitou do entdo Conselho Diretivo do INAC para o Conselho de Administragao da ANAC,
foram solicitados pareceres a IGF e a DGAEP que concluiram que a pessca em causa nao podia exercer
funcdes como administradora da ANAC, por nao sido nomeada como tal, tendo o Secretario de Estado

das Infraestruturas informado imediatamente a administragdo desse facto.

Na decorréncia disso, e para assegurar o quorum de funcionamento desse 6rgao, o atual Governo
desencadeou o processo de nomeacdo de uma nova administradora, tendo sido respeitados todos

trdmites legais e pareceres necessarios.

Por fim, no que tange as deficiéncias identificadas na gestdo da ANAC decorrentes de riscos
significativos na limitacdo ao exercicio de fungdes, por eventuais situacdes de conflitos de interesses, o
Governo ndo se escusara de tomar as medidas que entender adequadas em ponderacao da avaliacao da

factualidade descrita neste relatorio.

Com os mais elevados protestos da nossa consideracao e apresentando os melhores cumprimentos,

A Chefe do Gabinete

(Marina Gongalves)

./ AM

Gabinete do Ministro das Infraestruturas e da Habitacao
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CONSIDERACOES PREVIAS

O cumprimento da legislacio aplicavel

Em primeiro lugar, importa destacar, de forma clara e inequivoca, que em
nenhuma passagem do referido relato de auditoria (ou simplesmente
relato) se constata o incumprimento, por parte da ANAC, da legislacdo
aplicavel ao setor da aviagdo civil em geral, e 38 ANAC em particular.

Com efeito, apesar da frequente utilizacdo, ao longo do relato de
auditoria, de expressdes como “irregular’, “indevidamente’” ou
“desconformidade’, as mesmas decorrem, sobretudo, do confronto entre
0 que tem sido o procedimento adotado pela ANAC, no estrito
cumprimento das disposices legais aplicaveis (conforme decorre dos
principios da legalidade e da certeza juridica), e aquilo que a equipa de

auditoria do Tribunal de Contas entende que deveria ser a letra da Lei.

Ora nem o Tribunal de Contas, nem as suas equipas técnicas, dispdem do
poder de se sobrepor ao legislador, nem de alterar o que foi a vontade
expressa dos poderes executivo e legislativo quando, no exercicio das
suas competéncias constitucionalmente consagradas, entenderam
legislar sobre a forma de atuacio da ANAC e sobre o seu papel no ambito
do processo de arrecadacdo das receitas provenientes de taxas
legalmente fixadas, designadamente de uma das componentes da taxa
de seguranca'.

Ndo foi, assim, demonstrado pela equipa do Tribunal de Contas
qualquer procedimento irregular, indevido ou desconforme com o
quadro legal em vigor, pelo que a utilizacio destes termos devera ser

eliminada do relato por razdes de rigor juridico.

' A ANAC ndo tem competéncia para decidir a nao aplicacao de normas cuja constitucionalidade possa oferecer
dividas a terceiros, contrariamente ao Tribunal Constitucional, a quem incumbe a fiscalizacio difusa e
concreta da conformidade constitucional.
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Note-se, a este prop0sito, que ndo obstante parte da receita proveniente
da mencionada taxa, que é arrecadada pela ANAC se destinar ao
financiamento da atividade desenvolvida por outras forcas e servicos de
seguranca, terdo estado presentes nos objetivos do legislador ao definir
o modelo de arrecadacio e afetacdo desta receita, principios de eficiéncia,

de economia e de eficacia.

Tera sido esta a motivacdo da decisdao de considerar a ANAC como a
entidade melhor posicionada para exercer esta funcdo, no respeito por
aqueles principios basilares de qualquer gestéo eficiente, aspeto que na
analise da equipa técnica do Tribunal de Contas foi liminarmente
esquecido, quando deveria ser este Tribunal um dos principais paladinos

na procura de melhor eficiéncia e eficacia na gestdo da coisa publica.

N3o estando, assim, em causa a identificacdo de qualquer situacdo de
incumprimento da legislacdo aplicavel a ANAC, apresenta-se incorreta,
inadequada e suscetivel de induzir em erro os leitores, a afirmacdo
constante do Sumario do relato de auditoria, e que é igualmente repetida
em diversas passagens do mesmo, de que “foi irregular o financiamento

da atividade requladora da aviagao civil entre 2015 e 2017".

Reitera-se, de forma inequivoca, que o financiamento da atividade
reguladora desenvolvida pela ANAC foi assegurado no estrito
cumprimento da legislacdo aplicavel, em particular, do Decreto-Lei n.°
254/2012, de 28 de novembro?, que, no essencial, reproduz o disposto
na lei desde 1991, no Decreto-Lei n.° 102/91, de 8 de marco, sobre a taxa
de seguranca, e no Decreto-Lei n.° 40/2015, de 16 de marco, que aprovou
os Estatutos da ANAC. E, assim, manifestamente erroneo e indutor de
distorcdes graves nos destinatarios do relato, que o estrito cumprimento

da legislacdo aplicavel possa ser qualificado como “irregular’.

Ademais, a qualificacdo de “irregular” remete para uma interpretacao de
violacdo de Lei. A questdo que se impde é: qual foi o normativo que a

ANAC violou? Certamente nenhum, na medida em que a liquidacao e a

2 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 108/2013, de 31 de julho.
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cobranca da taxa de seguranca sdo atos legalmente tipificados e de
atuacdo vinculada pela ANAC, conforme expressamente previsto no
Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro.

Conclui-se assim que, ndo obstante as diversas referéncias existentes no
relato, a ANAC cumpriu e cumpre integralmente a legislacdo que lhe é
aplicavel neste ambito, sendo por isso incorretas e infundadas as
afirmacdes e conclusdes constantes do relato de auditoria sobre esta

matéria.

A qualificacio da regulacido efetuada

Por outro lado, a segunda conclus&o global vertida no Sumario do relato
de auditoria apresenta-se também inadequada, sobretudo ao concluir
que, como consequéncia da conclusdo, errada, de que o financiamento
da atividade reguladora foi irregular, tal tera conduzido a que ndo tenha

sido garantida a regulacdo robusta, isenta e independente.

Ora, inexiste qualquer nexo de causalidade entre o facto de o
financiamento da atividade reguladora ter sido - na otica do Tribunal de
Contas - irregular e a atuacio da ANAC, que permita inferir, de forma
l6gica, que atuacdo desta Autoridade ficou comprometida, conforme
afirmado no relato.

Esta afirmacdo, embora suscetivel de grande impacto comunicacional,
nao esta demonstrada, de forma alguma, ao longo do relato de auditoria,
nem se cré que a avaliacdo do desempenho da atividade reguladora tenha

constituido um dos objetivos da auditoria em si.

Note-se que, n&o obstante tenham sido solicitados pelo Tribunal milhares
de paginas de processos de regulagéo, inspecao, supervisao e fiscalizacdo
nos diversos dominios de atuacdo do regulador, ndo consta do relato
qualquer anélise relativamente ao facto de as decisdes adotadas pelo
conselho de administracdo da ANAC terem, em concreto, correspondido

a algo diverso de uma regulagdo robusta, isenta e independente.
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Efetivamente, verifica-se desde logo ser injustificavel, porque
alegadamente indtil, a imposicio dos elevados custos a ANAC
correspondente ao envio processos para analise das acdes realizadas,
uma vez que o produto da auditoria se traduz num relatério que omite
totalmente essa analise e se reconduz exclusivamente a uma avaliagdo de

riscos potenciais.

Com efeito, ndo decorre, quer do relato de auditoria, quer do trabalho de
campo que foi desenvolvido ao longo dos cerca de dezasseis meses
consumidos na realizacdo da auditoria em causa, bem como das
indagacées feitas aos diversos responsaveis da ANAC durante este
periodo, qualquer andlise relativa a materializacdo dos riscos potenciais
identificados em 2015, porque inexistente, ou qualquer avaliacio
negativa da atividade reguladora desenvolvida pela ANAC.

Alias, nas Unicas cinco paginas do relato de auditoria em que se comenta
0 sistema de avaliacdo dos objetivos operacionais definidos pela gestao
da ANAC, apenas se questiona o modelo de avaliacdo dos objetivos
operacionais, tomando por base o desempenho da ANAC em 2
indicadores, num total de 294 indicadores® no triénio em analise, sendo
inequivoca a constatacdo de que, em qualquer dos anos considerados, os
objetivos estabelecidos foram, globalmente excedidos em cerca de 17%,
em termos médios.

Deste modo, e se houvesse lugar a formulacdo de uma conclusio neste
ambito, por parte da equipa técnica do Tribunal de Contas, a mesma teria,
forcosamente, de ser no sentido de que a ANAC cumpriu amplamente, no
periodo abrangido pela auditoria, os seus objetivos, estabelecidos com
base em principios de eficacia, de eficiéncia e de qualidade.

Deste modo, e ndo havendo, ao longo de todo o restante relato de
auditoria, qualquer referéncia a invocada falta de robustez, isencio e

independéncia da atividade reguladora, devera ser corrigido o texto do

* Cfr. Relatorios de Atividades, Gestio e Contas de 2015, 2016 e 2017. Em 2015 foram estabelecidos 79
indicadores, em 2016 foram estabelecidos 92 indicadores e, em 2017, foram estabelecidos 123 indicadores.
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Sumario do relato de auditoria, de forma a suprimir a constatacao,
incorreta, de que ndo foi garantida “a regulacdo robusta, isenta e
independente”, sob pena de o proprio relato de auditoria se revelar, ele
préprio, como padecendo de falta de robustez, isencédo e independéncia.

A graduacdo da importancia das fontes de financiamento

O relato de auditoria estabelece, erradamente, uma hierarquia das fontes
de financiamento, com base na sequéncia com que as mesmas sao
listadas no n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC (ndo obstante, em
lado algum do referido diploma legal se estabeleca uma graduacao das
fontes de financiamento), procurando, a partir desta aparente hierarquia,
conduzir a uma secundarizacio da importancia que deveria assumir, na
opinido do Tribunal de Contas, a receita proveniente da taxa de

seguranca.

Ora, se o legislador pretendesse hierarquizar as fontes de financiamento
teria, certamente, previsto tal solugéo juridica, de forma expressa, pelo
que ndo se pode inferir que o elenco das fontes de financiamento, encerra

em si mesmo, uma graduacao das mesmas.

Alias, nio prevendo o legislador qualquer graduacao das receitas geradas
pela ANAC, por que razdo a taxa de seguranca devera ser entendida como
um “tributo menor’ no quadro das fontes de financiamento da ANAC

como se afirma no relato de auditoria?

Com efeito, em primeiro lugar e tendo em conta as regras de
interpretacdo da lei, constantes do artigo 9.° do Cédigo Civil, muito
embora tal interpretacio ndo se deva cingir a letra da lei (cfr.oseun.®1)
ndo pode ser considerado pelo intérprete o pensamento legislativo que
nio tenha na letra da lei um minimo de correspondéncia verbal (cfr. o seu
n.° 2).

Ademais, da leitura do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC nido decorre,

nem de forma expressa, nem de forma tacita, a interpretacdo de que
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estamos perante uma graduacéo de receitas da ANAC, decorrendo tio-s6
um elenco de tais receitas sem qualquer ordem de relevancia.

Em segundo lugar, e atentando agora as regras de legistica, a utilizacio
de alineas num ato normativo nio implica que o elenco da previsio
constante das mesmas consubstancie qualquer espécie de ordem. Apenas
as alineas respeitantes as contraordenacdes devem cumprir a ordem das
disposices legais cujo incumprimento pretendem sancionar, mas
somente em nome da ordem sistematica do ato normativo e para facilitar
a interpretacio.

Efetivamente, verifica-se que, relativamente 2 receita proveniente da taxa
de seguranga, a equipa técnica do Tribunal de Contas faz uma apreciacio
subjetiva e, mais grave ainda, sem respaldo na lei, pelo que a mesma

carece de correcio.

Ora, uma leitura atenta do n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC
deveria até conduzir a uma conclusio exatamente contraria a opinido que
é formulada no relato de auditoria.

Com efeito, sendo inquestiondvel que a atividade “seguranca’ esta
incluida no conjunto das prestacées de servico publico compreendidas
nas competéncias setoriais de regulacio, supervisdao e inspecio
cometidas a ANAC, sendo mesmo uma das atividades mais relevantes e
com importancia crescente, sobretudo no contexto recente do setor da
aviacao civil, e como tal, incluida na alinea a) do n.° 1 do artigo 39.° dos
respetivos Estatutos (o que, na légica de apreciacao da equipa técnica do
Tribunal de Contas, lhe deveria conferir o primeiro lugar na hierarquia
estabelecida por esta equipa), o legislador sentiu necessidade de |he
conferir um lugar de destaque, e uma importancia acrescida, ao voltar a
identifica-la, de forma auténoma e reforcada, na alinea j) do mesmo
nlimero.

Tera assim de se concluir, forcosamente, que as receitas provenientes da
taxa de seguranca nio sé6 se incluem no conjunto de taxas de regulacio,

supervisdo e inspecdo, como assumem um caricter e um peso
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privilegiado neste conjunto de “taxas RSI", razdo pela qual merecem um

destaque especial e individualizado.

Em face do exposto, deverdo ser corrigidas todas as passagens do texto
constante do relato de auditoria onde se afirma, erradamente, que as
receitas provenientes da taxa de seguranca deverdo ter um papel
secundario, e até residual, no contexto do financiamento da ANAC, por
se basearem em analises subjetivas e descontextualizadas da legislacdo
aplicavel e sem aderéncia a realidade, para além de ndo terem em
consideracdo a propria informacdo de gestdo que foi disponibilizada a
equipa técnica do Tribunal de Contas pelos servicos da ANAC,
relativamente ao custo de cada uma das atividades desenvolvidas por esta
Autoridade.

As prioridades da atuacio da gestio da ANAC e a reformulacdo do

modelo de financiamento

Sem questionar minimamente a pertinéncia das questdes anteriormente
abordadas, bem como a necessidade de correcdo e reformulacdo do teor
do relato de auditoria em apreciacdo, naturalmente que o Conselho de
Administracdo reconhece a necessidade de reformular (e ndo de
regulamentar) o modelo de financiamento da ANAC que esta atualmente
em vigor, sem prejuizo, volta a frisar-se, de este respeitar integralmente

0 que se encontra previsto na legislacdo aplicavel.

Alias, e como foi amplamente transmitido aos elementos da equipa
técnica do Tribunal de Contas, trata-se de um trabalho que se encontra ja
numa fase avancada de desenvolvimento, no seio da ANAC, e que teve

subjacente um modelo de contabilidade analitica, que foi necessario

implementar previamente, e ja concretizado, que reflete um estadio muito’

avancado de analise e validacdo dos custos internos inerentes a cada uma
das atividades diretas de regulacdo, de supervisdo e de inspecdo, bem
como de outras atividades de apoio e assessoria, e de outras atividades
indiretas, transversais, internas e de representacao externa, que integram

9
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0 vastissimo leque de atribuicdes que compdem todo o acervo de
responsabilidades da ANAC.

Foi disponibilizada & equipa técnica do Tribunal de Contas evidéncia de
todo o trabalho ja desenvolvido, bem como do grau de concretizacdo do
mesmo, muito embora, lamentavelmente, tal tenha sido
deliberadamente ignorado no ambito do relato efetuado, o que nio
pode deixar de traduzir algum enviesamento de analise, que nio é
préprio, nem adequado, no ambito de uma Instituicdo com os requisitos
de independéncia, integridade e responsabilidade que constam da sua
carta ética.

Alids, as omissdes do relato de auditoria a este nivel sio ainda mais
graves quando foram os préprios responséveis da ANAC, numa postura
de total transparéncia, espirito de cooperacdo e abertura a outras
perspetivas de andlise, que convidaram os elementos da equipa técnica
do Tribunal de Contas a pronunciarem-se, caso assim o entendessem, nio
sO sobre o trabalho ja desenvolvido, como também no sentido de
formularem recomendacdes relativamente 3 solucdo e metodologia

adotada para o modelo de financiamento em desenvolvimento.

No entanto, lamentavelmente, o relato de auditoria nio s6 é omisso sobre
0 grau de desenvolvimento do trabalho em curso, no ambito da
reformulacdo do modelo de financiamento da ANAC, como também é
totalmente omisso no que respeita a analise critica as evidéncias
apresentadas pela ANAC no decurso da auditoria, embora se reconheca
que, numa perspetiva de geragdo de valor acrescentado, que é sempre
desejavel e bem vinda no contexto de uma auditoria, teria sido atil
conhecer a visdo e o entendimento da equipa técnica do Tribunal de
Contas sobre os principios orientadores do processo de reformulacéo do
modelo de financiamento da ANAC.

N&o obstante o trabalho ja desenvolvido na senda da reformulagdo do seu
modelo de financiamento, importa, no entanto, ter presente que pouco

tempo depois da assuncdo de funcées do seu primeiro Conselho de
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Administracdo, logo em 2015, a ANAC foi confrontada com um complexo
processo de alteracio da propriedade e do controlo efetivo da principal
transportadora aérea a operar em Portugal, a TAP.

Este processo suscitou multiplas diavidas quanto ao respeito pela
legislacdo europeia aplicavel, tendo obrigado mesmo esta Autoridade a
adocdo de um conjunto de medidas cautelares sem paralelo histérico no
espaco europeu (emissdo de parecer prévio, situacio que nao tinha
precedente nas suas autoridades congéneres), bem como a reformulagdo
do proprio processo de reprivatizacdo, de forma a assegurar que 0
controlo efetivo desta transportadora aérea ficasse, a data, atribuido a
cidadios nacionais do espaco europeu, tal como exigido pela legislacao
aplicavel, designadamente o Regulamento (CE) n.° 1008/2008, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de setembro de 2008, relativo

a regras comuns de exploracdo dos servicos aéreos na Unido Europeia.

Posteriormente, e na sequéncia de nova operacdo de alteracdo da
propriedade e controlo desta transportadora aérea, foi desenvolvido novo
processo de andlise, & luz da mesma legislacdo, obrigando a um consumo

significativo de recursos humanos, e de tempo, na analise deste processo.

Importa ainda recordar que 0s primeiros anos da vida da ANAC, enquanto
Autoridade Reguladora do setor, coincidiram com os anos de maior
crescimento histérico da atividade aeroportudria em Portugal, com
multiplos problemas de sobreocupagdo nos principais aeroportos

nacionais, com particular &nfase no Aeroporto Humberto Delgado.

Este crescimento foi acompanhado de exigéncias crescentes ao nivel da
seguranca, em parte devido a problemas ocorridos noutros paises, mas
com reflexos em novas exigéncias ao nivel dos procedimentos de
controlo de passageiros e bagagens, com consequéncias inerentes ao
nivel da atuacdo do regulador, designadamente em termos de supervisao

e de inspecdo.

Como corolario da conjugacio de todos estes fatores, gerou-se um
avolumar de atrasos, por parte das transportadoras aéreas, os quais,

11
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sendo comuns a diversas transportadoras aéreas e infraestruturas
aeroportudrias, se acentuaram mais nas infraestruturas aeroportuarias

nacionais e nas transportadoras aéreas a operar em Portugal.

Para além de outras implicacdes, igualmente expressivas, que estas
situacbes geraram na atividade da ANAC, enquanto regulador e
supervisor, verificou-se um aumento muito substancial de reclamacées
apresentadas por passageiros, cujo destinatario preferencial é a propria
ANAC, o que reflete igualmente, o nivel de confianga, e de expectativa de
resolucdo dos seus problemas que os reclamantes depositam nesta
Autoridade.

Adicionalmente, e no dmbito do apoio ao Governo, a ANAC assegurou a
conducédo dos processos de selecio de novos prestadores de servicos
assisténcia em escala para operar nos trés grandes aeroportos do
Continente, de forma a ultrapassar as contingéncias existentes por forca
da aplicacdo da legislacio europeia, os quais, dada a sua complexidade e
litigancia entre concorrentes, consumiram uma componente relevante

dos recursos humanos da ANAC.

Importa igualmente recordar que, durante o periodo abrangido pela
auditoria ocorreu a faléncia de algumas transportadoras aéreas a operar
no espaco nacional, obrigando a ANAC, pela primeira vez na sua historia,
a conduzir complexos processos com o objetivo de garantir o regresso
de cidadaos nacionais afetados pela interrupcao inopinada do servico por

parte daquelas transportadoras aéreas.

Ndo sera igualmente despiciendo recordar a disrupcdo no fornecimento
de combustivel ocorrida no Aeroporto Humberto Delgado, onde a ANAC
teve, no cumprimento da sua missdo, de desempenhar um papel

determinante na gestio e na resolucdo das situacdes dai decorrentes.

De referir também que, durante este periodo, a ANAC esteve envolvida na
discusséo (Grupo de Trabalho do Conselho) do novo regulamento base

da aviacdo civil, que até a uma fase bastante avancada do processo
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negocial, defendia solugdes legislativas com potenciais impactos na

autonomia das autoridades aeronauticas civis da Unido Europeia.

Finalmente, importa ainda recordar as consequéncias do Brexit, que
originaram ja a alteracdo da estrutura societaria de varias transportadoras
aéreas, obrigando a ANAC a pronunciar-se formalmente sobre estas
alteracdes, no estrito cumprimento do disposto no Regulamento (CE) n.°
1008/2008, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de setembro
de 2008.

Embora se reconheca que a equipa técnica do Tribunal de Contas ndo tem
por obrigacdo conhecer, de forma exaustiva, a atividade desenvolvida
pela ANAC ao longo do periodo de reporte da auditoria (embora tenha
sido fornecida toda a informacio a esse respeito), ao formular
apreciacdes qualitativas sobre “a robustez, isencdo e independéncia’ da
atuacio da ANAC, s6 se podera admitir tais apreciacbes quando as
mesmas sio enquadradas no “conhecimento de causa’ sobre o que foi a
atuacio da ANAC e nunca de forma abstrata, ndo demonstrada e sem
evidéncia suficiente e apropriada.

Nio obstante estas insuficiéncias de que enferma o relato de auditoria,
importa destacar que, dados os amplos e complexos desafios com que a
atuacio da ANAC foi confrontada, houve necessidade de priorizar a sua
atuacdo, sendo, naturalmente, dada absoluta prioridade a resposta aos
diversos stakeholders da ANAC e as exigéncias crescentes do setor, quer
em termos nacionais, quer europeus e internacionais, ainda que,
eventualmente, em prejuizo de algumas atividades internas,

designadamente, a reformulacdo do seu modelo de financiamento.

Foi uma opcdo consciente da gestdo, convicta de que a funcdo prioritaria
de um regulador é responder as necessidades do setor, ainda que tal
possa representar algum atraso na resolucdo de necessidades internas. E
foi uma opcédo consciente, porque as obrigagdes no ambito do servico

pablico a que a ANAC, e todos os que nela trabalham, a isso obrigam.
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Naturalmente que tal s6 foi possivel porque, ndo obstante a necessidade
de reformular o modelo de financiamento em vigor, este, respeitando
integralmente a legislacdo que lhe é aplicavel, nio condicionou, tal como

ndo condiciona, a concretizacio da sua missio.

Com efeito, os Unicos condicionalismos relevantes identificados, e a que
infelizmente a  equipa técnica do Tribunal de Contas,
incompreensivelmente, ndo deu o devido relevo e atencdo, prendem-se
com as cativacbes e imposicbes de reposicdo de saldos, de que o
orcamento da ANAC foi alvo, ndo obstante os seus Estatutos, e o proprio
relato de auditoria, reconhecerem a necessidade de “afastamento da
aplicacdo das regras da contabilidade publica, inclusivamente, de regras
referentes a autorizacdo de despesas, a transicdo e utilizacdo dos
resultados liquidos e as cativacées de verbas’, considerando mesmo que
€ o respeito por estes principios “que representa um significativo

incremento de independéncia’.

Assim sendo, e ao contrario do que se refere no relato de auditoria, se
houve alguma limitacdo a atuacdo da ANAC, enquanto regulador,
supervisor e fiscalizador, tal ndo decorreu do modelo de financiamento
previsto na legislacdo em vigor, mas sim de outro tipo de imposicées
externas a que, infelizmente, e até mesmo incompreensivelmente, o
relato de auditoria ndo deu o devido relevo e atencdo, afetando assim de
forma grave as conclusées que formula e que, por este motivo, devem ser

corrigidas.

O CONCEITO JURIDICO DE TAXA NO AMBITO DAS CONCESSOES
DE SERVICO PUBLICO E A RESPONSABILIDADE PELA SUA
COBRANCA E REGISTO CONTABILISTICO

O Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro, estabelece os
principios e as regras comuns aplicaveis as taxas sujeitas a regulacao

14

101



55.

56.

57.

58.

TRIBUNAL DE

== CONTAS

>3
Autoridade Nacional da Aviacdo Civil
Portuguese Civil Aviation Authority

econémica, transpondo todos os aspetos da Diretiva n.° 2009/12/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de marco, relativos as taxas

aeroportuarias.

Este diploma enquadra de forma sistematica “o quadro juridico geral da
concess@o de servico puiblico aeroportudrio atribuida a ANA, S.A.,
agregando, paralelamente, todas as taxas devidas nos aeroportos
publicos nacionais geridos pela concessiondria que, até a data, se

encontravam em legislacao avulsa’.

Regula também um conjunto de taxas, que extravasa largamente o
ambito da taxa de seguranca, cuja aplicacdo se estende a todos os
aeroportos e aerdbdromos situados em territério portugués, os quais
abrangem quer os aeroportos e aerédromos publicos nacionais, quer os
aeroportos e aerdbdromos publicos regionais, nio se esgotando, portanto,
nos aeroportos da rede ANA.

O modelo de regulacdo econémica define a sustentabilidade econémico-
financeira da sobredita concessdo, na medida que as partes
estabeleceram um modelo que permite a concessionaria a definicao
de taxas aeroportuarias para um conjunto de atividades*, ficando
algumas delas sujeitas a regulacdo econdmica (Apéndice A do Anexo 12
a0 contrato de concessio), e outras sujeitas a monitorizacao (Apéndice B
do Anexo 12 ao contrato de concessao), por parte da ANAC.

A cobranca de taxas é um elemento tipico de um contrato desta natureza,
dado que a concessionaria «se obriga a gerir, em nome proprio e sob a
sua responsabilidade, uma atividade de servico publico, durante

determinado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros

+Os Apéndices A. e B. do Anexo 12 distinguem as atividades sujeitas a regulacdo econdmica e as atividades

que nao se encontram sujeitas aos principios da regulacio econdémica, previstos nos artigos 65.° a 67.° do
Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro.
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dessa gestdo ou, diretamente, pelo contraente publico» (cfr. artigo 407.°
do Cédigo dos Contratos Piblicos).

Estamos assim, conforme demonstrado nos pontos anteriores, perante
um vasto leque de atividades, todas elas remuneradas através da
aplicacdo de taxas que sdo receita propria das Entidades que as aplicam,
matéria que parece ter sido ignorada no ambito do relato de auditoria,
dado que, levado ao extremo, e de acordo com o entendimento dos
técnicos do Tribunal de Contas, deveria pressupor que todas estas
receitas deveriam ser consideradas tributos cobrados e geridos por uma
entidade inserida na Administracio Central do Estado, conforme
estabelecido no Regime de Tesouraria do Estado, o que nio pode deixar

de se considerar ndo s6 impraticavel, como ilegal.

A aplicacdo do modelo proposto pela equipa técnica do Tribunal de
Contas teria como consequéncia imediata a eliminacdo da autonomia
financeira das Autoridades Reguladoras, enquanto pressuposto
fundamental da sua independéncia.

Acresce que, contrariamente a ideia preconizada pela equipa técnica do
Tribunal de Contas, o Decreto-Lej n.° 254/2012 estabelece no seu artigo
46.° que a entidade gestora aeroportuaria (ANA) goza de privilégio
creditorio idéntico ao do Estado Portugués®. Por sua vez, o art.° 45.° do
mesmo diploma estabelece ainda que “a falta de pagamento das taxas no
prazo legal dd lugar a sua cobranca coerciva, acrescida dos respetivos
Juros de mora, em processo de execucdo fiscal’. O art.° 47.° prevé ainda
0 poder de reter as aeronaves “enquanto ndo forem cumpridas as
disposicoes relativas ao pagamento de taxas’.

E pratica comum e legalmente permitida a de conferir aos

concessionarios, particularmente quando estes sio incumbidos de

* Vide Comunicacao Interpretativa da Comissio sobre Concessdes em Direito da Uniao Europeia (2000/C

121/02), quanto a identificagdo dos tracos carateristicos de um contrato de concessao.
8 Cfr. o artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 254/2012, de 28 de novembro.
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desenvolver servicos de interesse publico, poderes/prerrogativas de

autoridade para a cobrancga coerciva de taxas em divida’.

A titulo de exemplo, no setor rodoviario, a luz da Lei n.° 25/2006, de 30
de junho (que aprova o regime sancionatério aplicavel as transgressdes
ocorridas em matéria de infraestruturas rodoviarias onde seja devido o
pagamento de taxas de portagem, cuja redacdo atualmente vigente
resulta da Lei n.° 51/2015, de 8 de junho), que designadamente investe
0s representantes das empresas concessionarias ou subconcessionarias
com funcées de fiscalizacdo equiparadas aos agentes publicos, incluindo
a prerrogativa de cobrar as taxas de portagens (cfr. artigos. 3.° e 4.° do
diploma), estabelecendo igualmente, no caso de a cobranca pelas
concessionarias ndo ter sido possivel, que seja promovida através dos
servicos de financas e da administracdo tributaria a cobranca coerciva,
nos termos do Cédigo de Procedimento e de Processo Tributario, dos
créditos relativos a taxa de portagem, dos custos administrativos e dos
juros de mora devidos, bem como da coima e respetivos encargos (cf.

artigos. 15.°2 e 17.°-A, do diploma).

Existem outros mecanismos idénticos, designadamente no setor da
salude, administracio portuaria, gestdo de espacos publicos municipais e

no setor da navegacdo aérea.

Refira-se que a figura do contrato de concess@o & um mecanismo comum
de contratacdo publica na Unido Europeia (plasmado no Cédigo dos
Contratos Publicos e legislacdo setorial), pelo que a atribuicdo de tais
poderes é uma pratica comum, dado que estd em causa a prestacdo de
servicos de interesse publico, em que o Estado atribui a outra entidade,
publica ou privada, os poderes necessarios para assegurar a prestacdo de
determinado servico, em seu nome ou em sua representacdo, dado que
se trata de uma obrigacio que esta cometida as autoridades, e que ele

transfere para um terceiro, fazendo todo o sentido que capacite esse

7 Como escreve GONCALVES, Pedro da Costa (Regulagdo Administrativa e Contrato, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
sérvulo Correia, vol. I, Lishoa, 2010, p. 1007), o contrato publico «é uma figura publicamente regulada, e €-0 extensamente, tanto
nos sistemas europeus como no direito norte americano».
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terceiro com uma tipologia de poderes idéntica aquela de que o Estado

disporia, caso fosse ele a prestar diretamente tais servicos.

E sobre a possibilidade de cobranca da taxa de seguranca, importa referir
a posicdo doutrinaria de Pedro Goncalves e Licinio Lopes Martins, in
Estudos de Regulacdo Publica®, relativamente aos elementos tipicos e
caraterizadores do contrato de concessdo, em que caraterizam este
contrato como possuindo «uma dupla fisionomia, na medida em que os
seus efeitos juridicos se fazem produzir em dois diferentes dmbitos: de
um lado, temos os efeitos juridicos meramente obrigacionais ou inter
partes (concedente e concessiondrio); por outro temos efeitos normativos

e regulamentares»’.

Resulta assim que, a ANAC refuta por completo a afirmacio de que existe
uma “desconformidade” na regulacio especifica da taxa de seguranca
prevista no Decreto-Lei n.° 254/2012, e no proprio contrato de

concessdo, conforme alegado nos pontos 46 a 77, do relato de auditoria.

Conforme se ira explanar infra, e ao contréario do alegado pela equipa
técnica do Tribunal de Contas, a criagdo de taxas (especificamente a taxa
de seguranca) e a respetiva cobranca tem cobertura legal no artigo 4.° da
LGT.

Vejamos, entdo, especificamente, a questdo das taxas aeroportudrias,

especificamente a taxa de seguranca.

De acordo com o n.° 2 do artigo 4.° da Lei Geral Tributaria “As taxas
assentam na prestacdo concreta de um servico piiblico, na utilizacéo de
um bem do dominio ptblico ou na remocdo de um obstdculo juridico ao
comportamento dos particulares”. A vasta doutrina e jurisprudéncia

referem claramente a natureza bilateral ou sinalagmatica da taxa.

Esta traduz-se na contrapartida de um servico especifico prestado pelo

Estado (ou por outra pessoa coletiva publica ou entidade privada dotada

 Artigo “Os Servigos Publicos Econémicos e a Concessio no Estado Regulador”, Coimbra Editora, 2004.
° Cfr. artigo 200.° e sgs do Cédigo do Procedimento Administrativo.
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de poderes piblicos) ou da vantagem decorrente da utilizagéo individual
de um bem publico ou do prejuizo causado a um bem coletivo.

A sinalagmaticidade que caracteriza as quantias pagas a titulo de taxa
existe quando se verifica uma contrapartida resultante da relacdo
concreta com um bem publico que satisfaz, além de necessidades

coletivas, necessidades individuais'.

As taxas constituem, assim, prestacdes pecuniarias, coativas e bilaterais,

exigidas a favor de entidades que exercem fungdes ou servigos publicos.

Deste modo, a taxa pressupde, ou da origem a uma contraprestacao
especifica resultante de uma relagdo concreta entre o contribuinte e um
bem ou servico publico, sendo grande a variabilidade do conteldo
juridico do conceito, resultante da diversidade das situagbes que geram
as obrigacdes de taxa e das multiplas delimitacdes formais da respetiva

nocgao financeira.

Chegados a este ponto, importa proceder ao enquadramento da taxa de
seguranca.

Especificamente, no relato da equipa técnica do Tribunal de Contas,
entende-se que o processo de liquidacdo e cobranca da taxa de seguranca
é “irregular”, na medida em que ha uma “deficiente regulacdo” por violar
a Lei de Enquadramento Orcamental e a LGT"'.

Contudo, a equipa técnica do Tribunal de Contas ndo invoca em concreto
as normas legais desconformes, constantes do Decreto-Lei n.° 254/2012,
o que dificulta o entendimento por parte da ANAC quanto aos normativos

que possam ter sido violados.

Em nossa opinido, conforme ja alegado, a criacdo da taxa de seguranca

nio viola o disposto na LGT, na medida em que o proprio artigo 4.°

10 ygja-se quanto a esta matéria, a posicdo de José Casalta Nabais in Manual de Direito Fiscal, 10.2 Edigdo,
Almedina, 2017.

1 |mporta referir que as receitas da ANAC cumprem o estabelecido no n.2 1 do artigo 9.2 da Lei do
Enquadramento Orcamental, visto serem incluidas na Conta Geral do Estado pelo préprio Ministério das
Financas, nos mapas relativos aos Servigos e Fundos Auténomos (subsetor da Administragdo Central).
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daquele diploma, prevé expressamente a possibilidade de criacio de
taxas como contrapartida da prestagdo de um servico eminentemente
publico.

Deste modo, o ponto de partida passa por referir que a existéncia da taxa
de seguranca tem por referéncia a existéncia de um sinalagma que é
elemento caraterizador da natureza da taxa (ao contrario do elemento

unilateral caraterizador do imposto).

Chegados a este ponto, importa referir que a taxa de seguranca tem
subjacente a prestacdo de um servico aos passageiros embarcados, o
qual tem o seu respaldo no artigo 48.° e seguintes do Decreto-Lei n.°
254/2012, conjugado com o disposto no n.° 2 do artigo 34.° da LQER
e no artigo 39.° dos Estatutos da ANAC.

Ora, tal regime juridico decorre de uma opcio conceptual do legislador
que optou por um mecanismo em que a ANAC procede a gestdo da receita
proveniente da taxa de seguranca, dado ser esta Autoridade a Gnica
entidade qualificada com conhecimento técnico para avaliar toda a
informacéo técnica subjacente a liquidacdo, cobranca e distribuicio da

taxa de seguranca, conforme se ira referir infra.

Neste contexto, ao contrario do alegado nos pontos 50 e 51 do relato de
auditoria, a liquidagdo e a cobranca de taxas nio é uma atividade
exclusiva da Autoridade Tributaria, podendo ser assegurada por outras

entidades publicas, ou mesmo privadas.

Veja-se o disposto no Regulamento (UE) n.° 300/2008, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 11 de marco, que estabelece as regras comuns
no dominio da seguranca da aviacio civil e, bem assim, o Plano Nacional
de Seguranca da Aviagdo Civil; este Gltimo estabelece os requisitos
essenciais para o exercicio de determinadas funcdes criticas do ponto de
vista de seguranca, designadamente de apoio a aviacao civil (rastreio de
passageiros, de bagagem, de carga ou de refeicées a fornecer ao lado ar
ou procedimentos de seguranca em aeroportos e aerédromos).

20

107



84.

85.

86.

87.

88.

89.

C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

>
Autoridade Nacional da Aviacdo Civil
Portuguese Civil Aviation Authority

Por outro lado, ao contrario do afirmado nos pontos 62 e seguintes, ndo
é verdade que a taxa de seguranca cobrada pela ANAC nédo corresponda
a uma contrapartida, na medida em que esta Autoridade é o garante da
supervisio de todo o sistema de seguranca da aviacdo civil, que ndo se

reconduz ao rastreio de passageiros e bagagens.

Deste modo, a matéria de security insere-se no exercicio de funcées
setoriais, pelo que é legitimo a existéncia de uma contrapartida pelos
encargos respeitantes a assun¢do do funcionamento do sistema de

seguranca da aviacao civil.

Na verdade, e conforme ja referido, se a ANAC ¢ a entidade competente
e responsavel pela supervisdo do sistema de seguranca da aviacao civil, &
como tal l6gico que o legislador tenha determinado que esta € a entidade
com legitimidade para a liquidagdo e cobranca da taxa de seguranca (cfr.
50.° do Decreto-Lei n.° 254/2012 e artigo 18.° da LGT).

Face ao que antecede, refuta-se o alegado nos pontos 62., 63., 64., 65.,
66. e 67. do relato de auditoria, pelo que as conclusdes do relato devem
ser retiradas, de modo a refletir a realidade dos factos a luz do Direito

aplicavel.

A CONCRETIZACAO DA MISSAO DA ANAC

A ANAC é a autoridade nacional em matéria de aviacdo civil. E uma
autoridade administrativa independente, dotada de autonomia

administrativa, financeira e de gestdo, bem como de patriménio préprio.

A ANAC exerce funcdes de regulacdo, de fiscalizacdo e de supervisdao do
setor da aviacdo civil e rege-se de acordo com o disposto no direito
internacional e europeu, na lei-quadro das entidades reguladoras, nos

respetivos Estatutos e na demais legislacdo setorial aplicavel.
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Refere o relato de auditoria do Tribunal de Contas, na introducdo do
Relatorio preliminar, que a motivagio para a realizacio da auditoria ao
financiamento da atividade reguladora é a “importdncia do exercicio

independente da regulacdo econémica (face a governos e regulados)”.

Naturalmente que uma leitura dos Estatutos da ANAC e do seu objeto de
atuacdo permite compreender que a concretizacdo da sua missdo e do
seu financiamento se refere ao exercicio de atividades nos dominios da
regulamentacéo, da fiscalizacdo, da supervisio e da regulacio do sistema
da aviacdo civil.

O objeto da atuacdo da ANAC ndo se esgota, portanto, na regulacao
econdmica, ao contrario do que é mencionado ao longo do relato de
auditoria do Tribunal de Contas, o qual ignora, por completo, e faz tabua
rasa de todas as outras dimensdes da atuagdo da ANAC que nio sejam
regulacio econémica, e em particular, que nZo sejam regulacao
econdmica aeroportudria'?, 0 que nio se compreende tendo em conta as
inimeras diligéncias e a extens&o do trabalho de campo da equipa técnica
do Tribunal de Contas realizado na totalidade das &reas técnicas da
ANAC.

A apreciacdo da concretizacdo da missdo da ANAC é realizada através da
analise dos seus Relatorios de Atividades, Gestdo e Contas (RAGC), nos
quais, através de um conjunto de indicadores de desempenho objetivo,
completo e transparente, e da identificacio dos recursos humanos e
financeiros programados, é prestada informacio ao setor e demais
interessados relativamente ao planeamento e execucio das atividades

desenvolvidas.

'* A regulacdo econémica aeroportuéria nio tem como destinatario exclusivo a ANA - Aeroportos de Portugal,
S.A. A regulacdo econémica abrange outros regulados, como, por exemplo, outras entidades gestoras
aeroportudrias e o conjunto de todos os prestadores de servicos de assisténcia em escala.
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94. As atividades de regulacdo, supervisdo e fiscalizacdo sdo sumariadas no

quadro infra, e referem-se a atuacdo da ANAC sobre os seus regulados

nos segmentos transporte aéreo, aeroportuario, navegagao aérea,

organizacdes de manutencdo, de producdo, de formacdo, de gestao de

aeronavegabilidade, etc.

Quadro 1 - Atos regulatérios praticados pela ANAC

Atos regulatodrios praticados 2015 2016 2017
Total de acbes de supervisdo 2238 2 808 2 905
Total de pareceres e de processos de
licenciamento, certificacdo, aprovagao, |23 165 27 300 26 129
registo e autorizacao

Fonte: RACG, 2015, 2016 e 2017.

95. Numa analise complementar refira-se que o desempenho da ANAC no

triénio 2015-2017, considerando o leque alargado das atividades que o

compdem, foi claramente satisfatério, apresentando um nivel de

satisfacdo dos objetivos operacionais definidos de 109,8%, 117,6% e

116,5%, respetivamente em cada ano, tal como se pode verificar pela

leitura dos Relatérios de Atividades de Gestdo e Contas da ANAC,

designadamente na pagina 23, no relatério referente ao ano 2015, na

pagina 20, no relatério referente ao ano 2016 e na pagina 20, no relatério

referente ao ano 2017.

96. Quanto a concretizacdo da missdo da ANAC, importa, ainda, sublinhar

que, apds a alteragdo estatutaria de 2015, esta Autoridade foi auditada

em dezembro de 2017, no ambito da ICAO Coordinated Validation

Mission "*(ICVM). Trata-se de processos de auditoria reconhecidamente

BB objetivo de uma ICVM é avaliar e validar o status das acdes corretivas ou das medidas mitigadoras
adotadas por um Estado para lidar com as nao-conformidades previamente identificadas, incluindo quaisquer
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muito exigentes a que todas as autoridades de aviacdo civil estdo
periodicamente sujeitas. O relatério da referida auditoria internacional,
demonstra melhorias significativas nos niveis de implementacdo nos

diversos dominios avaliados, como demonstrado no quadro infra.

Quadro 2 - Nivel de Implementacéo do Protocolos da ICAO

EFFECTIVE IMPLEMENTATION (EI) 2014-2017
por Protocolo

99,19% 99,19%
5. 95,06% »
100,00% 4% 95.06% > o1 20592:68%

90,00% s 81,82%

80,00%
70,00% 63,64
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%
20,00% 9,099
10,00%

0,00%

85,03%

75,56% 76,14% 74,47%

8,18% 16,54%

LEG ORG PEL OPsS AIR AlG ANS ACA
82014 86,36% 63,64% 95,06% 91,20% 99,19% 75,56% 38,95% 57,93%
w2017 95,45% 81,82% 95,06% 92,68% 99,19% 76,14% 85,03% 74,47%
u Dif. 9,09% 18,18% 0,00% 1,48% 0,00% 0,58% 46,08% 16,54%

Fonte: Final Report of the ICAO Coordinated Validation Mission in the Portuguese Republic - June 2018

97. Néo obstante estar-se perante auditorias com cariz muito técnico, é
inegavel a melhoria registada entre 2014 e 2017 nos diversos parametros
de analise considerados, bem como um nivel médio global de

cumprimento dos diversos protocolos considerados em torno dos 87%.

98. Em face do exposto, resulta claro e inequivoco que a ANAC, no periodo
de reporte da auditoria desenvolvida pelo Tribunal de Contas concretizou
a sua missdo, sem que a mesma tenha sido, de alguma forma,

condicionada, quer em termos de robustez, isencdo e independéncia,

preocupacoes significativas de seguranca. As ICVM também fornecem ao Estado orientacao sobre como
resolver as deficiéncias identificadas.

Os Protocolos referem-se a: Legislation (LEG), Organization and Staffing (ORG), Personnel Licensing and
Training (PEL), Aircraft Operation and Air Operator Certification (OPS), Airworthiness Certification and
Inspection (AIR); Aircraft Accident and Incident Investigation (AIG), Air Navigation Services (ANS), Aerodromes
(AGA).
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quer no que se refere a qualidade, eficiéncia e eficacia da sua atuacio,
por fatores internos, designadamente no que se refere ao modelo de

financiamento legalmente em vigor ou a sua organizacdo interna.

ANALISE ESPECIFICA

No ambito das considera¢des prévias constantes dos capitulos anteriores,
foram abordados os aspetos mais criticos do relato de auditoria, e que
conduzem a necessidade inequivoca de reformulacdo deste relato, sob
pena de o mesmo padecer de objetividade, independéncia e rigor,
correndo o risco de influenciar, de forma profundamente erronea, os seus
destinatarios.

Do mesmo modo, no capitulo Il procurou alertar-se para a necessidade de
reformulacdo da abordagem constante do relato de auditoria
relativamente ao tratamento a dar a contrapartida cobrada pela prestacio
de servicos de seguranca, quer pela ANA e pela ANAC, quer pelas
restantes forcas e servicos de seguranca, bem como para a necessidade
de correcdo do entendimento entio formulado de que a designada taxa

de seguranca deveria ser considerada como receita do Estado.

Contudo, o relato de auditoria em analise padece igualmente de outras
deficiéncias para as quais importa alertar, de forma a que seja ponderada
a sua reformulacéo.

Assim, respeitando a sistematizacdo do relato preliminar, apresenta-se de
seguida, o contraditério da ANAC dos pontos do relato de auditoria do
Tribunal de Contas que se considera necessitarem de clarificacio e/ou

correcao:
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O papel da ANAC na cobranca da taxa de seguranca (45 a 66, 72 e 83
a 85)

Conforme ficou ja demonstrado no capitulo I, as diversas taxas
provenientes da prestacdo de atividades reguladas, desenvolvidas no
ambito da atividade aeroportuaria, e decorrentes da utilizacdo das
infraestruturas aeroportuarias, bem como da prestacao de outros servicos
relacionados com estas atividades, incluindo, naturalmente, a designada
taxa de seguranca, a qual tem associada a prestacao de um conjunto de
servicos, de forma direta e indireta, relacionados com uma vertente
essencial do transporte aéreo, nem sempre revertem para entidades
publicas, remunerando antes, direta ou indiretamente, quem presta,
efetivamente, os- servicos que estdo associados a este tipo de

contraprestacgoes.

NZo se estd assim, neste caso em concreto da taxa de seguranca, perante
“a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras
entidades publicas’, como se refere, erradamente, no ponto 48 do relato
de auditoria do Tribunal de Contas, mas sim perante uma efetiva
remuneracdo de servigos prestados no ambito da tematica da seguranca

aeroportuaria e do transporte aéreo.

Parece haver, de facto, uma incorreta percecdo, por parte da equipa
técnica do Tribunal de Contas, sobre o contexto da prestacdo, quer das
multiplas atividades reguladas asseguradas pela ANA, quer das atividades
desenvolvidas por outras entidades, no ambito da seguranca
aeroportudria e do transporte aéreo, designadamente, a ANAC e diversas

forcas e servicos de seguranca,

Por outro lado, a taxa de seguranga ndo se enquadra no conceito de “taxas
estaduais’, como incorretamente se refere no ponto 51 do relato de
auditoria, dado que uma das suas componentes é receita de uma entidade
privada a quem foi atribuida a exploracao de uma infraestrutura publica

por via de um contrato administrativo - contrato de concessao de servico
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publico aeroportuario. E a outra componente é receita da ANAC, enquanto
entidade reguladora com independéncia administrativa, financeira e

patrimonial.

Alias, se este entendimento da equipa técnica do Tribunal de Contas fosse
correto, estar-se-ia seguramente perante uma profunda alteracio de
diversos modelos de neg6cio atualmente consolidados em Portugal, como
é o caso, apenas a titulo de exemplo, das concessées de servico publico
no setor rodoviario, associadas a exploracdo de autoestradas por
entidades privadas, ou das concessdes portuarias, exploradas por
entidades privadas a quem foram atribuidas as respetivas concessdes e
que, em qualquer dos casos, cobram taxas (taxas de portagem, taxas de
pilotagem, taxas de armazenamento, taxas de uso de equipamento de
manobra, taxas de inspe¢do técnica de seguranca, taxa de recolha de
residuos, taxas de utilizacdo de dominio publico, etc.).

Mas o enviesamento da analise desenvolvida pela equipa técnica do
Tribunal de Contas é ainda mais significativo, dado que se reconhece no
préprio relato de auditoria, como ndo podia deixar de o ser, que “a
regulamentacado especifica da taxa de seguranca consta do capitulo IV do
diploma que estabelece o quadro juridico geral da concesséo de servico

publico aeroportudrio”.

Ou seja, ndo obstante a regulamentag¢do da taxa de seguranca constar do
Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro onde se prevé,
expressamente, que a taxa de seguranca engloba duas componentes
distintas, sendo que a primeira “constitui contrapartida dos encargos
gerais do INAG, I.P., e das forcas de seguranca com os servicos afetos a
seguranca da aviacdo civil, para prevencdo e repressdo de atos ilicitos,
prestados aos passageiros do transporte aéreo e é destinada a cobertura
parcial dos encargos respeitantes aos meios humanos e materiais
empregues’, e se referir igualmente que esta taxa “constitui receita do
INAC, I,P”, sem prejuizo de, posteriormente, a mesma seja repartida

'* Conforme conjugacao da alinea a) do art.° 49.° com o n.° 1 do art.° 48.°. ambos do Decreto-Lei n.° 254/2012.
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pelas forcas e servicos de seguranca, a equipa técnica do Tribunal de
Contas, aparentemente ignorando o disposto na lei, persiste em formular
afirmacdes desconformes com estas disposicdes legais, afirmando,
erradamente, que existem desconformidades, quer com os Estatutos da
ANAC, quer com o proéprio facto de o Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de
novembro prever, e bem, que a componente da taxa de seguranca que
constitui receita da ANAC devera ser partilhada com outras forcas e
servicos de seguranca, igualmente com interven¢do na prestacdo de
servicos afetos a seguranca da aviacdo civil (vide pontos 59 e 60 do relato
de auditoria do Tribunal de Contas).

Considera-se grave a afirmacdo constante do ponto 72, do relato de que
“o financiamento da atividade reguladora da aviacao civil, entre 2015 e
2017, foi irregular’. Trata-se de uma afirmagdo sem suporte legal e sem
sustentacdo no proprio trabalho de auditoria que foi desenvolvido.

Com efeito, e conforme ja afirmado, em parte alguma do relato de
auditoria se demonstra o incumprimento de qualquer disposicido
legal aplicavel que permita sustentar tal tipo de afirmacéo, pelo que a
mesma se revela ligeira, infundada e nao sustentada, sendo por isso
contraria ao que deve ser um relato de auditoria fundamentado, rigoroso
e transparente, requerendo-se por isso a completa reformulacdo deste

relato.

Contudo, e ainda no ambito da mesma tematica, as incorrecdes do relato
persistem igualmente nos pontos 83 a 85, onde, mais uma vez, se
pretende ignorar, ou mesmo contrariar, 0 que se encontra previsto no
Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro quando se refere como
“deficiéncia detetada’ o facto de a ANAC reconhecer como receita prépria
a parte do produto da taxa de seguranca que depois sera redistribuida
pelas demais forcas e servigos de seguranca.

Ora, o que a ANAC fez, e bem, foi dar cumprimento ao disposto no n.°
1 do artigo 50.° do Decreto Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro que
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refere expressamente que “g componente da taxa de Seguranca a que se
refere a alinea a) do artigo anterior constitui receita do INAC, I.P.”.

Alias, e conforme anteriormente referido, o Decreto-Lei n.° 254/2012, de
28 de novembro no que respeita i taxa de seguranca, limita-se a
reproduzir o estatuido desde 1991 no Decreto-Lei n.° 102/91, de 8 de

marco.

A este propésito importa ainda salientar que em parte alguma da
legislacdo aplicavel, seja no Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de
novembro, seja nos Estatutos da ANAC, seja ainda nas portarias que fixam
0 quantitativo da taxa de seguranca se prevé a intervencao de qualquer
outro servico integrado do Estado (sem autonomia financeira),
designadamente a Autoridade Tributaria, para efeitos de cobranca,
administracdo e contabilizacdo da taxa de seguranca, ou de qualquer
outra taxa que seja receita da ANAC, como erradamente se pretende
alcancar com o texto vertido no ponto 84 do relato de auditoria.

Mais uma vez, a equipa técnica do Tribunal de Contas pretende, com este
tipo de afirmacdes desenquadradas da legislacdo aplicavel e sem
qualquer tipo de fundamentacéo, “legislar’ em matéria que ja se encontra
legislada e adequadamente consolidada, nio referindo como tal podera
ser realizado no imediato, simplesmente porque tal é objetivamente
impossivel.

Néo dispondo a equipa técnica do Tribunal de Contas de poderes, nem
de prerrogativas, para alterar a lei vigente do Pais, importa assim que seja
corrigido o relato de auditoria, de forma a que o mesmo seja consentaneo
com a lei, eliminando-se as referéncias inapropriadas e erréneas a
“desconformidades’, “irregularidades’ e “deficiéncias’ (que mais uma vez
ndo fundamentam) imputaveis a atuacio da ANAC e do modelo de
financiamento da sua atividade que se encontra em vigor, os quais
decorrem do estrito cumprimento da legislacdo que lhe é aplicavel e a
qual esta obrigada, por as mesmas nio corresponderem a verdade, nem
sequer se encontrarem minimamente fundamentadas.
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A componente da taxa de seguranca afeta a ANA (67 a 71 e 89 a 92)

Embora ndo diretamente relacionada com a atividade da ANAC, e sem
prejuizo da pronincia da ANA, importa igualmente repudiar a
qualificacdo de “deficiéncia’ que o relato de auditoria atribui ao facto de
a ANA registar, e bem, como rendimento decorrente da sua atividade, o
rédito associado & componente da taxa de seguranca prevista na alinea
b) do artigo 49.° do Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro.

Com efeito, de acordo com esta disposicdao legal, esta componente da
taxa de seguranca constitui a contrapartida atribuida as entidades
gestoras aeroportuarias, relativa aos servicos afetos a seguranca da
aviacio civil, para prevencao e repressdo de atos ilicitos, prestados por
estas entidades aos passageiros do transporte aéreo, e é destinada a
cobertura dos encargos suportados por estas entidades com os meios

humanos e materiais empregues.

Apesar desta previsdo legal, mais uma vez, a equipa técnica do Tribunal
de Contas insiste em ignorar a lei, tentando fazer prevalecer tese de que
este rédito da ANA deveria, pelo contrario, ser tratado como uma receita,

em termos do Orcamento e da Conta Geral do Estado.

Persistir neste entendimento incorreto e sem cobertura legal seria negar
a pratica recorrente, desde a existéncia da ANA enquanto entidade
empresarial e concessionaria, que sempre reconheceu tal receita como
integrante dos seus rendimentos.

Afigura-se, por outro lado, incompreensivel e sem qualquer sustentacdo
ou nexo o entendimento expresso, designadamente, nos pontos 89 a 92

do relato de auditoria.

Igualmente incorreta é a afirmagdo constante do ponto 92 do referido
relato de auditoria, ao assumir que o produto da taxa de seguranca, na
componente afeta a ANA, corresponde a um financiamento que “lhe foi

atribuido pelo Governo’.
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Este tipo de afirmacéo é revelador de que nao foi assegurado, pela equipa
de auditoria do Tribunal de Contas um adequado conhecimento e
percecdo do negbcio objeto da concesséo de servico publico em causa e,
em particular, das carateristicas intrinsecas a taxa de seguranca, ao
fundamento do seu calculo e ao racional da sua aplicacao.

Considera-se, assim, necessario, que seja efetuada uma reanalise
profunda de toda a matéria relacionada com o enquadramento da
componente da taxa de seguranca afeta a entidade gestora das
infraestruturas aeroportudrias e a consequente correcao do relato que lhe
esta associado.

Referencial contabilistico aplicivel (73 e 74)

Sobre o alegado incumprimento da adocio do SNC - Sistema de
Normalizacdo Contabilistica, no periodo 2015-2017, percecionado pela
equipa de auditoria, cumpre esclarecer que, apesar de a Lei n.° 67/201 3,
de 28 de agosto, com a ultima redacdo dada pela Lei n.° 71/201 8, de 31
de dezembro (Lei Quadro das Entidades Reguladoras - LQER) estatuir, no
seu artigo 38.°, que as entidades reguladoras aplicam o SNC,
adicionalmente, nos termos do n.° 5 do seu artigo 3.°, é determinado que
até a entrada em vigor dos respetivos estatutos, as entidades reguladoras
continuam a reger-se pelas disposicdes e atos normativos,
regulamentares e administrativos que lhes sdo aplicaveis, neste caso, o
POCP - Plano Oficial de Contabilidade Pablica. Deste modo, sé apds a
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 40/2015, de 16 de marco, que

aprovou os Estatutos da ANAC, seria exigivel a adocdo do SNC.

Contudo, nos termos do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 192/2015,de 11 de
setembro, foi determinado que todos os servicos e organismos da
administracdo central, regional e local que nio tenham natureza, forma e
designacdo de empresa devem aplicar o SNC-AP - Sistema de
Normalizacdo Contabilistica para as Administracées Publicas.
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Deste modo, e ndo obstante com a aplicacdo dos Estatutos da ANAC se
poder entender que passaria a ser exigivel a adocao do SNC, passados
cerca de seis meses apOs a entrada em vigor dos Estatutos da ANAC,
embora no Ambito do mesmo exercicio contabilistico, veio o legislador
estabelecer que o referencial contabilistico aplicavel a ANAC seria o SNC-
AP e nao o SNC. Ora, decorre do acima exposto que, no mesmo ano em
que sdo publicados os Estatutos da ANAC, que vertem a aplicacdo do SNC

a esta Autoridade, foi determinada pelo Governo a aplicacdo do SNC-AP.

Ainda nos termos do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de
setembro foi determinado que durante o ano de 2016, todas as entidades
plblicas deveriam assegurar as condi¢cbes e tomar as decisdes
necessarias para a transicdo para o SNC-AP de forma a estarem reunidas

as condicdes para a sua aplicacdo a 1 de janeiro de 2017 (cfr. artigo 18.9).

Neste sentido, cumprindo o estatuido nos diversos diplomas, e
respeitando o principio da consisténcia, evitando assi)m a alteracdo do
sistema contabilistico em vigor na ANAC em trés anos consecutivos (2015
POCP, 2016 SNC e 2017 SNC-AP), em 2015 e 2016 foram desenvolvidas
as acdes necessarias para a transicao do POCP para o SNC-AP, que deveria

ocorrer em janeiro de 2017.

Apenas a 17 de novembro de 2016, em Reunido de Conselho de Ministros,

foi decido adiar a implementagdo do SNC-AP para 1 de janeiro de 2018.

Consequentemente, os diversos trabalhos de preparagdo desenvolvidos
até entdo, que permitiriam implementar o SNC-AP na ANAC em janeiro de
2017, tiveram de ser revistos por forma a assegurar a sua correta
implementacdo em janeiro de 2018, em conformidade com o

enquadramento legal aplicavel.

Decorre do exposto que o Conselho de Administracdo da ANAC,
conscientemente, cumpriu os preceitos legais sobre a matéria, atendeu
aos principios contabilisticos em vigor, bem como evitou gastos
desnecessarios em meios tecnoldgicos e humanos, com a aplicagdo do

SNC durante um Gnico ano, o que, a verificar-se, ndo estaria igualmente
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em conformidade com a legislacio mais recente publicada sobre a

matéria.

Assim, a equipa técnica do Tribunal de Contas ndo poderia, ou no
deveria, ter ignorado o trato legislativo sucessivo que ocorreu sobre esta
matéria, pelo que se revela errada, incompreensivel e inaceitavel a
afirmacdo constante do ponto 74 do seu relato de auditoria, quando
refere que “até 2018 a ANAC ndo cumpriu essa obrigagdo e continuou a
aplicar o Plano Oficial de contabilidade Publica (POCP) alegando a
posterior imposicdo de asseqgurar a transicdo para o Sistema de
Normalizacdo Contabilistica para as administracées Publicas (SNCAP)”.
Com efeito, a obrigagdo de transicdo para o SNC-AP ocorreu em 11 de
setembro de 2015, com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 192/2015, que
revogou tacitamente a disposicdo constante do artigo 38.° da Lei n.°
67/2013, de 28 de agosto quanto & aplicacdo 2 ANAC do SNC, pelo que,
em boa verdade, nunca a ANAC esteve sujeita ao SNC enquanto
referencial contabilistico aplicavel.

Mais uma vez se lamenta que o relato de auditoria nio tenha tido em
consideracdo as informacdes prestadas pela ANAC, nio as mencionando
nunca, optando por questionar a atuacio da ANAC, ainda que esta tenha
sido desenvolvida no estrito cumprimento da legislacdo que lhe &
aplicavel.

Considera-se, assim, absolutamente necesséario que seja corrigido o
relato de auditoria do Tribunal de Contas, de forma a que se constitua

isento, robusto, independente e tecnicamente sustentavel.

Alegado incumprimento no reporte de fluxos financeiros ao nivel da

CGE (75 a 82)

A Conta de Geréncia da ANAC cumpre com o preceituado nas Instrucoes

anualmente emitidas pelo Tribunal de Contas, e & reportada através do
sitio desse Tribunal, bem como eletronicamente a Direcao Geral do

Orcamento, transmitindo assim uma imagem verdadeira e adequada da
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sua execuc¢ao orcamental, da posicdo financeira, do desempenho e dos

fluxos de caixa

No ambito deste reporte, mediante as ferramentas disponibilizadas, sdo
entregues mapas onde constam os fluxos orcamentais e
extraorcamentais, nomeadamente os Mapas de Execucdao Orcamental, o
Mapa de Fluxos de Caixa, que apresenta os valores agregados, o Mapa de
Descontos e Retencbes, que apresenta em detalhe todos os fluxos
extraorcamentais, bem como os Balancetes antes e apds apuramento de
resultados, que identificam o registo destes fluxos em POC-P.

Neste sentido, no periodo em analise, foram reportados pela ANAC todos
os fluxos financeiros, orcamentais e extraorcamentais, nao existindo

qualquer omissdo.

Acresce informar que as recomendacdes constantes dos pareceres do
Tribunal de Contas as sucessivas CGE encontram atualmente resposta no
SNC-AP, visto este sistema contabilistico obrigar ao reporte do mapa
“Demonstracdo Do Desempenho Orcamental”, que congrega todos os
fluxos financeiros; mapa reportado pela ANAC na geréncia de 2018,

cumprindo assim, a todo o tempo, o normativo em vigor.

Quanto a “indevida subsisténcia de saldos negativos”, inexplicavelmente,
conclui a equipa técnica do Tribunal de Contas que “o RTE obriga a
existéncia de saldo extraorcamental positivo”. Ora, da leitura do RTE -
Regime de Tesouraria do Estado, nomeadamente dos artigos 30.° e 31.°,
a conclusdo que se retira é a de que o saldo positivo serd o da conta
bancaria, e ndo da rubrica extraor¢camental, conforme n.° 1 do artigo 31.°
“A saida de fundos por OET depende da existéncia de fundos na respectiva

conta.”

Alids, conforme reconhecido em nota de rodapé neste relato, para a
“indevida subsisténcia de saldos negativos” contribui a prestacao de
caucgdes, ou seja, uma saida de fluxos financeiros, nao revertida no
proprio exercicio. Assim, em termos contabilisticos, a natureza deste

registo implica sempre a existéncia de um saldo negativo, visto a sua
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compensacdo apenas ocorrer no exercicio em que a mesma é devolvida,

razdo pela qual a conclusdo ora apresentada necessita de correcio.

Ademais, quanto a aplicacdo do RTE as Entidades Reguladoras, o n.° 3 do
artigo 38.° da LQER refere que “As entidades reguladoras é aplicdvel o
regime da Tesouraria do Estado e, em particular, o principio e as regras
da unidade de tesouraria’.

Contudo, e ao contrario do expresso no relato, os Estatutos da ANAC
afastam a aplicacdo do RTE a esta Autoridade, incluindo somente no n.°
5 do seu artigo 38.° que “A cobranca de receitas e a entrega de
comprovativos de recebimento podem ser efetuadas por meios

eletrénicos, nos termos da lei.”

Refira-se que os Estatutos da ANAC consubstanciam lei especial em
relacao a LQER, dado que esta Gltima ndo tem valor reforcado e, como tal,

esta matéria é concorrencial em termos de competéncia legislativa.

No que concerne a restituicdo efetuada em 2016, como deducéo do saldo
da geréncia anterior, o registo da mesma na contabilidade da ANAC
cumpriu com o preceituado no artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 18/2016, de
13 de abril - Decreto-Lei de Execucio Orcamental de 2016.

Nestes termos, a ANAC registou contabilisticamente na geréncia de 2016
no Mapa 7.2 - Mapa de Controlo da Execucdo Orcamental - Receita, na
coluna “Reembolsos ou Restitui¢es”, a restituicido de 21.037,47 € aos
cofres do Estado, tendo escriturado o mesmo no Mapa de Fluxos de
Caixa.

Alegada auséncia de quantificacio dos custos requlatérios da ANAC

(86 e 87 e 134 e 135)

O relato de auditoria refere, no ponto 86, que a ANAC nio quantifica os

seus custos regulatérios, retomando esta conviccdo no ponto 134, ao
referir que “ao ndo apresentar evidéncia sobre a identificacdo e a

quantificacdo dos custos regulatérios, diretos e indiretos, suportados
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pelas entidades reguladas, a ANAC revela desconhecer quanto custa aos
regulados cumprir com as exigéncias regulatérias que lhes impoe,
estando, portanto, o impacto dos custos de regulacdo no setor regulado e

nos consumidores por avaliar”.

Muito embora estas afirmacdes, descontextualizadas, sem apresentacao
de evidéncia adequada e suficiente e, desta forma, ndo demonstradas,
visem apenas, e uma vez mais, sustentar a conviccao da equipa técnica
do Tribunal de Contas de que o financiamento da ANAC ¢é “irregular’, o
que, como ja ficou amplamente demonstrado, ndao corresponde a
verdade, dado que este financiamento é assegurado no estrito
cumprimento da legislacdo aplicavel, as mesmas revelam igualmente que
a equipa técnica do Tribunal de Contas aparenta desconhecer,
eventualmente por falta de andlise da informacdao que lhes foi
disponibilizada pelos Servicos da ANAC, a informacdo que foi
desenvolvida nesta Autoridade relativamente a avaliacao do impacto dos

custos da regulacao nos setores regulados.

Com efeito, essa quantificacdo existe e foi disponibilizada aos técnicos
do Tribunal de Contas. Nos pontos seguintes é apresentada a transcricao
dos elementos remetidos pela ANAC a equipa técnica do Tribunal de

Contas:

“Se considerarmos que as diferentes atividades da ANAC sdo
inteiramente suportadas pelo seu orcamento e que a receita
executada em cada ano corresponde ao total das contribuicoes
regulatérias para esse ano, verificamos que o total das
contribuicées regulatorias do setor em 2015 e 2016 foi de cerca de
17 milhées de euros, apresentando um aumento significativo em
2017, para cerca de 37 milhoes de euros,

A comparacdo dos montantes de receita executada
(correspondentes ao total das contribuicbes regulatorias) e do
volume de negoécios do setor (apresentados no quadro infra),

permitem concluir que o impacto das contribuicbes regulatorias
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efetuadas pelos vdrios regulados para a ANAC representam um
peso marginal e irrelevante na atividade desenvolvida no setor.

Receita executada pela ANAC 17.045.935,20 € 17.138.549,74 €

Volume de negédcios do setor 4.922.179.837,36 €| 4.870.597.159,30 €| 4.833.101.119,79 €

relacdo entre a receita da ANAC e o volume de
negocios do setor

0,003499763 0,003546077

Tendo em conta a discrepdncia dos valores envolvidos néo foi
considerado necessdrio realizar qualquer estudo especifico neste

dominio. “

Deste modo, e de forma a assegurar que o relato final da auditoria no é,
também a este nivel, suscetivel de induzir em erro de analise os seus
destinatarios finais, esclarece-se que, em sintonia com a informacdo que
foi disponibilizada aos elementos da equipa de auditoria, os custos anuais
da ANAC, refletidos no seu orcamento, representam cerca de 0,35% do
volume de negécios global gerando pelos diversos agentes econémicos
que integram os setores regulados pela ANAC.

Deste modo, ndo s6 esta informacao, relativa aos custos da regulacdo, foi
apurada, quantificada e avaliada pela ANAC, contradizendo claramente as
afirmacdes erradas do relato de auditoria sobre esta matéria, como a
mesma nao tem absolutamente nada a ver com as alegadas
“irregularidades” inerentes ao modelo de financiamento desta Autoridade,
que o relato de auditoria persiste, de forma sistematica, em imputar a
atuacao da ANAC.

Mais uma vez, ndo é produzido pela equipa técnica do Tribunal de Contas
qualquer julgamento critico fundamentado relativamente a elementos
fornecidos pela ANAC a solicitagdes do proprio Tribunal nos trabalhos de
campo da auditoria, tendo, ao contrario, sido opcéo da equipa técnica, a
redacdo de um relato preliminar com afirmacdes de inexisténcia de
avaliagbes ou limitagdes da ANAC na sua atuacio, as quais nio se podem
deixar de contestar.
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Em beneficio da robustez, independéncia, isencdao e rigor técnico do
relato de auditoria, considera-se necessario que seja corrigida esta
vertente do referido relato.

Posicdo acritica relativamente a intervencdo do Ministério das

Financas na execucado orcamental da ANAC (94 a 96)

Como é do conhecimento da equipa técnica que desenvolveu a auditoria,
a ANAC foi objeto de cativagoes de despesa de 8,8 milhdes de euros em
2017 e de 3,3 milhdes de euros em 2018, tendo ainda sido recusados
pelo Ministério das Financas os pedidos de aplicacdo parcial dos saldos
transitados de 2016 e de 2017, conforme referido nos pontos 95 e 96 do
relato de auditoria.

Contudo, no ponto 24 do mesmo relato refere-se que “os resultados
liquidos da ANAC apurados em cada ano transitam para o ano seguinte
e podem ser utilizados, designadamente, em beneficio dos consumidores
ou do setor regulado’. Alias, esta afirmacdo ndao é mais do que a
transcricdo do disposto no n.° 5 do artigo 38.° da LQER.

Do mesmo modo, no ponto 4 é citada uma passagem da proposta de lei
132/XIl, de 07/03/2013, que gerou a lei quadro das entidades
reguladoras, onde se refere que “o controlo a exercer pelos membros do
Governo sobre as entidades reguladoras é significativamente diminuido,
limitando-se a aprovacdo de documentos referentes a respetiva gestao,
tais como o or¢camento, o balanco e as contas, sendo relevante aqui a
fixacdo de prazo para essa aprovacdo e a consequéncia de aprovacao

tdcita no seu desrespeito’.

Refere-se ainda no ponto 5 que “para prosseguirem as suas atribuicoes
com independéncia, as entidades reguladoras devem possuir autonomia
administrativa e financeira, autonomia de gestdo, independéncia

orgdnica, funcional e técnica...”.
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Nao pode assim deixar de se estranhar que, num relato onde, com
desmesurada frequéncia se fazem referéncias, ainda que incorretas, a
“irregularidades’, “deficiéncias’ e “financiamento inadequado”, em
matérias onde a ANAC cumpre escrupulosamente o que se encontra
previsto na legislacdo aplicavel, ndo haja qualquer referéncia ao facto de,
contrariamente ao que se encontra previsto nos seus Estatutos e a prépria
génese de criacdo das entidades reguladoras, tenham ocorrido
intervencdes governamentais que, de alguma forma, condicionaram a
autonomia, a capacidade de intervencdo e a prépria independéncia da

ANAC, enquanto entidade reguladora.

Com efeito, apenas ao nivel do diagnéstico do ambiente externo do
financiamento da atividade reguladora é referida, mas sem qualquer
desenvolvimento, a “intervencdo governamental na gestdo da ANAC

inconsistente com os respetivos Estatutos’.

Ou seja, nos casos em que a ANAC cumpriu escrupulosamente com a
legislacdo aplicavel, designadamente, ao nivel do modelo de
financiamento e da aplicacdo do referencial contabilistico, o relato de
auditoria qualifica este cumprimento como “irregular’, “inadequado”,

“deficiente” ou mesmo com a referéncia de que “ndo cumpriu”.

Contudo, nos casos em que por vicissitudes externas 3 ANAC nio é
possivel cumprir o estatuido na lei, designadamente, no caso da
obrigacdo de transicdo para o ano seguinte dos resultados apurados no
exercicio, ou mesmo no caso das cativagdes, embora por determinacdes
externas, ndo imputdveis a ANAC, o relato de auditoria revela-se
profundamente acritico, nio isento e sem a robustez que lhe seria
exigivel, o que se revela, de todo, incompreensivel e inadequado no
contexto de um relato inerente aos valores éticos pugnados pelo Tribunal
de Contas.

Mas esta falta de objetividade de analise por parte da equipa técnica do
Tribunal de Contas é ainda mais gritante quando aprecia, de forma

negativa, o facto de a ANAC ter canalizado um volume muito pouco
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significativo de recursos para despesas de capital, ao referir, no ponto
139, que “ndo obstante ser urgente suprir as insuficiéncias estatutdrias
e orgdnicas do INAC para garantir uma resolucdo robusta, isenta e
independente pela ANAC, o investimento realizado entre 2015 e 2017 foi
incipiente (as despesas de capital sé representaram 1% da despesa
orcamental) e muito menor do que o previsto, pois so foram pagos 21%
(€1,2M das dotacoes iniciais (€5,8M)’.

Lamentavelmente, o relato de auditoria ndo evidencia as razdes que
conduziram a realizacdo de uma despesa de investimento inferior a
orcamentada e, mais grave ainda, ndo estabelece qualquer relacao entre
esta realidade e as cativacGes ocorridas, bem como a nao autorizagao da
transicdo de resultados liquidos apurados.

Trata-se assim, e em nossa opinido, de uma analise que ficou fragilizada
por manifesta falta de rigor, de objetividade e de transparéncia, que nao
deveria ser apanagio de um relato de auditoria por parte do Tribunal de
Contas.

Alegadas incorrecdes ao nivel da classificacdo econdémica dos
tributos registados pela ANAC (97 e 98)

0O n.°2 do artigo 17.° da Lei de Enquadramento Or¢camental, na sua versao
atual, determina que “As receitas sdo especificadas por classificador

economico e fonte de financiamento.”.

Por sua vez, o n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de
fevereiro, estatui que “O codigo de classificacdo economica das
receitas publicas constante do anexo | procede a sua especificacao
por capitulos, grupos e artigos.” e o n.° 1 do artigo 4.° do mesmo
diploma legal que “A especificacdo desagregada das receitas publicas
ao nivel do subartigo e da rubrica e a especificacdo desagregada das
despesas publicas ao nivel da alinea e subalinea podem ser efetuadas

de acordo com a necessidade de cada sector ou organismo.”
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Atento o referido no ponto anterior, 0 Orcamento de Receita da ANAC
procede a uma desagregacdo por subartigos relativos a cada uma das
taxas praticadas pela emissdo de licencas e da prestacdo de servicos,
devidamente enquadrado no Capitulo 4 - Taxas, multas e outras

penalidades, Grupo 1 - Taxas e Artigo - Taxas Diversas.

Refere o Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, que “No grupo das
«Taxas» inclui-se os pagamentos em contrapartida da emissédo de licencas
e da prestacdo de servicos, nos termos da lei, ndo havendo qualquer
relacdo de valor entre os aludidos pagamentos e o custo dos servicos
prestados.”

Nestes termos, ndo se compreende a afirmacéo constante do relato que
alude a ‘“falta de transparéncia resultante do principio orcamental da
especificacdo ndo ter aplicacdo prdtica”, devendo a mesma ser retirada
por ndo corresponder a verdade.

A hipotética necessidade de uma entidade terceira, com funcées de

administracdo das receitas provenientes da taxa de seguranca (99 e

100)

A equipa técnica do Tribunal de Contas, no seu relato de auditoria,

expressa a opiniao de que deveria ser uma entidade terceira a assegurar
as funcdes de liquidacéo, cobranca e administracio do rédito gerado pela
taxa de seguranca, quer ao nivel da ANA, quer da ANAC, devendo ser esta
entidade a assegurar a validagdo, contabilizacdo e posterior distribuicao
das receitas provenientes desta taxa. Sugere, para o efeito, que estas
competéncias passassem a ser desempenhadas pela Autoridade
Tributaria.

Trata-se de um entendimento expresso no relato, sem qualquer
sustentacdo na legislacéo aplicavel, nem no préprio histérico da cobranca
ndo s6 desta taxa, mas também das demais taxas das atividades
reguladas e das atividades monitorizadas no ambito do setor da aviacio
civil.
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Este entendimento é ainda mais grave, por ignorar igualmente o que é a
pratica generalizada nas concessdes de servigo publico atribuidas a
entidades privadas, por via de um contrato administrativo, conforme
referido nos pontos anteriores. A sua generalizacdo significaria, por
exemplo, que as taxas de portagem cobradas pela empresa Brisa ou por
outras concessionarias privadas, passassem a ser cobradas pela
Autoridade Tributaria.

Note-se que este entendimento ndo é sequer suportado em qualquer
analise custo-beneficio ou sequer baseado em critérios de economia e de
eficiéncia. Nem sequer é questionado se a Autoridade Tributaria disporia,
ou ndo, das melhores condi¢bes para assegurar a validacdo do
apuramento da taxa de seguranca que, recorde-se, é aplicada a
generalidade dos passageiros embarcados em qualquer um dos dez

aeroportos explorados pela ANA.

Desconhece-se se a intencédo da equipa do Tribunal de Contas seria fazer
deslocar inspetores da Autoridade Tributaria para cada porta de
embarque dos aeroportos e aerédromos nacionais, de forma a validar a
arrecadacdo destas receitas, ou se teria intencdo de implementar
qualquer outro circuito processual, ndo valorizando os circuitos
procedimentais implementados na ANAC, quer a nivel financeiro, quer da
propria regulacdo econdémica, em paralelo com o0s circuitos
implementados na propria ANA, e nas restantes entidades gestoras
aeroportuarias, visando o controlo, validacdo e contabilizacdo da receita

proveniente da taxa de seguranca.

Lamenta-se que neste relato de auditoria seja ignorado o que dispde a
legislagdo sobre esta matéria, bem como sobre as competéncias proprias
da ANAC e da ANA, ao nivel da cobranca, gestao e contabilizagdo da taxa

de seguranca.

Reitera-se que a implementacdo deste modelo, para além de todos os

impactos referidos anteriormente, implicaria a perda de autonomia
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financeira das Autoridades Reguladoras - principio basilar da sua
independéncia.

Trata-se, assim, de uma matéria em que se sugere uma profunda
reformulacdo, e correcdo, do relato de auditoria, de forma a que este se
possa revestir de maior robustez, seriedade e rigor e, acima de tudo,
assente numa base legal.

Insuficiente diagnéstico e identificacdo de riscos externos e internos

(101 a 106)

O relato de auditoria em andlise contempla um breve diagnostico do

financiamento da atividade reguladora da aviacio civil, procurando

identificar riscos a nivel externo e a nivel interno.

Contudo, este diagnéstico encontra-se, em nossa opinido, afetado por um
conjunto de formulagdes erradas, suscetiveis de afetar as conclusées dele
decorrentes, as quais, por razdes de rigor, objetividade e transparéncia,

importa corrigir.

Ao nivel do ambiente externo, comeca por se referir que o modelo de
financiamento da atividade reguladora da ANAC se encontra por
regulamentar. Trata-se de uma asserco errada. Com efeito, o modelo de

financiamento esta regulamentado e em funcionamento.

Naturalmente que se reconhece que este modelo de financiamento pode,
e deve ser melhorado. Alids, foi amplamente evidenciado perante os
técnicos da equipa de auditoria o trabalho ja desenvolvido com vista a
reformulacdo do modelo de financiamento (e ndo a sua regulamentacéo).

Alias, conforme ja referido, e num grande espirito de abertura e
transparéncia, foi igualmente solicitado aos técnicos da equipa de
auditoria que apresentassem recomendacdes, no sentido de poder
melhorar o amplo trabalho ji desenvolvido, atendendo sobretudo a
experiéncia que o Tribunal de Contas possa dispor nesta matéria,
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atendendo, designadamente, ao facto de ter em curso trabalhos de
auditoria similares em outros reguladores.

No entanto, e infelizmente, ndo se identifica no relato de auditoria
qualquer tipo de comentario suscetivel de aduzir valor acrescentado ao

trabalho ja desenvolvido neste ambito.

Refere-se depois, e de uma forma recorrente, que estamos perante um
“financiamento irregular da atividade reguladora da ANAC'. Apesar de ja
amplamente demonstrado, reafirma-se, mais uma vez, que a taxa de
seguranga se encontra prevista no Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de
novembro que refere expressamente que uma das componentes desta

taxa se destina a financiar a atividade da ANAC.

Deste modo, ndo sera por um erro ser repetido até a exaustdo, no ambito
do relato de auditoria em analise, que 0 mesmo se autocorrige e se torna
uma verdade inquestionavel. Bem pelo contrario, tal raciocinio ndao tem

respaldo na lei nem no espirito do proprio legislador.

Refere-se depois que existe uma “deficiente administracdo (incluindo
contabilizacdo inapropriada) de taxas estaduais’. Trata-se de mais um
erro de analise, ndo s6 porque se esta perante uma receita propria, da
ANA e da ANAC, consoante as componentes da taxa de seguranca em
causa, como porque em lado algum do relato de auditoria se apresenta
evidéncia suscetivel de concluir que ha uma “deficiente administracdo” da
taxa de seguranca.

Ora, um dos principios basilares que deve nortear qualquer trabalho de
auditoria é o de apenas concluir sobre matéria relativamente a qual foi
recolhida evidéncia suficiente e apropriada. Deste modo, ndo podem, ou
ndo devem, os técnicos formular conclusdes inadequadas sobre matéria
relativamente a qual ndo foi comprovada a existéncia de factos suscetiveis

de evidenciar uma “deficiente administracao’.

Deste modo, a equipa técnica do Tribunal de Contas lanca um libelo sobre
a administracdo da taxa de seguranca sem qualquer substrato material
ou juridico que legitime tal afirmacéo.
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No que se refere ao diagnoéstico efetuado ao nivel do ambiente interno,
persistem igualmente diversas corre¢des que importa corrigir, apesar de

se estar igualmente perante afirmacdes recorrentes.

E referida a “dependéncia de financiamento irregular através da taxa de
seguranca’. Por se tratar de uma afirmacdo recorrente, apesar de
incorreta, refere-se, uma vez mais, que o financiamento da ANAC através
da taxa de seguranca tem cobertura legal, designadamente no Decreto-
Lein.°254/2012, de 28 de novembro pelo que, em beneficio de um relato
de auditoria rigoroso e transparente, importa banir do seu contelido este
tipo de afirmacgdes erroneas e suscetiveis de induzir em erro os seus

destinatarios.

E ainda referido que existe uma “dedicacdo de recursos da ANAC a
finalidade diversa (administracdo e distribuicéo irveqular de receitas do
Estado) das que Ihe estdo cometidas”. Para além de se tratar de afirmacées
nao demonstradas através de recolha de evidéncia suficiente e adequada,
importa ter presente que sendo a componente da taxa de seguranca em
causa uma receita prépria da ANAC, é naturalmente da sua competéncia
a arrecadacao e administracdo desta receita, afetando a tal atividade os
recursos humanos e materiais que se revelem necessarios e adequados.
Alias, & nesse sentido que dispde o artigo 50.° do Decreto-Lei n.°
254/2012, de 28 de novembro.

Por outro lado, e para além da ANAC estar, também neste ambito, a
assegurar o cumprimento da legislacdo nacional, europeia e internacional
que lhe é especificamente aplicavel, importa ainda salientar que as
presuncdes formuladas no relato de auditoria ignoram por completo o
tema da economia, da eficiéncia e da eficacia, no que se refere a cobranca

e administracdo da taxa de seguranca.

Com efeito, ndo é efetuada qualquer avaliacio sobre a economia, a
eficiéncia e a eficacia geradas com o facto de ser a ANAC a arrecadar e a
administrar a receita da componente da taxa de seguranca que depois é
atribuida as demais forcas e servicos de seguranca. Ora, e para além do
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que disp0e a lei, faria todo o sentido que a andlise da equipa de auditoria
ponderasse também esta vertente que &, normalmente, tdo apreciada
pelo Tribunal de Contas.

E igualmente referida a opinido com reservas na certificacio legal das
contas da ANAC, quando a mesma tem origem em recomendacdes
anteriormente formuladas pelo Tribunal de Contas, cuja adocao
conduziu, na opinido do ROC, a introducao de incorrecdes das
demonstracdes financeiras, como se detalha em ponto proprio deste
contraditorio.

Refere-se ainda que estao por avaliar os impactos dos custos da regulacdo
no setor regulado e nos consumidores. Ndo deixa de ser curiosa esta
afirmacdo, sobretudo quando se confronta com uma outra, em que se
refere que a ANAC ndo esta a cobrar taxas sobre todas as atividades de
regulacdo que exerce. Ou seja, por um lado refere-se que a ANAC nao
cobra taxas sobre parte da atividade que exerce, e, por outro, questiona-
se a nao avaliacdo dos impactos dos custos da regulacdo no setor, quando
parte destes nao sao repercutidos no préprio setor. No minimo, trata-se
de afirmacdes inconsistentes.

De qualquer modo, e conforme ja referido anteriormente, os custos da
regulacao estdo devidamente quantificados e avaliados, tendo, inclusive,
sido disponibilizada esta informacdo aos elementos da equipa de
auditoria que, pelo menos aparentemente, nao os tera considerado no
relato que apresenta.

De salientar que se trata de custos que tém pouca expressao no conjunto
do volume de negdcios gerado pelas diversas entidades que integram os
setores regulados o que é, também, revelador da proépria eficacia e
eficiéncia da atividade desenvolvida pela ANAC, enquanto regulador,
sobretudo se se atender que se trata de uma atividade sujeita a forte
escrutinio, ndo s6 nacional mas, sobretudo, internacional, por via das
auditorias e de outras acbes de controlo e fiscalizacdo que sao

desenvolvidas pelas entidades supranacionais que regulam os setores da
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aviacdo civil, da navegagdo aérea e da gestao aeroportuaria, bem como

das atividades com eles conexas.

Em nossa opinido, e em beneficio de um relato rigoroso, isento e objetivo,
o diagnostico do ambiente em que a ANAC atuou nos ultimos anos
deveria ter tomado em consideracdo as grandes exigéncias e desafios que
lhe foram colocados, designadamente as duas operacdes de alteragao da
estrutura acionista da TAP, que obrigaram a um exigente trabalho de
analise e verificacdo da conformidade com o Regulamento (CE) n.°
1008/2008, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de setembro
de 2008, 0 aumento muito acentuado da procura no setor da aviagao civil
e, em particular, no Aeroporto Humberto Delgado, as profundas
reformulacées que, em resultado deste aumento de procura, foram
sucessivamente sendo efetuadas neste aeroporto, a entrada em vigor de
um novo modelo de regulacdo da concessdao do servico publico
aeroportuario, o concurso para a selecdo de novas entidades prestadoras
de servicos de assisténcia em escala nos trés grandes aeroportos do
Continente, que foi desenvolvido pela ANAC, a solicitacao do Governo,
embora ndo diretamente enquadravel nas suas fungdes de regulagdo, de
forma a ultrapassar uma situagao de incumprimento por parte do Estado
Portugués de normas europeias que se arrastava ha alguns anos, a
faléncia inopinada de diversas transportadoras aéreas a operar em
Portugal, que obrigou a importantes processos de repatriamento rapido
de cidaddos nacionais afetados por estas situacdes, sem paralelo na
historia recente do Pais, a disrupcao do abastecimento de combustivel no
Aeroporto Humberto Delgado, obrigando a ANAC a uma intervencao
muito abrangente, ndo s6 no sentido da rapida resolucao do problema
como depois, ao nivel do apuramento de responsabilidades e do
encaminhamento das reclamag¢bes dos passageiros, e, mais
recentemente, os impactos decorrentes do futuro Brexit, com todas as
consequéncias dai decorrentes, designadamente ao nivel das alteragdes
nas estruturas acionistas de grande parte das transportadoras aéreas que
tinham participagdes de entidades sedeadas no Reino Unido.
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Em boa verdade, deveriam ter sido estas, entre outras, as matérias que,
em nossa opinido, deveriam ter sido ponderadas como fatores de risco
ao nivel da analise do meio envolvente em que a ANAC opera.

De facto, foram estas profundas alteracbes no meio envolvente que
caraterizaram, e influenciaram, de forma determinante, a atuacao da
ANAC nos ultimos anos, obrigando a canalizar grande parte dos seus
recursos para assegurar uma resposta rapida, capaz e eficiente aos
desafios que lhe foram colocados, por vezes em detrimento de outras
tarefas internas, designadamente no que se refere a reformulacao do
modelo de financiamento e ao proprio processo de reorganizacao interna,
como foi de resto amplamente justificado nos relatérios de atividades da
ANAC, no competente capitulo de analise dos desvios ocorridos face a

programacao planeada de atividades.

Contudo, esta foi uma opcdo consciente da gestdo, em prol da
prossecucdo do servico publico que lhe esta inerente, e com a
preocupacdo de assegurar, prioritariamente, a satisfacdo dos diversos
stakeholders com que a ANAC interage e dos interesses gerais da aviacao
civil.

Alias, o facto de em parte alguma do relato de auditoria se formularem
consideracées menos positivas sobre o desempenho operacional da
ANAC, num contexto em que é tdo ligeira a forma como se qualifica de
“irregular’, “deficiente” e “inapropriada’ a sua atuacdao no estrito
cumprimento da legislacdo que lhe é aplicavel, s6 comprova que a ANAC
desempenhou cabalmente as suas funcbes, com independéncia,

qualidade técnica, rigor e isencao.

A falta de regulamentacdo do modelo de financiamento da ANAC (107
allo)

Ao longo do presente exercicio de contraditorio ficou ja claramente
expresso que o modelo de financiamento da ANAC que se encontra em

vigor, em particular no que se refere a taxa de seguranca, cuja génese
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data de 1991, tem pleno enquadramento na legislagao aplicavel, sendo

por isso totalmente legal e plenamente regulamentado.

O que o Conselho de Administracdao da ANAC entende é que o modelo de
financiamento em vigor apresenta possibilidade de melhoria a diversos
niveis, sendo por isso que tem vindo a ser desenvolvido um profundo
trabalho de quantificacdo dos custos associados a cada uma das multiplas
atividades desenvolvidas pela ANAC, no contexto do desenvolvimento de
um novo modelo de contabilidade analitica, em sintonia, alias, com as
exigéncias decorrentes do SNC-AP, implementado em 2018, de forma a
definir novas taxas de regulacdo, de supervisdao e de inspecao, mais
ajustadas aos custos atuais associados a cada uma das atividades
desenvolvidas pela ANAC em beneficio dos respetivos regulados.

Alias, este trabalho foi detalhadamente apresentado e entregue a equipa
técnica do Tribunal de Contas, inclusive com o pedido de formulacao de
comentarios e recomendacbes o que, infelizmente, nao resulta do relato

de auditoria que é apresentado.

Deste modo, é incorreta a afirmacdo constante do ponto 108 do relato de
auditoria, de que a regulamentacao seja “uma condicao necessadria ao
financiamento da ANAC, através do produto de taxas devidas pelas
prestacoes de servico publico compreendidas nas suas competéncias
setoriais de regula¢do, supervisdo e inspecao”, nao se compreendendo o

seu alcance ou objetivo

De facto, o modelo atualmente em vigor esta regulamentado, funciona e
tem permitido, sem qualquer constrangimento, o exercicio das
prestacdes de servico publico compreendidas nas suas competéncias

setoriais de regulacao, de supervisdo e de inspecao.

Origem da reserva na certificacao legal das contas (123 a 130)

A opinidao vertida no ponto 129 do relato é imprecisa e carece de um
correto entendimento sobre o Principio do Acréscimo, bem como revela
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uma percecao incorreta da reserva constante da Certificacdo Legal de
Contas.

Importa perceber que a alteracao realizada no seguimento da auditoria
realizada pelo Tribunal de Contas em 2011 traduziu-se no registo dos
gastos relativos a cobranca ja realizada e ainda ndo entregue as entidades

beneficiarias da taxa de seguranca, e unicamente destes.

Segundo o Tribunal de Contas, na auditoria realizada em 2011, somente
deveria ser reconhecido o gasto quando o mesmo ocorresse (cobranca da
receita), e ndo quando se emitia a fatura (na fase da liquidacao da receita),
visto esta poder nunca vir a ser cobrada. Ou seja, apenas aquando da
cobranca da fatura é que a ANAC deveria reconhecer o gasto, por ser
esse 0 momento em que a obrigacdo de distribuir o montante as

entidades beneficiarias ocorre.

De salientar que esta orientacdao é passivel de contrariar o Principio do
Acréscimo, ao confundir fluxos econdomicos com fluxos monetarios e ao
aproximar-se de um modelo de contabilidade de caixa, por contraposicao

ao modelo de contabilidade patrimonial.

Consequentemente, a especializagdo efetuada na Conta de Geréncia aos
rendimentos e gastos provenientes da taxa de seguranga consistia no
registo do rendimento relativo ao trafego de dezembro, que é faturado
em janeiro de (n+1), e dos gastos associados ao 4.° trimestre.

No entanto, o Principio do Acréscimo so é integralmente cumprido se a
especializagdo do gasto relativo ao valor faturado ainda por cobrar

também for registado, razdo de ser da reserva.

Preconiza este principio contabilistico que os rendimentos/gastos sao
reconhecidos quando obtidos/suportados, independentemente do seu
recebimento/pagamento, devendo ser incluidos nas demonstracées
financeiras do periodo a que respeitam, pelo que o relevante nao é a data
em que a ANAC cobra a taxa de seguranca, nem a data em que a mesma
é distribuida as entidades beneficiarias, mas sim a data em que se
constitui o direito a receber/pagar.
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Nestes termos, porque incorreta, a opinido que consta sobre esta matéria

no relato devera ser retirada.

V.12 Nao adocdo de um sistema de contabilidade analitica (131 a 133)

217.

218.

219.

220.

221.

E imprecisa a afirmacdo que consta do ponto 131 do relato, que refere
que a ANAC deveria ter adotado, no periodo 2015 - 2017, a contabilidade
analitica exigida no SNC-AP, dado que a exigéncia de contabilidade
analitica decorre deste referencial contabilistico, o qual apenas entrou em

vigor a 1 de janeiro de 2018.

Conforme anteriormente referido, atentos os preceitos legais, a ANAC
aplicou até 31 de dezembro de 2017 o POCP, conforme estipulado no
Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro, ndo existindo neste referencial
contabilistico a obrigatoriedade de aplicacdo da contabilidade analitica.

A organizacgao contabilistica da ANAC reflete a sua estrutura organica
sendo os registos efetuados na contabilidade afetos a centros de custos,

constituindo assim um instrumento de apoio a gestao.

E de igual forma imprecisa e carece de rigor a afirmacdo expressa no
ponto 133 do relato de a “falta de quantificagdo dos custos associados
aos servicos prestados” ndo permitir “aferir a proporcionalidade entre
esses custos e o valor das correspondentes taxas que os remuneram’,
visto as taxas praticadas pela ANAC se encontrarem suportadas em
diplomas de 1992, nomeadamente a Portaria n.° 950-B/92, de 30 de
setembro, e ndo no “Regulamento de Taxas aprovado pelo DL 159/2004,
de 30 de junho”, conforme nota de rodapé do relato.

Efetivamente a leitura deste ponto leva o leitor a uma conclusao errada,
por nao considerar que a quantificacdo dos custos para o calculo inicial
do produto da taxa se desconhece, por esta ter sido fixada pelo Governo
em 1992, devendo tal conclusao retirada do relato produzido.
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IV.13 Alegada ndo concretizacdo da missdao da ANAC (141 a 143)

222.

223.

224.

225.

226.

No ponto 141 a equipa técnica do Tribunal de Contas afirma que “apesar
dessa reorganizacdo da ANAC ter sido enfatizada nos seus planos de
atividades, como condicdo necessdria para a capacitar a prossecugdo da
sua missdao, essa condicao nao foi concretizada até 2018, limitando o

cumprimento da missao da ANAC".

E errada a afirmacdo da equipa técnica do Tribunal de Contas, baseada
em afirmacbes constantes de documentacao produzida pela ANAC
(Planos de Atividades), mas descontextualizadas, a partir das quais
conclui que o Regulador afirma que é condicdo necessaria para a

concretizacdo da sua missao a reorganizagao interna.

A ANAC, afirma sim que, para aqueles exercicios economicos sera dada
enfase a reorganizacdo da ANAC de forma a melhor capacitar a
Autoridade: “Serd, igualmente, dado énfase a reorganizacao da ANAC, de
forma a melhor capacitar a Autoridade na prossecugdo da sua missao,
em articulacao com a previsivel entrada em vigor, em 2017, dos seus
diversos regulamentos de funcionamento.” Plano de atividades da ANAC,

2017 - pagina 8 e 2018 - pagina 9.

Ora, como se demonstra, e ao contrario do afirmado pela equipa técnica
do Tribunal de Contas, a reorganizacdao da ANAC nunca foi considerada
como condicdo indispensavel para capacitar a ANAC a prossecucao da sua
missdo, antes como instrumento Gtil para melhorar essa capacidade, pelo
que devera ser reformulado o relato de auditoria, de forma a corrigir estas

constatacoes erradas.

Nao esta em causa, nem nunca esteve, a concretizacdao da missao da
ANAC por falta de adequacdo de estrutura organizacional. Alias, sem
prejuizo das reflexdes e dos trabalhos sobre esta matéria, entretanto
encetados pelo Conselho de Administracdo da ANAC, dos quais foi
naturalmente apresentada evidéncia ao Tribunal de Contas, no decurso
dos trabalhos de campo, foram sendo criadas equipas multidisciplinares,
devidamente enquadradas na estrutura da ANAC para fazer face a
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atribuicdes adicionais cuja resposta se impunha urgente. A titulo de
exemplo destaca-se a equipa de drones e a equipa do State Safety Plan -
SSP.

Por outro lado, ndo é verdade que o Conselho de Administragao da ANAC
tenha estabelecido como condicao para a prossecu¢ao da sua missao a

concretizacdo de uma reorganizagdo da estrutura organizacional.

Havera, naturalmente, vantagens em concluir o processo de
reorganizacao em curso, muito embora o facto de o mesmo ainda nao
estar concluido nao tenha sido impeditivo da concretizacdo, em toda a

sua plenitude, da missao da ANAC.

Reitera-se, que devera ser corrigido o relatério, por afirmar, de forma
infundada e errada que, por este motivo, existem limitacbes ao

cumprimento da missao da ANAC.

Alegado insuficiente controlo dos regulados (144)

Refere a equipa técnica do Tribunal de Contas, no ponto 144 do relato de
auditoria, que uma das alegadas limitagdes da ANAC no cumprimento da
sua missdao €& ‘o insuficiente controlo do universo dos regulados’,
justificando essa conclusdao com a alegada demora da ANAC na resposta
as solicitacoes do Tribunal de Contas nesta matéria. Considera-se esta
conclusdao imponderada, incorreta, e infundada, e, como tal, devera ser

revista e corrigida no relato final.

A ANAC conhece bem o universo dos seus regulados. Esse conhecimento
é publico e devidamente publicitado. Numa logica de atuacao
transparente, conforme de resto estabelecido nos principios orientadores
previstos na Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, encontra-se sistematizada,
desde 2003, informacao relativa ao universo das entidades destinatarias
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da atuagao do regulador'® nos Anuarios estatisticos publicados no site da
ANAC

A equipa técnica do Tribunal de Contas nos trabalhos preparatérios para
a auditoria, solicitou @ ANAC a recolha de informacéo diversa associada a
cada um dos regulados (NIF, nimero de documento de receita, etc.), a
qual deveria ser inserida num template excel fornecido pelo proprio
Tribunal de Contas.

Conforme explicado nos documentos remetidos pela ANAC e nas diversas
entrevistas com a equipa técnica do Tribunal de Contas “a exportacao
destes dados para o modelo requerido acarretou diversas dificuldades
para a ANAC (...)’, uma vez que “ndo é possivel extrair os dados para o
modelo diretamente do ERP, existindo a necessidade de proceder ao
tratamento dos dados manualmente, o que levou, decorrente do elevado
nimero de registos existentes (ex.° 27.000 registos em 2017) (...) a
complexa associagao dos mesmos”.

A demora mencionada, ndo se refere a um insuficiente controlo dos
regulados conforme referido no relato de auditoria, mas sim a uma
necessidade de adaptagdao da informacdo constante das plataformas
tecnologicas da ANAC para dar cumprimento a solicitagdo da equipa
técnica do Tribunal de Contas, nos exatos termos em que foi requerida

A ANAC conhece os seus regulados e tem informacdo, necessaria,
completa e correta, para cumprir a sua missao relativa a cada um dos
segmentos do sistema da aviacdo civil, como de resto é amplamente
evidenciado nos seus proprios sistemas de informagdo e na informagao
anualmente publicada relativa a atividade desenvolvida, conforme consta

dos Relatoérios de Atividades, Gestdo e Contas (RAGC).

'* [cfr. http://www.anac.pt/vPT/Generico/PublicacoesINAC/Anuarios/Paginas/Anuarios.aspx]
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IV.15 Alegados pontos fracos no sistema de controlo interno (145 a 148)

236.

237.

238.

239.

Apesar de o relato ndo classificar o sistema de controlo interno da ANAC,
refere a existéncia de “diversos pontos fracos”, salientando que nos RAGC
de 2016 e 2017 apenas se encontram refletidos dois; A “rotacdo de
funcées entre trabalhadores’, que decorre da existéncia de um quadro de
pessoal deficitario e do elevado grau de especializagdo dos trabalhadores
da ANAC, atento o setor em que se inserem (evidéncia esquecida pela
equipa técnica do Tribunal de Contas), e a “clara definicao dos circuitos
de documentos’, que decorre da implementacdo de um sistema
informatico transversal a ANAC cuja implementagdo se pretendeu em
anteriores Conselhos de Administracdao, mas que por vicissitudes diversas
nao foi implementado, tendo sido totalmente reformulado e colocado a
concurso pelo atual Conselho de Administracao.

Relativamente aos pontos fracos referidos no sistema de controlo interno,
resumidos no ponto 147, repetida e exaustivamente mencionados no
relato (modelo de financiamento, dependéncia da taxa de seguranca,
etc.), 0s mesmos sao objeto de resposta ao longo deste contraditério, a
qual seria redundante ora repetir, excecao feita ao referido no ponto

seguinte.

Ao referir a existéncia de um ‘“crescimento dos custos com o pessoal sem
estar implementado o modelo de financiamento regular e estdvel” a
equipa técnica do Tribunal de Contas parece querer ignorar a existéncia
de uma gestao planificada na ANAC (vertida no Orcamento e no Plano de
Atividades), bem como dos resultados apresentados no decurso dos

tltimos anos (conforme se extrai dos RAGC).

Efetivamente, ndo obstante a reformulacdo do modelo de financiamento
estar em curso e se verificar um ligeiro crescimento do quadro de
trabalhadores da ANAC, incluindo prestadores de servigos, no triénio
2015-2017, tem a ANAC apresentado um resultado “regular e estdvel’,
verificado nos sucessivos resultados liquidos apresentados neste periodo,

conforme quadro infra:
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Quadro 3 - Quadro comparativo da evolucdo do quadro de trabalhadores e

dos resultados liquidos

2015 2016 2017

Quadro de trabalhadores 181 184 186

Resultado Liquido 8997 83228 €[ 8162 43895 €| 10428 75735 €

240.

241.

242.

243.

244,

Ora, estes indicadores, a que tantos outros se podiam juntar, revelam que
a conclusao apresentada no relato ndo corresponde a realidade, devendo
ser retirada.

Relativamente a manutencdo da estrutura organizacional, conforme
demonstrado, no decurso do trabalho de campo, a equipa técnica do
Tribunal de Contas, foram diversos os fatores, de cariz organizacional,
que contribuiram diretamente para a ndo aprova¢ao da nova estrutura
organizacional da ANAC, como é exemplo o novo enquadramento laboral
dos recursos humanos, conforme definido pela LQER, e a aprovagao do
«Regulamento de Organizacdo, Prestacdo e Disciplina do Trabalho, de
Carreiras e Retributivo» (previsto no artigo 25.° dos Estatutos da ANAC),
entre outros (Regulamento de Recrutamento e Selecdao, Regulamento de
Formacdo Profissional e Regulamento de Avaliacdo do Desempenho), os
quais consubstanciam a base essencial para a reestruturacao da ANAC.

A aprovacao destes regulamentos era essencial para permitir o reforco de
recursos humanos necessarios a prossecucao das atividades regulatorias
e inspetivas, dado que um dos problemas da ANAC era a falta de recursos
humanos, situacdo que era do conhecimento da EASA e da ICAO, nas
auditorias realizadas.

Assim, e visto que as areas operacionais ndo iriam sofrer alteracdes
significativas que implicassem a adocdo de medidas urgentes de natureza
organizativa, foi op¢do consciente organizar internamente a ANAC
aprovando os Regulamentos considerados basilares, para posteriormente

desenvolver a nova estrutura organizacional.

Também relativamente a este tema foi partilhado com a equipa técnica
do Tribunal de Contas o processo de aprovacdo da nova estrutura
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organizacional, da qual consta uma proposta de organigrama que
compreende o desenvolvimento recente da atividade da ANAC, como é
exemplo uma nova unidade organica com competéncias sobre drones).
No entanto, tal facto ndo foi expresso no relato pela equipa técnica do
Tribunal de Contas, preferindo assim condicionar a leitura do relato a
percecdo de uma estrutura organizacional revogada “desde 01.04.2015".

Por fim, salienta-se que a referéncia a avaliagdo do sistema de controlo
interno como tendo permitido apenas aferir pontos fracos se revela
parcial por ignorar no relato o que de bom foi verificado no decorrer do
trabalho de campo, quer ao nivel do controlo contabilistico como do
controlo administrativo, como foi exemplo a avaliacdo do sistema de
faturacdo das taxas e servigos prestados nas diversas unidades organicas,
a auditoria a recolha de informacao de trafego, posterior quantificagao,
faturacdo, cobranga e distribuicao da taxa de seguranca, a analise aos
procedimentos recolhidos nas diversas unidades organicas, ou ainda o

resultado aos processos de aquisicao auditados.

Alegadas deficiéncias no modelo de avaliacao do cumprimento dos
objetivos estratégicos e operacionais (149 a 163)

No relato de auditoria do Tribunal de Contas é feita, nos pontos 149 a
163, uma avaliacao do sistema de indicadores de desempenho da ANAC.
Nos pontos 149 a 155 é feita uma descricio factual baseada na
informacao disponibilizada pela ANAC aos interessados constante dos
RACG de 2015, 2016 e 2017.

Nos pontos 156 a 160, o relato de auditoria conclui, formulando opiniao
de natureza subjetiva e ndao suportada em normativo aplicavel, que
deveria ser aplicado um limite superior de 200% ao resultado de cada
indicador - afirmando que tal medida garantiria uma avaliagdo mais
realista de 95% de desempenho, em 2016 e de 100%, em 2017.

Para suportar a sua conclusao, o relato de auditoria destaca, para o triénio

em analise, a taxa de execucdo superior a 200% da ANAC relativamente a
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duas atividades: n.° 47 (relativa ao objetivo 4), em 2016 e n.° 64 (relativa
ao objetivo 5), em 2017.

A atividade 47 foi atribuido o peso de 9% na atividade global planeada
para a ANAC, para 2016. O peso real do indicador no desempenho da
ANAC que o relato de auditoria destaca, é explicado pelo facto de sé
terem sido considerados 3 indicadores de medida para o objetivo 4, pelo
que o seu peso individual é naturalmente superior aos outros indicadores
de medida da ANAC nos restantes objetivos programados.

Sublinha-se que, para 2016, foram previstos 92 indicadores de medida
para avaliacdo de desempenho da ANAC, distribuidos por 68 atividades.
Com excecao dos dois indicadores com maior ponderacao previstos para
o objetivo 4, todos os restantes 90 indicadores de desempenho, tiveram
um contributo individual para o desempenho global da ANAC inferior a
2%, pelo que nédo se pode concluir que o sistema de indicadores incentiva

distorcgdes.

Alias, importa realgar, que em 2017, ndo sdo aplicaveis os comentarios
formulados no relato de auditoria relativamente ao mesmo objetivo 4, em
virtude de terem sido acrescentados no plano de atividades novos
indicadores no objetivo em causa, reduzindo o peso individual de cada
um.

No caso da atividade n.° 64 em 2017, igualmente objeto de destaque no
relato de auditoria, confirma-se que o cumprimento das metas definidas
para os 5 indicadores que a compdem representa apenas 3% da atividade
global da ANAC. O Indicador n.° 5, que o relato de auditoria entendeu por
bem destacar para fundamentar a sua opinido quanto ao sistema de
indicadores de desempenho tem um impacto de 0,6% no total do
desempenho da atividade do Regulador, tendo um contributo
absolutamente marginal para a performance da ANAC no ano em

questao's.

16 Ainda assim, e em complemento, numa ética de transparéncia e de melhoria continua, concluiu-se que a
natureza deste indicador se adequa mais a um indicador de medida fortemente dependente de agentes
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Para 2017, foram previstos 115 indicadores de medida para avaliagao de
desempenho da ANAC, distribuidos por 85 atividades. Com excecao dos
dois indicadores com maior ponderacdo previstos para o objetivo 4, todos
os restantes 90 indicadores de desempenho, tiveram um contributo
individual para o desempenho global da ANAC inferior a 2%, pelo que nao
se pode concluir que a inexisténcia do limite superior referida pelos
técnicos do Tribunal de Contas no relato de auditoria gera distorgdes.

Ainda assim, e sem prejuizo de nao se acompanhar a conclusdo do relato
de auditoria, por manifesta falta de fundamentagdo, procedeu-se ao
exercicio meramente académico de aplicar aos anos de 2016 e 2017 a
formulacdo mencionada, tendo sido concluido que, caso se tivesse
aplicado tal limite de resultado aos indicadores de desempenho da ANAC
a avaliacao global seria de 100% , em 2017 e de 109%, em 2016 (ndo 95%
como pretende o relato de auditoria), contrariando os valores apurados
naquele relato para 2016, demonstrando que a avaliagdo global de
desempenho continua a ser positiva e superior a 100%.

Considera-se, assim, ndo ser necessaria a aplica¢dao do limite superior de
200%, observando o facto de haver situagdes imponderaveis que podem
resultar numa superagdo extraordinaria de algumas metas inicialmente
previstas, a qual tem de ser devida e objetivamente reconhecida e
quantificada, por refletir a alocagdo de recursos adicionais para aquelas
atividades, sendo que o ajustamento em funcdo da relevancia de cada
atividade ja esta adequadamente considerado pela ponderacao que lhe é

atribuida.

Devera, portanto, ser corrigida a andlise do relato de auditoria e
reformulada a conclusdo relativa ao sistema de indicadores de

desempenho utilizado.

Efetivamente, o modelo de avaliacdao das atividades da ANAC é completo,
abrangente, adequado, robusto e objetivo, o que assume particular

externos, pelo que para o ano de 2019 o mesmo foi definido enquanto Meta Nao Quantificada - Cfr. pagina
36 do Plano de Atividades da ANAC para 2019, Atividade 82, publicado no site da ANAC.
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importancia no contexto da transparéncia exigida e pretendida a um
organismo com a natureza de Entidade Reguladora.

Ademais, o sistema de avaliacio de desempenho da ANAC reflete
justamente essa transparéncia através da desagregacdo das atividades
com um nivel de detalhe em todas as suas agdes, que, sem excecao,
contribuem para a execucdo da missdao da ANAC, possibilitando uma
apreciacdo critica por parte de todos os interessados relativamente a

atividade desenvolvida.

Demonstrativo das afirmacdes efetuadas nos pontos anteriores, é o facto
de a EASA ter celebrado um protocolo de cooperagao com a ANAC, para
efeitos de esta coadjuvar a EASA na assisténcia a autoridades europeias

congéneres e de paises terceiros.

Por fim, no ponto 159 devera ser corrigida a 3.2 linha da primeira coluna

para “com variacdo positiva face ao planeado:>100%’.

O caso especifico das reclamacdes de passageiros (164 a 171)

No relato de auditoria do Tribunal de Contas é feita, nos pontos 164 a
170, uma descricdo factual da evolugdo do nimero de reclamacdes de
passageiros. Esta descricdo é baseada nos RACG de 2015, 2016, 2017.
Trata-se, portanto, de informacdo publicada pela ANAC no ambito da
prestacdo de informacdo relevante ao setor e aos interessados, que
permite escrutinar as atividades desenvolvidas pelo Regulador no

dominio da protecao do passageiro.
No ponto 171 é concluido que a prestagdao da ANAC ficou aquém do

planeado, como de resto assumido nos referidos RAGC.

Nio se alcanca o destaque deste tema, tendo em conta o ambito da

auditoria.

NAao obstante, reitera-se que o desempenho do Regulador neste dominio
foi fortemente influenciado pelo impacto causado por eventos

extraordinarios (e, como tal, ndo passiveis de planear) designadamente:
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greves dos trabalhadores das transportadoras aéreas (com a consequente
necessidade de refor¢o da acdo inspetiva e supervisao por parte dos
servigos da ANAQ);

faléncias de transportadoras aéreas (que levou a implementagao de uma

operacao de repatriamento de passageiros retidos no estrangeiro);

disrupcao do abastecimento de combustivel no Aeroporto Humberto

Delgado (afetando mais de 41 000 passageiros);
cancelamentos de voos de transportadoras aéreas.

Estes eventos, que contribuiram também para um aumento significativo
do nimero de reclamagdes, obrigaram a uma adaptagao das respostas da
ANAC ao setor, e uma priorizacao das atividades a desenvolver, de modo
a garantir necessidades emergentes e de emergéncia dos passageiros,
portanto, mais relevantes, naquele momento e no entender do Conselho
de Administracao da ANAC, do que o tratamento de processos pendentes
- assegurando, desta forma, a concretizacao da missdao da ANAC, neste

dominio de atuagao.

Foi dado maior destaque ao auxilio imediato de passageiros afetados,
através da alocagdao de recursos para atividades emergentes em
detrimento do tratamento de processos de reclamagdes: deslocando
equipas aos varios aeroportos para prestar assisténcia imediata e, mais

tarde, reforcando as ag¢des de supervisao.

Naturalmente que esta definicdo de prioridades, aliada ao crescimento do
nimero de reclamagdes no periodo, teve impacto no desempenho da
ANAC, como, de resto, foi justificado nos RACG.

Neste ambito, ainda em setembro de 2017, foi iniciado o processo de
reforco da equipa, através da contratagao de mais um técnico, por via de
procedimento concursal (ref.2 09/2017- PDC-TSP), na sequéncia da qual
foram encerradas mais de 90% das reclamagdes de anos anteriores o que,

certamente por lapso, nédo foi referido no relato de auditoria.
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IV.18 O caso especifico da regulacdo econémica (172 a 184)

269.

270.

271.

272.

273.

No relato de auditoria do Tribunal de Contas, nos pontos 173 a 180, sdo
feitas afirmaces de natureza factual relativas a regulacdo econdémica
aeroportuaria.

No ponto 182, o relato de auditoria conclui pelo “recorrente
incumprimento da obrigacao legal de publicar um relatorio anual sobre
as atividades desenvolvidas no dambito da regulacdo econémica’. Tal
afirmacédo é incorreta e nao corresponde a verdade, sendo contrariada
pelo proprio relato de auditoria nos pontos 176 e 177 do relatério
preliminar, nos quais é reconhecido que a “regulacdo econémica é
reportada especificamente (ponto 3.7) nos Relatérios de Atividades,
Gestdo e Contas (RAGC) da ANAC de 2016 e 2017 (...)', pelo que o
relatério preliminar deve ser corrigido em conformidade, removendo a

respetiva conclusao.

De facto, a ANAC cumpre, de forma transparente e detalhada, as suas
obrigacoes legais de reporte relativas a atividade regulatoria

desenvolvida'’.

Tendo por base os principios da transparéncia, da eficiéncia e da
economia, todas as obrigacdes de relato identificadas sdao reunidas no
RAGC por se entender a utilidade para os interessados de terem
informagdo completa e sistematizada sobre a atividade desenvolvida pela
ANAC, nos seus diversos dominios de atuacao.

O RAGC engloba nao s6 a avaliagido do desempenho das atividades
planeadas em sede de plano de atividades, como também contém um
capitulo relativo ao Estado de Regulacdo do Setor, dando resposta a
obrigagao prevista nos Estatutos da ANAC.

'” - Elaboragao e publicitacao do relatério de atividades conforme previsto na alinea e) do n.° 1 do artigo 21.°
da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e na alinea c) do artigo 50.° dos Estatutos da ANAC;

- Elaboracao e publicitagao de relatério sobre a atividade regulatéria e sancionatéria, conforme previsto na
alinea e) do artigo 48.° da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e na alinea e) do artigo 50.° dos Estatutos da

ANAC;

- Elaboracdo e publicitagao de relatério sobre a atividade de regulagao econémica aeroportuaria conforme
previsto no artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro.
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Nesse capitulo Relativo ao Estado de Regulagao do Setor, é apresentada
informacdo detalhada relativa as atividades desenvolvidas no dominio da
regulacdo econdmica aeroportuaria, dando cumprimento a obrigacao
prevista no Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro. Esta opcdo
prende-se com o facto de fazer sentido a aglomeragdo num sé documento
escrutinavel da informacao que diz respeito a atividade da ANAC, como é
0 caso, ao invés de ter diversos documentos dispersos com informacao

complementar e relacionavel entre si.

A ANAC refuta, por completo, as afirmacdes do relato de auditoria
constantes nos pontos 183 e 184, por serem incorretas e nao

fundamentadas.

Efetivamente, a alegada insuficiente avaliagio do desempenho da
regulagdo econdémica aeroportudria e a alegada falta de transparéncia
sobre as atividades desenvolvidas nesse ambito sdao refutadas pela
informacao constante no ponto 3.7 dos RAGC de 2016 (cfr. pag. 41 e 42),
de 2017 (cfr. pag 49-51) e de 2018 (cfr. pag.52-54), a qual, certamente
por lapso, nédo foi considerada para este efeito pelo relato de auditoria.

Ndo se pode aceitar o nexo de causalidade estabelecido no relato de
auditoria entre o acima descrito relativo a atividade desenvolvida pela
ANAC no dominio da regulacdo econémica aeroportuaria e a segunda
parte do ponto 183, onde afirma que a alegada falta de transparéncia e
insuficiente avaliacdao “sdo agravadas pelas recorrentes reclamagoes dos
utilizadores nos sucessivos processos de consulta das taxas reguladas
sobre as propostas de atualizacao da ANA, invocando abuso de posicao

dominante.”

As reclamacodes dos utilizadores nao se referem a atuagao da ANAC. Sao,
sim, relativas a atuacdo da ANA, enquanto entidade gestora
aeroportuaria, resultando da participagao dos utilizadores no processo de
consulta tarifaria e referindo-se as propostas de taxas apresentadas pela
ANA em cada ano e ndo a atuacao da ANAC no exercicio das suas
competéncias, no ambito da sua missao.
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A ANAC tem dado a devida atencao as reclamagdes fundamentadas que
sao apresentadas, conforme amplamente evidenciado na documentacgao
entregue a equipa de auditoria, no ambito do trabalho de campo
desenvolvido. Salientam-se, infra, algumas decisdes do Conselho de
Administracdao da ANAC:

i.No Processo de Consulta Tarifaria para 2016 foi deliberada a revisao
da metodologia de fixagdo do Weighted Average Cost of Capital -
WACC (a vigorar entre 2016 e 2022).Esta revisdao refletiu-se no
apuramento dos custos reais das taxas de PMR e de Seguranca e na
determinagdao do resultado econémico das atividades sujeitas a
regulagdo econémica;

ii.No Processo de Consulta Tarifaria para 2017 foi deliberado nao
aprovar a reducdo da taxa de PMR apresentada pela ANA,
determinando a sua manutencao face a 2016, com o objetivo de
melhorar o servico prestado. Foi, ainda, determinada a
implementacdo de medidas mitigadoras das situagoes de

incumprimento no servico prestado pela ANA a PMR,

O relato de auditoria relaciona, no ponto 184, a queixa apresentada a
Direcdo-Geral da Concorréncia da Comissao Europeia, em 04/10/2018 (ja
fora do periodo de auditoria) pela IATA e pela A4E, quanto ao contrato de
concessao de servico publico aeroportuario, com a atuagao da ANAC no

dominio da regulagdo econémica aeroportuaria.

Mais uma vez, ndo se aceita tal interpretacdao, uma vez que a queixa
apresentada se refere a insatisfacdo dos utilizadores com o modelo de
regulacdo econdmica constante do contrato de concessao definido pelo
Estado, no qual a ANAC nao interveio, pelo que estas conclusdoes nao
poderao ser identificadas como fragilidades da ANAC'®.

18 Importa salientar que a Comissdo Europeia ndo declarou ilegal o modelo de regulagdo econémica
previsto no Decreto-Lei n.2 254/2012, de 28 de novembro, nem apresentou um processo de infragdo
contra o Estado Portugués junto do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia.
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De facto, podera compreender-se alguma insatisfacdo dos utilizadores
das infraestruturas aeroportuarias, face a evolucao que se tem registado,
ao longo dos udltimos anos, nas taxas de algumas atividades reguladas.
Contudo, esta evolucdo decorre, sobretudo, do modelo de regulacao
definido pelo Estado, conjugado com a prépria evolucdo da procura,
aspetos que sdo, de todo, alheios e exdgenos a atuacao da ANAC,
enquanto Regulador, pelo que se afigura profundamente incorreta
qualquer tentativa de correlagao entre os sentimentos expressos por
alguns representantes de utilizadores, relativos a evolugao das taxas, e a
atuacdo da ANAC, enquanto Regulador, que tem de cumprir a lei e
respeitar os instrumentos contratuais de longo prazo firmados entre o
Estado Concedente e a entidade concessionaria da gestdo das

infraestruturas aeroportuarias.

A ndo separacao, clara e inequivoca, destas duas realidades, por parte do
relato de auditoria, revela falta de objetividade de analise, aspeto que

importa corrigir de forma muito ampla e abrangente.

Em face de todo o exposto ao longo do presente contraditério, requer-se
que o relato de auditoria seja corrigido das incorrecdes e afirmacdes
inadequadas de que enferma, de forma a que o mesmo se revele isento,
independente, robusto e tecnicamente rigoroso.
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Da [In]Competéncia do Tribunal de Contas para se pronunciar
sobre as incompatibilidades e impedimentos dos titulares de
orgaos de pessoas coletivas publicas

Sobre a apreciacao da “ética” no contexto da auditoria

Refere o relato de auditoria, neste ponto, o seguinte:

“Complementando o reportado para avaliar a regularidade e adequacao
do financiamento da atividade reguladora da aviagao civil exercida pela
ANAC, foram identificadas como vriscos potenciais significativos

relacionados com ética:
o Limitacées ao exercicio de funcées por falta de cobertura legal;

o Limitacbes ao exercicio de fungdes por situacées de conflito de

interesses’.

Concluindo o relato de auditoria a este respeito que se verificam
“situacées geradoras de deficiéncias na gestao da ANAC decorrentes dos
riscos identificados” (cfr., designadamente, pontos 251. e 279.).

Esta analise referente a ética, |1é-se no relatorio, arvora-se na “metodologia
prescrita no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas,
nomeadamente quando refere (vide pdgina 14) que a apreciacdo dos
resultados alcancados pela gestdo das entidades na consecug¢do dos seus
objetivos deve ser formulada em relacdo aos principios da economia,
eficiéncia, eficdcia e ética, bem como (vide pdgina 16) quando define que
uma auditoria de resultados ndo deve pretender fazer um exame
simultdneo e exaustivo de todos os aspetos nem deve ser esse 0 seu
objetivo, devendo antes examinar as questoes relacionadas com aqueles
principios, em funcdo dos riscos potenciais significativos identificados” -
cfr. nota de rodapé 92 do relato de auditoria.

Antes de entrar na pronuUncia sobre cada um dos riscos potenciais

significativos relacionados com a ética identificados, a ANAC ndo pode
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deixar de manifestar as suas reservas quanto a admissibilidade da
apreciacdo da “Etica” (nos termos em que é) efetuada no relato de
auditoria, que lhe dedica expressivas 10 paginas (dedicando a
“conformidade legal e regulamentar’ 5 paginas, a “corre¢do financeira’ 4

paginas e a “economia, eficiéncia e eficdcia’ 13 paginas).

Desde logo, nao se vislumbra que o papel e as competéncias materiais do
Tribunal de Contas, definidos pela Constituicdo e pela Lei, comportem,
em sede de auditoria, um exercicio que nao de controlo financeiro e uma
apreciacdo nao ligada a legalidade, economia, eficacia, eficiéncia ou boa
gestdo financeira da ANAC, como a que é feita no ponto do relato de

auditoria dedicado a ética.

Com efeito, o papel do Tribunal de Contas, constitucional (cfr. artigo
214.° e legalmente recortado (cfr. artigo 1.° da Lei de Organizagdo e
Processo do Tribunal de Contas - «LOPTC»), é fiscalizar a legalidade e
regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciar a boa gestado
financeira e efetivar responsabilidades por infracdes financeiras, sendo-
lhe atribuidos jurisdicdo e poderes de controlo financeiro no ambito da

ordem juridica portuguesa.

Em consonancia, as competéncias materiais do Tribunal de Contas, para
0 que ora interessa, estdo identificadas, de forma precisa, no artigo 5.°,
n.° 1, da LOPTC (realgados nossos) nos seguintes termos:

“(.)
d) Verificar as contas dos organismos, servigos ou entidades
sujeitos a sua prestagao;

e) Julgar a efetivacdo de responsabilidades financeiras de
quem gere e utiliza dinheiros publicos, independentemente da
natureza da entidade a que pertenca, nos termos da presente
lei;

f) Apreciar a legalidade, bem como a economia, eficdcia e
eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestao financeira
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das entidades referidas nos n.os 1 e 2 do artigo 2.°, incluindo

a organizagao, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas

de controlo interno;

g) Realizar por iniciativa propria, ou a solicitacao da

Assembleia da Republica ou do Governo, auditorias as

entidades a que se refere o artigo 2.°;

o

i) Exercer as demais competéncias que I|he forem

atribuidas por lei

Assim, as auditorias que o Tribunal de Contas esta legalmente habilitado

a realizar tém por objeto (realcados nossos) “atos, procedimentos ou

aspetos da gestdo financeira de uma ou mais entidades sujeitas aos seus

poderes de controlo financeiro” (cfr. artigo 55.°, n.° 1, da LOPTC) e

concluem-se com a elaboragdo e aprovacao de um relatério do qual deve

constar (cfr. artigo 54.°, n.° 3, als. f) a i), ex vi do n.° 2 do artigo 55.°,

ambos da LOPTC), nomeadamente:

O juizo sobre a legalidade e regularidade das operacdes
examinadas e sobre a consisténcia, integralidade e
fiabilidade das contas e respetivas demonstragoes
financeiras, bem como sobre a impossibilidade da sua
verificacao, se for caso disso;

A concretizacdo das situagées de facto e de direito
integradoras de eventuais infragdes financeiras e seus
responsaveis, se for caso disso;

A apreciagdao da economia, eficiéncia e eficacia da gestao
financeira, se for caso disso;

As recomendagdes em ordem a serem supridas as
deficiéncias da respetiva gestdo financeira, bem como de

organizacao e funcionamento dos servicos.

293. Nestes termos, um exame, em sede de auditoria pelo Tribunal de Contas,

de aspetos éticos ligados a designacdo pelo Governo de membros do
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Conselho de Administracdo de uma entidade reguladora, aos
vencimentos desses membros determinados por uma comissdao de
vencimentos designada maioritariamente por membros do Governo e a
conflitos de interesses de terceiros - ainda que se verificassem - afigura-

se desprovido de suporte legal.

Ademais, a apreciacdo que é feita a propésito da “Etica’ ndo parece
encontrar apoio, como se refere no relato, na aplicacdo da metodologia
prescrita no Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas®
(«Manual»), o qual, de qualquer modo, nunca poderia ser um instrumento
de alargamento do escopo, ambito e objeto das auditorias que podem ser

realizadas pelo Tribunal de Contas, necessariamente delimitados pela lei.

Com efeito, a interpretacdo da lei ndao pode ser feita em fungdo de um
Manual, que constitui um documento interno do Tribunal de Contas -
naturalmente previsto e aprovado nos termos da Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas e do respetivo Regulamento - e que, por

essa razao, ndo tem eficacia externa vinculativa.

Alias, a aplicacdo de tal Manual tem de ser feita em conformidade com a
lei, isto é, em estrita conformidade com as competéncias legalmente
previstas do Tribunal de Contas que delimitam o seu ambito de atuacao

e de intervencao.

Em todo o caso, ndo obstante na pagina 14 do Manual - invocada no
relato de auditoria para sustentar a apreciacdo dos riscos potenciais
significativos relacionados com a ética -se referir que algumas evolucdes
recentes tomam em consideracdo “a ética e o ambiente (environment),
para efeitos da apreciagdo dos resultados alcancados pela gestdao das
entidades na consecu¢do dos seus objetivos” ((nica referéncia a ética para
efeitos de apreciagdo da gestao das entidades auditadas que encontramos
no Manual, diga-se), a verdade é que o proprio Manual preconiza que

numa auditoria de resultados “os objetivos visados devem ser claramente

19 Consultado no site do Tribunal de Contas em:
https://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/manuais/mar/mar 20161107.pdf

69



298.

299.

300.

TRIBUNAL DE

== CONTAS

>
Autoridade Nacional da Aviacdo Civil
Portuguese Civil Aviation Authority

formulados em relacdo aos E s, ou seja, relativamente aos principios da
economia, da eficiéncia e da eficdcia” (cfr. a mesma pag. 14). Alias, na
pag. 16 do Manual, também invocada no relato e ao contrario do que o
mesmo faz crer, apenas se referem os principios da economia, eficiéncia

e eficacia, ndo se apelando ao principio da ética®.

Portanto, o Manual confirma que as auditorias de resultados “visam
concluir se o desempenho das instituicées e a execuc¢do das atividades,
programas ou agoes obedecem aos principios da economia, da eficiéncia
e da eficdcia e/ou se podem ser melhorados. Os elementos que podem ser
objeto de exame sao, pois, as entidades da administracao publica e/ou as
suas atividades podendo a sua apreciagdo abranger aspetos de
conformidade bem como de correcao financeira” (cfr. pag. 12).

Ndo se quer com isto dizer que os aspetos éticos nao podem ou nao
devem ser tidos em consideracdo para efeitos de controlo financeiro e
apreciagdo de resultados, mas, naturalmente, tém de ter uma conexao
direta e um impacto concretizado e substantivo na boa e regular gestao
financeira da entidade auditada ou nos resultados apresentados, nao
podendo consubstanciar meras censuras, suspei¢des ou juizos de valor

negativos sem qualquer traducdo efetiva e concreta nessa gestao.

Neste contexto nao se pode obliterar qual o escopo especifico da
auditoria aqui em causa, tal como delimitado no préprio relato: “A
auditoria reporta-se ao financiamento da atividade reguladora da
aviagado civil exercida pela respetiva entidade reguladora independente (a
Autoridade Nacional de Aviacao Civil) no triénio 2015 a 2017 e visa
examinar a regularidade e adequacao desse financiamento” (cfr. ponto
25 do relato de auditoria).

20 “Como referido anteriormente, os objetivos da auditoria de resultados devem ser claramente definidos
e devem relacionar-se com os principios de economia, eficiéncia e eficdcia.

Uma auditoria de resultados ndo deve pretender fazer um exame simulténeo e exaustivo de todos os
aspetos ligados @ economia, eficiéncia e eficdcia nem deve ser esse o seu objetivo. Deverd antes examinar
algumas questées relacionadas com um ou outro ou mesmo com o conjunto destes principios, em fun¢do
dos riscos potenciais significativos identificados.
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Ora, ndo se alcanca (nem tal é explicado no relato) em que medida é que
os alegados riscos potenciais significativos relacionados com ética supra
referidos se relacionam, ainda que complementarmente, com um exame
de regularidade e adequacao do financiamento da atividade reguladora
da aviacdo civil ou em que medida é que se materializaram (ou nao) e
afetaram, de forma relevante e efetiva, a regularidade e adequagao do

financiamento da atividade no periodo considerado.

Com efeito, ndo obstante a full audit a atividade da ANAC efetuada pela
equipa técnica do Tribunal de Contas ao longo de mais de 1 ano - e que
envolveu inquéritos aos responsaveis de todos os departamentos e
analise de todas as atas, atos, contratos e documentos considerados
relevantes pela equipa técnica do Tribunal de Contas -, ndo é explicado
porque é que tais riscos relacionados com a ética sao qualificados de
significativos nem é identificada uma Unica situacao concreta em que os
alegados riscos se tenham materializado e impactaram no financiamento
da atividade reguladora da aviagao civil ou sequer na gestdo e resultados
financeiros da ANAC no periodo considerado de 2015 a 2017.

Ndo se pode, por isso, aceitar a conclusdo vertida no relato de que a
existéncia dos alegados riscos equivale, sem mais, a verificacdo de
deficiéncias na gestdao da ANAC, lesivas do interesse publico, de uma
regulacdo robusta, isenta e independente, bem como da confianca dos
cidadaos. Conclusdao grave que nao se encontra devidamente
fundamentada e materializada em situagbes concretas no relato e, ela
sim, suscetivel de afetar a confianca dos cidaddaos na isencao e
independéncia da regulacio da ANAC (e dos titulares da sua
administracdo). Tanto mais grave quando, nem uma Uunica vez, nos
processos envolvendo decisdes da ANAC foi posta em causa, por quem
quer que seja, aimparcialidade e a independéncia da atuacao dos titulares
do Conselho de Administracio da ANAC, o que a equipa técnica do
Tribunal de Contas teve oportunidade de verificar.
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Importando ter presente, neste contexto, que a “visibilidade social do
Tribunal de Contas e da sua actividade é hoje grande, equivalendo ou
ultrapassando, por vezes, a propria visibilidade da accao dos tribunais
judiciais e a projec¢do do que, por comodidade, poderemos denominar
como justica comum’21. Nesse sentido, o proprio Manual de Auditoria de
Resultados do Tribunal de Contas prescreve que o relatério de auditoria
“deverd ser claro, preciso, sustentado, de preferéncia ndo adjetivado, em
particular no dominio das conclusées, e nao deverd conter referéncias a
irregularidades cuja materialidade financeira seja baixa” (pag. 70).

Face a tudo o que fica dito e sem prejuizo da prondncia que a seguir se
apresenta quanto a cada um dos alegados riscos potenciais significativos
relacionados com a ética, entende a ANAC que o ponto “3.4 ETICA” nédo
tem justificacao legal ou factual no ambito da Auditoria ao Financiamento
da Atividade Reguladora da Aviacao Civil referente ao periodo 2015-2017
nem nas competéncias materiais do Tribunal de Contas.

Sobre os alegados riscos potenciais significativos relacionados com

a ética
a) Exercicio de funcgdes de Vogal, em regime de substituicao, de
01/04/2015 a 12/07/2016

Entende o Conselho de Administracao da ANAC que, nao integrando a
visada quanto a este ponto o atual Conselho de Administracdo - que
também ndo interveio na sua designag¢dao em regime de substituicdo nem
tem competéncias nesta matéria -, ndo tem legitimidade para se

pronunciar sobre este ponto.

N&do pode, porém, deixar de notar que ndao é apontada ou materializada
qualquer ligagdo entre a situacdo identificada e a regularidade e
adequacdo do financiamento da atividade reguladora da aviagao civil ou

21 Como j4& notava em 2007 o Exmo. Procurador Anténio Cluny, in “JURISDICGAO FINANCEIRA E
GLOBALIZAGAO (EXPANSAO E LIMITES)”, Revista Julgar, n.2 3, 2007, pag. 1.
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a boa gestdo financeira da ANAC, tendo, alias, a visada cessado funcdes,
de acordo com o relato, a meio do periodo considerado na Auditoria
(2015-2017).

b) Designacdo pelo Governo para o cargo de Presidente da ANAC
de titular em alegada situacao de impedimento

Aponta o relato de auditoria que, ndao obstante as limitacdes reportadas
no parecer da CReSAP (Comissao de Recrutamento e Selecdo da
Administracdo Publica) e no relatério da CEOP (Comissao Parlamentar de
Economia e de Obras Publicas), o Conselho de Ministros decidiu designar,
em 23 de julho de 2015, para o cargo de Presidente do Conselho de
Administracdo (CA) da ANAC personalidade em situagao de impedimento.

Esta primeira censura a designagao para o cargo efetuada surge ap6s o
relato descrever o processo de designacao e citar apreciacdes contidas no
parecer da CReSAP e observagdes tecidas no relatério de audicdo da
Comissao Parlamentar, incluindo consideracdes sobre a competéncia do
designado em nada relacionadas com a alegada situacdao de impedimento
que motiva a preocupacado da equipa do Tribunal de Contas.

Segue-se, no relato, a indicagdo das diligéncias efetuadas equipa técnica
do Tribunal de Contas consubstanciadas no exame de publicagdes de atos
societarios referentes a ANA — Aeroportos de Portugal, S. A. (<ANA»),
Portway — Handling de Portugal, S. A. («Portway») ou ANAM — Aeroportos
e Navegacdo Aérea da Madeira, S. A. (<ANAM»), Portway e ANAM no portal
da justica.

Conduzindo aquele exame a assercao de que, por o visado ter
anteriormente exercido fungdes nos 6rgados sociais daquelas entidades,
nos termos do artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93, estaria impedido de intervir
em contratos celebrados por ANA, Portway ou ANAM com o Estado, ou
em quaisquer outros procedimentos administrativos, em que tais
entidades intervenham, suscetiveis de gerar duvidas sobre a isen¢ao ou

retiddo da sua conduta.
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O relato da, ainda, nota de que o titular do cargo de Presidente do CA da
ANAC, nao obstante se encontrar em (alegada) situagao de impedimento
face ao principal regulado da ANAC apresentou declaracao de inexisténcia
de incompatibilidades ou impedimentos na Procuradoria Geral da

Republica, dispensando a gravidade da afirmagdao comentarios.

A andlise efetuada no relato de auditoria ndo pode deixar de causar
perplexidade - desde logo, por se referir a uma decisdao tomada pelo
Governo ha mais de 4 anos - e merece discordancia a varios titulos.

Para comegar e como avangado supra, é dificilmente compaginavel com
o papel e as competéncias materiais do Tribunal de Contas a apreciacao
e censura - assente, alids, nas consideracdes de cariz essencialmente
politico e ndo vinculativas efetuadas por uma comissdo parlamentar - de
uma decisdo do Conselho de Ministros de designacao de membros do
conselho de administracdo de uma entidade reguladora - ato
administrativo praticado pelo 6rgao competente e observado o
procedimento prescrito na lei - ou a verificagdo da existéncia ou nao de
uma situagao de impedimento a luz do regime juridico incompatibilidades
e impedimentos dos titulares de cargos politicos e altos cargos publicos.
Ademais, sublinhe-se, no contexto de uma auditoria de resultados e sem
que os apontados riscos, qualificados de substanciais, resultantes da
alegada situacdo de impedimento do Presidente do CA da ANAC se
traduzam na identificacdo de um Gnico impacto concreto na regularidade
ou adequacdo do financiamento da atividade reguladora da aviacao civil
no periodo de 2015 a 2017 (objeto da auditoria), ou sequer na
identificagdo de um procedimento administrativo ou contrato concretos
em que o Presidente do CA tenha intervindo, naquele periodo, estando
impedido de o fazer.

A decisdao de designacdo dos membros do CA da ANAC compete ao
Conselho de Ministros nos termos do artigo 17.°, n.° 3, na Lei-Quadro das
Entidades Reguladoras («<LQER»)?? - ndo estando a apreciacao desse ato

22 Na versao em vigor a data, aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto.
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sujeita a jurisdicdo ou poderes de controlo financeiro do Tribunal de

Contas, mas sim a jurisdicdo administrativa.

Com efeito, ndo obstante a decisdo de designagao ter de ser antecedida
- como foi - de parecer da CReSAP - que, alias, nao identificou qualquer
incompatibilidade ou impedimento que obstasse a designagao - e de
audicdo do indigitado pela comissao parlamentar competente, nos
termos do artigo 17.°, n.° 3, da LQER, é ao Conselho de Ministros que
cabe decidir, ndo sendo o parecer da CReSAP ou o teor do relatério da

comissdo parlamentar vinculativos.

Ora, o Conselho de Ministros ponderados o parecer da CReSAP e o
relatério da CEOP - e apés ter seguido escrupulosamente o procedimento
de designacdo previsto no artigo 17.° da LQER -, que refere na Resolucao
n.° 38-C/2015, de 23 de julho, concluiu que o indigitado detém
“idoneidade, competéncia técnica, aptidao, experiéncia profissional e
formacgao para o adequado exercicio das respetivas fungdes”, designando-
o para o cargo de Presidente do CA da ANAC. E fé-lo com total
conhecimento e transparéncia sobre as fungdes anteriormente exercidas
pelo titular, devidamente publicadas em Diario da Republica na nota
curricular anexa a Resolugdo n.° 38-C/2015, de 23 de julho.

Nado se percebe, assim, o enfoque que é dado no relato de auditoria ao
relatorio ndo vinculativo da Comissao Parlamentar - que, inclusivamente,
confunde incompatibilidade com impedimento, tese que nem o préprio
relato preconiza -, como se o facto de a CEOP entender que existe um
impedimento equivalha a sua verificagdo ou como se as consideragées da
CEOP retirassem ao Conselho de Ministros a sua margem de apreciagao e
o seu poder de decisdo sobre a designacao. Mais ainda quando o parecer
da CReSAP, pese embora as limitagdes de que da nota, é favoravel,
concluindo pela adequacdo do perfil do individuo as funcbes a
desempenhar, apreciagdo que, termos do artigo 17°, n.° 3, da LQER, teve
em conta “o cumprimento das regras de incompatibilidade e impedimento

aplicdveis”.
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319. Posto isto, analise-se a situagao do alegado impedimento nos termos do
artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93, de 26 de agosto («Lei 64/93)?, que
estabelece o regime juridico de incompatibilidades e impedimentos dos
titulares de cargos politicos e altos cargos publicos.

320. Determina esse preceito o seguinte (realces nossos):

“1 - Sem prejuizo da aplicabilidade das disposicbées adequadas do
Cédigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 442/91, de 15 de Novembro, com as alteragées introduzidas
pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro, os titulares de orgaos
de soberania, de cargos politicos e de altos cargos publicos que,
nos ultimos trés anos anteriores a data da investidura no cargo,
tenham detido, nos termos do artigo 8.°, a percentagem de capital
em empresas neles referida ou tenham integrado corpos sociais de
quaisquer pessoas colectivas de fins lucrativos ndo podem intervir:

a) Em concursos de fornecimento de bens ou servicos ao
Estado e demais pessoas colectivas publicas aos quais
aquelas empresas e pessoas colectivas sejam candidatos;

b) Em contratos do Estado e demais pessoas colectivas

publicas com elas celebrados;

¢) Em quaisquer outros procedimentos administrativos, em

que aquelas empresas e pessoas colectivas intervenham,
susceptiveis de gerar diividas sobre a isen¢do ou rectiddo da
conduta dos referidos titulares, designadamente nos de
concessdo ou modificacdo de autorizacoes ou licengas, de
actos de expropriacdo, de concessdo de beneficios de
conteldo patrimonial e de doacdo de bens.

2 - O impedimento previsto no nimero anterior ndo se verifica nos
casos em que a referida participacdo em cargos sociais das

23 Com a Ultima alteragdo operada pela Lei Organica n.2 1/2011, de 30/11.
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pessoas colectivas tenha ocorrido por designacdo do Estado ou de

outra pessoa colectiva publica’.

Sublinhe-se, também aqui, que ndo se vé que haja permissdo legal que
habilite o Tribunal de Contas, a ele préprio, verificar se existe ou ndao uma
situacdo de impedimento relativamente ao titular do CA de uma entidade
reguladora aquando da sua designagdao para o cargo pelo o6rgao
competente, sendo certo que também nao pode apreciar e decidir sobre
a eventual violagdo do disposto no artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93.

Nos termos do artigo 11.° do referido diploma, a verificacdo do
cumprimento do nele disposto em matéria de incompatibilidades e
impedimentos de titulares de altos cargos publicos cabe a Procuradoria-
Geral da Republica («PGR»), com base na analise da declaracao de
inexisténcia de incompatibilidades e impedimentos apresentada pelo
titular do cargo contendo os elementos necessarios a essa verificacao,
nomeadamente a enumeracao de todos os cargos, fungbes e atividades
profissionais exercidos pelo declarante (cfr. n.° 1 do referido artigo 11.9).

Ora, como se nota no relato, foi entregue na PGR pelo Presidente
designado a referida declaracdo, ndo tendo, na sequéncia da sua analise,
a PGR efetuado, nos termos previstos no n.° 3 do artigo 11.° do diploma
em referéncia, qualquer diligéncia ou participacdo aos 6rgaos

competentes para a verificacdo e sancionamento de infracdes.

Por outro lado, a infragdo ao disposto no artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93,
constitui causa de destituicao judicial, da competéncia dos tribunais
administrativos (cfr. artigo 13.°, n.% 2 e 3 do diploma), e acarreta a
nulidade dos atos praticados (cfr. artigo 14.° do diploma), também da
competéncia dos tribunais administrativos, por se tratar de contratos e

atos administrativos.
Afigura-se, pois, que, no relato de auditoria, a equipa técnica do Tribunal

de Contas faz uma analise que |he esta vedada fazer.

Importa, também, clarificar que a existéncia de uma situacdo de
impedimento nos termos do artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93, pela propria

77

164



327.

328.

329.

330.

TRIBUNAL DE

== CONTAS

Autoridade Nacional da Aviagdo Civil
Portuguese Civil Aviation Authority

definicio do que é um impedimento, ndo constitui um obstaculo a
designacao do titular para o cargo, vedando, apenas, ao titular intervir
em determinados procedimentos ou atos.

Por conseguinte, ainda que se verificasse uma situacao de impedimento
- que como se demonstrara nao se verifica -, tal ndao constitui, ao
contrario do que parece preconizar o relato de auditoria, argumento
juridico valido para sustentar que determinada pessoa ndo deveria ter
sido designada para o cargo, ha mais de 4 anos atras, pelo Governo.
Sendo certo que, se o referido titular fosse designado na presente da data
para o cargo, atendendo ao tempo ja decorrido desde que cessou fun¢des
na ANA, a questao nem se colocaria.

A verdade, porém, é que nao se aplica ao titular do cargo de Presidente
do CA da ANAC o impedimento previsto no artigo 9.°-A, n.° 1, da Lei n.°
64/93, por forca do disposto no n.° 2 do mesmo artigo, como se passa a
demonstrar:

Relativamente a ANA

Sendo certo que, nos trés anos anteriores a data da investidura no cargo,
o Presidente do CA da ANAC integrou os corpos sociais da ANA, na
qualidade de vogal do Conselho de Administracao, também nao oferece
diavida que nao se verifica o impedimento previsto no artigo 9.%-A, n.° 1,
do diploma em referéncia - consubstanciado na impossibilidade de
intervir em contratos celebrados pelo Estado e demais pessoas coletivas
publicas com a ANA e em procedimentos administrativos em que a ANA
intervenha suscetiveis de gerar dividas sobre a sua isen¢ao ou retidao -
por forca do disposto no n.° 2 do mesmo artigo, segundo o qual o
impedimento “ndo se verifica nos casos em que a referida participacao
em cargos sociais das pessoas colectivas tenha ocorrido por designacao

do Estado ou de outra pessoa colectiva publica’.

E que, o atual Presidente do CA da ANAC foi eleito para o cargo de vogal
do CA da ANA por deliberacdo social unanime, de 10 de agosto de 2012,
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do Estado Portugués e da Parpublica - Participaces Publicas, SGPS, S.A.

- cfr. Documento n.° 1 que se junta.

Tendo nessa mesma data - considerando que indigitado detinha (e
detém) uma relacdo juridica de emprego publico, por tempo
indeterminado, com Diregdo-Geral do Tesouro e Finangas («<kDGTF») -, sido
celebrado um Acordo de Cedéncia de Interesse Publico entre a DGTF, a
ANA e o trabalhador, nos termos do qual a DGTF cedeu a ANA o referido
trabalhador para exercer funcdes de administrador da ANA, com efeitos
a partir de 10 de agosto de 2012 e pelo periodo de 3 anos (podendo ser
mantido ou renovado até a realizagdo de novas elei¢des) - cfr. Documento

n.° 2 que se junta.

Nao oferece, pois, qualquer davida que nao se verifica em relagdo ao
Presidente do CA da ANAC o impedimento previsto no artigo 9.°-A, n.° 1,
da Lei 64/93, por, nos termos no n.° 2 do mesmo artigo, a sua integragao
nos corpos sociais da ANA ter ocorrido por designagao do Estado. Alias,
isso mesmo o relato de auditoria reconhece, ao afirmar a “inexisténcia
formal de incompatibilidades e impedimentos, nos termos do artigo 9.°-
A da Lei 64/93, quanto ao exercicio do cargo de vogal do CA da ANA".

Porém, ndo se bastando com essa constatacao, parece sustentar o relato
que existiria um impedimento material, decorrente de a ANA ter sido
privatizada em 17/09/2013.

Este argumento, pura e simplesmente, nao colhe.

Como resulta da deliberagdo de designacao do Estado e da Parpublica e
do acordo de cedéncia de interesse publico pela DGTF juntos, e é
inequivocamente evidenciado pela Certiddao Permanente do Registo
Comercial da ANA - que se junta como Documento n.° 3 - o titular do
cargo de Presidente do CA da ANAC exerceu, anteriormente a designagao,
funcdes de vogal de CA da ANA de 10/08/2012 até 23/07/2015 ao abrigo
da designacao efetuada pelo Estado para o cargo e do mandato de 3 anos
que lhe foi conferido, ndo tendo sido designado para um novo mandato
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ap6s a privatizacdio da ANA em 17/09/2013 (cfr. Insc.11 AP.
21/20120912 e Av.3 AP. 31/20150804 da certidao do registo comercial).

Sendo irrelevante para aferir da aplicacdao do disposto no artigo 9.°-A, n.°
2, da Lei 64/93 o facto de o titular se ter mantido no cargo apés a entrada
do novo acionista privado ou de a entidade ter sido privatizada, sob pena,
alias, de se fazer uma interpretacao de uma norma restritiva de direitos
fundamentais que agrava a restricdo, em violacao do regime material do
artigo 18.° da Constituicao. Para nao se aplicar o impedimento o que a lei
exige é que a participagao nos 6rgaos sociais da ANA tenha ocorrido por
designacdo do Estado ou de outra entidade publica, ou seja, que a escolha
para vogal do Conselho de Administragao da ANA tenha sido de uma
entidade publica, entendendo o legislador que, nesse caso, esta
salvaguardada a imparcialidade do mesmo na intervencao em contratos
publicos celebrados com a ANA e em procedimentos administrativos em

que esta intervenha.

De qualquer modo, se é certo que, quando a entidade privada se tornou
acionista da ANA, se mantiveram todos os membros do Conselho de
Administracdo (incluindo o visado), entao, em fun¢des, os motivos que
estiveram na base desta decisdo podem ser multiplos, ndo podendo a
equipa técnica do Tribunal de Contas quanto a esses motivos fazer se nao
suposicoes sem qualquer suporte.

Em suma, o Presidente do Conselho de Administra¢do nao estava, nos
termos do artigo 9.°-A da Lei 64/93, impedido, no periodo considerado
pela Auditoria -2015 a 2017 -, de intervir em contratos celebrados entre
o Estado ou outras entidades publicas e a ANA nem em procedimentos
administrativos em que esta Ultima interviesse.

Sem prejuizo disso, como notam Ana Paula Marcalo e José Manuel
Meirim? (realces nossos), os impedimentos “traduzem a proibicdao para

os orgdos e agentes da administracdo de tomarem decisbes sobre

* In Incompatibilidades e Impedimentos de Titulares e Altos Cargos Publicos e de Cargos de Direc¢do Superior,
Regime Juridico. Notas e Comentdrios, Coimbra Editora, 2007, p. 57.
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assuntos em que estejam pessoalmente interessados, de forma directa ou
indirecta, bem como de celebrarem ou tomarem parte em contratos
celebrados com a administracdo, e surgem como irradiacao da garantia

da imparcialidade”.

Ora, o relato ndo indica quaisquer concretos contratos celebrados entre
o Estado e a ANA nem quaisquer concretos procedimentos
administrativos em que o Presidente da ANAC tenha intervindo
suscetiveis de gerar davidas sobre a imparcialidade da sua conduta,
durante o periodo considerado na Auditoria de 2015 a 2017, bastando-
se com afirmacbes abstratas, e por vezes inexatas, de que a ANA é o

principal regulado da ANAC.

Na verdade, nunca sequer existiu qualquer alegacdao de suspei¢dao em
relacao a intervenc¢do do Presidente (ou do Vice-Presidente) do Conselho
de Administracdo da ANAC em procedimentos administrativos onde a
ANA tenha sido interessada ou contrainteressada, o que comprova,
claramente, nao existirem duvidas sobre a isen¢ao ou retidao da sua
conduta. Relembrando-se que a lei fala em factos “susceptiveis de gerar

duvidas sobre a isengdo ou rectidao’, o que implica a necessidade de uma
analise concreta, caso a caso, pois que, se assim nao fosse, a redacdo da
norma seria substancialmente diferente no sentido de impor, tout court,
a proibicdo de intervencdo em procedimentos envolvendo essas

empresas.

Mas mais do que isso e, sobretudo, estando em causa uma auditoria de
resultados dedicada ao exame do financiamento da atividade reguladora
da aviagao civil, tendo em vista aferir a sua regularidade e adequacao, a
verdade é que o relato ndo estabelece qualquer ligacao direta entre a
alegada situacao de impedimento do Presidente do CA da ANAC e o
financiamento da atividade reguladora da aviacao civil, ndao indicando em
que casos e em que medida é que o alegado impedimento ou a sua
violagdo afetaram a regularidade e adequacao desse financiamento.
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O que, apenas pode ser explicado, até atendendo a exaustiva e longa
auditoria efetuada pela equipa técnica do Tribunal de Contas, pelo facto
de o suscitado risco potencial significativo relacionado com a limitacao
de fungdes decorrente do alegado impedimento Presidente do CA da
ANAC nao ter qualquer materializacdo, o que, a bem da correcdo e
seriedade da auditoria, ndo podia deixar de constar expressamente do
relato.

E este é o ponto fundamental a retirar do relato: se esse documento se
destinava a avaliar a prestacdo desta entidade reguladora, entao, o mais
importante seria ver se os riscos identificados se tinham ou nao
materializado. Se a pregressa integracdo de um ou mais membros da
ANAC na ANA tinha, afinal, tido alguma influéncia negativa (ou positiva)
na relacio entre Regulador e Regulado. Ora, sobre isso, nem uma palavra.

Sendo que, a equipa técnica do Tribunal de Contas pdde constatar os
resultados das intervencdes desta Autoridade junto da ANA, no periodo
considerado, no ambito das suas competéncias de regulagao econoémica.

A equipa técnica do Tribunal de Contas pode, também, constatar que as
decisdes da ANAC, em matéria de regulagdo econémica, nunca foram
impugnadas judicialmente e que as suas decisdes sdo amplamente
publicitadas, o que evidencia a transparéncia desta Autoridade junto do
setor da aviacao civil e da sociedade em geral.

Tais decisdes, saliente-se, assentam em analises puramente técnicas
efetuadas pelas unidades organicas competentes, de acordo com o
disposto no artigo 71.° do Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro,
as quais estdo, assim, na base das decisdes fundamentadas - e nao

arbitrarias - dos membros do Conselho de Administragao.

A equipa técnica do Tribunal de Contas teve, ainda, a oportunidade de
verificar que, ademais, os titulares dos cargos em apreco (Presidente e
Vice-Presidente do Conselho de Administracao da ANAC) nao retiraram
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qualquer vantagem presente ou futura® quanto as decisdes que tomaram
em procedimentos administrativos que envolvam a ANA, sendo que o
tratamento legislativo desta matéria sempre foi feito “numa perspetiva de
prevencdo de situagées susceptiveis de gerarem vantagens objetivas no

presente ou no futuro’*.

Relativamente a Portway

A Portway é, desde 2006, uma empresa detida a 100% pela ANA,
verificando-se, assim, entre as duas sociedades uma relagao de grupo por
dominio total (cfr. artigo 489.° do CSC). A ANA v.g. respondera, pois,
solidariamente perante os credores da Portway e tera o direito de Ihe dar

instrucdes (cfr. artigo 503.° CSC).

Mais concretamente, a Portway é a empresa do Grupo ANA que se dedica
a atividade de assisténcia em escala a aeronaves, vulgarmente designada

por handling.

Assim, é através da sua detida Portway que a ANA assegura o seu papel
de prestadora de ultimo recurso de servigos de assisténcia em escala a
terceiros nos aeroportos que gere. Com efeito, a ANA, na qualidade de
entidade gestora aeroportuaria, deve promover a existéncia dos servicos
de assisténcia em escala indispensaveis ao funcionamento e
operacionalidade dos aerédromos por si geridos, podendo prestar os
referidos servicos por si ou através de entidade por ela controlada - cfr.
artigo 28.%,n.°s 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 275/99, de 23 de julho, diploma
que regula as atividades de assisténcia em escala ao transporte aéreo nos

aeroportos ou aerddromos nacionais.

s Veja-se, alias, o impedimento absoluto que consta do n.° 2 do artigo 14.° dos Estatutos da ANAC: “Apds a
cessacdo do seu mandato, e durante um periodo de dois anos, os membros do conselho de administracao nao
podem estabelecer qualquer vinculo ou relagGgo com as empresas ou outras entidades destinatdrias da
atividade da ANAC, tendo direito no referido periodo a uma compensacéo equivalente a 1/2 do vencimento
mensal.".

26 Conforme referido na Proposta de Lei n.° 15/VII, publicada no Diario da Assembleia da Republica, Il Série-
A, n.° 30, de 23 de marco de 1996, que deu origem ao aditamento do artigo 9.°-A a Lei 64/93.
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Por seu turno, precisamente por a Portway ser totalmente detida pela
ANA, funcionando como uma sociedade instrumental para o exercicio das
atividades de handling que cabe a ANA assegurar enquanto entidade
gestora aeroportuaria, a licenca de handling de que a Portway é titular -
e que aqui se junta como Documento n.° 4 - nao foi emitida no contexto
de um processo concursal especifico para atribuicdo de licenca, como
sucede relativamente aos demais prestadores de servigos assisténcia em
escala a terceiros. E que, nos termos do artigo 28.2, n.° 4, do Decreto-Lei
n.° 275/99, de 23 de julho, a entidade gestora esta dispensada e pode
dispensar a entidade por si controlada do processo de selecao previsto
no diploma para atribuicao de licenca de handling, o que, precisamente,
sucedeu no caso da Portway,

A relagdo de grupo e o facto de a Portway ser detida a 100% pela ANA &,
alias, apontada no relato, reconhecendo, assim, pela equipa técnica do
Tribunal de Contas que a analise da alegada situacao de impedimento
relativamente a Portway nao pode ser dissociada dessas circunstancias.

Ora, o atual Presidente do CA da ANAC foi na altura designado para vogal
do CA da Portway, precisamente, por ser o vogal do CA da ANA com o

pelouro do handling.

Daqui decorre que as fungdes exercidas por ele, gratuitamente, enquanto
vogal do CA da Portway (empresa dominada) sdo derivadas do cargo de
vogal do CA da ANA (empresa dominante) ou, noutra perspetiva, sao
materialmente exercidas por ineréncia. Nesse sentido, verifique-se,
também, que os anteriores titulares do CA da ANA ao cessarem funcoes
na ANA cessaram, também, imediatamente, os cargos em sociedades
detidas totalmente pela ANA (o que a equipa técnica do Tribunal de
Contas pode, também, verificar consultando os atos societarios no portal
da justica).

Ora, como, elucidativamente, dispde o artigo 4.°, n.%s 2 e 3, da Lei 64/93,
a proposito das incompatibilidades - e cujo racional é em tudo aplicavel -
o desempenho de quaisquer outras funcdes profissionais, remuneradas
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ou nio, bem como com a integracdo em corpos sociais de quaisquer
pessoas coletivas de fins lucrativos, ndo é considerada incompativel com
a titularidade de altos cargos publicos - se estiverem em causa “fungoes
ou actividades derivadas do cargo e as que sdo exercidas por ineréncia’.

Quer isto dizer que é em relagdo a ANA, empresa dominante, que tem de
se aferir a situacdo de impedimento do Presidente da ANAC designado e,

nao autonomamente, em relacdo a sociedade dominada Portway.

Nio se vendo como admissivel uma interpretacdo do artigo 9.°-A da Lei
64/93 que levasse a conclusiao de que uma pessoa com fungdes de
administracdo em duas sociedades em relagdo de grupo com dominio
total pudesse ndao estar em situacdo de impedimento em relagdo a
sociedade dominante (ANA) mas ja estar em situagdao de impedimento
relacdo a sociedade dominada (Portway) e vice-versa, ou seja, estar em
situacdo de impedimento em relacdo a sociedade dominante e nado estar
em relacdo a dominada. Isso seria uma interpretacao contra a teleologia
da norma e contra a pratica de mercado no que respeita a forma como
funcionam as sociedades em relacao de grupo.

Ora, como ficou cabalmente demonstrado supra, o Presidente do CA da
ANAC designado nao estava em situacao de impedimento relativamente
a ANA, nos termos do artigo 9.°-A, n.° 1, da Lei 64/93, por ter sido
designado para o cargo de vogal do CA da ANA pelo Estado, pelo que,
tera de se concluir que também nao estava em situacdao de impedimento,
nos termos do mesmo preceito, por ter sido designado para o cargo de

vogal do CA da Portway, totalmente detida pela ANA.

Podendo considerar-se que a designacao pelo Estado para administrador
da ANA abrange o exercicio de fungdes decorrentes desse cargo e as
materialmente exercidas por ineréncia, nomeadamente as exercidas em
sociedade totalmente detida pela ANA, como é o caso da Portway. Ou, de
outro prisma, pode dizer-se que a designacao direta do Estado para
integracdo nos corpos sociais da ANA tinha insita uma designacdo
indireta para integracao nos corpos sociais da sua detida Portway, tendo,
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pois, aplicacao o disposto no n.° 2 do artigo 9.°-A da Lei 64/93 quanto a
ndo verificacdo de impedimento.

De qualquer modo, também neste ponto, importa sublinhar que o relato
nao da nota de qualquer situagdo concreta (ou sequer abstrata) em que o
Presidente da ANAC tenha violado o alegado impedimento no que respeita
a Portway no periodo compreendido entre 2015 e 2017. Sendo
igualmente patente a total auséncia de materializacdo do alegado risco
potencial significativo, decorrente do alegado impedimento do Presidente
do CA da ANAC designado em relagao a Portway, em termos de impacto
no financiamento da atividade reguladora da aviacdo civil, o que nao

podia deixar de ser explicitado no relato de auditoria.

Relativamente a ANAM

Salvo o devido respeito, a referéncia no relato ao impedimento do titular
do cargo de Presidente do CA da ANAC relativamente a ANAM nao faz
sentido, considerando que, aquando da sua designagdo para o cargo, em
23/07/2015, a ANAM ja ndo era uma sociedade comercial distinta da
ANA, pelo que, em termos praticos, era impossivel verificar-se uma

situacdo de impedimento.

Com efeito, como se pode ler no Relatério de Gestdo e Contas da ANA de
2014 (v. pag. 5), a ANA, através de uma operacdao de fusdo por
incorporacdo, incorporou a ANAM (que ja era detida a 100% pela ANA
desde julho de 2013) com efeitos a outubro de 2014.

De todo o modo, sempre valeriam aqui as consideragdes acima efetuadas

a proposito da Portway.

¢) Designacdo pelo Governo para o cargo de Vice-Presidente da
ANAC de titular em alegada situacdo de conflito de interesses

7 Disponivel no site desta entidade em
https://www.ana.pt/pt/system/files/documents/relatorio_de gestao e contas ana 2014 pt.pdf
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Sustenta o relato de auditoria que a situacdo decorrente do alegado
impedimento do Presidente do CA da ANAC é agravada pelo facto de o
“vice-presidente do CA da ANAC também se encontrar em situacao de
conflito de interesses, nos termos do Codigo de Conduta vigente na
ANAC” por ter exercido fungdes na ANA até dezembro de 2014.

A semelhanca do que é feito relativamente ao Presidente do CA da ANAC,
o relato descreve o processo de designacao do Vice-Presidente , citando
o teor do parecer nao vinculativo da CReSAP (que concluiu pela adequacao
ao cargo, ainda que com limitagdes) e as consideracbes tecidas no
relatério, ndo vinculativo, da CEOP - incluindo, sobretudo, trechos em que
é questionada a formagdo e a competéncia do indigitado e que em nada
revelam para aferir aquele que sera para a equipa técnica do Tribunal de
Contas o fator de risco (o conflito de interesses) -, para concluir que, ndao
obstante “as limitacoes” reportadas por aquelas comissdes, o Conselho
de Ministros decidiu designa-lo para o cargo de Vice-Presidente.

Importa, assim, no essencial dar por reproduzido o que acima se disse

quanto a este tema a proposito da designacao do Presidente da ANAC.

Em especial, ndo se vé que o Tribunal de Contas tenha habilitacao legal
para apreciar e censurar - com base no teor nado vinculativo do parecer da
CReSAP e do relatério da comissao parlamentar e sem que, naturalmente,
qualquer um deles se pronuncie sobre o Coédigo de Conduta vigente na
ANAC...- uma decisdo validamente tomada pelo Conselho de Ministros de
designacdo de um membro do conselho de administracdo de uma
entidade reguladora ou para verificar a existéncia ou nao de uma situagao
de conflito de interesses a luz do Codigo de Conduta interno da ANAC.

Até porque, o relato ndo estabelece qualquer ligacao direta entre a
alegada situagdo de conflito de interesses do Vice-Presidente do CA da
ANAC e a regularidade e adequacao do financiamento da atividade
reguladora da aviagao civil entre 2015 e 2017 que constitui o objeto da
auditoria. O que passaria por identificar, pelo menos, uma situagao
concreta em que o Vice-Presidente tenha incorrido na violacdo do
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disposto no Codigo de Conduta a propésito do conflito de interesses e o
seu impacto no financiamento da atividade reguladora da aviagao civil ou
na gestao financeira da ANAC. Ou, entdo, teria de constar do relato, e ndo
consta, que o alegado potencial risco significativo identificado nao se

materializou.

Da-se, ainda, nota no relato que o Vice-Presidente apresentou declaragao
de inexisténcia de incompatibilidades ou impedimentos na PGR, “ndo
obstante (...) o vice-presidente encontrar-se em situacao de conflito de
interesses nos termos do Codigo de Conduta vigente na ANAC’, referéncia
que, além de grave, ndo se compreende, uma vez que uma coisa é um
impedimento nos termos da Lei n.° 64/93, outra, a que estaria em causa,
uma situacdao de conflito de interesses a luz do Codigo de Conduta
interno da entidade.

Posto isto, importa, em todo o caso, demonstrar que o facto de o Vice-
Presidente da ANAC ter exercido anteriormente funcbes de assessor na
ANA, por si, s6 ndo o coloca numa situagao de conflito de interesses em
relacdo a ANA a luz do Cédigo da Conduta vigente na ANAC (e que foi
aprovado pelo seu antecessor INAC) - sendo, totalmente irrelevante, para
este efeito, saber se se tais funcdes foram exercidas antes ou apés a
privatizacdo da ANA ja que é pacifico, para a equipa técnica do Tribunal
de Contas, que nao se verifica, em relacdo a ele, o impedimento referido
no artigo 9.°-A da Lei n.° 64/93.

O Codigo de Conduta vigente na ANAC é um regulamento interno que
tem por destinatarios e se aplica, apenas, aos trabalhadores da ANAC e
aos membros do respetivo Conselho de Administracdo, sendo a
sindicancia do seu cumprimento efetuada internamente, nomeadamente
para efeitos de gestdo da situacdo do conflito de interesses ou abertura
de procedimento disciplinar (cfr., designadamente, Capitulo 1V, B), 2.) -
como tal, alias, nunca se poderia afirmar que o indigitado se encontrava
em situacdo de conflito de interesses quando foi designado para o cargo
de Vice-Presidente pelo Conselho de Ministros a luz do Codigo de
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Conduta da ANAC, pois que, naturalmente, este s6 passou a ser-lhe

aplicavel apés ter sido provido no cargo.

Ora, no que ao conflito de interesses respeita e conforme narrado no
relato, dispde o Codigo de Conduta, no Capitulo IV, B), o seguinte:

“1. Os destinatdrios do presente Codigo de Conduta devem evitar
incorrer em qualquer situacao de conflito de interesses que possa
conduzir um terceiro a razoavelmente presumir existiv um risco
para a objectividade e imparcialidade da sua actuacdao, mesmo

que, efectivamente, tal ndo suceda.

2. Independentemente das situagoes que, de acordo com o Codigo
de Procedimento Administrativo fundamentam casos de
impedimento, escusa ou suspeicao, os conflitos de interesses

podem resultar nomeadamente de:

D,

d)Exercicio prévio de funcées, independentemente do vinculo, em

entidade sujeita a supervisao (leia-se regulagao) (...)"

Da leitura conjugada do ponto 1 e do ponto 2. al. d) do Cédigo de Conduta
supra transcritos, resulta que ndo basta que o titular do cargo de Vice-
Presidente da ANAC tenha exercido previamente funcGes na ANA para se
concluir que existe um conflito de interesses em qualquer procedimento
ou ato que envolva a ANA. Isto é, ndo basta que se verifique a situacao
enunciada no ponto 2, al. d) supra. E que, “os conflitos de interesses
podem resultar’ dessa circunstancia, ndo dispondo o Cédigo de Conduta
que verificada a mesma ha necessariamente conflito de interesses.

Significa isto que, o Codigo de Conduta, como nao poderia deixar de ser,
ndao dispensa uma analise casuistica que tenha em conta as funcdes
concretamente exercidas quer na entidade regulada quer na entidade
reguladora, a duracdao de umas e outras, o processo instrutério ou
decisorio em causa e o grau de intervengao, de molde a poder concluir-

se, nos termos do ponto 1., se é razoavel presumir que existe um risco
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para a objetividade e imparcialidade da atuacdo do trabalhador ou

administrador em causa no caso concreto.

Ora, essa aprecia¢do do caso concreto ndo é minimamente efetuada no
relato de auditoria. Nao constando do mesmo, nomeadamente, quais as
fungdes concretamente exercidas anteriormente pelo Vice-Presidente da
ANAC na ANA (que tipo de assessoria e em que matérias) e por quanto
tempo foram exercidas ou em que procedimentos e atos concretos
envolvendo a ANA ocorridos entre 2015 a 2017 é razoavel presumir que

existe um risco para a objetividade e imparcialidade da sua atuagao.

Em suma, a assercdo de que existe um risco potencial significativo
decorrente de o Vice-Presidente do CA da ANAC se encontrar em situacao
de conflito de interesses com a ANA nos termos do Cédigo de Conduta
nao tem suporte factual ou juridico. Relembrando, mais uma vez, que, em
todo o caso, a equipa técnica do Tribunal de Contas nao evidencia que o
alegado risco se tenha materializado e em que termos, nomeadamente
no contexto da regularidade e adequacado do financiamento da atividade
reguladora da aviagao civil no periodo entre 2015 e 2017 que é objeto de
escrutinio. Ea mencao de que o risco ndo se materializou, reitera-se, tinha
de constar do relato de auditoria, sob pena de se convolar a auditoria
num mero exercicio de suspei¢des, com todas as consequéncias que dai

decorrem para os visados.

d) O valor dos vencimentos dos membros do Conselho de
Administracao da ANAC

Refere quanto a este ponto o relato, em sintese, que o valor dos
vencimentos fixados pela Comissdao de Vencimentos, em 26/10/2015,
para os membros do Conselho de Administracdo da ANAC, tomou por
referencial, direto ou indireto, o vencimento do Vice-Governador do Banco
de Portugal, quando o Unico valor de referéncia que consta dos critérios

legais é o vencimento mensal do Primeiro-Ministro.
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Entende o Conselho de Administracdo da ANAC que nao deve, por razdes
6bvias, pronunciar-se sobre esta questdo e que ndo tem legitimidade para
fazé-lo, ja que os vencimentos, em cumprimento do disposto no artigo
26.° da LQER, foram fixados por decisao fundamentada de uma Comissao
de Vencimentos composta por 3 membros, assim designados (cfr.
Despacho n.° 9220-C/2015, publicado no DR, 2.2 série, n.° 158, de
14/08/2015):

a) Um indicado pelo membro do governo responsavel pela

area das financas;

b) Um indicado pelo membro do governo responsavel pela

area da economia;

¢) Um terceiro indicado pela ANAC e que, naturalmente, nao

foi nenhum dos membros do CA.

N&o pode, porém, deixar o Conselho de Administracao da ANAC de tecer

as seguintes sumarias observagoes:

Ndo se compreende, de todo, a pertinéncia e relevancia de se analisar os
vencimentos auferidos pelos membros do CA da ANAC no contexto de
um exame a “regularidade e adequacdo do financiamento da atividade

reguladora da aviagao civil’;

N&o se compreende como é que o valor dos vencimentos se enquadra em
“foram identificadas como riscos potenciais significativos relacionados

com ética:

o Limitacées ao exercicio de fungées por falta de cobertura

legal;

o Limitacoes ao exercicio de funcoes por situacbes de

conflito de interesses”.

Nado se compreende o enfoque quase exclusivo que é dado, no relato, ao
critério do vencimento mensal do Primeiro-Ministro como valor de
referéncia, considerando que o n.° 3 do artigo 26.° da LQER enuncia uma
série de outros critérios a ter em consideracdo pela Comissdao de
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Vencimentos na fixa¢do dos vencimentos dos membros do CA das
entidades reguladoras.

e) As situacoes de conflito de interesses de terceiros

Lé-se no relato que “este tipo de deficiéncias, uma vez admitido a
membros do CA da ANAC, foi, por sua vez, também admitido por estes”,
referindo-se a situacdes de alegados conflitos de interesses de terceiros
- a quem nao consta do relato que tenha sido dado o contraditoério - cuja
relevancia para aferir da regularidade e adequagado do financiamento da
atividade reguladora da aviagdo civil, pura e simplesmente, nao se
alcanca, até porque ndao ha a minima preocupacao no relato em explica-

la.

Elenca a equipa técnica do Tribunal de Contas, para elucidar o seu juizo
valorativo, subjetivo e conclusivo relativo aos membros do CA da ANAC,
duas situacbes que, na perspetiva da equipa técnica do Tribunal de
Contas, terdo materialidade relevante e justificacio no ambito desta

auditoria (pois que se assim nao fosse nao constariam do relato).
Vejamos:

A contratacdo, em 15/05/2017, em regime de substituicdo, de uma
trabalhadora que meses antes tinha desempenhado fungbes de
consultora em empresa contratada pela ANAC para realizar um estudo
relativo a validacdo de cenarios em termos de procura e capacidade da
infraestrutura aeroportuaria para Lisboa. Segundo o relato, a trabalhadora
teria, assim, sido contratada em situacao de conflito de interesses face ao
Cédigo de Conduta vigente na ANAC, face ao prévio exercicio de funcées
“em entidade que forneca ou possa vir a fornecer bens ou servicos a
ANAC'.

Dir-se-a, de forma sumaria, que, como é evidente, o simples facto de a
trabalhadora ter sido consultora em empresa anteriormente contratada
pela ANAC para a elaboracdo de um estudo ndo a coloca em situacao de
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conflito de interesses. Conforme acima referido, uma analise casuistica é
indispensavel: é razoavel presumir que existe “um vrisco para a
objectividade e imparcialidade da sua actua¢ao’ no desempenho das suas
funcdes na ANAC por ter sido consultora da empresa que elaborou o
estudo em causa? Porqué? As funcoes desempenhadas na ANAC
implicavam alguma interagdao com a empresa de que fora anteriormente
consultora? Ha algum procedimento ou ato da ANAC em que a

trabalhadora tenha intervindo envolvendo a referida empresa?

Com nada disto o relato se preocupa, limitando-se a tecer uma conclusao
precipitada, simplista, nao fundamentada e totalmente irrelevante no
contexto desta Auditoria de que a trabalhadora em causa estaria em
conflito de interesses, o que se considera inaceitavel, para mais quando

a trabalhadora em causa nao desempenha funcées no CA da ANAC.

A contratacdo de uma empresa - cuja proposta foi adjudicada em
dezembro 2016 - para elaborar o estudo acima referido relativo a
validacdo de cenarios em termos de procura e capacidade da
infraestrutura aeroportuaria para Lisboa, a qual se encontraria em
situacao de conflito de interesses por em 2012 ter elaborado para a ANA
um estudo sobre a evolugdo de do trafego aéreo entre 2014 e 2035.

Precise-se que o estudo em causa teve por base um pedido do Governo,
ao abrigo do disposto na alinea c) do n.° 3 do artigo 4.° dos Estatutos da
ANAC. Este estudo visava, pois, assessorar o Governo na definicdo das
politicas publicas aeroportuarias a nivel macro, pelo que o mesmo nao
recaiu sobre um procedimento administrativo especifico em curso e muito
menos é determinante na efetivacao das competéncias da ANAC a luz da
legislacao europeia - Regulamento (UE) n.° 139/2014, da Comissao, de
12 de fevereiro de 2014.

Em qualquer caso, o raciocinio de que uma empresa que prestou, em
2012, servigos de elaboragdo de um estudo a uma entidade sujeita a
regulacdo da ANAC esta em situacao de conflito de interesses quando,
passados 4 anos, presta servicos a ANAC de elaboracao de um estudo
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que de algum modo se relaciona com aqueloutro afigura-se desprovida
de qualquer fundamento. Trata-se, na verdade, de uma evidéncia da
experiéncia e capacidade técnica da empresa em questdao nas matérias
abordadas. Sendo que, de qualquer modo, a existir conflito de interesses
(que nao se vé que exista), caberia a empresa em questdo declara-lo, nao
podendo ser a ANAC alvo de critica.

Portanto, nao existe nas situagdes relacionadas com alegados conflitos
de interesses de terceiros identificadas no relato qualquer “risco potencial
significativo relacionado com a ética’, nem tao pouco qualquer
materialidade, relacdo ou pertinéncia para aferir da regularidade e

adequacdo do financiamento da atividade reguladora da aviacao civil.
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CONCLUSOES

Efetivamente, tal como demonstrado pela ANAC no exercicio do

contraditério:

a)

b)

(@)

d)

e)

A ANAC, no periodo de reporte da auditoria concretizou a sua missao,
sem que a mesma tenha sido condicionada pelos motivos invocados
pela equipa técnica do Tribunal de Contas, em termos de robustez,

isencdo ou independéncia.

Em nenhuma passagem do relato de auditoria se constata o
incumprimento, por parte da ANAC, da legislacdo aplicavel ao setor

da aviacao civil em geral, e ao Regulador em particular.

Nao foi, nem poderia ser evidenciado, pela equipa técnica do Tribunal
de Contas, porque inexistente, qualquer procedimento irregular,

indevido ou desconforme com o quadro legal em vigor.

E referida a “dependéncia de financiamento irregular através da taxa
de seguranca’. Por se tratar de uma afirmacao recorrente, apesar de
incorreta, refere-se, uma vez mais, que o financiamento da ANAC
através da taxa de seguranca tem cobertura legal, designadamente no
Decreto-Lei n.° 254/2012, de 28 de novembro.

O processo de liquidacao e cobranga da taxa de seguran¢a nao é
“irregular”, nem é provido de “deficiente regulacao”, uma vez que,
conforme ja alegado, a criacdo da taxa de seguranca respeita o
disposto no artigo 4.° da LCT, o qual prevé expressamente a
possibilidade de criagao de taxas como contrapartida da prestacdo de
um servico eminentemente publico, e cumpre o estabelecido no artigo

9.° da Lei do Enquadramento Or¢amental.
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O modelo de financiamento da ANAC esta regulamentado e em
funcionamento e tem permitido, sem qualquer constrangimento, o
exercicio das prestagdes de servico publico compreendidas nas
competéncias setoriais de regulacao, de supervisdo e de inspecido da
ANAC.

O relato de auditoria estabelece uma hierarquia das fontes de
financiamento, com base na sequéncia com que as mesmas sao
listadas no n.° 1 do artigo 39.° dos Estatutos da ANAC. Ora, se o
legislador pretendesse hierarquizar as fontes de financiamento teria,
certamente, previsto tal solucdo juridica, de forma expressa, pelo que
nao se pode inferir e valorar que o elenco das fontes de financiamento,

encerra em si mesmo, uma graduac¢ao das mesmas.

A informacdo, relativa aos custos da regulacdo, foi apurada,
quantificada e avaliada pela ANAC e remetida a equipa técnica do
Tribunal de Contas.

A ANAC ndo procede a uma “deficiente administracdo (incluindo
contabiliza¢do inapropriada) de taxas estaduais”, na medida em que
o seu orcamento reflete a totalidade da receita propria da ANAC
legalmente estabelecida no artigo 48.° e seguintes do Decreto-Lei n.°
254/2012, de 28 de novembro, conjugado com o artigo 39.° dos
Estatutos da ANAC.

Nado consta do relato qualquer analise relativamente ao facto de as
decisdes adotadas pelo conselho de administracdo da ANAC terem,
em concreto, correspondido a algo diverso de uma regulagdo robusta,

isenta e independente.

O teor do Ponto “3.4 ETICA” do relato de auditoria, bem como as
conclusdes e recomendacgdes associadas, ndo tém cabimento, juridico
ou factual, no exame do Tribunal de Contas a regularidade e
adequacao do financiamento da atividade reguladora da aviagado civil
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no periodo compreendido entre 2015 e 2017 ou nas competéncias
materiais do Tribunal de Contas, nem, por conseguinte, no

correspondente relatorio final.

Face a tudo o que antecede requer-se a reformulagdo do relato de
auditoria de forma a corrigi-lo dos erros, omissdes e imprecisdes de
que o mesmo padece, em beneficio da transparéncia, da
independéncia, da integridade e da responsabilidade que sao

apanagio desse Tribunal.

m) A ANAC toma, porém, como boas as recomendacdes quanto a revisao

da estrutura organizacional - trabalho atualmente em curso; e quanto
a atualizagdo e melhoria do plano de gestao de riscos de corrupgao e
infracdes conexas e do codigo de conduta internos. Nesse sentido, a
elaboracdo do Codigo Deontolégico de Conduta da ANAC esta,
precisamente, prevista no Plano de Atividades desta entidade para
2019.

Lisboa, 18 de setembro de 2019.

O Conselho de Administracao da ANAC
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Lisboa, 17 de setembro de 2019

Exmos. Senhores,
Financiamento da Atividade Reguladora da Aviagio Civil — Relato de Auditoria

Na.qualidade de Fiscal Unico da Autoridade Nacional da Aviacéo Civil, recebemos o Relato de
Auditoria referente ao financiamento da atividade reguladora da aviagdo civil, o qual elenca algumas
situagdes que envolvem a nossa intervengo no processo de apresentagao do relatoério e contas da
Entidade.

Nesse ambito, apresentamos de seguida os esclarecimentos que consideramos relevantes ou
pertinentes:

1) Especializacio dos exercicios

No ambito da auditoria reportada ao financiamento da atividade reguladora da aviagao civil
exercida pela Autoridade Nacional de Aviagao Civil — ANAC no triénio de 2015 — 2017 consta,
nos pontos 125 a 130 do Relato emitido, referéncias a reserva constante na certificagéo legal
das contas a qual esta relacionada com a periodificag&o contabilistica da taxa de seguranga.
Sobre este assunto, cumpre-nos esclarecer o seguinte:

a) Enquadramento da situagido

O Decreto-Lei n® 254/2012, de 28 de novembro, alterado pelo Decreto-Lei n® 108/2013, de 31
de julho, prevé, no n°. 1 do artigo 48°, que a taxa de seguranca constitui uma contrapartida
pelos servicos afetos & seguranga da aviagéo civil, destinando-se «a cobertura parcial dos
encargos respeitantes a meios humanos e materiais afetos empregues».

Por sua vez, a alinea a) do artigo 49° do mesmo diploma, estabelece que a taxa de seguranca
engloba uma componente que constitui contrapartida do anterior Instituto Nacional de Aviagdo
Civil, I.P., redenominado ANAC (Decreto-Lei n°® 40/201 5, de 16 de margo) e das forgas e
servicos de seguranga.

A incumbeéncia de cobranga da referida taxa esta atribuida a ANAC (n° 1 do artigo 50° do
diploma referido).
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Ainda de acordo com o mesmo diploma, o seu artigo 51° refere que as forcas de seguranga
que suportam encargos com a seguranga de aviacao civil tém direito a uma comparticipacéo
na receita do INAC (hoje ANAC) destinada a cobertura desses encargos.

A distribuicdo da comparticipagéo da taxa de seguranca pelas forcas e servigos de seguranga
¢é fixada por portaria, a qual autoriza o INAC (hoje ANAC) a proceder a distribuicao da
mencionada taxa, a titulo de comparticipacéo, as forgas e servigos de seguranca, nos termos
nela previstos.

Politicas de contabilizacao adotadas pela ANAC

i) Reconhecimento do proveito da taxa de seguranca

A ANAC adota o procedimento de faturar mensalmente a taxa de seguranca fixada por
passageiro embarcado no més anterior, com base nas informacdes obtidas dos gestores
aeroportuarios.

Assim, os proveitos contabilizados englobam o valor da taxa de seguranca
correspondente aos passageiros embarcados no periodo de janeiro a dezembro de cada
ano, registando no més de dezembro o correspondente acréscimo de proveito referente
aos passageiros embarcados no més de dezembro e faturados aos transportadores em
janeiro do ano seguinte.

Do exposto, conclui-se, que os proveitos contabilizados pela ANAC refletem na sua
plenitude o valor respeitante ao nimero de passageiros embarcados no ano nao isentos
da taxa de seguranga, comportando a conta 27. 1 — Acréscimo de proveitos o valor da
taxa de segurancga correspondente ao numero de passageiros embarcados no més de
dezembro e cuja faturagao ocorre no més de janeiro seguinte.

ii) Reconhecimento do custo associado a distribuicao da taxa de seguranga pelas
forgas e servicos de seguranga

Conforme atras referido a ANAC esta legalmente obrigada a proceder, trimestraimente,
ao apuramento da receita cobrada as transportadoras aéreas e operadores de
aeronaves para efeitos de verificacado dos valores a distribuir as forgas e servicos de
seguranca. Esta distribuicdo deve ocorrer no prazo de 30 dias subsequentes ao termo
de cada trimestre.

Assim, em janeiro, abril, julho e outubro de cada ano, distribui a taxa cobrada no trimestre
imediatamente anterior.

O reconhecimento do custo & efetuado em abril, julho e outubro com base na parte da
receita cobrada dos transportadores aéreos e que constitui comparticipacéo das forgas
e servicos de seguranca.

Em dezembro podem ocorrer as seguintes situagdes:

- Distribui no final do més de dezembro a taxa de seguranga cobrada nos meses de
outubro e novembro, contabilizando o respetivo custo por contrapartida de
disponibilidades. Contabiliza, ainda, no ano, o custo relativo aos valores cobrados no

més de dezembro e nao distribuidos por contrapartida da conta Acréscimos de
custos.
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- Distribui em janeiro a receita cobrada no 4° trimestre do ano anterior €, nessa
situagao, contabiliza o custo, por contrapartida da conta Acréscimos de custos.

iii) A nossa posigao
Do exposto infere-se o seguinte:

- A taxa de seguranga correspondente aos passageiros embarcados no ano &, na sua
plenitude, objeto de contabilizagao como proveito de cada um dos anos;

- O custo correspondente & parte da taxa que constitui receita das forgas e servigos de
seguranga é reconhecido quando cobrado independentemente de ter sido, ou néo,
distribuido.

Contudo, em nossa opiniéo, o custo contabilizado ndo esta devidamente balanceado
com o proveito reconhecido.

A opinido expressa na certificagéo legal das contas assenta no facto de os proveitos
e o0s custos serem reconhecidos em diferentes momentos. Os primeiros sao
considerados em fungao do passageiro embarcado, no momento da sua ocorréncia,
independentemente do fluxo financeiro, enquanto que os segundos sdo reconhecidos
com a verificagdo de recebimento e confirmagao da responsabilidade de distribuicao
da taxa. Tal circunstancia traduz-se no seguinte:

- Nao é contabilizado no mesmo periodo o custo correspondente ao proveito da
faturacéo emitida no més de janeiro do ano seguinte respeitante a taxa de seguranga
dos passageiros embarcados em dezembro por ndo se encontrar cobrada;

- Nao & contabilizado o custo correspondente a taxa de segurancga faturada durante o
ano e que a data de 31 de dezembro de cada ano nao foi cobrada:

- O custo de cada um dos anos engloba, na nossa opinido indevidamente, valores
correspondentes a taxa de seguranca cobrada e distribuida nesses anos, mas
faturada e considerada em proveitos em anos anteriores.

Em sintese, embora a responsabilidade de distribuicao da taxa esteja associada a sua
cobranca, consideramos que tal ndo deve obstar ao reconhecimento do custo previsto &
medida que os correspondentes proveitos s3o reconhecidos.

2) Sistema de indicadores de desempenho

Nos paragrafos 149 a 185 sdo apresentadas referéncias decorrentes da analise efetuada aos
indicadores de desempenho definidos e aos resultados obtidos, salientando-se a existéncia de
deficiéncias na avaliagdo dos mesmos, situag&o nao referida pelo Fiscal Unico nos seus
documentos.

De acordo com a nossa avaliagéo, os relatérios de atividades, gestao e contas dos anos visados
apresentam uma descrig&o pormenorizada dos objetivos definidos e do grau de cumprimento
dos mesmos. No capitulo Il é feita uma apreciagao dos resultados alcangados, de forma sucinta
(cerca de 4 paginas), e no capitulo IV apresentada de forma detalhada a execugao do plano de
atividades, elencando os objetivos e o cumprimento dos mesmos, num numero de paginas que
varia entre 22 e 30.
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Da analise por nos efetuada aos capitulos referidos, ndo identificamos situacdes de erro
materialmente relevantes, que suscitassem alteragdo do paragrafo constante do modelo de
certificaga@o legal das contas referente ao relato sobre o relatério de atividades, tal como definido
no Guia de Aplicagéo Técnica n° 1 emitido pela Ordem dos Revisores Oficiais de Contas.

Das deficiéncias elencadas pelo Tribunal de Contas, a respeitante a definicdo de um limite
superior quanto ao grau de cumprimento dos objetivos néo foi por nds tomada em consideragao
por n&o a termos identificado na legislagéo aplicavel, nem termos percecionado como ponto fraco
ao nivel de execugao. A redugao no tratamento das reclamagdes esta justificada pela ANAC com
base em factos concretos.

Nao obstante as situagdes acima referidas, € nosso proposito conduzir os procedimentos que
realizamos para, de forma mais efetiva, responder aos aspetos focados pelo TC no seu Relato.

Cém os melhores cumprimentos.
{

\
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Patlo Fernando Pereira
Revisor Oficial de Contas
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Proc. N.2 1/2019 da VII
4 de setembro de 2019

Exmo. Senhor

Juiz Conselheiro da Area Vii

LIGIA MARIA ESTEVES DA FONSECA, notificada pelo e-mail Registo de saida: 26508/2019 —

DAVII), de 21 de agosto de 2019, do Relato de Auditoria ao «Financiamento da Atividade

Reguladora da Aviagdo Civil» (Relato de Auditoria 1/2019 da VII), vem exercer o seu

contraditério, o que faz nos termos e com os fundamentos seguintes:

A) Introdugdo — do dmbito temporal e do mandato exercido pelo Notificado

3

A Notificada foi nomeada, em regime de substituigo, para o cargo de Vogal do Conselho
Diretivo do Instituto Nacional de Aviagdo Civil (doravante abreviadamente designado
como «INAC, L.P.»), através do Despacho n.2 10651-A/2014, de 14 de agosto, com
efeitos a 18 de agosto de 2014.

Exerceu essas fung¢des até 31 de margo de 2015, sendo que de 1 de abril de 2015 a 12
de julho de 2016, exerceu em situagdo de gest3o corrente as fungdes de Vogal do érgio
diretivo que lhe sucedeu, com o processo de redenominagdo do INAC (passou a
denominar-se ANAC).

Assim sendo, o periodo temporal em que a Notificada exerceu as fungdes de Vogal do
Conselho Diretivo do INAC, I.P. e, posteriormente, de Vogal do 6rgdo que aquele
sucedeu com o processo de redenominag&o do extinto Instituto, corresponde somente
a parte do ambito temporal da Auditoria em aprego, que é bem mais vasto.

Com efeito, o Relato de Auditoria reporta-se também a diversos factos ocorridos
posteriormente a 12 de julho de 2016, data da cessag¢do de fun¢des da Notificada.

O presente contraditério da Notificada fica, assim, desde logo, cingido a um ambito

temporal mais restrito do que aquele que é objeto da Auditoria.
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B) Do Processo de NomeacZo da Notificada e do respetivo exercicio de fungdes de vogal do
CA da ANAC

6.

10.

Nos artigos 199 a 206 do Relato alude-se ao exercicio de fungdes da Notificada na
Autoridade Nacional da Aviagdo Civil (ANAC) e respetivo processo de nomeacgdo, em
termos que merecem, no entendimento da Notificada alguns reparos, bem como a
devida contextualizagiio. Sendo atente-se:
Em 22 de novembro de 2011, através do Despacho n.2 16429/2011, foram nomeados
como membros do conselho diretivo do INAC, I.P., para um mandato de trés anos, Luis
Miguel Pereira Trindade Santos (Presidente), Paulo Jorge Marcelino Baptista de Andrade
e Paulo Alexandre Ramos de Figueiredo Soares (ambos vogais, tendo o primeiro sido
nomeado vice-Presidente);
ALein.267/2013, de 28 de agosto, aprovou a « Lei-quadro das entidades administrativas
independentes com fungdes de regulagio da atividade econémica dos setores privado,
publico e cooperativo» (doravante abreviadamente designada como «LQER»), tendo
ainda procedido 2 alterago da denominago do INAC, que passou a designar-se ANAC,
(mas somente com efeitos a partir da data de entrada em vigor dos Estatutos da ANAC,
0 que veio a ocorrer em 1 de abril de 2015);
Conforme referido no ponto 199 do Relato de Auditoria 1/2019 que esta exposi¢io
pretende complementar, foi a Notificada nomeada, com efeitos a 18 de agosto de 2014,
através do Despacho n.2 10651-A/2014, de 14 de agosto, para exercer as fungdes de
membro do Conselho Diretivo do entio INAC, I.P., em regime de substitui¢do, na
sequéncia do pedido de exoneragdo do respetivo mandato apresentado pelo vogal e
vice-Presidente Paulo Alexandre Soares;
Do referido despacho de nomeagaio da Notificada cumpre destacar que:
a. A Notificada foi designada em regime de substituic3o;
b. A designagéo teve como fundamento a necessidade de “assegurar o normal
funcionamento do INAC, I.P., bem como do seu conselho diretivo em funcdes até
a entrada em vigor dos respetivos estatutos da ANAC” 3
¢. Adesignagdo assumiu, expressamente, a qualificagio de designagdo temporaria
até a publicacdo dos estatutos da ANAC, dado j4 estar em vigor a Lei Quadro das
Entidades Reguladoras (LQER);
d. A Notificada foi designada j& na vigéncia da LQER (em vigor desde 3 de setembro
de 2013), mas ainda no ambito do INAC, L.P., dado que a ANAC sé foi

formalmente criada, como se referiu, no dia 1 de abril de 2015.
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Apés a publicagdo dos estatutos da ANAC, através do Decreto-Lein.2 40/2015, de 16 de
margo, e da sua entrada em vigor em 1 de abril de 2015, foi extinto o anterior INAC, L.P.,
tendo entrado em funcionamento a nova autoridade, com um quadro juridico
naturalmente distinto;

Ora, nos termos do disposto no n.2 1 do artigo 5.2 da Lei n.2 67/2013, de 28 de agosto
(LQER), “a entrada em vigor da presente lei ou dos diplomas a que se refere o n.2 1 do
artigo 3.2 (ou seja os respetivos diplomas estatutdrios), ndo implica a cessagdo dos

mandatos em curso”.

. Bem se vé pois que a afirmagdo constante do artigo 200 do Relato “.., Ligia Maria

Esteves da Fonseca exerceu fungdes na ANAC, como se fosse vogal do respetivo conselho
de administragdo, de 01/04/2015 a 12/07/2016, sem nunca ter sido designada para esse
cargo e apenas ter sido designada, em regime de substituicéo, para o cargo de vogal do
conselho diretivo do INAC, até a efetiva entrada em vigor dos estatutos da ANAC”, ndo
€ correta, pois inculca a ideia de que tal tera ocorrido sem cobertura legal, o que ndo é
manifestamente o caso, porquanto, como se viu, esse exercicio tempordrio de fung¢des
decorreu do disposto na norma legal supra citada.

A expressao “como se fosse” &, nesta contexto, manifestamente infeliz e, como tal, deve

ser eliminada ou corrigida.

. De resto, a partir de 1 de abril de 2015, e ao abrigo da mencionada norma,

permaneceram em fungdes, na ANAC, todos os membros do extinto Conselho Diretivo
do INAC, I.P. Assim:
a. Os Presidente e Vice-Presidente permaneceram em funcdes, n3o sé para além

do respetivo mandato no INAC, I.P. (22 de novembro de 2014) como,

posteriormente, em situacdo de gestdo corrente no conselho de Administracio
da ANAGC, a partir de 1 de abril de 2015;

b. A Notificada permaneceu, de igual forma, designada como Vogal do Conselho
Diretivo do INAC, I.P. em regime de substituigdo até 31 de margo de 2015 e

posteriormente, em situacdo de gestfio corrente, a partir de 1 de abril de 2015.

Em suma, os trés membros mantiveram-se em fung@es, em regime de gest3o corrente
desde 1 de abril de 2015, com a redenominag&o do INAC, 1.P., ao abrigo do disposto na
mesma norma, o n.2 1 do artigo 5.2 da Lei n.2 67/2013, de 28 de agosto (LQER);

Note-se que estra mesma situacdo se verificou ao nivel de toda a estrutura, uma vez
que, no dia 1 de abril de 2015 a gestdo da ANAC foi, de facto, assegurada pelos

anteriores titulares dos 6rg3os de toda a sua estrutura;
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18. O Governo manteve a situagdo nestes termos para assegurar o normal e regular
funcionamento da instituigdo, em nome do interesse publico, até efetiva substituicio
dos titulares do 6rgao diretivo e dos restantes 6rgios da estrutura;

19. A Notificada acatou, obviamente, esta arientagdo ndo sendo aceitavel, nem crivel, que
a1de abril de 2015 abandonasse, pura e simplesmente, as fungdes que vinha exercendo
{podendo mesmo ser responsabilizada pela pratica de tal conduta inadmissivel);

20. Importa notar que, nos termos dos Estatutos da ANAC (publicados em anexo & Lei n.2
40/2015, de 16 de margo), dando cumprimento ao disposto na LQER, o Conselho de
Administragdo da ANAC é composto necessariamente por um ndmero minimo de trés
membros, pelo que, se a Notificada cessasse o exercicio de fun¢des sem ser substituida,
o ¢6rgdo ficaria paralisado e, consequentemente, a ANAC n3o poderia funcionar!

21. Relativamente a matéria dos artigos 201 e 202 do Relato cumpre também fazer uma
precisdo, pois o processo de nomeagdo dos membros do Conselho de Administracdo é
mais complexo e moroso do que ai se refere, pois no mbito da nomeac&o dos titulares
dos 6rgaos de administragao dos Reguladores observa-se uma tramitagdo especifica que
obriga a pratica de muito mais atos do que sucede na mera nomeagdo dos gestores
publicos para o exercicio de fungBes em entidades publicas de outra natureza;

22. Com efeito, nos termos dos n.2s 2 a 5 do artigo 172 da LQER, os membros do conselho
de administragdo das Entidades Reguladoras s3o designados por RCM, mas somente

ap6s audicdo da comissdo competente da Assembleia da Republica, a pedido do

Governo, que deve ser acompanhado de parecer da Comissio de Recrutamento e
Sele¢cdo da Administragdo Publica (doravante abreviadamente designada como
«CReSAP») relativa & adequagdo do perfil do individuo as fun¢des a desempenhar,
incluindo o cumprimento das regras de incompatibilidade e impedimento aplicaveis. A
Assembleia da Republica, através da comiss3o competente, elabora e aprova entdo o
relatério referente a audi¢dio do indigitado, de que d4 conhecimento ao Governo sendo
entdo, a resolugdo de designagdo, devidamente fundamentada, publicada no Didrio da
Republica, juntamente com uma nota relativa ao curriculo académico e profissional dos
designados.

23. Refira-se aqui que, no estrito cumprimento deste procedimento legal, o Governo,
através do Senhor Ministro da Economia, solicitou, a 14 de julho de 2015, ao Senhor
Presidente da CReSAP, a avaliagdo curricular e de adequagio de competéncias da
Notificada ~ dando assim inicio ao processo formal de indigitagio da Notificada para o '

cargo de Vogal do Conselho de Administragdo da ANAC (cfr. ponto 203 do Relato).
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24. Deonde seinfere, desde logo, que aintengdo do Governo era a de, por via de nomeagdo,

26.

27.

31

32.

a de tornar definitiva a situagdo transitéria da Notificada;

. E que, consequentemente esta ndo se encontrava a exercer quaisquer fungdes a revelia

do Governo (que bem conhecia a aprovava aquele exercicio de func¢des);

Tendo sido iniciado em julho de 2015 o processo de indigitagdo da Notificada para
preenchimento, de forma definitiva, do cargo de Vogal do Conselho de Administragdo
da ANAC, ficou a esta a aguardar o seu chamamento para a audi¢do na Comissdo de
Economia e Obras Publicas conforme resultava do procedimento acima descrito, ndo
obstante ter sido emitido pela CReSAP, um parecer “com reservas” (cfr. Ponto 204 do
Relato) ao perfil da Notificada, o qual, porém, ndo era impeditivo da nomeagao;

Essa convicgdo foi reforgada pelas afirmages do Senhor Ministro da Economia, em sede
de audigdo na Comiss&o de Economia e Obras Publicas, no dia 15 de jutho de 2015 {data
ja posterior ao Parecer da CReSAP), ao esclarecer os senhores deputados que “os nomes
jé chegaram todos, menos um, aqui ao Parlamento. Nos préximos dias terdo
oportunidade de inquirir as vdrias pessoas, incluindo Ligia Fonseca”.

N3o tendo, contudo, a audigdo da Notificada sido pedida antes do encerramento, para
férias, da Assembleia da Republica e das respetivas Comissdes Parlamentares, a audi¢do

da Notificada sé poderia ser realizada na reabertura da Assembleia da Republica;

. Sucede, porém, que a 1 de agosto de 2015, foram convocadas as Eleigdes Legislativas,

pelo Senhor Presidente da Republica, facto que, nos termos da lei, impedia a realizagdo
de quaisquer nomeagdes ou indigitagdes para 6rg3os da administracdo publica, pelo
que, por esta razdo, ndo mencionada no Relato, ndo pode ocorrer a nomeacgdo, de forma

definitiva, da Notificada durante aquele periodo;

. O Governo em fungdes continuava assim a manifestar total concordancia com a

manutengao de fungdes da Notificada;

Quando o XXI Governo tomou posse, a 26 de novembro de 2015, a Notificada ficou a
aguardar por qualquer orientagdo ou informagdo da parte do Governo quanto ao
processo de provimento definitivo do seu lugar de Vogal do CA da ANAC;

Por pretender aclarar a situagdo em que se encontrava, apds um largo periodo de
exercicio efetivo de fungdes de Vogal CA da ANAC, em situagdo de gestdo corrente,
inclusive pretendendo saber quais os regimes de incompatibilidades e impedimentos
que se |he aplicavam (os vigentes no INAC ou os apliciveis aos membros da ANAC),
dirigiu a Notificada um pedido de esclarecimento a Procuradoria-Geral da Republica,

datado de 1 de abril de 2016;

_5/9-,
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A missiva enviada procurava colher, junto da PGR, o parecer quanto ao regime aplicavel
a Notificada, em termos de incompatibilidades e impedimentos (e, supletivamente, ao
regime salarial, j& que a Notificada continuava a auferir a remuneragio mensal
correspondente a de titular do extinto Conselho Diretivo do INAC, nunca tendo auferido
a remuneragdo correspondente as funges que efetivamente desempenhava: vogal do

Conselho de Administra¢do da ANAC);

. Aresposta recebida pela PGR informava que aquele 6rg3o n3o se pronunciaria a pedido

da Notificada, mas t30-s6 a pedido do Governo ou do Presidente da Assembleia da
Republica;

Razdo pela qual a signatéria dirigiu novo pedido, a 25 de maio de 2016, ao Senhor
Ministro do Planeamento e das Infraestruturas, solicitando aquele membro do Governo
que se dignasse promover, junto da PGR, o necessdrio esclarecimento, que a todos n3o
poderia deixar de servir;

Assim, a Notificada dirigiu um pedido de audiéncia ao entio Senhor Ministro do
Planeamento e Infraestruturas;

Nesse pedido de audiéncia a Notificada informou, desde logo, que, enquanto Vogal do
CA da ANAG, se encontrava “em exercicio de fung8es publicas — no estrito cumprimento
da norma legal e do principio da continuidade de funcées publicas — até a sua efetiva
substituicdo, que deverd ocorrer através do provimento, a titulo definitivo, do lugar, nos
termos da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (publicada em anexo & Lei n.2 67/2013,
de 28 de agosto) e dos Estatutos da ANAC (publicados em anexo a Lei n.2 40/2015, de
16 de margo)”;

. Asua situagdo era assim bem conhecida, ndo podendo ser ignorada, da tutela, ou seja,

do “novo” Governo;
Infelizmente permaneceu a Notificada sem qualquer resposta, numa situagio
incompreensivel e inaceitavel de expetativa quanto as intengdes relativamente 3 sua

nomeacdo definitiva para provimento do cargo de Vogal do CA da ANAC;

. Como € natural, ndo estava ao alcance da Notificada resolver a sua propria situagiio;

Tal competia ao Governo que poderia decidir concluir o processo de indigitacdo da
Notificada, iniciado pelo anterior Governo, ou fazer cessar aquele processo, informando
a Notificada, e iniciando o processo de nomeago de outro titular para aquele cargo;

Caso a opgdo fosse esta dltima, a Notificada n3o poderia abandonar imediatamente o

cargo, tendo naturalmente de se manter em fungdes até a sua efetiva substituig3o, isto

#f 6/9

€, até estar concluido o processo de nomeagao do novo titular.
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Perante a auséncia de a¢do do Governo, a Notificada dirigiu, no dia 5 de julho de 2016,
uma missiva a S.E. o Senhor Presidente da Republica, indicando que na auséncia de uma
resposta por parte da PGR e do Governo, considerava esgotados todos os mecanismos
de recurso disponiveis com vista a solucionar a sua situagdo, e uma vez que que n3o
existia uma relagdo de tutela e superintendéncia entre Governo e as entidades

reguladoras, apelava a interveng&o do Presidente da Republica;

. A Notificada procurava assim ser informada sobre os mecanismos legais e

regulamentares que poderia adotar com vista a ver-lhe resolvida de forma definitiva a

situagdo do seu exercicio de fungBes (cuja aclaragio a todos seguramente aproveitaria);

. Por carta datada de 13 de julho de 2016, o Senhor Presidente da Republica dignou-se

responder a Notificada, informando que o assunto n3o se encontrava no ambito das
competéncias do Presidente da Republica, mas que naquela data “a exposicéo de V. Exa.

foi enviada ao Gabinete de Sua Exceléncia o Primeiro Ministro”.

. N&o obstante todo o cendrio supra descrito, a Notificada iria continuar a assegurar o

exercicio das suas fungBes até a designagio do novo vogal do Conselho de
Administragdo, ndo podendo pura e simplesmente abandonar o cargo;
Ja que, mesmo que apresentasse a sua renuncia ou solicitasse a sua exoneragdo, sempre

teria de se manter no exercicio das suas func@es até a sua efetiva substituicdo.

. Todavia, no dia 12 de junho, viu-se obrigada a cessar o exercicio das suas fungdes

enquanto Vogal do Conselho de Administragdo da Autoridade Nacional de Aviagio Civil,
convicta, porém, de que quer no referido exercicio de fungdes, quer em todo o processo
“kafkiano” acima descrito, revelou uma conduta ética adequada e um sentido de

profundo respeito pela causa publica.

C) CONCLUSOES

49.

A Notificada foi nomeada, com efeitos a 18 de agosto de 2014, para exercer as fungdes
de membro do Conselho Diretivo do entdo INAC, I.P., em regime de substituicdo, na
sequéncia do pedido de exoneragdo do respetivo mandato apresentado pelo vogal e
vice-Presidente Paulo Alexandre Soares, através do Despacho n.2 10651-A/2014, de 14

de agosto;

. Ap6s a publicagdo dos estatutos da ANAC, através do Decreto-Lei n.2 40/2015, de 16 de

margo, e da sua entrada em vigor em 1 de abril de 2015, foi extinto o anterior INAC, L.P.,

tendo entrado em funcionamento a nova autoridade, com um quadro juridico

4§7/9

naturalmente distinto;
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Nos termos do disposto no n.2 1 do artigo 5.2 da Lei n.2 67/2013, de 28 de agosto (LQER),
“a entrada em vigor da presente lei ou dos diplomas a que se refere o n.2 1 do artigo 3.2
(ou seja, os respetivos diplomas estatutdrios), ndo implica a cessagéo dos mandatos em
curso”;

Bem assim, tal intengdo foi expressamente repetida pelo legislador nos Estatutos da
ANAC, termos do disposto no n.2 6 do artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 40/2015, de 16 de
margo: “A entrada em vigor do presente diploma ndo implica a cessacdo dos mandatos
dos membros do conselho diretivo do INAC, I. P., em curso”.

Bem se V&, pois, que a afirmagdo constante do artigo 200 do Relato “..., Ligia Maria
Esteves da Fonseca exerceu funcbes na ANAC, como se fosse vogal do respetivo conselho
de administragdo, de 01/04/2015 a 12/07/2016, sem nunca ter sido designada para esse
cargo e apenas ter sido designada, em regime de substituicéo, para o cargo de vogal do
conselho diretivo do INAC, até a efetiva entrada em vigor dos estatutos da ANAC”, ndo
é correta, pois inculca a ideia de que tal terd ocorrido sem cobertura legal, o que n3o é
manifestamente o caso, porquanto, como se viu, esse exercicio temporario de funcdes
decorreu do disposto na norma legal supra citada.

A expressao “como se fosse” é, neste contexto, manifestamente incorreta pelo que deve

ser eliminada do Relato ou devidamente corrigida, o que por este meio se requer.

. De resto, a partir de 1 de abril de 2015, e ao abrigo da mencionada norma,

permaneceram em fun¢des, na ANAC, todos os membros do extinto Conselho Diretivo

do INAC, I.P. e ndo somente a Notificada;

. Note-se que esta mesma situacdo se verificou ao nivel de toda a estrutura, uma vez que,

no dia 1 de abril de 2015 a gestdo da ANAC foi, de facto, assegurada pelos anteriores

titulares dos drgdos de toda a sua estrutura;

. O Governo manteve a situagdo nestes termos para assegurar o normal e regular

funcionamento da instituigdo, em nome do interesse publico, até efetiva substituicdo

ou recondugdo dos titulares do 6rgdo diretivo e dos restantes 6rgdos da estrutura;

. A Notificada acatou, obviamente, esta orientagdo ndo sendo aceitdvel, nem crivel, que

a 1 de abril de 2015 abandonasse, pura e simplesmente, as fun¢des que vinha a
exercendo (podendo mesmo ser responsabilizada pela prética de tal conduta
inadmissivel);

Importa notar que, nos termos dos Estatutos da ANAC (publicados em anexo a Lei n.2
40/2015, de 16 de margo), dando cumprimento ao disposto na LQER, o Conselho de

Administracdo da ANAC é composto necessariamente por um nimero minimo de 3

J[? 8/9
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membros, pelo que, se a Notificada cessasse o exercicio de fungBes sem ser substituida,

o 6rgdo ficaria paralisado e, consequentemente, a ANAC n3o poderia funcionar!

. Como & natural, ndo estava ao alcance da Notificada resolver a sua propria situac3o;
61

Tal competia ao Governo que poderia decidir concluir o processo de indigitacio da
Notificada, iniciado pelo anterior Governo, ou fazer cessar aquele processo, informando
a Notificada, e iniciando o processo de nomeagdo de outro titular para aquele cargo;

Caso a opgdo fosse esta Ultima, a Notificada ndo poderia abandonar imediatamente o
cargo, tendo naturalmente de se manter em fungdes até a sua efetiva substituigdo, isto

é, até estar concluido o processo de nomeacao do novo titular;

. N&o obstante todo o cendrio supra descrito, a Notificada iria continuar a assegurar o

exercicio das suas fungdes (ndo obstante no auferir sequer a remunerag3o respetiva)
até a designagéo do novo vogal do Conseltho de Administragio, n3o podendo pura e
simplesmente abandonar o cargo ja que, mesmo que apresentasse a sua rentncia ou
solicitasse a sua exoneragdo, sempre teria de se manter no exercicio das suas fungdes

até a sua efetiva substituigo;

. Todavia, no dia 12 de junho, viu-se obrigada a cessar o exercicio das suas fungdes

enquanto Vogal do CA, convicta, porém, de que quer no referido exercicio de fungdes,
quer em todo o processo “kafkiano” acima descrito, revelou uma conduta ética

adequada e um sentido de profundo respeito pela causa pablica;

. Assim sendo, e porque o Relato menciona expressamente o exercicio Etico de fungdes,

cré-se nitida e inequivocamente demonstrada a ética profissional da Notificada, que
garantiu de forma competente e diligente o exercicio efetivo das fungdes de Vogal do
Conselho de Administragdo da ANAC, até 12 de junho de 2016, garantindo, assim, de
facto e efetivamente, a regularidade do funcionamento daquela entidade reguladora do

setor da aviagdo civil, em prol do superior interesse publico.

O Notificado,

7
/ e
(Forsece .
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