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1 SUMARIO E RECOMENDAGOES

A presente agdo tem a natureza de auditoria financeira e de regularidade, sendo orientada para a
andlise das contas, da situagdo financeira e da legalidade e regularidade das operacdes realizadas
pelo Instituto da Conservagao da Natureza e das Florestas, em 2019.

A auditoria teve por objetivo geral a emissdo de um juizo sobre a consisténcia, integralidade e
fiabilidade das demonstracdes financeiras do exercicio de 2019 do Instituto da Conservac¢do da
Natureza e das Florestas, IP (ICNF), bem como sobre a legalidade e regularidade das operagdes
examinadas.

Embora a auditoria se centre no exercicio de 2019, nas situagdes consideradas pertinentes, o &mbito
temporal foi estendido a anos anteriores e/ou posteriores, numa perspetiva de andlise integral dos
processos.

Na medida das anélises efetuadas, é possivel concluir que a andlise do sistema de controlo interno,
das operacdes de receita e de despesa, das demonstracdes financeiras finais e de outros
documentos de prestacdo de contas de 2019, de acordo com os métodos de auditoria geralmente
aceites, acolhidos no Manual de Auditoria do Tribunal de Contas, incluindo a confirmacgao de saldos
junto de terceiros e a verificagdo, por amostragem, da evidéncia comprovativa dos valores e
informacdes constantes da prestacdo de contas, constitui uma base aceitdvel para a formulagio de
um juizo.

Considerando que as distor¢des verificadas nao afetam de forma generalizada as demonstragdes
financeiras e a execucao orcamental da entidade, emite-se sobre as mesmas um jufzo favoravel,
com reservas, no sentido que a esta expressao é atribuido, no dominio da auditoria financeira, pelas
normas de auditoria geralmente aceites. As reservas constam do paragrafo 159 (cfr. ponto 5).

As operagdes examinadas, exceto quanto as situagdes relatadas nas alineas c) a e) do paragrafo 159
sdo legais e regulares em todos os restantes aspetos materialmente relevantes (cfr. ponto 5).

1.2 Observagdes

Prestacdo de contas

1. Em 2019, o ICNF continuou a aplicar o Plano Oficial de Contabilidade Publica alegando nao
dispor de recursos humanos para aplicar o SNC-AP, regime no qual j& deveria estar enquadrado.

2. Os mapas respeitantes a contratacdo administrativa que integravam os documentos de
prestacdo de contas apresentavam deficiéncias de informacdo, pelo que foram substituidos no
decurso da auditoria, passando a totalizar 34,0 M €, valor superior em 3,4 M € ao inicialmente
neles incluido (30,6 M €).

3. O ICNF ni3o acolheu o recomendado na Resolugdo n.° 3/2019, do Tribunal de Contas, quanto a
divulgacio “(...) no seu sitio eletrénico dos respetivos documentos de prestacdo de contas bem
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como de outros documentos relevantes para uma maior clareza e transparéncia da sua
atividade”, situagdo que o Instituto refere no contraditério ter ja corrigido (cfr. ponto 4.1).

Controlo interno

4.

O sistema de controlo interno do ICNF apresenta-se como regular, observando-se deficiéncias
a nivel de registo dos processos de receita e de despesa, da contabilizacdo do imobilizado, do
controlo e inventariagdo das existéncias, validacio das dividas de e a terceiros, das
disponibilidades e da prestacdo de contas (cfr. ponto 4.2).

Execugdo orcamental

5.

O ICNF é financiado maioritariamente por receita prépria, a qual representava, em 2019, 66%
(48,7 M€) do total da receita cobrada.

Em 2019, a liquidagao da receita apenas ocorreu aquando do registo da respetiva cobranga,
motivo pelo qual a contabilidade orcamental do Instituto nao evidencia o valor das receitas por
cobrar, contrariando as regras da execugdao orcamental; observou-se ainda a incapacidade do
Instituto de recuperar receitas provenientes de exercicios or¢amentais anteriores (cfr. ponto
43.1).

As despesas do ICNF ascenderam a cerca de 68,0 M€, respeitando maioritariamente a despesas
com pessoal (50,9%) e a aquisicao de bens de capital (30%) (cfr. ponto 4.3.2).

Caracterizag3o financeira

Regime contabilfstico

8.

O acordo de adesdo do ICNF ao GeRFiP, delimitando as responsabilidades de cada uma destas
entidades, ao restringir a atuacdo do ICNF a esfera da contabilidade orgamental, impossibilitou,
no dmbito da contabilidade patrimonial, aimplementacao de procedimentos de controlo interno
necessdrios a elaboracdo de demonstragdes financeiras fidedignas, nomeadamente, no que
respeita a “Provisdes”, Clientes”, “Fornecedores” e “Acréscimos e diferimentos” (cfr. pontos 3.4, 4.4.3,
44.4e4.406).

Imobilizado

9.

Relativamente ao Imobilizado observou-se:

¢ Falta de inventariag@o periédica dos bens;
¢ Manutenc3o de bens nas contas apds a respetiva cedéncia a entidades terceiras;

¢ Incoeréncia no registo contabilistico de bens de caracteristicas similares (bens de dominio
publico vs investimentos financeiros) (cfr. ponto 4.4.1).

Existéncias e provisoes

10. Os montantes inscritos no Balanco nas rubricas “Existéncias” e “Provisées para depreciacdo de

existéncias”, ndo sdo fidedignos, devido a inexisténcia de procedimentos periddicos de
inventariacdo das existéncias (cfr. pontos 4.4.2 e 4.4.3).
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Dividas de e a terceiros

11.

12.
13.

14.

15.

Na circularizagdo de saldos junto de clientes (5 em 7 circularizados) n3o foi possivel confirmar
o seu valor; quantos aos fornecedores (7), concluiu-se pela correcdo de 85,9% do valor dos
saldos.

N3o existe uma politica de confirmacao periddica dos saldos de terceiros.

Devido a n3o anulag3do no GeRFiP, até 2019, da receita extraorcamental entregue a terceiros
(despesa extraorcamental), o saldo da subconta 268 — “Outros credores” encontra-se
sobreavaliado em cerca de 6,0 M€.

Verificou-se o registo na contabilidade de caug¢des pecunidrias e ndao pecunidrias quando, de
acordo com o POCP, sé as primeiras devem ser objeto de registo.

Em suma, o saldo contabilistico da conta 26 — “Outros devedores e credores” nao é fidedigno,
encontrando-se sobreavaliado (cfr. ponto 4.4.4).

Disponibilidades

16.

17.

Apuraram-se montantes por reconciliar, em alguns casos desde 2012, no valor de 5,2 M€, o que
leva a concluir que o Balango e o Mapa de Fluxos de Caixa ndo apresentam de forma apropriada,
em todos os aspetos materiais, a posi¢do financeira do ICNF, & data de 31 de dezembro de 2019,
quanto as disponibilidades (cfr. ponto 4.4.5.1).

O ICNF, no ano de 2019, n3o deu cumprimento ao principio da unidade de tesouraria, o que
consubstancia uma infragdo suscetivel de originar responsabilidade financeira para os eventuais
responsdveis. No entanto, atendendo s circunstancias do caso e a verificagdo dos respetivos
pressupostos legais, o Tribunal entendeu como adequado relevar essa responsabilidade (cfr. ponto
4.4.5.2).

Acréscimos e diferimentos

18. Nao foi possivel apurar, de um modo geral, a corre¢cdo dos montantes registados nas rubricas
de “Acréscimos e diferimentos” (cfr. ponto 4.4.6).
Receita
19. Relativamente a receita, observou-se (cfr. ponto 4.6.1):
¢ Impossibilidade, dadas as limita¢des associadas a parametrizagao do GeRFiP, de conhecer,
de forma cabal, a sua classificagdo e registo na contabilidade patrimonial;
¢ Falta recorrente da correta identificacdo de clientes e consequente registo das transagdes na
conta “Clientes Esporddicos”, impossibilitando o efetivo controlo dos montantes recebidos e
a receber;
¢ Inexisténcia de evidéncia da forma de célculo, classificacdo contabilistica e eventual entrega
da receita cobrada para terceiros;
¢ Falta de identificagdo do servigco emitente da receita;
¢ Incorreta classificagdo orcamental.
Despesa

20. Quanto a despesa, observou-se (cfr. ponto 4.6.2):

10
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¢ Organizacdo ineficiente do arquivo documental, ndo tendo sido facultados processos de
despesa uniformes e contendo toda a informac3o;

¢ Inexisténcia de evidéncia de controlo dos fundos disponiveis aquando da assuncio de
compromissos, através de registos informédticos permanentemente atualizados;

¢ Falta de informag3o nos documentos objeto de andlise sobre a sua classificagio e
langamento na contabilidade patrimonial, o que inviabilizou a anélise do seu correto registo
contabilistico.

As recomendacdes formuladas pela IGAMAOT em matéria de ajudas de custo ainda ndo se
encontravam totalmente acolhidas pelo ICNF (cfr. ponto 4.7).

Dirigentes

22.

Os membros do Conselho Diretivo do ICNF, exercem funcdes, desde 2019, em regime de
substitui¢do, o que também sucede com a generalidade dos cargos de dire¢3o intermédia, em
alguns casos desde 2012, apesar do cardter transitério do respetivo regime (cfr. ponto 4.5.1 e
45.2).

1.3  Recomendagdes

No contexto da matéria exposta no presente relatério de auditoria, resumida nas conclusdes e
observagdes que antecedem, recomenda-se:

A

Ao Ministro do Ambiente e da A¢do Climética

Zele pela abertura dos procedimentos concursais para recrutamento e nomeagao dos membros
do Conselho Diretivo do ICNF, com vista a obviar, no mais curto espaco de tempo possivel, a
situacdo de substituicdo em que o atual Conselho Diretivo se encontra.

Ao Instituto da Conservagao da Natureza e das Florestas

Observe as fases de execugao da receita, distinguindo o momento da liquidagao do da cobranga;

Proceda & implementacdo de procedimentos, com vista ao inventdrio dos bens a incluir no
“Imobilizado” com justificacdo da sua inclusdo na conta 45 - “Bens de dominio publico” (e
subcontas especificas), e a sua valorizag3o;

Conclua a andlise da rubrica “Outros credores” e proceda as necessdrias regulariza¢des;

Estabeleca procedimentos facilitadores da conciliagdo dos saldos inscritos nas contas de
terceiros, a nivel global;

Conclua a revisao do manual de controlo interno;

Prossiga as diligéncias no sentido da analise e regularizagdo dos movimentos por reconciliar ha
mais de um ano;

Zele pela minimizagao das verbas depositadas na banca comercial e pela sua transferéncia
regular para a tesouraria do Estado;

Proceda a revisdo da indexa¢do dos documentos contabilisticos/processos de despesa, de
forma a facilitar a sua verificagdo célere, criando mecanismos de controlo e harmoniza¢do com
os registos do GeRFiP;

Diligencie pela criagao de sistemas informaticos que registem os fundos disponiveis;

. Prossiga, com celeridade, os procedimentos para recrutamento e nomeagdo do pessoal

dirigente.

11
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INTRODUCAO

Ambito e objetivos

No Plano de A¢3o da 2.2 Sec¢do do Tribunal de Contas (TC) encontra-se prevista a realiza¢do de
uma auditoria financeira ao Instituto da Conservacdo da Natureza e das Florestas, IP (ICNF).

A ac3o tem a natureza de auditoria financeira e de regularidade, sendo orientada para a analise
das contas, da situagdo financeira e da legalidade e regularidade das operagdes realizadas pelo
ICNF.

O horizonte temporal da agado respeita ao exercicio de 2019, sem prejuizo de, nas situagdes
consideradas pertinentes, se alargar o dmbito temporal a anos anteriores e/ou posteriores,
numa perspetiva de andlise integral dos processos.

O objetivo geral da auditoria é a emissao de um juizo sobre a consisténcia, integralidade e
exatiddo das demonstra¢des financeiras do exercicio de 2019 do ICNF, bem como sobre a
legalidade e regularidade das opera¢bes examinadas, tendo sido definidos os seguintes
objetivos especificos:

¢ Avaliar o Sistema de Controlo Interno (SCI);

¢ Apreciar se:
o as operagdes foram corretamente autorizadas, realizadas e registadas;
o foram tomadas medidas apropriadas de forma a salvaguardar os ativos;
o os direitos e as obrigacdes foram apurados, registados e geridos segundo as normas
aplicaveis;
¢ Apreciar a corre¢do do processo de prestacdo de contas e dos respetivos mapas financeiros;

¢ Apreciar a legalidade e regularidade das operagdes selecionadas.

2.2 Sintese metodolégica

5.

Na realizagdo da presente auditoria foram seguidos os principios, métodos e técnicas acolhidos
no Manual de Auditoria - Principios Fundamentais do Tribunal de Contas (TC).

A sua execucdo compreendeu, numa primeira fase, a anélise da situagdo financeira e patrimonial
do ICNF no periodo 2017-2019, com base nas demonstra¢des financeiras desse periodo, e o
levantamento e avaliagio do SCI através da realizacio de entrevistas e de testes de
procedimento e de conformidade. Com base na conjugacdo da qualificagdo atribuida ao
ambiente de controlo e aos procedimentos de controlo interno, a avaliagao global do SCI foi de
REGULAR.

Tendo em conta a evolugdo no triénio e com o objetivo de verificar a regularidade e legalidade
das operagdes subjacentes as demonstracdes financeiras de 2019, bem como a consisténcia,
integralidade e fiabilidade dessas demonstragdes, procedeu-se a selecao de amostras de:

¢ pagamentos, no total de 6 452 234,40 €, representando 9,5% do total, e
¢ recebimentos, no total de 16 032 960,11€, representando 21,7% do total;
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8. Procedeu-se também ao exame dos saldos das contas do ativo e do passivo, em conformidade
com os procedimentos estabelecidos no plano global de auditoria, bem como a circularizagdo
de clientes e de fornecedores.

9. No dmbito da contratagdo publica foi selecionada uma amostra dos procedimentos concursais
efetuados pelo ICNF, no decorrer de 2019, considerando o risco associado a cada procedimento,
incidindo sobre os contratos nao inseridos em Acordos-Quadro e que, ndo tendo sido
publicados no Portal Base.gov, apresentavam maiores valores contratuais.

2.3 Condicionantes e limitac¢des

10. O decurso dos trabalhos da auditoria foi afetado por diversas circunstincias condicionadoras
do seu normal desenvolvimento, sendo de destacar:

¢ O modo ni3o presencial em que a auditoria decorreu, atento o facto de se ter desenvolvido
durante o periodo de pandemia;

¢ O elevado volume de informacgdo a articular, que aliado a situagdo de pandemia, se
consubstanciou em atrasos significativos na disponibilizagdo da informacgao por parte da
entidade auditada;

¢ O processo de recolha de informacgio e de documentacio apresentou-se moroso e, por
vezes, pouco esclarecedor e consistente, o que condicionou a sua correta apreens3o;

¢ A adesdo ao GeRFiP resultou num conjunto de limitagdes quanto as funcdes e
responsabilidades atribuidas ao ICNF, como Servico-Cliente, e a eSPap, como entidade
fornecedora do GeRFiP.

11. Salienta-se, no entanto, a colaboracdo prestada pelos responsaveis e técnicos da entidade
auditada.

2.4 Exercicio do contraditério

12. Nos termos dos artigos 13.°e 87.°, n.° 3, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, republicada pela Lei
n.°20/2015, de 9 de margo, o relato de auditoria foi enviado ao Instituto da Conservacio da
Natureza e das Florestas, tendo sido remetidos aos responséveis individuais extratos do relato,
com as situagdes suscetiveis de responsabilidade financeira.

13. As respostas apresentadas foram, nas partes relevantes, incorporadas no texto deste Relatério,
constando, na integra, do Anexo Ill, a fim de dar expressao plena ao principio do contraditério.
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3 CARACTERIZAGCAO DA ENTIDADE

3.1 Natureza, miss3o e atribui¢des

14. A atividade do Instituto da Conservacao da Natureza e das Florestas, IP (ICNF) iniciou-se em
outubro de 2012, na sequéncia da extin¢do por fusdo da Autoridade Florestal Nacional (AFN)
com o Instituto da Conservagao da Natureza e da Biodiversidade, IP (ICNB), determinada pela
Lei Organica do Ministério do Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério
(MAMAOT)'. Este processo ficou concluido em outubro de 2013, com a reafetagio, ao ICNF,
dos trabalhadores e dos recursos financeiros e materiais dos extintos AFN e ICNB2.

15. Em margo de 2019, com a aprovacgio de uma nova estrutura orgénica3, o ICNF assume a forma
de instituto publico de regime especial “no sentido de garantir uma maior eficdcia e agilidade para
efeito de cumprimento das suas atribuicées e articulacdo institucional, nomeadamente, aquelas que
resultam do novo Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais”*.

16. Na figura seguinte encontra-se representada a evolugdo e altera¢des legislativas mais relevantes,
relacionadas com o percurso do ICNF:

Figura 1 - Evolugao legislativa no ICNF

DL n.2 7/2012, de 17-01 J) DL n 4372019, de 2903
e n. , de 29-
‘Crlagao MAMAOT <P DLn.°29/2015, de 10-02 Criacio da nova estrutura
DLn.S 135/2-0?2- de 29-06 Institui o Conselho Florestal orgdnica ICNF.
Aprova a orgénica do ICNF Nacional Portaria n.° 166/2019, de 29-05
Portaria n.® 3532012, de 31-10 < DL n.° 251-A/2015, de 17-12 Aprova os Estatutos do ICNF
Estatutos do ICNF L Superintendéncia e tutela do Deliberagdio n.° 789/2019, de 17-07 ()
Deliberagdo n.° 2872013, de 01-02 ICNF do Ministro do Criacdo de Unidades Organicas de 2.°
Criag3o e atribui¢do competéncias Ambiente e da Transicao nivel dos servigos centrais e das 5
das Unidades Orgénicas Energética e do Ministro da DRCNF, e fixagdo das respetivas
Deliberagio n.° 11242013, de 21-05@® 'gge;';:!f:m'n:‘n’:f;f .l competéncias. )
Republicag3o das atribuicdes e g @ DL n.°169-Bj2019, de 03-12 ©
competéncias da DGOF e DAAF Superintendéncia e tutela do ICNF —
Ministro do Ambiente e da Agio
Climética

DGOF — Divis3o de Gestao Operacional e Fiscalizagao

DAAF — Divis3o de Apoio Administrativo e Financeiro

@ Alterado pelo Decreto-Lei n.° 46/2021, de 11 de junho.

®) Alterada pela Portaria n.° 136/2021, de 30 de junho.

© Alterada pela Deliberagdo (extrato) n.® 1820/2020, de 30 de novembro e revogada, com efeitos a 01/07/2021,
pela Deliberagdo (extrato) n.® 906/2021, de 31 de agosto.

@ Com efeitos a 26/10/2019.
Fonte: Elaborado pela equipa.

1 Cfr. Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro.
Z Cfr. Despacho n.° 16 143/2013, de 12 de dezembro.

3 Cfr. Decreto-Lei n.° 43/2019, de 29 de marco, o qual revoga o Decreto-Lei n.° 135/2012, de 17 de janeiro - anterior
organica do Instituto da Conservagio da Natureza e Florestas.
4 Cfr. preambulo do Decreto-lei n.° 43/2019.
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17. O ano de 2019 representa uma mudanca na estrutura organica do ICNF “assente num reforco da
comunicagdo e sustentado nos quatro pilares da sua missdo”:

¢ Preservacdo e valorizagdo do capital natural;
4 Ordenamento e gestao integrada do territério;
¢ Florestas e promogdo da competitividade das fileiras florestais;

4 Prevencdo estrutural e gestao dos fogos rurais.

18. A nova estrutura orgénica do Instituto veio confirmé-lo enquanto autoridade nacional para a
conservacdo da natureza e biodiversidade e como autoridade florestal nacional?, com uma
estrutura mais desconcentrada e orientada para os diversos territérios.

19. Integrado na administracdo indireta do Estado, o ICNF é um instituto publico dotado de
autonomia administrativa e financeira e patriménio préprio, com jurisdicdo sobre todo o
territério nacional, sem prejuizo das competéncias préprias das Regides Auténomas dos Acores
e da Madeira, dispondo de 8 unidades orgédnicas a nivel central® e 5 unidades orgénicas
desconcentradas:

¢ Direcdo Regional da Conservagao da Natureza e Florestas do Norte (DR Norte);
¢ Direcdo Regional da Conservacao da Natureza e Florestas do Centro (DR Centro);

¢ Direcdo Regional da Conservacdo da Natureza e Florestas de Lisboa e Vale do Tejo (DR
LVT);
¢ Direcdo Regional da Conservacao da Natureza e Florestas do Alentejo (DR Alentejo);

¢ Direcdo Regional da Conservagao da Natureza e Florestas do Algarve (DR Algarve).

20. O ICNF “(..) tem por missdo propor e executar politicas integradas de ordenamento e gestio do
territdrio, em articulagdo com entes puiblicos e privados, nos dominios da conservagdo da natureza, da
biodiversidade, das florestas e competitividade das fileiras florestais, e assegurar a coordenagdo da
prevencdo estrutural e gestdo dos fogos rurais’™.

3.2 Orgidos e organizagdo interna

21. Em resultado das alterac¢des legislativas ocorridas no decorrer do ano de 2019, s3o 6rgaos do
ICNF:

1 Ibidem.

Z Cf. artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 43/2019.

3 Cfr. artigo 2.° dos Estatutos do ICNF aprovados pela Portaria n.° 166/2019.
4 Cfr. artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 43/2019.
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Figura 2 — Orgdos do ICNF

Conselhos estratégicos

das 4reas protegidas de
interesse nacional

Conselho Consultivo

Fiscal Unico

Conselho Diretivo

Vice Presidente

ICNF com
responsabilidade na
gestdo da respetiva

Vice Presidente e
Vogais

— Mar;
Vogal - DRCNF N 1 representante dos | | Agricultura; 4rea protegida
— _ organismos da AC, Ambiente;
Vogal - DRCNF C em cada uma das Ordenamento do [ Sep'rese;ltantels
seguintes dreas: Territorio; esignacos pelas
[~ Vogal - DRCNF LVT g Turismmo. instituices

1 representante de:

e ANPG;

o AGCIF;

e Conselho Nacional
do Ambiente e
Desenvolvimento
Sustentavel;

o ANMP;

cientificas e
especialistas de
mérito comprovado
nos dominios da
CN e biodiversidade

Vogal — DRCNF ALENT
Vogal — DRCNF ALG

Vogal — Gest3o
fogos rurais

— Representantes

¢ Organizagoes:
- dos produtores
florestais;
- do setor da caga
- do setor da
pesca em dguas
interiores;
o Associagodes
representativas do
setor:

designados pelos
iservigos da AC,
CM, JF e ONG’s de
ambiente

Representantes

| designados pelas

institui¢des
entidades
associativas e
empresariais dos

- das pescas;
. setores de atividade
- agricola; ) P
s socioeconémica
- das industrias 8
; considerados
fileiras
. relevantes no
florestais;

contexto da 4rea
protegida.

2 representantes de
ONG de ambiente
de dmbito nacional

Legenda: AC — Administragao Central, ANPC — Autoridade Nacional da Protegao Civil; AGIF — Agéncia para a
Gestao Integrada dos Fogos Rurais; ANMP — Associagdo Nacional de Municipios Portugueses; ONG —
Organizagdo N3o Governamental; CN — Conservagdo da Natureza; CM — Camaras Municipais; JF —Juntas de
Freguesia.

Notas:

As DR promovem a interlocu¢do com a AGIF.

- As competéncias do Conselho Diretivo (CD) s3o as constantes no n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 43/2019,
sem prejuizo de outras que lhe sejam conferidas por lei, ou neles sejam delegadas ou subdelegadas.

2 — O Fiscal tnico é nomeado nos termos da Lei-Quadro dos institutos publicos!, tendo as competéncias af
previstas.

3 — As competéncias do Conselho Consultivo (CC) s3o as constantes do n.° 7 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.°
43/2019, sem prejuizo de outras que lhe sejam conferidas por lei.

* — As competéncias dos Conselhos Estratégicos sdo as constantes do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.°
43/2019.

Fonte: Elaborado pela equipa.

22. Com acriagdo dos 5 servigos desconcentrados do ICNF, as Dire¢des Regionais (DR), aumentou
o numero de vogais no Conselho Diretivo, de 2 para 6. Cinco desses vogais assumem a
responsabilidade pelas DR, sendo designados de diretores regionais, e asseguram a

T Cfr. Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, com as alteracdes subsequentes.
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26.

27.

28.

29.
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interlocu¢ao com a Agéncia para a Gest3o Integrada dos Fogos Rurais (AGIF). O outro vogal é
responsdvel pelas atribui¢des na drea da gestao dos fogos rurais.

Junto do ICNF, funcionam ainda:

¢ o Fundo Florestal Permanente!, instrumento financeiro para a concretizagdo dos objetivos
da Estratégia Nacional para as Florestas? e de outras medidas de politica setorial. Compete
ao ICNF a pratica dos atos de administrag3o e gestao do Fundo®;

¢ o Conselho Florestal Nacional*, 6rgao de consulta na drea das florestas, ao qual cabe
pronunciar-se sobre a definicdo da politica florestal nacional. Compete ao ICNF assegurar
o apoio administrativo e de secretariado necessario ao seu funcionamento.

O exercicio de fun¢des de Fiscal Unico foi assegurado por uma Sociedade de Revisores Oficiais
de Contas, que também exercia as mesmas fun¢des no Fundo Florestal Permanente®.

Até 29 de marco de 2019, o ICNF tinha 6 departamentos centrais e 5 desconcentrados e 19
unidades correspondentes a divisdes, 4 delas na dependéncia do CD.

Com a nova orgénica, o Instituto passou a dispor, na sede, de 8 departamentos e de 16 unidades
organicas flexiveis — 3 gabinetes de apoio ao CD e 13 divisdes. Os servigos desconcentrados
dispdem de 2 departamentos em cada uma das DR, a que correspondem 36 unidades orgénicas
flexiveis (8 no Norte e no Centro, 7 em LVT e no Alentejo e 6 no Algarve) e ainda 2 unidades de
apoio em cada DR (Divisao de Vigilancia Preventiva e Fiscalizacdo e Divisdo de Gestao
Administrativa e Logistica).

A definicdo da estrutura orgénica flexivel do ICNF é da competéncia do CD e tem como limite
maximo 55 unidades orgénicas de segundo nivel, mais 15 do que na anterior orgénica.

Em 2021, e em resultado de nova alteracdo a sua orgénica®, transitaram para o ICNF os nticleos
de coordenagao sub-regional da AGIF.

Sob a dependéncia do CD, funciona ainda a Forca de Sapadores Bombeiros Florestais’, que atua
sob orientacdo do dirigente responsavel pela drea de Gestdao dos Fogos Rurais, no dmbito dos
incéndios rurais. A sua composi¢do e organizag3o interna serdo fixadas por portaria®, sob
proposta do CD, correspondendo o cargo de comandante e de segundo comandante a cargos
de direg3o intermédia de 1.° e 2.° grau respetivamente.

1 Criado pelo Decreto-Lei n.° 63/2004, de 22 de marco, em desenvolvimento da Lei de Bases da Politica Florestal,
aprovada pela Lei n.° 33/96, de 17 de agosto. A partir de 1 de janeiro de 2022, o Fundo Ambiental sucedeu ao Fundo
Florestal Permanente — cfr. artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 42-A/2016, de 12 de agosto, na redagdo dada pelo Decreto-
Lei n.° 114/2021, de 15 de dezembro.

2 Aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 6-B/2015, de 4 de fevereiro.

3 Cfr. Portaria n.° 77/2015, de 16 de marco, que aprovou o Regulamento do FFP.

4 Criado pelo Decreto-Lei n.° 29/2015, de 10 de fevereiro.

5 Cfr. Despachos n.° 14977/2013, de 11-09, da Ministra de Estado e das Financas e do Secretdrio de Estado das
Florestas e do Desenvolvimento Rural, n.° 15/2018, de 20-11-2017, do Ministro das Finangas, da Secretdria de Estado
do Ordenamento do Territério e da Conservagdo da Natureza e do Secretdrio de Estado das Florestas e do
Desenvolvimento Rural, e n.° 10085/2018, de 18-10, do Ministro das Financas e do Secretdrio de Estado das Florestas
e do Desenvolvimento Rural.

6 Cfr. Decreto-Lei n.° 46/2021.

7 Forca de prevencdo e defesa dos espacos florestais no ambito da gestdo de fogos rurais, de acordo com o
estabelecido no Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais.

8 Ainda nio publicada.
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30. Os servicos financeiros, face a dimens3do do Instituto, pressupdem a articulagdo entre diversos

servigos, funcionando:

¢ Na sede, no Departamento de Gestao Administrativa e Financeira (DGAF), integrado por
quatro divisdes' e no Departamento de Instrumentos Financeiros e Apoio ao Investimento?;

¢ Nos servicos desconcentrados (DR), através de Divisdes de Gestao Administrativa e
Logistica (DGAL).

3.3 Recursos humanos

31.

32.

33.

34.

35.

No final de 2019, o numero de trabalhadores em efetividade de func¢des era de 1479, a que
acresciam 70 trabalhadores em exercicio de fungdes noutro organismo (45), ausentes por
doenca ou acidente de trabalho superiores a 6 meses (15) e em situagdo de licenga sem
remuneragdo (10)3.

Face ao total nacional, a distribuicdo dos trabalhadores pelos servicos centrais e
desconcentrados estava representada em 31% na DR Norte, sendo esta a unidade com maior
numero de trabalhadores, seguida da DR Centro, com 21% e os servicos centrais com 20%.

Gréfico 1 — Distribuig¢@o percentual dos trabalhadores nos servigos do ICNF

= Sede = Norte Centro = LVT = Alentejo Algarve

Fonte: Balango Social 2019.

Durante o ano de 2019 e face ao ano anterior, o nimero de efetivos teve um aumento de cerca
de 2,3%, decorrente quer da criacao de cargos dirigentes, resultantes da nova organica
aprovada, quer do recrutamento tempordrio de trabalhadores operacionais.

A carreira com maior nimero de trabalhadores é a de assistente operacional (31%) seguida da
técnica superior (30%), assistente técnico (19%), vigilante da natureza (13%) e a de informética
(1%).

O numero mais elevado de assistentes operacionais concentra-se nas regiao Norte e Centro (16% e
10%, respetivamente), com uma fraca expressdo nos servigos centrais. Nestes ultimos, a maior

18

! Divisdes de Gestdo Financeira e Orcamental (DGFO), de Recursos Humanos (DRH), de Contratacdo e Logistica
(DCL) e de Gestdo Patrimonial.

2 Através da Divisdo de Gestdo de Instrumentos Financeiros.
3 Cfr. Relatério de Gestio relativo ao ano de 2019.
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representatividade de trabalhadores reflete-se na carreira técnica superior que, conjuntamente com
a Direcdo do Norte, detém 59% do total'.

3.4 Regime contabilistico

36.

37.

38.

39.

40.

41.

O ICNF possui contabilidade patrimonial e orcamental e enquadra-se, desde 1 de janeiro de
2019, no regime contabilistico do SNC-AP?, na sequéncia da publicagdo do Decreto-Lei
n.°192/2015, de 11 de setembro.

O ICNF aderiu, em 1 de agosto de 2013, a plataforma de servigos partilhados da Entidade de
Servicos Partilhados da Administracdo Publica, I.P. (eSPap)3, e ao sistema GeRFiP*.

O acordo de adesdo estabeleceu as funcdes e responsabilidades cometidas ao ICNF e a eSPap,
no que respeita a partilha da plataforma e de servicos prestados no 4mbito do GeRFiP. Dado o
objeto da presente auditoria, apresentam especial relevincia as delimitagdes de funcdes
estabelecidas no &mbito da contabilidade geral e orcamental, das contas a pagar e a receber e
da tesouraria.

A interacdo entre o ICNF e a eSPap enquadra-se na modalidade de partilha de servicos. Nestes
termos, o Instituto interage com a eSPap remetendo documentos ou comunicando informagdes
referentes aos procedimentos que desenvolve. De forma geral, cabe ao ICNF a realizagdo das
tarefas associadas a vertente orcamental dos processos de cariz financeiro e a eSPap, através
do GeRFiP, o seu tratamento no que respeita a vertente patrimonial.

Esta separacdo das responsabilidades restringe a atua¢do do ICNF a esfera da contabilidade
orcamental, impossibilitando, no 4mbito da contabilidade patrimonial, a implementacao, pela
entidade, dos procedimentos de controlo interno adequados a elaboracdo de demonstragdes
financeiras fidedignas.

Com efeito, a situagdo ndo permite ao ICNF controlar a classificacdo contabilistica dos
documentos de suporte e validar individualmente os montantes inscritos em “Acréscimos e
diferimentos”, “ Provisées”, “ Fornecedores” e “Clientes”.

! Cfr. Balango Social 2019.

2 Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas.

3 A eSPap disponibiliza Servicos Partilhados de Financas na Administracdo Publica, tendo como objetivo a integragdo
e normaliza¢do de processos, bem como a potenciagdo de boas préticas, contribuindo para o aumento de eficacia e
eficiéncia e consequente redugdo de custos nos servicos da Administragdo Publica  (cfr.
https://www.espap.gov.pt/spfin/Paginas/spfin.aspx).

# Solugdo de Gestio de Recursos Financeiros em modo partilhado, que integra a gestdo logistica, orcamental,
financeira e patrimonial, com base no Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP).
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OBSERVAGOES

4.1 Prestacdo de contas

4.1 Prestaggodecontas

42.

Ao abrigo do disposto no n.° 10 da Resolugdo do TC n.° 3/2019, de 19 de dezembro', o ICNF
solicitou autorizagdo para que a prestacdo de contas fosse efetuada de acordo com o regime
aplicavel ao Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), por nio dispor de recursos
humanos suficientes para a implementagdo do SNC-AP2 Essa autorizacgdo foi concedida, tendo,
dessa forma, as contas sido prestadas de acordo com a Instrugdo n.° 1/2004 - 2.2 Secc¢do do TC,
de 6 de margo®.

. Quanto aos documentos enviados no dmbito da prestagdo de contas referente a 2019, realca-

Se!

¢ Na “Relagdo nominal de responsdveis™, relativamente a quatro Vogais e ao Presidente do
ICNF, consta a data de 1 de junho de 2019 como a data de inicio de fungdes como membros
do CD, quando estes foram nomeados com efeitos a 21 de maio de 2019,

¢ Do mapa respeitante a “Contratacdo administrativa — Situagdo dos contratos’, ndo consta a
indicacdo de  qualquer informacdo  referente a  pagamentos  ocorridos.
Além desta situagdo, observaram-se erros no preenchimento do mapa enviado, colmatados
ja no decorrer dos trabalhos de auditoria, no que respeita ao valor de 4 contratos e a
indicag3o da entidade adjudicatdria num destes contratos.

¢ No mapa “Contratacdo administrativa — Forma de adjudicacdo”, observaram-se também erros
nos valores nele inscritos, tendo o ICNF enviado novo mapa no decurso da auditoria, em
que o total dos contratos passou a ser de 34 007 368,20 €8, diferindo em 3 371 089,14 € do
mapa inicialmente enviado (30 636 279,06 €).

Na pagina eletrénica do ICNF® n3o constava qualquer referéncia aos documentos de prestacdo
de contas'?, evidenciando que o ICNF n3o acolheu o recomendado na Resolugdo n.° 3/2019,
quanto a transparéncia, em que o TC “incentiva as entidades sujeitas a prestagdo de contas a divulgar
no seu sitio eletrénico os respetivos documentos de prestacdo de contas berm com outros documentos
relevantes para uma maior clareza e transparéncia da sua atividade”. Em sede de contraditério, o ICNF
referiu ja ter providenciado pela publicitagdo dos relatérios de gestdo referentes aos anos de
2019, 2020 e 2021.

! Prestacdo de contas relativas ao ano de 2019 e geréncias partidas de 2020, publicada no Didrio da Republica, 2.2

série, n.° 16, de 23 de janeiro de 2020.

Cfr. mensagem de correio eletrénico com o registo de entrada 8055/2020, de 9 de marco de 2020.

3 publicada no Didrio da Republica, 2.2 série, n.° 38, de 14 de fevereiro de 2004.

Preenchido na plataforma Econtas, contendo a informac3o prevista no modelo constante do Anexo IX da Instrugdo

n.° 1/2004 — 22 Seccao.

5 Cfr. Despacho n.° 5068-A/2019, publicado no DR 2.2, n.° 97, de 21 de maio de 2019, com produgdo de efeitos na
mesma data.

6 Previsto no ponto 8.3.2 — “Contratacio administrativa” do POCP.

7 Previsto no ponto 8.3.2 — “Contratagio administrativa” do POCP.

8 No mapa enviado no 4mbito da prestacdo de contas constava o valor de 30 636 279,06 €.

9

https://www.icnf.pt/instrumentosdegestao

19Tendo sido divulgados apenas o0 QUAR - Quadro de Avaliagdo e Responsabilizacdo, o Plano de Atividades, o Balango
Social, o Relatério de Atividades e o Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgao.
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A certificag@o legal de contas (CLC) do exercicio de 2019 foi emitida com reservas nos seguintes
ambitos:

¢ Relativamente aos “(...) imdveis detidos pelo ICNF ou sob a sua gestdo, incluidos nas contas Bens
do dominio publico, Terrenos e recursos naturais e Edificios e outras construgcdes englobados nas
Imobilizagdes corpdreas e Investimentos financeiros”, dado nao ter sido concluida a valida¢do da
sua valorizag3o, podendo existir bens que nao estejam refletidos na contabilidade;

¢ No que respeita aos saldos evidenciados no balango em “Conta no Tesouro e em Depésitos”
em institui¢des financeiras, os quais se apresentavam superiores ao valor constante nos
respetivos extratos bancdrios, ndo tendo o trabalho efetuado nas conciliagdes bancérias
permitido “(...) ainda eliminar todos os itens de conciliacdo, muitos deles de montante
relevante e com antiguidade significativa e alguns ndo devidamente identificados |(...)":

¢ Quanto aos saldos referentes a “Existéncias” e a “Outros credores”, que incluem montantes
“(..) transitados de 2012, resultantes essencialmente da migragdo dos saldos aquando da
constituicdo do ICNF, desconhecendo-se se respeitam efetivamente a ativos realizdvers e a
dividas a pagar”.

4.2 Controlo interno

46.

47.

Relativamente ao SCI, observou-se no ICNF:
¢ A clara definig3o das atribui¢cdes das unidades orgéanicas e dos objetivos operacionais;

¢ Estarem formalmente definidas e publicadas no Didrio da Repiiblica as delegacdes de
competéncias em vigor no exercicio de 2019;

¢ Ter sido elaborado um Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes conexas
(PGRCIC), datado de 2016, publicitado no sitio da entidade na internet'. De acordo com o
Relatério de Atividades de 2019 do ICNF?, em 2018, o PGRCIC foi objeto de um relatério de
execucido, remetido ao Conselho de Prevencio da Corrupgdo e a Inspecdo Geral de Finangas
“que apontava para a necessidade da sua revisdo e atualizacdo”, 0 que ndo aconteceu, conforme
informado pelo ICNF, até dezembro de 2021.

¢ A existéncia de normas para a gestdo de recursos humanos, nomeadamente no dominio
das deslocagdes em servico e uso de veiculos;

¢ Ainda que demonstrando uma reduzida atividade de controlo, existe um Gabinete de
Auditoria e Desempenho, que funciona na dependéncia direta do CD;

¢ A conciliagdo anual dos processos em contencioso entre o Gabinete de Apoio Juridico e
Contencioso e a Divis3o de Gest3o Financeira e Orgamental;

Nesta matéria verificou-se também que foram aprovados, em 2020, os Manuais de Controlo
Interno da DGAF, de Procedimentos de Contratagdo Publica para a Sede e para DR do Norte e
uma Norma de Execu¢do sobre o Fundo de Maneio. Foi, desse modo, ultrapassada a situagdo
verificada em 2019, que se caracterizava pela existéncia de normas de controlo interno avulsas
e insuficientes, por ndo se mostrarem abrangentes ou tempestivas?.

1 Cfr. Recomendagdo do CPC n.° 1/2010, de 07/04/2010, e ainda https://www.icnf.pt/api/file/doc/ecfad6c5b96363ce
Z Aprovado pelo CD em 28/01/2021.
3 Era o caso de:
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48. Observou-se ainda que, no ano de 2021, foi publicada a Portaria n.° 328/2021, de 30 de
dezembro, que aprova o regulamento para a classificagao e avaliagao da informacao arquivistica
do ICNF, revogando a Portaria n.° 726/2003, de 6 de agosto, no mesmo ambito, mas origindria
do Instituto da Conservagdo da Natureza.

49.

50.

51.

52.

53.

Por outro lado, de acordo com o informado pelo ICNF, em dezembro de 2021 encontrava-se em
fase de revisdo o Cddigo de Etica/Conduta.

No ano de 2019, o ICNF dispunha das seguintes ferramentas de gestao de informacao, as quais
nao se encontravam interligadas:

¢

GeRFiP, em modo partilhado, abrangendo processos de despesa e receita nas suas
vertentes or¢gamental, patrimonial, a gestdo do imobilizado e das existéncias, bem como a
prestacdo de contas;

QUIDGEST, servindo de suporte a gestao de recursos humanos, nomeadamente no que
respeita a ficha de cadastro dos trabalhadores, processamento de vencimentos, controlo de
assiduidade, ajudas de custo e horas extraordinarias;

SmartDOCS, plataforma de gestao documental, sendo a ferramenta de gestdo de toda a
documentacdo dentro do ICNF, quer recebida do exterior quer produzida internamente,

constituindo suporte a visualizagdo de todo o fluxo de documentos e utilizadores que
intervieram nos processos;

SGPI —Sistema de gestao do patriménio imobilidrio, implementado em 2018, ano no qual
esteve “em curso o processo de consolidagdo de todos os elementos relevantes em matéria de

A

registo e de gestdo, permitindo extrair informagdo estatistica e de apoio a decisio {(...)".

Os sistemas de informagdo acima descritos, em conjunto com as aplica¢des disponibilizadas
pela DGO? e pelo IGCP?, suportam o registo e o controlo das operagdes desenvolvidas pelo
ICNF.

Em 2019, no dmbito da gestdao orcamental, processamento da receita e despesa, gestdao de
tesouraria e patriménio, aplicavam-se no Instituto os modelos de processo constantes do
“Relatério Andlise e Modelacio de Processos — SI1. Gerir Recursos Financeiros e Patrimonio”,
resultantes do levantamento efetuado em 20174, com limitagdes em termos de procedimentos
de controlo interno.

A

Pela andlise efetuada a drea financeira, identificou-se como nao tendo sido adequadamente
assegurado:
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Ordem de Servico (OS) 0S-003-2012, refente aos “processos descentralizados de despesa e de receita”:
0S/005/2013, referente & “gestio de caucdes”:

0S/006/2013, respeitante a “venda de material lenhoso e de outros bens provenientes da gestio florestal”;
0S/001/2016, procedimentos e medidas de controlo interno para a constitui¢do, reconstitui¢do, reposicao e
anélise de "Fundo de Maneio";

Regulamento de utilizagdo de veiculos do ICNF;

Informacdo anual referente a atualizagdo do pregario.

Cfr. Relatério de Atividades referente ao ano de 2018.

Sistema de Informacdo de Gestdo Orcamental (SIGO) e Servigos Online da DGO (SOL).

Servigo de banco ao domicilio, via internet (/nternet Banking).

No dmbito do “Projeto de Mapeamento e Andlise de Processos Organizacionais do ICNF”, em colaboracdo com o
INA -Direcio Geral da Qualificagdo dos Trabalhadores em Fungdes Publicas.



A
BRI o

¢ O controlo das operacgdes, materializado na realizacdo de validagdes e conferéncias da
informacdo respeitante a: dividas de e a terceiros; provisdes; disponibilidades; receita e
despesa;

¢ A manutencdo de sistemas de informacado eficazes que garantissem um satisfatério
desempenho de fun¢des e a salvaguarda de ativos, com implicagdes ao nivel de vérias
rubricas do Balanco — imobilizado, existéncias, dividas de e a terceiros e disponibilidades —
e na contabilidade orcamental — receita e despesa.

54. O sistema de controlo interno do ICNF caracteriza-se por um bom ambiente de controlo, mas
com deficiéncias nos procedimentos de controlo interno, qualificando-se como REGULAR.

4.3 Execugdo orgamental

4.3.1 Execugido global da receita

55. No periodo de 2018-2029, a evolucdo da receita cobrada liquida encontra-se refletida no quadro
seguinte:

Quadro 1 — Evolugdo da receita cobrada liquida no periodo 2018-2019

(em euros)

Receita
Estrutura Valor Estrutura

OE 21437 673,64 32,0% | 16438 287,00 22,3% -23,3%

OUE 1937 641,87 2,9% 8 588 128,07 11,7% 343,2%
Receita prépria 43 630 880,67 65,1% | 48 666 134,85 66,0% 11,5%

Total 67 006 196,18  100,0% | 73 692 549,92  100,0% 10,0%

Fonte: Mapa de controlo orcamental da receita. Ndo inclui o saldo das geréncias anteriores

56. Conforme se observa no quadro acima, no biénio de 2018-2019, a receita total cobrada pelo
ICNF aumentou em cerca de 10%, caracterizando-se por uma diminuicdo das verbas
provenientes do OE e um aumento tanto do financiamento proveniente do Orcamento da Unido
Europeia (OUE) como da cobranca de receitas préprias (RP);

57. Apresenta-se no quadro seguinte a desagregacao da receita, por capitulo.
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Quadro 2 — Previsdes corrigidas e receita cobrada em 2019

(em euros)
. Receita por . Receita Estrutura
Classificagdo econémica PreYls.Ges cobrar Eo .Re<.:e|ta cobrada Grau d~e receita
corrigidas N liquidada . execugao .
infcio do ano liquida liquidada
Receitas correntes
04 - Taxas, multas e outras penalidades 17 160 516,00 2253136,37 12 622 600,90 12 639572,70 73,7% 17,2%
05 - Rendimentos de propriedade - - 2 406 646,34 2 406 646,34 3,3%
06 - Transferéncias correntes 80 558 966,00 - 38474596,38 | 38474 596,38 47,8% 52,2%
07 - Vendas de bens e servicos 15 681 055,00 1421163,46 19721643,42 19726 424,72 125,8% 26,8%
Subtotal receitas correntes (a) 113 400 537,00 3674 299,83 73225 487,04 | 73 247 240,14 64,6% 99,4%
Receitas de capital
09 - Venda de bens de investimento 1 000 000,00 - 0,00 0,00
10 - Transferéncias de capital 1 233,00 - 437 000,00 437 000,00 35442,0% 0,6%
Subtotal receitas de capital (b) 1001 233,00 437 000,00 437 000,00 43,6% 0,6%
15 - Reposi¢des n3o abatidas - 17 928,07 8309,78 8 309,78 0,0%

Total das receitas (a+b) | 114 401 770,00 3692 227,90 73 670796,82 73 692 549,92 64,4% 100,0%

Fonte: Mapa de controlo orcamental da receita (ndo inclui saldos de geréncias anteriores, no valor de 188,71 m€).

58. Da anadlise da receita cobrada, desagregada por capitulo, observa-se que no ano de 2019:

4 O total da receita cobrada ascendeu a 64,4% das previsdes corrigidas;

¢ As receitas correntes representam 99,4% do total, tendo a taxa de execugdo atingido 64,6%;

¢ De entre as receitas correntes, destacam-se as “Transferéncias correntes”, constituindo 52,2%
do total, com um grau de execugao de 47,8%;

¢ As receitas decorrentes de “Taxas, multas e outras penalidades” e “Vendas de bens e servicos”,
representam 44% da receita cobrada;

¢ A receita de “Transferéncias de capital”, no montante de 437 000 €, resulta da restituicdo
parcial da presta¢do acessoéria, no valor de 1311 000 €, indevidamente paga pelo ex-ICNB,
[.P., a Parques de Sintra - Monte da Lua. Embora essa restitui¢do tivesse sido calendarizada
para os anos de 2017, 2018 e 2019, a mesma n3o foi prevista no orcamento do ICNF2.

Igualmente, os dividendos proporcionados pela empresa, no valor de cerca de 2 406 646 €,
também n3o foram previstas no orcamento.

59. No quadro seguinte consta a execugdo orcamental da receita no ano de 2019:

1 Conforme Acordo de Restituicdo, entre a Parques de Sintra — Monte da Lua, S.A. e o ICNF, assinado em 31 de agosto
de 2017.
Z Cfr. artigo 10.01.02 — “Transferéncias de capital - Sociedades e quase-sociedades ndo financeiras — Privadas”.
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Quadro 3 — Execugdo da receita em 2019

(em euros)

Receitas por cobrar

Previsdes Receita cobrada = Grau de

Fonte de Financiamento (FF) . no iniciodo | no final do ano P ~
Corrigidas ano Ifiquida execugao

Receitas Gerais

31 - RG nio afetas a projetos cofinanciados 21765 418,00 0,00 0,00 16 358 287,00 75,2%
319 - Transferéncias de RG entre organismos 13 538 392,00 0,00 0,00 0,00 0,0%
357 - RG afetas a projetos cofinanciados - outros 80 000,00 0,00 0,00 80 000,00 100,0%
Subtotal 35383 810,00 0,00 0,00 16 438 287,00 46,5%
Fundos Europeus
411 - FEDER - competitividade e internacionalizagdo 1915 592,00 0,00 0,00 304 311,25 15,9%
421 - FEDER - PO Transfronteirico Espanha-Portugal 281 369,00 0,00 0,00 38 774,99 13,8%
432 - Fundo de Coesdo - SEUR 12 647 982,00 0,00 0,00 7 236 787,01 57,2%
452 - FEADER - Programa de Desenvolvimento Rural
Continente 2341 744,00 0,00 0,00 0 0,0%
482 - Outros 10 341 449,00 0,00 0,00 1008 254,82 9,7%
Subtotal 27 528 136,00 0,00 0,00 8 588 128,07 31,2%
Receitas Préprias
513 - Receita Prépria - com outras origens 33 841 571,00 3692 227,90 3669 481,06 35310 843,52 104,3%
540 - Transferéncias de receitas préprias entre 17 648 253,00 0,00 0,00 13 355 29133 75,7%
organismos
Subtotal 51 489 824,00 3692 227,90 3 669 481,06 48 666 134,85 94,5%

Total 114 401 770,00 | 3 692 227,90 3 669 481,06 73 692 549,92 64,4%

Fonte: Mapa de controlo orgamental da receita (ndo inclui saldos de geréncias anteriores, no valor de 188,1 m€).

60. Conforme se observa:

¢ Nas receitas gerais (RG), o grau de execugao na FF 357 - “RG afetas a projetos cofinanciados -
outros”foi de 100%, e na FF 513 — “Receita Prdpria - com outras origens” atingiu 104,3%;

¢ Nas restantes fontes de financiamento, a cobranca de receitas ficou aquém das previsdes
corrigidas, sendo de realcar nos fundos europeus as referentes as FF 411 - “FEDER -
Competitividade e Internacionalizacido”, 421 - FEDER - “PO Transfronteirico Espanha-Portugal” e
482 - “Outros”, nas quais a receita cobrada correspondeu a 15,9%, 13,8% e 9,8%,
respetivamente, do total das previsdes corrigidas;

¢ Quanto a FF 513 — “Receita Prépria - com outras origens”, observa-se um elevado montante de
receitas por cobrar no inicio do ano (3 692227,90€) e no fim do ano (3 669 481,06 €),
correspondendo a diferenca ao valor de 22 746,84 € de liquida¢des anuladas Evidencia-se
ainda que, face a coincidéncia de valor entre as receitas liquidadas e as receitas cobradas,
como decorre da andlise do mapa de controlo orcamental da receita, a fase de liquidagao e
de cobranca consubstanciam-se numa sé, ndo sendo respeitados autonomamente estes
dois momentos na execuc3o da receita, pelo que n3o transitaram para o ano seguinte
receitas por cobrar do ano de 2019, mas apenas receita de anos anteriores, o que denota a
incapacidade da entidade em recuperar receitas provenientes de exercicios orcamentais
anteriores.

61. No d&mbito do contraditério, o ICNF referiu que o sistema GeRFiP da eSPap “(...) ndo permite
momentos distintos entre a liquidagcdo e a cobranga, sendo estas duas fases efetuadas sequencialmente”,
justificacdo que nao pode ser aceite, considerando que o momento da “/iguidacdo” (apuramento
do montante a receber) e o da “cobranca” (recebimento do valor devido) nio s3o
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necessariamente coincidentes. Dai o agregado ‘“receitas por cobrar”, correspondente as
“importéncias liquidadas ainda ndo objeto de cobranca”, constante do mapa 7.2 Controlo
orcamental — Receita (cfr. POCP, anexo ao Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro).

4.3.2 Execucgdo global da despesa

62. A evolucg3o da despesa orgamental, no periodo 2018-2019, por agrupamento econédmico, foi a
seguinte:
Quadro 4 — Evolugio da despesa paga no periodo 2018-2019

(em euros)

2018 2019
Classificagdo econémica
Valor Estrutura Valor trutur 18-19

01 - Despesas com o pessoal 31878 365,16 54,8% | 34638 822,93 50,9% 8,7%
02 - Aquisigdo de bens e servigos 9060 025,24 15,6% | 10857 357,53 16,0% 19,8%
03 - Juros e outros encargos 130928,16 0,2% 3 506,96 0,0% -97,3%
04 - Transferéncias correntes 289 156,93 0,5% 610 484,19 0,9% 111,1%
06 - Outras despesas correntes 544 481,02 0,9% 1482 346,13 2,2% 172,2%

Subtotal despesa corrente | 41 902 956,51 72,1% | 47592517,74 70,0% 13,6%
07 - Aquisi¢3o de bens de capital 16 245 008,38 27,9% | 20409 551,27 30,0% 25,6%

Total despesa 58 147 965,39 6800206901 | | 169%

Fonte: Mapa de controlo orcamental da despesa.

63. No biénio 2018-2019 verificou-se um crescimento do peso dos agrupamentos mais expressivos
da despesa (despesas com pessoal, aquisico de bens e servicos e aquisicao de bens de capital),
tendo o conjunto destas despesas aumentado em 8 722 332,45 €. De referir que este facto ndo
conflitua com o disposto nem no artigo 60.° da Lei do Or¢camento do Estado' (que determinava
que os encargos globais em 2019, com aquisi¢des de bens e servicos nao podiam superar os
pagos em 2018), nem no artigo 47.° do Decreto-Lei de Execugao Orcamental (DLEO)?, referentes
ao ano de 2019, por os mesmos, ao abrigo do n.° 10 do DLEO n3o serem aplicdveis ao ICNF,
dado este Instituto ter sido objeto de reestruturagao naquele ano.

64. No quadro seguinte apresenta-se a execu¢ao or¢amental do ano:

1 Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, retificada pela Retificacio n.° 6/2019, de 1 de marco.
Z Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho, retificado pela Retificagdo n.° 40-A/2019, de 27 de agosto.
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Quadro 5 — Execucdo da despesa em 2019

(em euros)

. = . Dotagdes Compromissos Despesa Compromissos = Grau de
Classificagdo Econémica : " ~
Corrigidas Assumidos paga por pagar execu¢ao

01 - Despesas com o pessoal 37 848 762,00 34736902,52 | 34638 822,93 98 079,59 91,5%
02 - Aquisigdo de bens e servigos 17 430 098,00 12651 326,27 | 10857 357,53 1793 968,74 62,3%
03 - Juros e outros encargos 180 000,00 180 000,00 3506,96 176 493,04 1,9%
04 - Transferéncias correntes 614 574,00 614 193,95 610 484,19 3709,76 99,3%
06 - Outras despesas correntes 1484 919,00 1484 918,49 1482 346,13 2572,36 99,8%
Subtotal despesa corrente 57 558 353,00 49 667 341,23 47592 517,74 2074 823,49 82,7%

07 - Aquisigdo de bens de capital 50112 493,00 35779149,54 | 20409551,27 15369 598,27 40,7%
17444 421,76 63,2%

Fonte: Mapa de controlo orcamental da despesa.

65. Entre 2018 e 2019 verificou-se um aumento de 937 865,11 € nas despesas registadas nas
rubricas do agrupamento 06 - “Outras despesas correntes”, correspondendo a uma variagdo de
172,2%. Especificamente dentro deste agrupamento salienta-se, em 2019, o montante registado
na rubrica 06.02.01 - “/mpostos e taxas”, 1 447 074,13 €, que representa 97,6% do total da despesa
paga e corresponde ao pagamento de IVA liquidado.

66. No quadro seguinte apresenta-se a execugdo orcamental do ano, por fontes de financiamento:
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uadro 6 — Dotacdes, compromissos assumidos e despesas pagas,
¢ p p pag
por fonte de financiamento, em 2019

(em euros)

Dotagdes . . Grau de
Compromissos Despesas Compromissos =
execugao

assumidos pagas (b) por pagar (b)/(a)

Fonte de Financiamento corrigidas liquida
de cativos (a)

Receitas Gerais
311-RG ndo afetas a projetos 18 491 235,00 1585038022 15 850380,22 0,00 85,7%
cofinanciados
313-Saldos RG ndo afetas a projetos 188 137,00 187 759,75 187 759,75 0,00 99,8%
cofinanciados
319-Transferéncias de RG entre 13 531 197,00 3 435 866,63 0,00 3 435 866,63 0,0%
Organlsmos
357-RG  afetas a  projetos 5
cofinanciados-outros 80 000,00 80 000,00 80000,00 0,00 100,09
Subtotal (1) 32 290 569,00 19 554 006,60 16 118 139,97 3 435 866,63 49,9%
Fundos europeus
411-FEDER - competitividade e 1915 592,00 516 860,19 304 311,25 212 548,94 15,9%
internacionalizacdo
421-FEDER - PO Transfronteirico 281 369,00 0,00 0,00 0,00 0,0%
Espanha-Portugal
432-Fundo de Coesdo - S 12 647 982,00 12 031 841,14 7235 425,83 4796 415,31 57,2%
452-FEADER - Programa de
Desenvolvimento Rural 2 341 744,00 1599 379,26 0,00 1599 379,26 0,0%
Continente
482-Outros 10 341 449,00 5232018,74 899 564,98 4332 453,76 8,7%
Subtotal (2) 27528 136,00 19 380 099,33 843930206 10940 797,27 30,7%
Receitas Préprias
31 35:;‘::; Prépria - Com outras 31041 326,00 3084428587 3037498846 469 297,41 97,9%
540-Transferéncias  de receitas 16 810 815,00 15 668 098,97 13 069 638,52 2 598 460,45 77,7%
préprias entre organismos
Subtotal (3) 47852 141,00 46512 384,84 43 444 626,98 3067 757,86 90,8%
Total (1)+(2)+(3) 107 670 846,00 85 446 490,77 | 68 002 069,01 | 17 444 421,76 63,2%

(*) valor diferente da receita em menos 6,73 M€, resultante de cativos.
Fonte: Mapa de controlo orcamental da despesa.

67. As fontes de financiamento associadas as receitas préprias foram aquelas cujas despesas mais se
aproximaram da previsao or¢amental, com uma execugdo a rondar os 91%.

68. As fontes de financiamento com origem em fundos europeus registaram uma reduzida execugao.
De facto, 10,9 M€ das dotag¢bes orcamentais ndo foram executadas, resultando assim um grau de
execugao de 30,7%.

69. Transitaram para o exercicio de 2020 cerca de 17,4 M€, que representam 20% do total de
compromissos registados no ano de 2019. Tais compromissos decorrem maioritariamente (cerca
de 63%) de fontes de financiamento oriundas de fundos europeus.

4.4 Caracterizagdo financeira no perfodo 2018-2019

70. O Balango do ICNF, a 31 de dezembro de 2019, encontra-se refletido no quadro seguinte.
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Quadro 7 — Evolug3o do Balango 2018-2019

(em euros)
Ativo liquido
Bens de dominio publico 238 341,29 234 339,75 0,2% -1,7%
ImobilizagBes incorpéreas 252 169,19 748 918,65 0,8% 197,0%
Imobilizagdes corpéreas 35299924,82 47526 150,72 50,0% 34,6%
Investimentos financeiros 5345 178,91 4904 122,90 5,2% -8,3%
Imobilizado (a) 41 135614,21 53413 532,02 56,2% 29,8%
Existéncias 592 653,68 590 353,84 0,6% -0,4%
Dividas de terceiros - Curto prazo 1818 682,33 7 592 074,42 8,0% 317,4%
Conta no Tesouro, depdsitos em 26480 673,62 31784317,78 335% 20,0%
instituicdes financeiras e caixa
Acréscimos e diferimentos 3 887 370,93 1633 595,08 1,7% -58,0%
Circulante (b 32779 380,56 41 600 341,12 43,8% 26,9%
Total do ativo liquido (a+b)
Fundo patrimonial 40019 597,58 46057 313,29 48,5% 15,1%
Passivo 33 895397,19 48 956 559,85 51,5% 44,4%

Total dos Fundos préprios e do Passivo 73914 994,77 | 95013 873,14 100,0% 28,5%

Fonte: Balanco de 2019.

71. Em 31 de dezembro de 2019, o total do ativo liquido do Balango do ICNF era de 95 013 873,14 €,
dos quais 56,2%, 53 413 532,02 €, correspondiam ao Imobilizado. Os “Fundos prdprios”, no
montante de 46 057 313,29 €, correspondiam a 48,5% do total do “Fundos préprios e passivo”.

72. Da andlise dos varios itens inscritos no Balanco a 31 de dezembro de 2019 e da sua comparagao
com os respetivos montantes no exercicio anterior, observa-se:

4 Quanto ao ativo imobilizado:

o As “Imobilizacdes corpdreas” representam 50% do ativo liquido, tendo registado um
acréscimo de 34,6%;

o Os “Bens de dominio publico” registaram uma reducdo de 1,7% no seu valor entre 2018
e 2019, e representam 0,3% do total do ativo liquido, sendo maioritariamente
constituidos por “Outras construgées e infraestruturas”, 69,8% do montante total deste
item patrimonial;

o As “Imobilizacées incorpdreas”, representando 0,8% do total do ativo liquido s3o
constituidas na integra por itens referentes a “Propriedade industrial e outros direitos”,
tendo-se verificado nesta rubrica, entre 2018 € 2019, um aumento de 197% no seu valor;

4 Entre 2018 e 2019, regista-se uma redugado de 8,3% na rubrica “/Investimentos financeiros”,
passando a representar 5,2% do total do ativo liquido. Sendo constituida por “Partes de
capital”, “Investimentos em imdveis” e “Outras aplicacdes financeiras” tinha a seguinte
composicao em 2019:
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Quadro 8 — Composicdo dos investimentos financeiros em 2019

(em euros)

Valor Acumulado
liquido

879 800,00 ‘

Designacao Observagoes

Participacdo de capital na Parques de Sintra - Monte da

‘ 4111000000 Invest. Fin-Part Cap ‘ Lua, S.A. e na Tapada Nacional de Mafra

- . Presta¢des suplementares a Parques de Sintra - Monte
‘ 4130000000 Invest. Fin-Emp.Fin. da Lua, S.A., concretizadas pelo ex-ICNB 3 749 000,00
4142100000 Inv.Imov-Edificios Sglfg;g:es imdveis n3o afetas a atividade operacional 275 322,90

4904 122,90

Fonte: Balanco e balancetes do ICNF referentes a 2019.

¢ Quanto ao ativo circulante:

a. As “Existéncias”, representando 0,6% do total do ativo liquido, integram “Matérias-primas,
subsididrias e de consumo”, no montante de 516 077,29 €, e “Mercadorias”, no montante
de 74 276,55 €. Esta rubrica sofreu uma redugdo de 0,4% entre 2018 e 2019;

b. Os “Acréscimos e deferimentos” representam 1,7% do total do ativo liquido e
evidenciaram uma redugdo de 58% no seu valor entre 2018 e 2019;

¢ Quanto ao “Fundo patrimonial™

a. O item “Patrimdnio”, constituindo 75,4% do “Fundo patrimonial”, em conjunto com a
rubrica “Subsidios”, que representava 11% desse agregado, nao sofreu alteragao no valor
inscrito entre 2018 e 2019. A evolugdo verificada no agregado total resulta da aplicagao
do “Resultado liguido” positivo de 2018 e do consequente aumento dos “Resultados
transitados” (RT) a inscrever no Balanco de 2019;

b. Especificamente, quanto a rubrica de RT, verificou-se uma incorrecao na informagao
divulgada no “Anexo ao Balanco e Demonstracao de Resultados™, sendo feita referéncia a
uma regularizagdo resultante de IVA a recuperar como tendo contribuido para a
formacdo do saldo de RT de 2019, quando a referida regularizacdo ocorreu no exercicio
econdmico de 2018, no montante de 355 128,69 €2.

¢ Quanto ao “Passivo”™

o Com um montante total de 48 956 559,85 €, representando 51,5% do “Total dos fundos
préprios e do passivo”, registou um aumento de 44,4% entre 2018 e 2019;

o De entre as rubricas que constituem o passivo, 68,8% do seu montante corresponde a

“Acréscimos e deferimentos”, que entre 2018 e 2019 registou uma variagao positiva de
71,2%;

o As “Dividas a terceiros — Curto Prazo” representando 26,2% do passivo, aumentaram em
10,8% entre 2018 e 2019, sendo 94% do valor desta rubrica respeitante a “Outros
credores”.

73. O ICNF gerou, em 2019, um resultado liquido do exercicio no montante de 6 727 607,17 €. O
detalhe dos resultados por natureza é o seguinte:

1 Cfr. ponto 8.2.32, da Conta de 2019.

2 De acordo com o ICNF, tal deveu-se ao lapso de se ter mantido o texto do Anexo ao Balanco e Demonstracdo de
Resultados de 2018 no documento de 2019.
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Quadro 9 — Evolugio e composi¢io dos resultados

(em euros)

A absoluto
18-19
Resultados operacionais 6530 559,91 -321504,45| -6852064,36 -104,9%
| Resultados financeiros 229758 239751659  2395219,01 104 249,6% |

Resultados

Resultados correntes 6 532 857,49 2076 012,14 -4 456 845,35 -68,2%

Resultados extraordinérios 1124 529,33 4651 595,03 3527 065,70 313,6%

Resultado liquido do exercicio 7657 386,32 6727 607,17 -929 779,65 -12,1%
Fonte: Demostracdo de Resultados de 2018 e 2019.

74. Da andlise da estrutura dos “Custos e perdas” e dos “Proveitos e ganhos’ relativos a 2019,
salienta-se:

¢ Quanto aos custos e perdas:

o Os “Fornecimentos e servicos externos”, constituindo 24,8% do total dos custos e perdas
em 2019, sofreram uma reducdo de 8,3%, entre 2018 e 2019, passando de
14 884 533,00 € para 13 644 903,71 €;

o As “Transferéncias e subsidios correntes concedidos e prestacdes sociais”, pese embora
representem apenas 1,1%, no montante de 577 700,49 €, do total dos custos e perdas
em 2019, evidenciaram um aumento de 124,4% entre 2018 e 2019;

o Arubrica “Custos com o pessoal”, no montante de 34 912 569,79 €, que correspondendo
a 63,4% do total dos custos e perdas em 2019, teve, entre 2018 e 2019, um crescimento
de 8,4%;

o Entre 2018 e 2019, as “Amortizacdes do exercicio” aumentaram em 156,4%, atingindo o
montante de 5323 632,87 €, circunstincia que reflete a evolugdo, atrds referida, das
“Imobilizagdes corpdreas”™;

¢ Quanto aos proveitos e ganhos, é de referir:

o As “Vendas e prestacbes de servicos”, no montante de 19352 428,20€, aumentaram
29,3%, entre 2018 e 2019, representando 31,3% do total dos proveitos e ganhos.

o Os “Impostos e taxas”, constituindo 23,3% do total dos proveitos e ganhos, aumentaram
15,4% entre 2018 e 2019, para um montante de 14 421 696,67 €;

o As “Transferéncias e subsidios correntes obtidos”, no valor de 20 514 124,67 €, registando
uma reducdo de 31,7%, entre 2018 e 2019, representavam 33,2% do total dos proveitos
e ganhos;

¢ Da evolugdo dos resultados conclui-se que, entre 2018 e 2019:

o Os resultados operacionais negativos resultam do efeito combinado do aumento dos
custos com o pessoal e das amortizacdes do exercicio e da diminuicdo quer das
transferéncias quer dos subsidios correntes obtidos;

o Aevolugdo positiva dos resultados financeiros resulta, maioritariamente, da distribui¢do
de dividendos por parte da participada Parques de Sintra — Monte da Lua, S.A,;

o A evolugdo dos resultados extraordindrios resulta fundamentalmente de corre¢des
relativas a anos anteriores.

4.4.1 Imobilizado

75. Com um valor liquido de 53 413 532,02€, em 31 de dezembro de 2019, 89% do total do
imobilizado do ICNF, referia-se a “/mobilizacbes corpdreas” e 9,2% a “Investimentos
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financeiros”, observando-se que na CLC consta uma reserva relativa a valorizagdo dos bens que
constituem estes agregados.

76. Especificamente, quanto as componentes do agregado “Ativo /mobilizado”, observa-se o

seguinte:

¢ Quanto a conta 45 - “Bens de dominio puiblico”™

o encontra-se inscrito um total de 100 itens patrimoniais, correspondendo 45% a
“Edificios” e o restante a “Outras construgdes e infraestruturas”, com datas de incorporagao
que variam entre 31 de janeiro de 1986 e 31 de dezembro de 2017;

o apenas 18 desses itens inscritos encontravam-se devidamente valorizados, estando os
restantes (82) totalmente depreciados e com valor de aquisicao de 1,00 €;

o inscricdo, na subconta 453 - “Outras Construcdes e infraestruturas”, de um conjunto de
itens claramente identificados como sendo “fdificios”. Situagdo particularmente
evidente nos bens denominados “Casa Florestal de Roucas”e “Casa Florestal do Vidoeiro”,
com os numeros de inventdrio 1000033181 e 1000033146 que, pese embora se
encontrem contabilizados nesta subconta, partilham com 16 itens registados na
subconta 452 - “Edificios”tanto a designagdo “Casa florestal”, como o valor contabilistico
de 0,00 €;

o tendo em conta que aos “Bens de dominio publico” se aplicam os principios da
inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade', nada obsta ao facto de o
ICNF os registar com um valor meramente simbélico de 1,00 €. No entanto, ¢ de referir
que, tendo sido solicitada, n3o foi esclarecida a razdo legal pela qual os bens se
consideram como de dominio publico e porque em alguns casos foi atribuido valor
patrimonial a alguns deles em detrimento de outros, situagdo que denota inconsisténcia
na aplicacdo da politica contabilistica a luz do disposto no POCP, ponto 3 “Principios
contabilisticos”.

¢ No que respeita a subconta 424 - “Equipamento de transporte”, cujo valor (19 442 791,65 €)
representa 40,9% das “/mobilizagées corpdreas”, observa-se:

o De acordo com as “Fichas de Inventdrio”, na totalidade dos bens constantes da amostra,
a vida util indicada para os veiculos adquiridos em estado novo? é de 4 anos, a qual
corresponde uma taxa de amortizagao anual de 25%. Consultada a tabela do anexo | ao
CIBE, na seccdo aplicdvel a veiculos com 4 rodas, apenas se aplica a taxa de 25% a
ambulancias, pelo que a taxa aplicdvel aos bens em quest3o deveria ser de 12,5% em 6
casos® e de 10% em 2%

o Em nenhuma das “Fichas de Inventdrio” analisadas consta a matricula do veiculo e a
unidade orgénica a que o mesmo se encontrava afeto;

o Tendo-se analisado as cedéncias de veiculos ocorridas em 2019°, identificou-se um
veiculo cedido em contrato de comodato em 3 de agosto de 2017, que a 31 de dezembro
de 2019 se mantinha ainda registado na contabilidade com um valor, liquido de
depreciacdes, de 38 559,41 €% o que evidencia uma falha de procedimentos, com
consequéncias na corre¢do do valor do patriménio do ICNF.
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L Artigos 18.°,19.°, e 20.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, respetivamente.

2 Das “Fichas de Inventdrio” consta o cbdigo “011" que de acordo com o artigo 30.° do CIBE corresponde a aquisi¢ao
por compra em estado novo.

3 Cédigos de inventario: 1000050481, 1000050469, 1000050453, 1000050446, 1000050445 e 1000050444,

# Cédigos de inventério: 1000050347 e 1000050346.

5> Amostra de 1% dos veiculos cedidos nesse ano.

6 Valor de aquisicdo de 51 963,55 € e depreciacdes acumuladas a 31 de dezembro de 2019 de 7 578,02 €.
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¢ No dmbito dos “/nvestimentos financeiros” (conta 41), a subconta 414 - “/nvestimentos em
imdveis” inclui 30 imdveis dos quais 6', correspondendo a 20%, n3o se encontram
devidamente valorizados ao apresentarem um valor de aquisicao de 1,00€ e n3o sendo
bens do dominio publico. Observou-se ainda:

o De entre os referidos 6 bens 4 n3o tinham qualquer utilizagdo e os restantes 2 estavam
afetos a atividade operacional do Instituto;

o Um outro bem?, inscrito na conta 41 — “nvestimentos financeiros” com o valor de
aquisicdo de 74 819,68 €, tendo um valor contabilistico, apds depreciacdes, de
46 836,82 €, estava também afeto a atividade operacional do Instituto.

o Relativamente aos 3 bens que a entidade utiliza na sua atividade operacional, estes
deveriam encontrar-se contabilizados na conta 42 — “/mobilizacées corpdreas” e nao na

conta 41, de acordo com o POCP;

o Constatou-se que 3 bens contabilizados na conta 41 — “/nvestimentos financeiros”

encontravam-se por registar no SGPI, o que evidencia deficiéncias de inventariagdo e de
controlo sobre o imobilizado.

Em sede de contraditério, o ICNF veio referir que o grupo de trabalho constituido em maio de
2022 ira, numa fase posterior, proceder & “(...) andlise das contas 41 — Investimentos financeiros, através
da avaliagdo dos itens constantes nas subcontas e respetivas reclassificaces, e 424 — Equipamento de
transporte (nomeadamente quanto aos contratos de comodato)”.

4.4.2 Existéncias

78.

79.

No ambito das existéncias verifica-se a auséncia de contagens fisicas por parte do ICNF,
concluindo-se, assim, n3o ser fidedigno o montante registado no Balanco referente a 2019 nas
subcontas da classe 3, no montante liquido de 516 077,29 € na conta 36 —“Matérias-primas,
subsididrias e de consumo” e de 74 276,55 € na conta 32- “Mercadorias”.

Sobre esta matéria e o Imobilizado, o ICNF refere que se encontra em curso a auscultagio ao
mercado com vista a contrata¢do de presta¢3o de servicos para a realizagdo de contagem fisica
de existéncias e inventariagdo dos bens mdveis afetos ao imobilizado e respetiva conciliagao
com os registos existentes e consequentes regularizagdes e reclassifica¢des.

4,43 Provisoes

80.

No final do exercicio de 2019, as provisdes constituidas pelo ICNF caracterizavam-se da
seguinte forma:

Quadro 10 - Decomposic¢do das provisdes

(em euros)
2911000000 Prov-CobrDuv-Client 1318 025,25
2912000000 Prov-CobrDuv-Cont 15 414,25
2913000000 Prov-CobrDuv-Utentes 130 700,00
2922000000 Prov-P/R Enc-R.Judic 2443 457,48
3920000000 ProvDepEx-Merc 1024 554,04

Total 4932 151,02

Fonte: Balancetes de 2019

1 Bens identificados com os cddigos: 1000033262, 1000033259, 1000033258, 1000033257, 1000033263 e 1000033256.
2 Bem identificado com o cédigo 1000033279.
3 Com os cddigos: 1000033281, 1000033267 e 1000033260.
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81. A constituicdo de provisdes para as dividas de cobranca duvidosa enquadra-se no artigo 28.°-B
“Perdas por imparidade em créditos” do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas'. Dos trabalhos desenvolvidos, tendo em conta a informagdo constante nos
balancetes, resultou:

4 Quanto ao saldo global das provisdes para cobranga duvidosa, n3o foi possivel conhecer a
situacdo dos clientes em causa, pelo que a informagao contabilistica é inconclusiva, com
consequéncias sobre a situagdo econdmica e financeira neste dominio;

¢ Quanto as provisdes contabilizadas na conta “2922000000 Prov-P/R Enc-R.Judic’?, verifica-se
que o saldo resulta de informacdo prestada pelo Gabinete de Apoio Juridico e Contencioso
estando, portanto, devidamente suportado.

82. No caso do saldo da conta 3920000000 “ProvDepEx-Merc’®, como decorre do referido quanto as
“Existéncias”, verificou-se a inexisténcia de procedimentos periddicos de controlo adequados ao
seu controlo e inventdrio, o que se reflete na manutencdo do saldo desta conta ao longo de 3
anos, no valor de 1024554,04€, montante inconsistente com o registado na conta
32- “Mercadorias”.

4.4.4 Dividas de e a terceiros

83. A 31 de dezembro de 2019, as dividas de terceiros constituiam 8,0% do total do “Ativo liquido” e
as dividas a terceiros 13,5% do “Tota/ dos fundos proprios e do passivo”, no montante de
7592 074,42 € e de 12 833 053,64 €, respetivamente.

84. De forma a confirmar a correta valorizagdo dos saldos das contas de terceiros procedeu-se a
circularizagao de uma amostra de clientes e fornecedores, constatando-se o seguinte:
4 Quanto aos clientes®, nao foi possivel certificar os saldos das contas de terceiros abrangidas
pela circularizagdo, considerando que:
a. Das respostas obtidas (5 em 7), verificou-se em todas haver divergéncias, totalizando
493 068,80 €, entre o saldo constante dos registos contabilisticos circularizados
(747 971,30 €) e o indicado por parte dos clientes (254 902,50 €), tendo o ICNF referido
quanto a estas situagdes:
0 Resultarem de pagamentos ocorridos em 2019, mas apenas contabilizados em 2020,
em resultado da escassez de recursos humanos;
0 Eventuais incorreg¢des por parte da contabilidade dos terceiros;

0 Num caso relacionado com um processo de contraordenagdo, os servicos centrais
encontravam-se a aguardar comunicag3o sobre o estado desse processo por parte
da DR responsavel.

T Aprovado pelo DL n.° 442-B/88, de 30 de novembro e republicado pela Lei n.° 2/2014, de 16 de janeiro, com
subsequentes altera¢des em vigor para o exercicio de 2019.

Z Provisdes para Riscos e Encargos — Risco Juridico.

3 Provisdes para Depreciag3o de Existéncias — Mercadorias.

4 Nos montantes de 74 994,40 €, em 2017, de 74 343,47 €, em 2018 e de 74 276,55 €, em 2019.

5 Em resultado da constituicio de provisdes de 1464 139,50€, a abater ao valor da divida bruta de terceiros no
montante de 9 056 213,92 €.

6 Foi selecionada uma amostra incluindo 7 clientes registados nas contas 211 — “Cljentes, contribuintes e utentes” (5),
218 — “Clientes, contribuintes e utentes de cobranga duvidosa” (1) e 268 — “Devedores e credores diversos” (1).
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¢ No ambito dos fornecedores’, foi possivel certificar uma parte dos saldos das contas de
terceiros abrangidas pela circularizagdo, permitindo as respostas obtidas (6 em 7) observar:
a. A coincidéncia nos saldos em 3 fornecedores, totalizando 421469,92€, o que
corresponde a 85,9% do valor total circularizado;
b. A existéncia de divergéncias entre os saldos constantes dos registos contabilisticos
circularizados (42 677,44 €) e os indicados pelos terceiros (2 000,00 €), também em 3
fornecedores.

O exposto evidencia que ndo existe uma politica de revis3o periddica da contabiliza¢do efetuada
e da confirmacgao regular dos saldos de terceiros.

Sobre as “Dividas a terceiros - Curto prazo”, observa-se ainda que 12 060 820,30 € encontram-se
nas contas 262 + 263 + 267 + 268 — “Outros credores”, representando 94% do total, tendo-se
apurado o seguinte:

4 Ovalor constante em “Outros credores”integra, nomeadamente, valores a entregar a baldios
no dmbito das hastas publicas de material lenhoso, valores cativos no &mbito de litigios de
baldios, que aguardam decis3o para a sua entrega;

4 Esta rubrica integra ainda caugdes pecunidrias no dmbito de hastas publicas de material
lenhoso, bem como montantes no ambito da fusdo dos organismos antecedentes ao ICNF
que se encontram por identificar.

Relativamente as caugdes apurou-se que o montante registado nos balancetes da entidade, a 31
de dezembro de 2019, ascendia a 975 425,30 €2

De acordo com o disposto no POCP, sé devem ser registadas na contabilidade as caugdes de
natureza pecunidria, por representarem valores monetarios pertenca de outras entidades, mas
na posse da entidade que as recebe. No caso do ICNF, verificou-se a detencdo de caugdes
pecunidrias e nao pecunidrias, devendo estas ultimas ser apenas registadas utilizando o
mecanismo das “Contas de ordemn”.

Analisada a documentagao sobre esta matéria observa-se o seguinte:

¢ O valor global das caugdes (pecunidrias e ndo pecunidrias) na posse do ICNF ascendia a
1355976,86 €;

¢ O valor das caugdes pecunidrias ascendia a 307 377,95 €;

¢ Uma diferenca de 668 047,35 €, entre o montante das caug¢des detidas e inscritas no
balancete (975 425,30€) e o montante que o ICNF registou nas contas dos clientes e
fornecedores, como correspondendo a caugdes pecunidrias (307 377,95 €).

Da andlise da rubrica de outros credores verificou-se ainda que devido a n3o anulagdo no
GeRFiP, até 2019, da receita extraorcamental entregue a terceiros (despesa extraorcamental), o
saldo da conta 268 — “Outros credores” encontra-se sobreavaliado na ordem dos 5 969 839 €.

Do acima descrito resulta a conclusdo de que estd em causa a fidedignidade do saldo
contabilistico da conta 26 — “Outros devedores e credores”, por via dos saldos das contas
2688500000 — “Outros Credores Dive-Caug.Pecun Rec de Clientes”, 2688600000 OCD — “Outros

! Foi selecionada uma amostra que incluiu 7 fornecedores das contas 2211 — “Fornecedores c/c” (3), 2219 —
“Fornecedores Esporddicos” (1) 2611 — “Fornecedores de imobilizado c/c” (1) e 268 — “Devedores e credores
diversos” (2).

2 33 396,04 € contabilizados na conta 2688500000 - “OCD-CaucPecRecDeCli” e 442 029,26 € na conta 2688600000 —
“OCD-CaugPecRecDeForn”.
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Credores Diver-Caugdes Pecun Rec de Forn.” e 2688200000 “Devedores Credores Divers-
Out.Op. Extraorcamentais”.

92. No dmbito das politicas contabilisticas do ICNF, observou-se constar do plano de contas da
entidade as contas 2129000000 - “Client/Cont/Ut -ContribC/C -Esporddicos”, 2139000000 -
“Client/Cont/Ut -UtentesC/C -Esporddicos” e 2219000000 - “Fornecedores C/C -Esporddicos”. Quanto
a esta pratica releva-se:

¢ Em 2019, as contas acima indicadas apresentaram a seguinte evoluc3o:

Quadro 11 — Evolugdo dos terceiros esporddicos

(em euros)
2129000000 - Client/Cont/Ut -ContribC/C -Esporadicos 11,22 | 90875,95 9088717 0,00
2139000000 - Client/Cont/Ut -UtentesC/C -Esporédicos 0,00 5351,95 5351,95 0,00
2219000000 - Fornecedores C/C - Esporddicos 7 337,03 0,00 0,00 7 337,03

Fonte: Balancetes de 2019.

4 Segundo o ICNF, a criagdo destas contas no seu plano de contas deve-se a dificuldade de
se criarem novas entidades (clientes ou fornecedores) no GeRFiP;

¢ Verificou-se, no entanto, no que respeita as contas de clientes, tendo por base a andlise de
documentos, que:

o  Os valores registados resultam frequentemente da cobranca efetiva de valores que sé6
mais tarde sao evidenciados na contabilidade através de um duplo langamento tanto do
direito a receber como do recebimento; relacionam-se com a impossibilidade de
identificacdo de clientes, o que, a manter-se no tempo, inviabiliza o controlo desses
créditos;

o  Aeste tipo de clientes s3o associados nimeros genéricos' no registo contabilistico das
transagdes, variando conforme a unidade orgénica onde é cobrada a receita;

o  Esta pratica contabilistica, ndo permitindo o registo tempestivo de cada facto
contabilistico de forma inequivoca, constitui uma deficiéncia de controlo interno, que:

e Impossibilita a identificacdo das entidades relacionadas com estas transacoes;

e Impede a confirmagdo da correta valorizagdo dos montantes registados nestas
contas, com consequéncias sobre a fiabilidade das contas de clientes em geral,
embora o montante em questdo 96 227,90 € represente apenas 0,1% da receita
liquida cobrada pelo ICNF2.

93. Quanto ao saldo da conta 2219000000 — “Fornecedores C/C - Esporddicos”, de 7 337,03 €,
transitado do ano anterior, sem movimentos ao longo de 2019, confirma o acima referido
quanto aos clientes, ou seja, falta de controlo interno. Com efeito:

¢ Consta dos registos contabilisticos um saldo sobre o qual nao existe informagdo que
permita identificar os processos de despesa que o originou e conhecer os eventuais
fornecedores;

¢ Nio é possivel, portanto, certificar em que medida a obrigacdo de pagar ¢ real ou qual o
real montante da mesma. Pese embora a imaterialidade deste saldo, resultam duvidas

T Nomeadamente 2000000085, 2000000086, 2000000087, 2000000088, 2000000089 e 2000000090.
2 No ano de 2019 ascendeu a 73 692 549,92 €.

36



94.

95.

96.

97.

C ZoRti o

quanto 2 eficdcia dos procedimentos de controlo interno implementados no que respeita a
confirmacgdo dos saldos de terceiros e sobre a fidedignidade dos saldos de fornecedores.

Resultando da fusdo de duas entidades, o ICNF caracteriza-se por integrar nos seus registos
contabilisticos, no GeRFiP, divida migrada das entidades fundidas (anteriores a 2012: ICNB e
AFN), sobre a qual n3o é possivel conhecer a sua antiguidade, observando-se que o reporte foi
efetuado a data da criagdo do Instituto (2012) e n3o a data da constitui¢do da divida.

Verificou-se inexistir um procedimento de controlo interno orientado para afericio da
antiguidade dos saldos individuais de terceiros, informagdo especialmente relevante para
determinacdo dos créditos de cobranca duvidosa e das correspondentes provisdes.

O ICNF, no dambito do contraditério, referiu que o grupo de trabalho constituido em maio de
2022 se encontra a analisar os saldos de diversas contas e que, atualmente, os servi¢os centrais
ja realizam a circularizacdo periédica dos saldos de clientes e fornecedores, estando previsto
que as Dire¢des Regionais também o fagam.

O Instituto referiu ainda que estd também prevista a revisdo do manual de controlo interno do
atual Departamento de Gestao Administrativa, Financeira e de Sistemas de Informacio.

4.4.5 Disponibilidades

4.4
98.

99.

.5.1 Contas bancérias

Em 31 de dezembro de 2019, existiam na titularidade do ICNF 21 contas bancérias & ordem, 20
no IGCP e 1 na Caixa Geral de Depésitos (CGD).

No quadro seguinte apresenta-se a decomposi¢do do saldo da rubrica do Balango “Conta no
Tesouro, depdsitos em instituicées financeiras e caixa”

Quadro 12 - Disponibilidades a 31 de dezembro de 2019

Conta no Tesouro, depésitos em instituicdes
financeiras e caixa

Saldo no Balango

11 - Caixa 0,00
| 12 - Depésitos em instituicdes financeiras | 4790 428,62 |
[ 13 - Conta no Tesouro | 26 993 889,16 |

LE] 31784 317,78

Fonte: Balancetes de 2019

100.Da comparagdo dos saldos das contas bancdrias (29186 045,24€) com os saldos

101.

contabilisticos inscritos no Balanco (31 784 317,78 €), observa-se ser o saldo inscrito na
contabilidade superior em 2 598 272,54 € ao que resulta do somatério dos saldos confirmados
pelas institui¢cdes bancarias.

Da anélise das reconciliagdes bancarias observou-se, com exce¢do de quatro contas' sediadas
no IGCP, a existéncia de movimentos por reconciliar, nos montantes constantes do quadro
seguinte:

T 1n.°501120011474, 1120012017, 1120011979 e 1120015031
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Quadro 13 — Movimentos por reconciliar anteriores a 2019

(em euros)
Ndmero de antlgo com
Banco movimentos
conta por Cheques Depésitos A adicionar V. Liquido
reconciliar
CGD 14175230 2014 -1 655 367,07 3192,01 132 361,99 562 -1519818,69 1790 926,69
7801 2013 -211 361,70 4707,82 1849 534,94 -460 468,48 | 1182412,58 | 2526 072,94
01120011471 2012 -69515,28 187 701,81 61 983,88 -3 438,75 176 731,66 322 639,72
01120011476 2013 -730,37 0,00 285,50 0,00 -444,87 1015,87
1120011481 2013 -572,92 0,00 544,80 0,00 -28,12 1117,72
1120011482 2014 -63 222,91 51 445,53 3028,32 219,21 -8 768,27 117 715,97
1120011856 2012 -40 767,74 436 752,37 8 895,79 -376 109,75 28 770,67 862 525,65
1120012019 2012 -66 038,82 68,30 33 655,27 -829,78 -33 145,03 100 592,17
iccp 1120013500 2012 -2468892,71 | 1801917051 7438303,24 -1920199597 378658507 47128 362,43
1120011475 2012 -100 098,23 365,35 216 059,64 -113 439,24 2 887,52 429 962,46
1120011478 2012 -30 345,58 67 320,09 102 595,88 -307 428,46 -167 858,07 507 690,01
1120011479 2012 -227 493,34 127 421,90 7 424,04 -40 543,29 -133 190,69 402 882,57
1120012143 2012 -90 675,55 185 166,63 78 249,84 -14 476,49 158 264,43 368 568,51
1120011978 2012 -362 199,06 537 751,93 2520,40 -18 300,59 159 772,68 920 771,98
1120012014 2015 -9 693,00 0,00 0,00 0,00 -9 693,00 9 693,00
6705 2013 -8 233,81 93,02 381 173,08 -45,50 372 986,79 389 545,41
11200138338 2012 -66 072,24 316023,86 | 1004 325,45 0,00 1254277,07 1386421,55
Totai 547128033 19937 181,13

Elaborado pela equipa.

102.A soma dos montantes por reconciliar anteriores a 2019, no valor liquido de 5249 741,73 €,
representa um potencial acréscimo ao saldo contabilistico das contas de depdsitos a ordem
apurado no final de 2019.

103. Dos movimentos por reconciliar anteriores a 2019, no valor (absoluto) de 57 266 504,65€, mais
de 75%, cerca de 43,2 M € respeita a movimentos de ha mais de 5 anos (até 2014), constituindo
evidéncia da necessidade de implementar procedimentos conducentes ao cabal apuramento da
realidade associada a estes montantes.

104. O atras descrito, impossibilita a validag3o da integralidade dos registos contabilisticos e induz
a conclusdo de que os saldos constantes do Balango e do Mapa de Fluxos de Caixa nao
apresentam de forma apropriada, em todos os aspetos materiais, a posi¢do financeira do ICNF
a data de 31 de dezembro de 2019, quanto as disponibilidades’.

105. Também em relag3o a esta matéria, o ICNF na sua resposta, refere que o grupo de trabalho se
encontra a analisar a conta 13 — “Conta no Tesouro”.

4.4.5.2 Unidade de Tesouraria

106.Em 29 de janeiro de 2019, o Instituto solicitou ao IGCP continuar a ser excecionado do
cumprimento do principio da Unidade de Tesouraria do Estado (UTE) para o ano de 2019, de
modo a poder utilizar uma conta na banca comercial para recebimento de licencas de caca e

! Em resultado de se verificarem movimentos por reconciliar desde datas anteriores a 2019, representando 81% do
valor absoluto, e envolvendo 17 das contas detidas pelo ICNF. O saldo destas contas no valor de 31103 819,63 €,
representa 97,9%, do valor da rubrica “Conta no Tesouro, depdsitos em instituicdes financeiras e caixa”
(31784317,78 €).

38



C ZoRti o

pesca, através da rede de caixas automaticas, asseguradas pela SIBS, por intermédio da Caixa
Geral de Depésitos.

107.Em resposta o IGCP, através de oficio de 14 de novembro de 2019, comunicou ao Instituto que
“.. nos termos do n.°5, do artigo 115.°do Decreto-Lei n°84/2019, de 28 de junho, foi proferido despacho,
no sentido de excecionar do cumprimento da UTE, para o corrente ano, os valores movimentados através
do servigo de pesca lidica prestado pela SIBS, cujos valores devem ser transferidos quinzenalmente para
contas do ICNF no IGCP”.

108.Pela andlise da informacdo recolhida, nomeadamente dos extratos bancdrios e dos extratos
contabilisticos referentes as contas bancdrias, observa-se que:

¢ sé nos meses de marco, julho e dezembro de 2019 se verificam reducdes significativas nos
saldos finais mensais da conta na banca comercial;

¢ mesmo apds a notificagdo do despacho que isentou o ICNF do cumprimento do principio
da UTE, este ndo procedeu a transferéncia quinzenal do saldo da conta da CGD para o IGCP,
o que sé ocorreu em 27 de dezembro de 2019, quando transferiu 900 000 €, ficando um
saldo, a 31 de dezembro, de 4 900 765,80 € (por reconciliar).

109.Face ao exposto e considerando que em anos anteriores (2017 e 2018) o IGCP ja tinha definido
essa condicdo, a transferéncia quinzenal do saldo da conta da CGD deveria estar instituida, o
que ndo se observou, pelo que o ICNF ndo cumpriu com o regime previsto no n.° 1 do artigo
141.° da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro', e no artigo 115.°, n.>s 1 e 5 do Decreto-Lei n.°
84/2019, de 28 de junho?.

110.0 incumprimento do principio da Unidade de Tesouraria do Estado consubstancia uma infragao
suscetivel de originar responsabilidade financeira para os eventuais responsdaveis, nos termos
do disposto no n.° 13 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019 e na alinea d) do n.° 1 do artigo
65.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto?®, com as alteragdes dadas pela Lei n.° 20/2015, de 9 de
marco.

111.Sobre esta matéria, o ICNF, em sede de contraditério, veio referir que foi aprovada por
deliberagao recente do CD a instituicdo de uma calendarizagdo quinzenal para a transferéncia
das verbas depositadas na sua conta na CGD para uma conta do IGCP*.

112.A execugdo dessa deliberacdo e a finalizagdo do processo de migragdo para a plataforma de
pagamentos da administragdo publica, também referido no contraditério, sdo suscetiveis de dar
cumprimento ao principio da unidade de tesouraria.

113.No dmbito do contraditério, os responsaveis individuais consideram nao ter havido “...) violagdo
das normas legais ou regulamentares, sendo, no mdximo, uma violagdo de um ato administrativo”.

Concluem os responsdveis que a tipificagdo dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com
normas juridicas de direito publico, sendo os pressupostos das formas de responsabilidade e o
seu alcance subjetivo definido por lei.

Entendem, neste contexto, que “Nio existe, assim, a infragdo normativa que é suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, nio existe, face 4 concreta execugcdo do ato de dispensa, qualguer violagdo do
regime excecional assim criado, na medida em que a entidade competente para a sua fixagdo entendeu,
sempre, as dificuldades associadas a transferéncia num prazo tio curto, cujo ndo cumprimento nem
sequer relevou para efeitos de "renovagcdo"” da isengdo {(...)".

! Lei do Orcamento do Estado para 2019.

2 Estabeleceu as normas de execucdo do Orcamento do Estado para 2019.

3 Lei de organizacdo e processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

4 Juntou Informacio Interna, de 22 de junho de 2022, com a calendarizagio.
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Sobre o referido pelos responsaveis individuais, refere-se que os argumentos aduzidos n3o
colhem.

Com efeito, o n.° 5 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019 prevé que “£m situacdes excecionais
devidamente fundamentadas, a pedido do servico ou organismo, o IGCP, E.P.E., pode autorizar a
dispensa do cumprimento do principio da unidade de tesouraria {(...)".

Assim, a competéncia para a autoriza¢do de dispensa do principio da unidade de tesouraria é
legalmente atribuida ao IGCP, tendo esta autorizagdo sido condicionada a transferéncia
quinzenal para contas do ICNF no IGCP, pelo que o ndao cumprimento dos termos em que a
dispensa foi concedida constituiu a violagao normativa em que radica o principio da unidade de
tesouraria, no caso por omissao.

114.No entanto, tendo em conta os procedimentos em curso e o facto de ndo se conhecerem
registos de recomendagdes a esta entidade, por parte de 6rgao de controlo interno ou do
Tribunal no sentido da corre¢3o destas irregularidades, entende-se de relevar a responsabilidade
financeira sancionatéria a que poderia haver lugar nos termos do n.° 9, alineas a) a c), do artigo
65.° da Lei n.° 98/97.

4.4.5.3 Fundo de Maneio

115.Nos termos do artigo 32.°, n.° 1, do Decreto-Lei 155/92, de 28 de julho, para a realizag3o de
despesas de pequeno montante podem ser constituidos fundos de maneio em nome dos
respetivos responsdveis, em termos a definir anualmente no Decreto-Lei de execucdo
orcamental.

116.Pela sua natureza, os fundos de maneio devem ser constituidos para acorrer a pagamentos
urgentes e inadidveis.

117.Em 2019, o ICNF dispunha de norma que estabelecia os “procedimentos e medidas de controlo
interno para a constituicdo, reconstituicdo, reposicdo e andlise de Fundo a atribuir a tesouraria dos
servicos centrais, aos departamentos territorialmente desconcentrados e, atentas as respetivas
especificidades de funcionamento, ao CENASEF e ao COTF, para a realizacio de despesas com

aquisicdes de bens e servicos decorrentes da respetiva atividade’®.

118.0s servicos desconcentrados do Norte e do Centro optaram por nao ter Fundo de Maneio. O
CENASEF e o COTF, utilizaram o fundo de maneio da sede.

119.Para a utilizagao dos FM foi utilizada uma conta bancéria do ICNF*, exclusiva para pagamentos
efetuados através do cartdo /GCP Charge Card.

120.No ano de 2019, por deliberagdo do Vice-Presidente do CD3, foi autorizada a constitui¢do de 4
fundos de maneio (FM), e definidos os seus responsaveis, nos seguintes termos.

! CENASEF — Centro Nacional de Sementes Florestais.

2 COFT - Centro de Operacdes e Técnicas Florestais.

3 Cfr. 05/001/2016, de 29/11/2016.

* Conta n.° 1120011482, do IGCP.

5 Cfr. informagdo n.° 2705/2019/DAF/DCO, de 18/01/2019, autorizada pelo Vice-Presidente do CD, em 29/01/2019.
Vd. tb. al. b) do n.° 2 da Deliberagao (extrato) n.° 101/2019, do CD do ICNF, publicada no DR, 2.2 série — n.° 14, de
21/01/2019.
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Quadro 14 — Fundos de Maneio - 2019

(em euros)
Fundo de maneio Valor
Sede 3900,00 @ Tesoureiro
LVT 400,00 | Diretora de Departamento/Diretor Regional ()
Alentejo 300,00 @ Chefe de Divisao

Algarve 400,00 | Chefe de Divisdo
Total 5 000,00 |
() No decurso de 2019, e nos termos do informado pelo ICNF, com a alteragdo da sua orgénica, passou a ser

responsavel pelo FM, o Diretor Regional.

Fonte: ICNF

121.Dos 4 FM constituidos, dois deles n3o tiveram qualquer tipo de movimento (LVT e Algarve),
sendo que os FM foram autorizados para determinadas rubricas de classificagdo econémica
com os seguintes limites:

Quadro 15 — Fundo de Maneio - montantes

(em euros)
Classificagdo econémica Sede \ Alentejo
02.01.08 — “Aquisigdo de bens e servigos/Aquisicdo de
bens/Material de escritdrio” 200,00 75,00
02.01.21 — “Aquisigdo de beni e servicos/Aquisicdo de 200,00 75,00
bens/Outros bens
02.02.17 - "AQL'II'SI';jO de‘b‘ens eﬂservig:os/Aquisiga”o de 950,00 75.00
servigos/Publicidade
02.02.25 - "AQL'II'SI';jO de bens elsen{,ig:os/Aquisiga”o de 250,00 75,00
servigos/Outros servicos

Total 3.900,00 | 300,00

Fonte: ICNF

122.As despesas realizadas através do FM da sede e da DR Alentejo ascenderam, em 2019, a
12509,69€ e 694,61€, respetivamente’. Do montante utilizado observa-se que 29%
(3632,10€) e 9% (62,30€) da despesa, relativa a cada um dos FM citados, correspondia a
classificagdes econédmicas n3o autorizadas para o efeito?.

123.Na sequéncia da andlise das despesas dos meses de marco, abril e dezembro, efetuadas através
dos FM, verificou-se que:

¢ O pagamento das despesas suportadas pelo FM foi realizado através do cartao /GCP Charge
Card (cartao Tesouro IGCP) ou em numerario®.

¢ Incumprindo com o disposto na OS/001/2016% os documentos avulsos ndo continham a
assinatura, devidamente identificada, do funciondrio que efetuou a despesa, nem foram
visados pelo superior hierdrquico ou pelo responsével pelo Fundo;

¢ Foram efetuadas despesas sem justificacdo do seu cardter urgente ou inadidvel, no valor
total de 2 873,53€.

! Cfr. Mapas do Fundo de Maneio em anexo a Conta de 2019.

2.01.03.05 — “Contribuicées para a seguranga social”, 02.01.02 — “Combustiveis e lubrificantes”, 02.01.03 — “Municoes,
explosivos e artificios”, 02.01.05 — “Alimentacdo — Refeicdes confecionadas”, 02.01.17 — “Ferramentas e utensilios” e 06.02.01
— “Impostos e taxas”.

3 Através de levantamentos em numerdrio do cartdo do /GCP Charge Card.

4 “Os documentos relativos a despesas de transporte ou outros documentos avulsos devem conter a assinatura do
funciondrio que efetuou a despesa, devidamente identificada, sendo visados pelo superior hierdrquico do funciondrio
e pelo responsdvel pelo Fundo” - cfr. ponto 9.2. da referida OS.
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¢ As despesas realizadas através do FM da DR Alentejo n3o foram acompanhadas do
“Documento de requisicio do FM™ e no caso da sede, apesar de acompanhadas do
documento em causa, o mesmo n3o se encontrava integralmente preenchido, a exce¢io
das despesas referentes as requisicdes de fundo de maneio n.% 63 e 64.

124.Do exposto conclui-se que a utilizag3o e liquidagao/reposi¢ao do FM carece de implementagao

de mecanismos de controlo interno que garantam o cumprimento das regras instituidas.

4.4.6 Acréscimos e diferimentos

125.Tendo por base uma amostra de 13 registos contabilisticos, de 2019, efetuados nas contas de

“Acréscimos e diferimentos’®, constatou-se que:

¢ Dos documentos de terceiros que serviram de base ao registo contabilistico, somente 2
(15,4%) permitiram identificar e confirmar os montantes registados na contabilidade,
ambos referentes a conta 27122 — “Acres. Difer-CustosDiferidos-Rendas Adiantadas™

¢ Os “Acréscimos e diferimentos” no GeRFiP (subcontas da conta 27) s3o primeiro registados
pela totalidade numa conta de custos ou de proveitos (classe 6 ou 7), sendo depois anulada
a parte do movimento que se deve considerar como acréscimo ou diferimento numa das
subcontas da conta 27, o que origina, nas contas da classe 6 ou 7, um total de movimentos
anormal para este tipo de registos.
Esta particularidade do GeRFiP observa-se recorrentemente nos extratos das contas e
resulta no registo de movimentos suportados em documentos virtuais, produzidos pelo
sistema, que dificultam a andlise objetiva das contas e a sua confrontagio com os
documentos de terceiros que deveriam constituir a base dos registos contabilisticos;

¢ Dos documentos de suporte & amostra ndo constava identificagdo dos langcamentos a que
deram origem, situagdo que no caso particular dos “Acréscimos e deferimentos” ndao permite
aferir se foram registadas nas contas e pelos montantes corretos.

126.Decorre da forma como foram apurados os “Acréscimos e diferimentos” por parte do ICNF,

nomeadamente devido a falta de informacdo nos respetivos documentos sobre o que deve ser
contabilizado nestas rubricas, ser impossivel validar os respetivos saldos inscritos no Balanco.

4.5 Dirigentes

4.5.1 Conselho Diretivo

127.0 CD do ICNF é composto pelo Presidente, Vice-Presidente e Vogais, equiparados, para efeitos

remuneratdrios, a gestor publico, recrutados por concurso?, tendo os mesmos sido designados
para o exercicio de fun¢des, em regime de substituicdo, através do Despacho n.° 5068-A/2019,
de 21 de maio, dos Ministros do Ambiente e da Transi¢do Energética e da Agricultura, Florestas
e Desenvolvimento Rural®, e até que os respetivos procedimentos concursais estivessem
concluidos.
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! Documento constante da 0S/001/2016.

2 Concretamente nas contas 27122 — “Acres.Difer-CustosDiferidos-Rendas Adiantadas”, 2714 — “Acres.Difer-
AcresProveitos-Transf Subs Cor Obtidos”, 2729 — “Acres.Difer-CustosDiferidos-Outros Custos Dif “ 2732 —
“Acres. Difer-AcréscimoCustos-Rem. A Liquid” e 27451 — “Acres. Difer-ProveitosDifer-Subsid. Invest./nicAno”.

3 Nos termos da Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, alterada pela Lei n.° 128/2015, de 3 de setembro (Estatuto do Pessoal
Dirigente dos Servicos e Organismos da Administragdo Publica) e do n.° 1 do artigo 6.° da lei organica do ICNF.

4 Cfr. Dirio da Republica 2.2 série — n.° 97, de 21 de maio de 2019.
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128.Consultado o sitio da CRESAP?, verifica-se que, passados 3 anos, os procedimentos concursais
para recrutamento dos membros do CD do ICNF continuam por abrir, constando da péagina a
seguinte referéncia: “z abrir em breve”.

129.Da anélise efetuada a todas as despesas com as remuneragdes dos membros do CD, no ano de
2019, abrangendo as despesas de representagdo desses cargos, subsidio de residéncia,
indemnizagdo por cessagdo de func¢des? e os encargos para a Caixa Geral de Aposentacdes e
Seguranca Social, conclui-se pela sua legalidade e regularidade financeira.

4.5.2 Dirigentes intermédios

130.No que concerne aos cargos de direcdo intermédia, verificou-se terem sido designados, por
deliberagdo de 31 de maio e de 21 de junho de 2019, do CD, em regime de substituicdo, 74
dirigentes intermédios de 1.° e 2.° grau do ICNF3. Mais tarde, por delibera¢des de 27 de agosto,
15 setembro e 7 de outubro de 2020, também do CD, foram designados mais 4 dirigentes para
exercer fungdes no mesmo regime*.

131.Até a designagao de novos titulares®, e nos termos do diploma que aprovou a nova orgénica do
ICNF, mantinha-se o pessoal dirigente que se encontrava em exercicio de funcdes a data da sua
entrada em vigor.

132.0bserva-se que, entre 2012 e maio de 2021, os cargos de direcdo intermédia tém vindo a ser
ocupados em regime de substituicdo, tendo apenas sido abertos 9 concursos para cargos
dirigentes®.

133.De acordo com n.° 1 do artigo 27.° do Estatuto do Pessoal Dirigente dos Servigos e Organismos
da Administragdo Publica (EPD), “Os cargos dirigentes podem ser exercidos em regime de
substituicido nos casos de auséncia ou impedimento do respetivo titular quando se preveja que estes
condicionalismos persistam por mais de 60 dias ou em caso de vacatura do lugar”.

134.0bserva-se, no entanto, que na nomeagao em regime de substituicdo de diversos dirigentes
intermédios de 1.° e 2.° grau do ICNF o requisito da “auséncia ou impedimento do respetivo titular”,
essencial para o recurso a nomeagdo em regime de substituicdo, ndo se verificou na totalidade
das nomeagdes efetuadas, pois os cargos nunca haviam estado ocupados. Com efeito, para
efeitos de preenchimento destes lugares, conforme disposto nos artigos 20.° e 21.° do EPD,
deveriam ter sido abertos procedimentos concursais.

135.De acordo com o n.° 3 do artigo 27.°, do EPD, a nomeagado em cargos dirigentes, em regime de
substituicdo, ndo pode subsistir por mais de 90 dias, salvo se estiver em curso procedimento
tendente a designacdo de novo titular, pretendendo-se evitar o eternizar de situagdes que devem
ser tempordrias, contornando a obrigatoriedade de selecdo dos dirigentes através de
procedimento concursal.

' https://www.cresap.pt/
2 Ao ex-Presidente do Conselho Diretivo do ICNF.

3 Cfr. Deliberagdo (extrato) n.° 842/2019, do CD do ICNF, publicada no Didrio da Republica, 2.2 série, n.° 148, de 5 de
agosto.

4 Cfr. Deliberagdes (extrato) n.°s 249, 250 e 251/2021, publicadas nos Diarios da Republica, 2.2 série, n.° 46, de
08/03/2021.

5 Cfr. artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 43/2019.
6 Cfr. informacdo prestada pelos servicos.
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136.0 CD do ICNF aprovou, em novembro de 2019, o inicio de diligéncias com vista a “abertura de

procedimentos concursais para todos os cargos dirigentes (direcdo intermédia de 1.° e 2.° graus) do
ICNF™.

137.Contudo, sé em agosto de 2021, foram publicados os antincios de abertura com vista ao

provimento de 18 e de 13 lugares de direcao intermédia de 1.° grau e de 2.° grau,
respetivamente?, passados cerca de 2 anos desde a data da nomeag3do em substituicdo da
maioria desses dirigentes.

138.0 ICNF informou que o hiato temporal existente entre a proposta de abertura dos

procedimentos concursais e a efetiva abertura dos mesmos se deveu ao facto ter sido efetuado
pedido a entidades externas para “(..) 2 elementos de jiri externos ao ICNF (...) cuja obtengao de
resposta foi morosa e “(...) quando finalmente foram obtidas todas as autorizagcbes necessdrias para o
efeito e estavam reunidos os requisitos para a abertura dos procedimentos, existiu informagdo de que o
diploma orgénico do ICNF iria sofrer alteragbes que implicavam desde logo a configuragdo dos cargos
dirigentes que iriam ser colocados a concurso; desta forma e por se entender que ndo faria sentido a
abertura de concursos que ndo poderiam ser concluidos por alteracdo da orgénica e, em consequéncia,
das unidades orgénicas foi entendido aguardar pela publicagcdo do diploma de alteracdo da orgénica, com
a integragdo dos niicleos regionais da AGIF e incorporagdo das novas atribuicdes no 4mbito do bem estar
dos animais de companhia’.

139.Refere ainda que quando “(..) foi publicada a alteracdo orgénica através do Decreto-Lei n.° 46/202],

(...) € os respetivos estatutos, através da Portaria n.° 136/2021, (...) e deliberado em Conselfio Diretivo,
na reunido de 30 de junho de 2021, a reestruturacdo das unidades orgénicas de segundo nivel e das
respetivas competéncias, foi recuperado o processo iniciado com a Informagdo (..)" de 2019 e
efetuadas novas informacdes, em 2021, que conduziram a abertura dos referidos
procedimentos.

4.6 Resultado das verificagdes da amostra

4.6.1 Receita

140.Para além das receitas provenientes de dota¢des do OE, o artigo 11.° do DL n.° 43/2019

estabelece as receitas préprias do ICNF. A cobranca de receita enquadra-se no estabelecido pelo
n.° 2 do Despacho 13350/2014, de 4 de novembro®, cabendo ao CD, através de deliberacio, a
atualiza¢do do montante da “Tabela de Taxas e de Precos do ICNF”, tendo sido feita a atualizagio
para o ano de 2019°.

141.Refletindo a dispersdo geografica, a cobranga da receita ocorre em 37 postos dispersos, sendo

um localizado na sede e os restantes nas respetivas DR (6 no Norte, 11 no Centro, 6 em LVT, 7
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T Informagdo n.° 39113/2019/DGAF/DRH, aprovada pelo CD, em 14 de novembro de 2019.

Z Cfr. Avisos n.%° 16197/2021 e 16471/2021, publicados nos Diarios da Republica, 2.2 série, n.> 166 e 168, de 26 e 30
de agosto — Parte ]1, respetivamente.

3 Cfr. mensagem de correio eletrénico de 23 de marco de 2022.

4 Informagdes n.°s 1-018031 e 1-018033/2021, ambas de 13 de agosto.

5 Dos Secretérios de Estado Adjunto e do Orcamento, do Ordenamento do Territério, e da Conservacdo da Natureza
e das Florestas e do Desenvolvimento Rural.

6 Cfr. Informagdo n.° 12223/2018/DAF/DCO, de 28 de marco, ratificada pelo CD em 6 de abril de 2018 e Informagao
n.° 7561/2019/DAF/DCO, de 25-02, ratificada pelo CD em 13 de margo de 2019.
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no Alentejo e 6 no Algarve). A receita relativa a emissao de licencas de caca' e de pesca ludica?
é objeto de autoliquidagao?.

142.Analisada a movimentacdo e registos contabilisticos associados a liquidacdo e cobranca de
receita, no dmbito da amostra selecionada, concluiu-se o seguinte:

4 Registo em classificagdo econdémica incorreta de documentos de cobranga, conforme
quadro abaixo:

Quadro 16 — Classifica¢des incorretas da receita

Receita
Unidade | Documento cobrada Data
orginica | cobran¢a Ifiquida langamento
(€)

CE registada CE correta

06.03.07 — “Transferéncias correntes

Sede 2250022425 111 435,45 09/07/2019 04.01.99 — “Taxas, multas e outras /Administragdo central/Servi¢os e fundos

enalidades/Taxas/Taxas diversas”
P / 4 auténomos”

04.02.04 — “Taxas, multas e outras | 04.02.99 — “Taxas, multas e outras

penalidades/Multas e outras | penalidades/Multas e outras
Norte 2250027126 1810,00 19/08/2019 penalidade/Coimas e penalidades | penalidades/Multas e  penalidades

por contraordenagdes” diversas"”

07.02.99 — “Venda de bens e
LVT 2250032255 64 101,40 02/10/2019 | servicos correntes/Servicos/Servigos

- Outros”

07.03.99 — “Venda de bens e servigos
correntes/Rendas/Rendas-Outras” )

06.03.07 — “Transferéncias correntes

LVT 2250037767 | 2252000  11/11/2019 | 0401.99 = “Taxas multas e outras | 10 i, o zo contral/Servicos e fundos

enalidades/Taxas/Taxas diversas”
P / 4 auténomos”

Notas ao quadro:

(a) Este registo resultou de cobranca pela AT, em processo de execugio fiscal, concluido em 26/04/2019, de uma divida datada de 2014. O oficio da AT
no qual é comunicada a transferéncia do montante cobrado deu entrada no ICNF a 15/05/2019, verificando-se um hiato de mais de 6 meses entre
esta data e o respetivo registo, em 02/12/2019;

Fonte: Mapa elaborado no ambito da auditoria.

¢ Constarem das faturas emitidas cédigos de lancamento associados & tabela de taxas,
inscritos no item “Referéncia”, aos quais estdo associados lancamentos na contabilidade,
orcamental e patrimonial. Esta situagdo apresenta potenciais riscos no caso de incorreta
parametrizacdo no GeRFiP, conforme se verificou aquando da anédlise do documento de
cobranga n.°2250034838, referente a processo de contraordenagdo de um cliente
esporadico, no montante total de 550,00 €*.

o Do ficheiro analisado® verificou-se apenas o registo de 450 €, na CE 04.02.04 - “Taxas,
multas e outras penalidades/Multas e outras penalidades/Coimas e penalidades por
contraordenagées”, de 100 € e na CE 07.01.03 — “Venda de bens e servicos correntes/Venda
de bens/Publicagdes e impressos”, de 350 €, estando omissos 100 €.

1 Cfr. Portaria n.° 140-A/2016, de 13 de maio.
Z Cfr. Decreto-Lei n.° 112/2017, de 6 de setembro.
3 Pagas através do servico multibanco, bastando para o efeito a introducdo do nimero do cartdo de identificacio,

numero de identificacdo fiscal e, facultativamente, a introducdo do contacto telefénico. Apés inseridos os dados e o
pagamento do respetivo valor é considerada emitida a respetiva licenga.

4 500 € referentes a coima e 50 € s custas. De acordo com os artigos 17.° e 18.° do Decreto-Lei n.° 96/2013, de 19 de
julho (estabelece o regime juridico a que estdo sujeitas, no territério continental as a¢des de arborizacdo e
rearborizagdo com recurso a espécies florestais), do montante total da coima 10% reverte para a entidade autuante,
60% para o Estado, 20% para o municipio respetivo e 10% para o ICNF.

3 Ficheiro disponibilizado pelo ICNF contendo a totalidade dos documentos de receita emitidos em 2019.
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Observa-se ainda que o montante de 450 €, sendo para entregar a entidades terceiras,
deveria ter sido registado na CE 17.02 — “Operagcdes extraorcamentais/Outras operagdes
de tesouraria”.

Este procedimento origina empolamento da receita orgamental.

¢ Emiss3o e cobranca de fatura respeitante a Zona de Cacga Turistica', em valor superior ao
devido, por erro de célculo, verificando-se ter sido cobrado um montante de 34 777,84 € em
vez de 3 477,84 €, situagdo que:

O

O

Evidencia empolamento tanto dos proveitos na contabilidade patrimonial como na
contabilidade orcamental da CE 04.01.06 — “Taxas florestais”, em 31 300,00 €;
Comprova a existéncia de deficiéncias no que respeita aos procedimentos de controlo
interno aplicados a receita, constituindo a reverificagdo de movimentos contabilisticos
associados a emissdo de receita um ponto fraco de controlo na medida em que esta
situacdo foi apenas detetada na sequéncia da solicitacio de documentos no dmbito
dos trabalhos da presente auditoria.

¢ Quanto ao registo contabilistico dos documentos de cobranca que titulam a receita emitida
pelo ICNF, apurou-se o seguinte:

O

O

O documento de cobranga registado na contabilidade com o n.° 2250020853, que
indica tratar-se de uma transferéncia EEA-Grants?, foi registado na contabilidade em
25 de julho de 2019. No extrato bancério da correspondente conta do IGCP verifica-se
ter este valor sido recebido em 12 de abril de 2016.

Tal situagdo, ndo sé pelo valor em causa, 13 736,71 €, mas também pelo facto de terem
decorrido mais de 3 anos até a sua contabilizac3o, evidencia eventuais incorre¢cdes nas
contas dos anos de 2016 a 20138.

Foi identificada situagao similar no documento de cobranca registado, em 9 de maio
de 2019, na contabilidade com o n.° 2250030592, referente a fatura n.° 1710000104,
emitida em 9 de maio de 2016, no valor de 8 039,11 €, constante de extrato do IGCP,
como tendo sido recebido em 9 de maio de 2016;

O documento de cobranga registado na contabilidade com o n.° 2250027385, respeita
a cobranga de uma renda cujo contrato remonta a 1986, emitido a cliente esporadico®.
Estando o arrendatdrio devidamente identificado, ndo se justifica n3o ter sido criado
este cliente na respetiva base de dados. Esta situa¢do exemplifica um procedimento
recorrentemente identificado no Ambito da andlise aos registos contabilisticos do
ICNF.

¢ Quando as vendas de material lenhoso correspondem a mais do que uma prestacdo, a
fatura emitida pelo ICNF nem sempre identifica o numero da prestacdo correspondente?,
situagdo que se verificou ser possivel efetuar, pois num processo de receita analisado,
referente & mesma matéria, a referéncia as prestagdes encontrava-se correta’.

¢ De forma geral, os documentos analisados n3o evidenciam qualquer informacao, seja em
anexo aos mesmos ou ho comprovativo do registo no sistema informatico, sobre:
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T Documento n.° 2250017635, lancado na contabilidade em 29/05/2019.
2 Referente a fatura n.° 1710000059, emitida em 12/04/2016.

3 Referente  fatura/recibo n.° 1008600035, de 06/08/2019.

4 Cfr. Documentos associados & cobranga n.%s 2250013643 e 2250014234,
3 Cfr. Documentos associados & cobranca n.° 2250033292.
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o O servico/DR emitente;
o A classificagdo contabilistica, patrimonial e orcamental;
o A data do registo contabilistico;

o A indicag3o dos hectares considerados no calculo do valor da taxa anual de Zona de
Caca Turistica e Zona de Caga Associativa, constando apenas o valor global faturado.

4.6.2 Despesa
143.Da anélise da amostra dos processos de despesa destaca-se o seguinte:

¢ Organizagao ineficiente do arquivo documental, dado que o mesmo se encontrava indexado
aos pedidos de autorizagao de pagamento (PAP), os quais incluem diversas despesas e
documentos de suporte (fatura/nota de crédito).
Tal situag3o é evidente na dificuldade, por parte da entidade auditada, em disponibilizar
informacdo de cariz contabilistico, por fatura e fornecedor, em tempo util e de forma
completa, e que se refletiu na heterogeneidade da informagao disponibilizada no decurso
da auditoria, indiciando a necessidade de melhor indexag¢do do arquivo contabilistico;

¢ Com excecdo de um caso', em 57 as rubricas utilizadas na classificagio econémica da
despesa estavam corretas;

¢ O cdlculo dos fundos disponiveis foi feito mensalmente na plataforma on/ine da
Direcao-Geral do Orcamento. Contudo, nao se obteve evidéncia de ter havido controlo dos
mesmos aquando da assung¢do dos compromissos, através de registos informdticos
permanentemente atualizados?;

No ambito do contraditério, o ICNF referiu que se encontra “..) implementada a
funcionalidade em GeRFiP do mapa de controle dos fundos disponiveis desde marco de 2021,
permitindo ao ICNF dar cumprimento ao n.° 2 do artigo 5.° da LCPA e ao n.° 4 do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 127/2012 de 21 de junho”.

Relativamente a esta matéria, refira-se que o “Mapa de Fundos Disponiveis”, anexo a resposta
do Instituto, s6 contém informacdo respeitante aos compromissos, pagamentos e fundo
disponivel atualizado, permitindo apenas o controlo em termos de os compromissos n3o
serem superiores aos fundos disponiveis. Observa-se, assim, que o mapa em quest3o ndo
evidencia o legalmente estabelecido, isto é, um sistema onde sejam registados “os fundos
disponiveis, os compromissos, os passivos, as contas a pagar e os pagamentos em atraso,
especificados pela respetiva data de vencimento”.

¢ A documentagdo dos processos de despesa disponibilizada n3o se encontrava organizada
de forma légica e sistematizada, n3o tendo nalguns processos sido disponibilizado o
denominado “Processo de Despesa” que resume a respetiva tramitagao processual;

N3o obstante o ICNF, em sede de contraditério, referir que atualmente o arquivo é
totalmente digital e garante a pista de auditoria, observou-se no decurso dos trabalhos que
0 mesmo nao estava organizado de forma homogénea.

¢ Em alguns documentos, emitidos por terceiros, ndo constava a indicagdo de que a despesa
era suportada por mais do que uma fonte de financiamento, estando, no entanto,

1 Cfr. documento de pagamento n.° 2140001712 — em que foi utilizada a classificacdo 02.02.20 — “Outros trabalhos
especializados”, quando deveria ter sido a 02.02.21 — “Utilizacdo de infraestruturas de transportes”.

2 N3o dando cumprimento ao n.° 2 do artigo 5.° da LCPA e ao n.° 4 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21
de junho, que estabelecem a obrigatoriedade de existéncia de sistemas informdticos que registem os fundos
disponiveis.
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identificada no PAP a respetiva reparticdo. A auséncia da informacdo tornou moroso
confirmar a corre¢ao dos montantes registados na contabilidade or¢amental, dificultando a
correta aferi¢do da regularidade contabilistica dos respetivos lancamentos';

Quanto a autorizacdo dos PAP, em geral, é aposta a assinatura do vogal do CD com essa
competéncia, da responsdvel pela divis3o financeira ou do Diretor de Departamento, muitas
vezes omitindo a data, impedindo a apreciagdo da sequéncia cronoldgica processual;

N3o foi possivel atestar a correta valorizagdo e imputagdo contabilistica dos documentos,

devido a falta de informagdo quanto a classificacdo e lancamento na contabilidade
patrimonial.

4.6.2.1 Despesas com suplementos remuneratérios e outros abonos

144.Da analise efetuada as despesas com suplementos e prémios, ajudas de custo e abonos para

falhas pagas pelo Instituto, no ano de 2019, conclui-se pela sua legalidade e regularidade
financeira.

4.6.2.2 Contratagao publica

145.0 ICNF encontra-se abrangido pelo ambito de aplicacdo do Cédigo dos Contratos Publicos

(CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, com as sucessivas alteragdes.

146.Apesar de, em regra, o ICNF dar cumprimento ao disposto no n.° 1 do artigo 127.° do CCP,

publicitando os contratos celebrados através do portal dos contratos publicos, a anélise
comparativa entre os contratos constantes do mesmo e o “Mapa da Contratagdo Administrativa -
Situagado dos Contratos”, integrado no processo de prestagdo de contas, evidenciou a existéncia
de 7 contratos publicados no Portal Base que n3o constavam do mapa referido. Verificou-se
ainda que:

4 em 45 contratos a sua publicagdo no Portal Base nao observou o disposto na alinea j) do

artigo 8.° da Portaria 57/2018, de 26 de fevereiro? - o relatério de formagdo do contrato deve
dar entrada no sistema de informacdo do Portal BASE “até 20 dias dteis apds a celebragdo do
contrato escrito ou caso o mesmo nio tenha sido outorgado por escrito, 20 djas dteis apds o inicio
da sua execugdo’;

num contrato, cujo procedimento foi o de consulta prévia, ocorreram pagamentos em data
anterior a da sua publicacdo no Portal Base, conforme quadro seguinte:

48

1 Cfr. documentos de pagamento n.°® 2140005372, 2140005373, 2170000888 e 2170000991.

Z Portaria que procede 4 regulagdo do funcionamento e gestdo do portal dos contratos publicos, denominado «Portal
BASE>», previsto no CCP e a aprovagdo dos modelos de dados a transmitir ao Portal BASE, para efeitos do disposto
no CCP, retificada pela Retificagdo n.° 14/2018, de 29/03 e alterada pela Portaria n.° 284/2019, de 2 de setembro.

3 Cfr. Anexo 1.



C ZoRti o

Quadro 17 — Pagamentos antes da publicagdo no Portal Base

Contrato
Data

Publica¢io Pagamento
Valor (€) no PB Data TB Valor (€)
11/06/2019 15 221,25
26/08/2019 30442,50 |

Total 45 663,75

Elaborado pela equipa.
PB: Portal Base — Contratos Publicos Online
TB: Transferéncia Bancéria

01/2019/ICNF | 24/01/2019 | 6088500 | 28/08/2019

147.De acordo com o ICNF, as situagdes atrds descritas ficaram a dever-se a escassez de recursos
humanos na Divisdo de Contratacdo e Logistica e a dificuldades na integracdo automética dos
procedimentos desenvolvidos através da anoGov' e do Portal Base GOV2.

148.0 Instituto salientou ainda que “(...) 4 data dos factos em causa estava ainda em preparagdo o manual
de procedimentos internos relativamente & promogdo de procedimentos pré-contratuais, aprovado em
2020 (...) § (...) onde a obrigacdo da publicitacido € evidenciada {(...)".

149.0 ICNF, no 4mbito do contraditério, referiu que:

Em setembro de 2019, “/ogo apds a verificacao da ocorréncia em causa, foi implementada uma medida
de melhoria interna, na DGFO, com a inclusdo, na checklist do pedido de autorizacdo de pagamento, da
validacido da existéncia do Relatdrio de Formagdo do Contrato (RFC). Depois, em 2021, no dmbito da
transformagcdo digital que decorre no Instituto, foi novamente melhorado o procedimento passando a
verificacdo a fazer-se diretamente na pasta digital do procedimento e registando-se num mapa de
controlo geral de contratos (...), relevando também que aquela data estava “em preparacdo o manual
de procedimentos internos relativamente & promogdo dos procedimentos pré-contratuais, aprovado em
fevereiro de 2020.

12. Do ponto de vista das circunstincias em que esta irregularidade se verificou, foi identificada a
ocorréncia de um erro na transmissdo do bloco de dados do procedimento entre a plataforma eletronica
de contratacdo Anogov e o Portal Base, conforme se infere pela informagdo constante em ambas {(...) 3.
15. Sublinha-se, portanto, que as dificuldades técnicas de interligagcdo entre as plataformas potenciou o
desvio de comportamento relativamente ao que era o padrdo de procedimentos internos deste Instituto
no cumprimento dos seus deveres nesta matéria {(...).

17. Acresce ao exposto que o ano de 2019 foi pautado, na DCL, quer por um incremento significativo de
procedimentos pré-contratuais quer pela saida de 3 técnicos superiores, facto que implicou a reafectagdo
dos respetivos processos a outros técnicos. Ora, um destes procedimentos reafetados foi precisamente
aquele agui em crise, adensando a natureza inopinada e circunstancial da irregularidade verificada {(...)".

150.Sobre esta matéria, os responsdveis individuais, no &mbito do contraditério, referiram que, de
acordo com o relatado institucionalmente, inexistem elementos subjetivos necessdrios a
qualquer sancdo, salientado ainda as circunstincias relacionadas com o aumento de trabalho e
a escassez de recursos, relevando a intervengao do Conselho Diretivo na elaboracdo de normas
de funcionamento, com o intuito de limitar, na medida do possivel, com os recursos existentes,
a ocorréncia de erros, mencionando que se tratou de um erro isolado que, “...) face aos dados
numéricos dos procedimentos realizados, nem sequer pode ser demonstrativo de uma organizagdo dos
servicos que possa ser classificada como propiciadora de comportamentos negligentes”.

Plataforma eletrénica de contratagdo publica utilizada pelo ICNF.

O Instituto indicou que, para mitigar as fragilidades identificadas, criou um diretério comum & DGFO e DCL, onde
sdo colocadas as cépias dos contratos e os respetivos relatérios finais de contratagdo, ‘“para garantia da
conformidade e nessa sequéncia poder ser efetuado o pagamento, garantindo assim o cumprimento, no caso de
ajuste direto e consulta prévia, do art.° 127.° do CCP”.

3 O ICNF juntou evidéncia dos factos alegados.

N
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151.De acordo com o disposto no n.° 3 do artigo 127.° do CCP, a publicitagdo no portal dos contratos
publicos é condicdo de eficdcia do respetivo contrato, nomeadamente para efeito de quaisquer
pagamentos, verificando-se, no entanto, no caso concreto, que a execugao do contrato prévia a
sua publicitagdo ocorreu devido a um erro isolado nao suscetivel de ser imputado sequer a titulo
de conduta negligente.

4.7  Acolhimento de recomendagdes

152.Tendo-se verificado no ambito dos trabalhos da auditoria que a Inspeg¢ao Geral da Agricultura,
do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério (IGAMAQT) tinha efetuado uma auditoria
orientada a atribuig3o e pagamento de ajudas de custo no ICNF, e tendo em conta as conclusdes
e recomendagdes constantes do respetivo relatério', foram as mesmas tidas em consideracio
na execucdo da presente ag3o.

153.No 4mbito do acompanhamento das referidas recomendacdes, o ICNF, em fevereiro de 2021,
informou a IGAMAOT dos procedimentos instituidos com vista ao seu acolhimento.

154.Apesar das medidas implementadas pelo ICNF no &mbito das recomendagdes formuladas pela
IGAMAQOT, conclui-se que as mesmas ainda nao se encontram totalmente acolhidas.

4.8 Demonstragado numérica

155.No quadro seguinte, apresenta-se a demonstragdo numérica do exercicio de 2019 cujos
responsaveis se relacionam no anexo |.

Quadro 18 — Demonstragdo numérica

(em euros)
01 de janeiro a 31 de dezembro 2019
Débito Crédito
Saldo da geréncia anterior 26 480 673,62 | Pagamentos 82961 050,97
Recebimentos 88 264 695,13 | Saldo para a geréncia seguinte 31784317,78

114 745
Total 368,75 Total 114 745 368,75

Fonte: Mapa de Fluxos de Caixa

1 Relatério Final 1/05092/AF/19 - Auditoria 4 atribuicGo e pagamento de ajudas de custo do ICNF (2013 a 2018).
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156.Na medida das andlises efetuadas, é possivel concluir que a anélise do sistema de controlo
interno, das operacdes de receita e de despesa, das demonstra¢des financeiras finais e de outros
documentos de prestacdo de contas de 2019, de acordo com os métodos de auditoria
geralmente aceites, acolhidos no Manual de Auditoria do Tribunal de Contas, incluindo a
confirmagdo de saldos junto de terceiros e a verificagdo, por amostragem, da evidéncia
comprovativa dos valores e informagdes constantes da prestagdo de contas, constitui uma base
aceitdvel para a formulagdo de um juizo.

157.Considerando que as distorcdes verificadas e abaixo referidas ndo afetam de forma generalizada
as demonstracdes financeiras e a execugdo orcamental da entidade, emite-se sobre as mesmas
um jufzo favordvel, com reservas, no sentido que a esta expressao é atribuido, no dominio da
auditoria financeira, pelas normas de auditoria geralmente aceites.

158.As operacbes examinadas, exceto quanto as situacdes relatadas nas alineas c) a e) do ponto
seguinte, s3o legais e regulares em todos os restantes aspetos materialmente relevantes.

159.Formulam-se as reservas seguintes:

a) O sistema de controlo interno do ICNF apresenta-se como regular, caracterizando-se pela
existéncia de um bom ambiente de controlo, mas com procedimentos de controlo interno
deficientes;

b) Foram evidenciadas desconformidades que afetam as demonstracdes financeiras do ICNF,
no periodo em causa, designadamente:

o O saldo da conta 392 - “Provisées para depreciacdo de existéncias - Mercadorias”, de
1024 554,04 €, nao se apresenta devidamente suportado, quer nos célculos das
provisdes quer pela existéncia de duvidas quanto ao efetivo saldo da conta 3201 -
“Mercadorias”, de 1 098 897,51 €, dada a auséncia de uma contagem fisica dos bens
existentes (cfr. ponto 4.4.2);

o A conta 424 - “Imobilizacbes corpdreas - Equipamento de transportes” encontra-se
sobrevalorizada em 51963,55€ e a conta 4824 - “Amortizacdes acumuladas —
Imobilizacdes corpdreas - Equipamento de transporte” em 7 578,02 € (cfr. ponto 4.4.1);

o Ni3o ¢é possivel a certificagdo das contas de terceiros referentes a clientes, dada a
existéncia de divergéncias entre o saldo constante nos registos contabilisticos e o
indicado por parte dos clientes (ponto 4.4.4);

o A prética contabilistica de utilizacdo das contas de “Clientes Esporddicos” (contas
2129000000 e 2139000000) n3o permite o registo tempestivo de cada facto
contabilistico, impedindo a confirmac¢do da correta valorizagdo dos montantes
registados nestas contas, com consequéncias sobre a fiabilidade das contas de
clientes em geral (ponto 4.4.4);

o Sobre o saldo da conta 2219000000 - “Fornecedores C/C - Esporddicos”, de 7 337,03 €,
transitado do ano anterior, ndo existe informagado que permita identificar os respetivos
processos de despesa e os eventuais fornecedores, resultando dividas sobre a
fidedignidade dos saldos de fornecedores (cfr. ponto 4.4.4);

o A conta 26 — “Outros devedores e credores”, por via dos saldos das contas 2688500000
— “Outros Credores Dive-Caug.Pecun Rec de Clientes”, 2688600000 OCD — “Outros Credores
Diver-Cau¢des Pecun Rec de Forn.” e 2688200000 “Devedores Credores Divers-
Out.Op.Extraorcamentais”, encontra-se sobrevalorizada em 6637886,35€, em
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resultado do registo incorreto de cau¢des ndo pecunidrias e da ndo compensacdo de
montantes relativos a operagdes extraorcamentais (ponto 4.4.4);

o Em 17 das 21 contas bancdrias detidas pelo ICNF verifica-se a existéncia de
movimentos por reconciliar, em resultado dos quais se apura haver um possivel
acréscimo ao saldo contabilistico das contas de depdsitos a ordem de 5249 741,73 €
(cfr. ponto 4.4.5.1);

o A emissdo e cobrancga de fatura respeitante a uma Zona de Caga Turistica, em valor
superior ao devido, por erro de calculo, resultou na sobrevalorizagdo quer dos
proveitos na contabilidade patrimonial quer das receitas na contabilidade orcamental
da CE 04.01.06 - “Taxas florestais”, em 31 300,00 € (cfr. ponto 4.6.1).

c) N3o obstante as justificacdes avancadas, os cargos dirigentes continuam, na generalidade,

a ser ocupados em regime de substitui¢do, por periodos superiores e em circunstancias nao
preconizadas pela lei (cfr. ponto 4.5.2).

d) N3o foi cumprido o regime de unidade de tesouraria, o que configura uma eventual infragao

financeira (cfr. ponto n.° 4.4.5.2);

e) Foi dada execugdo ilegal a um contrato nao publicitado no portal dos contratos publicos,

verificando-se, no entanto, que tal situacdo ocorreu devido a um erro isolado (cfr. ponto n.°
4.6.2.2).

6 VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Foi dada vista ao Ministério Piblico, nos termos e para os efeitos do n.° 5 do artigo 29.° da Lei n.°
98/97, de 26 de agosto, republicada pela Lei n.° 20/2015, de 9 de margo, que emitiu parecer.

7 DECISAO

Os Juizes do Tribunal de Contas decidem, em subsec¢do da 2.2 Secgdo, o seguinte:

a

o

)
)

<)
d)

Aprovar o presente Relatério;

Formular as recomendagdes que constam do ponto 1.3 do Relatério;

Relevar a eventual responsabilidade financeira sancionatéria identificada no ponto 4.4.5.2.
Remeter o Relatdrio as seguintes entidades:

e Ministro do Ambiente e da A¢ao Climética;

e Instituto da Conservacdo da Natureza e das Florestas.

Notificar o Ministério Publico junto deste Tribunal do presente Relatério, nos termos e para

os efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 54.°, aplicavel por forca do n.° 2 do artigo 55.°, e
57.°,n.°1, da LOPTC;

Determinar que, no prazo de seis meses, o Instituto da Conservacao da Natureza e das
Florestas informe o Tribunal acerca do acolhimento das recomendagdes que lhe sdo
dirigidas ou da respetiva justificagdo, em caso contrario;

Publicar o Relatério na pagina da Internet do Tribunal de Contas, ap6s as notificacdes e
comunicagdes necessarias;
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h) Fixar os emolumentos em 17 164,00 €, nos termos dos artigos 2.°, 10.° e 11.° do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas', a pagar pelo Instituto da Conservagao da
Natureza e das Florestas.

Aprovado em Subsecgdo da 2.* Seccdo do Tribunal de Contas, em 15 de julho de 2022.

A JUIZA CONSELHEIRA RELATORA

(Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes)

OS JUIZES CONSELHEIROS ADJUNTOS

Moo da Wz Cmeysan Redage, V=

(Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria)

W

(Mério Anténio Mendes Serrano)

1 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n.°s 139/99, de 28 de
agosto, e 3-B/2000, de 4 de abril.
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FICHA TECNICA

Membros

Equipa Técnica

Apoio Administrativo

Nome

Carla Filipe

Jodo Silva

Categoria

Auditora’

TVS Principal 2

Licenciatura em Gestdo e Administrag3o;
Publica

Licenciatura em Gestdo de Empresas

Jodo da Silva Brito
Diogo Maltez de Freitas

Cristina M Fernandes

TVS Estagidrio 3
TVS Principal 4

Assistente Técnica

Licenciatura em Contabilidade e
Administracio

Licenciatura em Economia

Coordenagio

Anténio Marques do Rosdrio

Auditor Chefe

Coordenagdo Geral

Leonor Cérte-Real Amaral

Auditora Coordenadora

' Desde 20 de outubro de 2020.

2 Participou na auditoria de junho 2021 a margo de 2022.
3 Participou na auditoria até 31 de maio de 2021.

4 Participou na auditoria entre 8 de junho a 30 de setembro de 2020.
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Anexo | Relagdo nominal dos responsdveis

Quadro 19 - Relagdo nominal dos responsdveis em 2019

Nome ‘ Cargo Periodo Responsabilidade

Joaquim Jorge Casteldo Rodrigues Vogal - DR Algarve 21/05a31/12/2019 @ |
Maria Teresa Fidélis da Silva Vogal - DR Centro 21/05a31/12/2019
Nuno Miguel Figueiredo e Silva de Sousa Sequeira Vogal
Gama 21/05 a31/12/2019 2
Nuno Miguel Soares Banza Presidente 21/05a31/12/2019 @
Olga Cristina Carrasco Martins Vogal DR Alentejo 21/05a31/12/2019 @
Paulo Jorge de Melo Chaves e Mendes Salsa Vice-Presidente 01/01 a31/12/2019
Rogério Paulo Rodrigues Rodrigues Presidente 01/01a31/05/2019 |
Rui Manuel Felizardo Pombo Vogal DR LVT 01/01a31/12/2019 |
gandra Albertina da Silva Nogueira Rodrigues Vinhais Vogal - DR Norte 01/01 a 31/12/2019

armento

) Inicio de fungdes em 21/05/2019 — cfr. Despacho n.° 5068-A/2019, 21 de maio, publicado no DR, 2.2 série - n.° 97.
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Anexo Il Contratos cuja publicacdo no Portal Base ndo cumpriu com o disposto na alinea j) do artigo 8.° da Portaria

n.°57/2018, de 26 de fevereiro

Quadro 20 — Contratos cuja publicagdo no Portal Base ndo observou a norma aplicavel

. Data Dilag3o do
ON'O Contrato Tlp(.) ct2 Objeto do Contrato Pxit o Valor (€) | Publicagdo temgpo de
rdem Procedimento contrato A =
PB publicagio !
1 146/2018 ancurso pﬂblico Comunicagdes de Voz e Dados em Local Fixo, Para o 1.° Trimestre de 01/01/2019 132 611,75 04/02/2019 24
internacional 2019
Servicos Sensibiliza¢3o e Identificagdo de Alternativas as Capta¢des de
2 1/2019 Consulta prévia |Agua Nas Ribeiras do Vascio, Foupana e Odeleite POSEUR-15-2017-32 | 24/01/2019 49 500,00 28/08/2019 149
“Gestdo das Populagtes de Saramugo em Portugal”
Fornecimento de Alimento Para o Lince-Ibérico |Lote 1: Coelho Manso
3 2/2019 No Centro Nacional de Reprodugdo do Lince- | (Vivo) e Ragdo 22/01/2019 134 760,00 21/02/2019 23
Concurso publico Ibérico (CNRLI)
Fornecimento de Alimento Para o Lince-lbérico | Lote 2: Carnes
4 3/2019 No Centro Nacional de Reproducdo do Lince- | (Coelho e Frango) 22/01/2019 67 968,00 21/02/2019 30
Ibérico (CNRLI)
5 22/2019 | Concurso publico |Ac¢do 3 e 7 PNPG - Mata Gerés - Prevencgdo Estrutural 09/04/2019 138 438,00 27/05/2019 32
6 28/2019 | Concurso publico |Aquisicdo de Um Trator de Rastos - Lote 1 17/04/2019 74 756,00 16/04/2020 253
Concurso publico Elaboracdo de Treze Planos de Gestdo de Zonas de Espécies de
7 32/2019 internacional Conservagdo (Zec), No Ambito da Diretiva Habitats (OPERACAO 25/06/2019 369 756,28 26/07/2019 24
POSEUR-03-2215-FC-000005) — Lote 3
3 40/2019 Concurso publico Aquisicdo de maquinaria, equipamentos mecanicos e veiculos pesados 30/05/2019 343 500,00 30/07/2019 42
para trabalhos florestais (lote 4)
9 | 53/2019 28/06/2019 | 1658 448,00 217
10 | 54/2019 o . . ) o 08/07/2019 | 734 400,00 21
1 55/2019  Concurso publico Aquisicdo de servicos de instalagdo e beneficiagio da RPFGC assente 08/07/2019 545 790,00 05/05/2020 M
12 56/2019  intemacional °™ !¢ 28/06/2019 2 425 720,00 217
13 57/2019 28/06/2019 | 2387 165,68 217
14 | 582019 08/07/2019 | 1363 893,55 21
15 63/2019 Ajuste direto  Aquisi¢3o de servigos técnicos de exploragdo elétrica do Sapal 23/07/2019 3 075,00 29/08/2019 37
16 68/2019 Concurso plﬁblico Aquisi¢do de servicos de instalagdo e beneficiagio da RPFGC assente 27/08/2019 | 1 665 049,00 05/05/2020 217
internacional  em FIC - Lote 7
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Procedimento
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Objeto do Contrato

Data do
contrato

Valor (€)

Data
Publicagdo

Dilagdo do
tempo de
publicacgo !

Aquisicdo de armadilhas e feromonas para captura de dendrolimus
17 71/2019 = Consulta prévia |sibiricus, pissodes spp. (ndo europeias), popillia japonica e xylosandrus. 30/08/2019 28 340,00 07/10/2019 27

crassiusculus
18 73/2019 | Concurso publico Aquisigao de 1 Trator de Rodas, 1 Destrogador Florestal e 1 Reboque 24/09/2019 67 006,00 16/04/2020 144
19 85/2019 Servicos para restauro e prevencao estrutgral para rest‘auro e prevengdo 05/11/2019 126 351,90 02/01/2020 41

estrutural no parque natural de Serra de Aire e Candeeiros
20 87/2019 c o Lote 7: Mata Nacional do | 08/11/2019 191 251,35 52

oncurso publico . \ = Urso
internacional Servigos conducentes A recuperacao das Lote 1: Mata Nacional das

21 89/2019 matas publicas afetadas na sequéncia da ) 12/11/2019 139 066,27| 22/01/2020 50

passagem do furacdo Leslie - RCM Euna:. (,j\: Coﬁa c!e Lalv::l)s 20/12/2019
22 912019 c‘ﬁtfupa| ata Nacional do  20/12/ 98 100,00 22
23 93/2019 Lote 1 02/12/2019 141 083,90 48
24 94/2019 Lote 2 02/12/2019 161 008,80 48
25 95/2019 Lote 3 22/11/2019 448 169,29 54
26 96/2019 Lote 4 02/12/2019 51 900,00 43
27 97/2019 Lote 5 26/11/2019 99 062,00 52
28 98/2019 Lote 6 21/11/2019 451 978,70 55
29 99/2019 Lote 7 02/12/2019 74 800,00 07/02/2020 48
30 100/2019 Lote 8 02/12/2019 4091,00 48
31 101/2019 Lote 9 02/12/2019 19 652,00 43
32 | 102/2019 Concurso publico Servigos de execuc¢do de a¢bes de promogao Lote 10 02/12/2019 46 968,00 48
33 103/2019 internacri)onal de silvicultura em mosaicos em Matas Lote 11 25/11/2019 11 725,00 53
34 | 104/2019 Nacionais e Perimetros Florestais Lote 12 21/11/2019 25 000,00 55
35 105/2019 Lote 13 25/11/2019 23 611,11 53
36 106/2019 Lote 14 26/11/2019 33 250,00 52
37 | 107/2019 Lote 16 26/11/2019 23 562,00 52
38 | 108/2019 Lote 17 26/11/2019 157 150,00 52
39 109/2019 Lote 18 25/11/2019 28 088,00 07/02/2020 53
40 110/2019 Lote 19 21/11/2019 374 932,00 55
41 111/2019 Lote 20 26/11/2019 57 000,00 52
42 |1 112/2019 Lote 25 02/12/2019 160 024,00 43
43 113/2019 Lote 26 22/11/2019 15 477,50 54
44 | 116/2019 | Concurso publico |[Empreitada de Melhoria em Duas Casas na llha da Berlenga 23/11/2019 47 357,00 17/01/2020 38
45 2 Ajuste direto | Producdo e Distribui¢do de Folhetos e Cartazes DFCI 27/05/2019 11 506,00 01/08/2019 47

Notas ao Quadro: ! Data Contrato - Data Publicagdo —em dias uteis; 2 N3o reduzido a escrito
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ANEXO |1l — RESPOSTAS NO EXERCiCIO DO CONTRADITORIO
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Servigos Centrais
Avenida da Republica, 16 E9285/ 2022

1050-191 LISBOA

2022/7/5

Tribunal de Contas
Avenida da Republica 65 Lisboa

& www.icnf.pt | rubus.icnf.pt 1050-189 LISBOA

B

gdp.sede@icnf.pt
a 213507900

vossa referéncia nossa referéncia NOSSO Processo Data

your reference our reference our process Date
DAVIIL2

Proc.n213/2021- $-026802/2022 P-026261/2022 2022-07-04
Audit

Assunto Auditoria ao Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas, IP

subject

Exma. senhora,
Auditora Coordenadora

Leonor Corte-Real Amaral

Na sequéncia do solicitado por essa Diregdo-Geral, no ambito do processo referenciado em
epigrafe, designadamente a prontincia deste Instituto sobre o teor do Relato da agdo “Auditoria
ao Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas, IP” informa-se que, da anélise e ponderagio
dos factos apresentados no Relato da auditoria, indicados como reservas ao juizo favoravel

resulta o seguinte:

Com a publicagdo do Decreto-Lei n.2 135/2012 que aprova a orgénica do ICNF, deu-se inicio ao
processo de unificagdo dos organismos antecedentes (Instituto da Conservacdo da Natureza e da
Biodiversidade — ICNB e Autoridade Florestal Nacional — AFN). O ICNB detinha, até a sua extingdo,
um sistema de informagdo contabilistica denominado MINIMAL, tendo a transposi¢do dos saldos
existentes nas contas sido efetuado de forma global como “documentos de migracdo”, com
algumas caréncias de detalhe que dificultaram os trabalhos de conciliagdo e regularizacdo

necessarios posteriormente.

Atendendo a que: as tarefas inerentes a prestacdo de contas e reportes de caréter fiscal e
orcamental sdo realizados nos servigos centrais; os recursos humanos disponiveis tém sido
escassos face ao volume de trabalho; a atividade corrente do Instituto tem de ser assegurada, o

ICNF reconhece que ndo foi possivel efetuar as analises e respetivas regularizagbes necessarias

TRIBUNAL DE CONTAS I|||3||0||0”!|1|H|0"6| I||
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5.

dos saldos provenientes da fusdo, bem como um controlo das operacgdes realizadas por forma a

garantir que as mesmas se apresentam em conformidade com os procedimentos internos.

A saida do ICNF, por motivos de aposentagédo ou de mobilidade para outros Organismos, de parte
de alguns trabalhadores que detinham algum conhecimento histérico sobre os respetivos saldos,
bem como a antiguidade a que dizem respeito, sdo também um motivo que contribuem para

aumentar a dificuldade associada ao processo.

A respeito da escassez de recursos humanos que se vivenciou ao longo dos anos de 2012 a 2020
na Divisdo de Gestdo Financeira e Orgamental (DGFO), Unidade responsével pelas tarefas
supracitadas, demonstra-se de seguida o défice de Técnicos Superiores (situacdo a 31/12 de cada

ano):

2
]
a

Ano
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021

NN W w ;BN (e (W W

Efetivamente, apenas a partir de 2021 {outubro), com o reforco da equipa (5 Técnicos Superiores)
e ap6s o periodo de integragdo e formagao inicial, se encontraram reunidas as condigbes para se
dar inicio aos trabalhos necessdrios para as regularizagdes das contas das vérias rubricas de

balango.
Assim, em maio de 2022, foi constituido um grupo de trabalho que se encontra atualmente a
trabalhar com os seguintes temas em analise:

i.  Conta 26 — Outros devedores e credores, analise das subcontas:

- 2688200000 - Devedores Credores Diversos — operagdes extraorcamentais;
- 2688500000 — Outros credores Diversos — caugBes pecunidrias recebidas

clientes;
- 2688600000 OQutros credores diversos — caugdes pecuniarias recebidas de
fornecedores;
o] por 2/8
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10.

11.

&

ii. ~ Conta 21 — Clientes, andlise dos saldos das subcontas com especial enfoque nas
subcontas:

- 2129000000 — Clientes/Contribuintes/Utentes — Contribuintes — Esporadicos;
- 2139000000 - Clientes/Contribuintes/Utentes — Utentes — Esporadicos;

jii. Conta 22 — Fornecedores — anélise dos saldos das vérias subcontas através de
circularizagdo;

iv. Conta 13 — Contas no Tesouro.

Do plano de trabalhos da referida equipa consta, numa fase posterior, a andlise as contas 41 —
Investimentos financeiros, através da avaliagdo dos itens constantes nas subcontas e respetivas

reclassificagBes, e 424 — Equipamento de transporte {(nomeadamente os contratos de comodato).

Ainda nas contas da classe 4 — Imobilizado e classe 3 - Existéncias, consta também do plano de
trabalhos (encontrando-se ja em curso) a auscultagdo ao mercado com vista a contratagdo de
prestacdo de servicos para a realizagdo de contagem fisica de existéncias e inventariagdo dos bens

moveis afetos ao imobilizado.

A respeito da situacdo verificada e descrita no ponto 4.6.2.2. do Relato, sobre a ocorréncia de
pagamentos antes da publicagdo de um contrato no portal dos contratos publicos, salienta-se
que, logo que detetada a irregularidade referida, o Instituto promoveu uma andlise interna das
causas que levaram a essa ocorréncia, tendo-se identificado a necessidade de reforgar nos
procedimentos internos, quer do ponto de vista da gestdo financeira quer do ponto de vista da

contratacdo, a necessidade de, sem excecéo:

i Publicitar tempestivamente todos os contratos celebrados na sequéncia de ajuste direto
ou consulta prévia;

ii. Nunca proceder, em caso algum, a pagamentos antes de confirmada a referida
publicitagdo.

Com efeito, em setembro de 2019, logo apds a verificagdo da ocorréncia em causa, foi
implementada uma medida de melhoria interna, na DGFO, com a inclusdo, na checkiist do pedido
de autoriza¢do de pagamento, da validagao da existéncia do Relatdrio de Formagio do Contrato
(RFC). Depois, em 2021, no dmbito da transformagdo digital que decorre no Instituto, foi
novamente melhorado o procedimento passando a verificagdo a fazer-se diretamente na pasta
digital do procedimento e registando-se num mapa de controlo geral de contratos (Anexo 1 e
Anexo 2).

A data do facto em causa estava ainda em preparagao o manual de procedimentos internos

relativamente a promogdo dos procedimentos pré-contratuais, aprovado em fevereiro de 2020.
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15.
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Do ponto de vista das circunstancias em que esta irregularidade se verificou, foi identificada a
ocorréncia de um erro na transmissdo do bloco de dados do procedimento entre a plataforma
eletrénica de contratagdo Anogov e o Portal Base, conforme se infere pela informagdo constante

em ambas {Anexo 3 e Anexo 4).

Tendo sido solicitada a regularizagdo da ficha de abertura de propostas em 21.12.2018 e da ficha
de habilitagdo do adjudicatario em 18.01.2019, ambas foram regularizadas apenas entre os dias
11 e 14.03.2019, sendo que o contrato havia sido assinado a 24.01.2019. Sem esta regularizacdo
na transmissdo dos dados era materialmente impossivel proceder as devidas comunicagdes de

celebragdo de contrato no sistema do Portal Base.

A situacdo atras descrita, alheia a vontade e sentido de diligéncia deste Instituto, potenciou de
forma manifesta a omissdo da submissdo do RFC do contrato em causa, o que, por sua vez,

resultou na realizagdo de pagamentos sem a devida publicitagdo contratual.

Sublinha-se, portanto, que as dificuldades técnicas de interligagdo entre as plataformas
potenciou o desvio de comportamento relativamente ao que era o padrdo de procedimentos

internos deste Instituto no cumprimento dos seus deveres nesta matéria.

A titulo demonstrativo, atente-se o nimero de RFC que este Instituto comunicou no Portal Base
ao longo dos Ultimos anos, demonstrativo também do acréscimo de trabalho verificado na Divisdo

de Contratagdo e Logistica (DCL) a partir de 2018:

Ano N2 RFC
2016 44
2017 68
2018 82
2019 110
2020 162
2021 160

Acresce ao exposto que o ano de 2019 foi pautado, na DCL, quer por um incremento significativo
de procedimentos pré-contratuais quer pela saida de 3 técnicos superiores, facto que implicou a
reafectagdo dos respetivos processos a outros técnicos. Ora, um destes procedimentos
reafetados foi precisamente aquele aqui em crise, adensando a natureza inopinada e

circunstancial da irregularidade verificada.

Acresce que, embora irregular, a situa¢do em causa ndo conduziu a efetivos danos aos valores
prosseguidos pelo artigo 127.2/3 do CCP, visto que a falta de publicitagio tempestiva ndo

potenciou nenhuma outra irregularidade nem se registou qualquer dano a interesse de terceiro.

por 4/8

63



64

“eferencie 0 rosso rimero de docuTento efou de processd

7 futuras comunicagbes

510342 647 | €

NIPC

19.

20.

W

Todas as circunstancias antes referidas determinam, assim, uma auséncia de gravidade da
irregularidade em causa, para além de reconduzirem, de forma objetiva, a decisio de realizagdo
dos pagamentos em causa a um comportamento baseado em pressupostos que evidenciam um

grau diminuto de violagdo de deveres de diligéncia.

Releva nesta analise o padrdo de comportamento dos agentes em causa do Instituto (que de
nenhuma maneira se coaduna com este tipo de irregularidades), os melhoramentos ao nivel de
controlo interno implementados desde 2019 (mapas de verificagdes em uso na DGFO, a
aprovacdo do manual de procedimentos de contratagdo, onde a obrigacdo de publicitagdo é
evidenciada), as circunstancias proprias da situagdo em causa e, sobretudo, a auséncia de

quaisquer danos para os valores prosseguidos pela norma violada.

No que respeita as recomendagdes dirigidas a este Instituto, apds andlise e ponderagio
informamos:

Recomendagdo 1:

e Assegure o principio da transparéncia da gestdo financeira, orgamental e patrimonial,
publicitando a informagdo financeira no seu sitio na internet, conforme recomendado na
Resolugdo n.2 3/2019, do Tribunal de Contas.

O ICNF deu cumprimento ao ponto 21 da Resolugdo n.2 3/2019 do Tribunal de Contas,
encontrando-se atualmente publicitados os relatérios de gestdo relativos aos anos 2019, 2020 e
2021 em www.icnf.pt/instrumentosdegestao. Considera-se, assim, assegurado o principio da
transparéncia da gestdo financeira, orgamental e patrimonial (Anexo 5).

Recomendagdo 2:

e Observe as fases de execugdo da receita, distinguindo o momento da liquidagdo do da
cobranga.

Atualmente é utilizado no ICNF o sistema GeRFiP da eSPap. Na execucdo da receita, este sistema
ndo permite momentos distintos entre a liquidagdo e a cobranga, sendo estas duas fases
efetuadas sequencialmente (Anexo 6).

Recomendagdo 3:

e Proceda a implementag&o de procedimentos com vista ao inventario dos bens a incluir no
“Imobilizado” com justificagdo da sua inclusdo na conta 45 - “Bens de dominio piblico” (e
subcontas especificas), e a sua valorizagdo.

Encontra-se em curso uma auscultagdo de mercado com vista a contratagdo de servigos no
ambito da inventariagdo dos bens de imobilizado e respetiva conciliagdo com os registos
existentes e consequentes regularizagdes e reclassificagdes.

Recomendagdo 4:

e Analise a rubrica “Outros credores” e proceda as necessérias regularizagdes.
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Encontra-se em curso a anélise da conta 26 — “Outros devedores e credores”, nomeadamente as
contas 2688200000 — “Devedores Credores Divers-Out.Op.Extraor¢amentais” em termos de
compensag¢do de montantes, 2688500000 — “Outros Credores Dive-Caug.Pecun Rec de Clientes”
e 2688600000 — “Outros Credores Diver-Cauges Pecun Rec de Forn” no que respeita as
regularizagdes dos montantes de caugdes ndo pecuniérias que se encontram a sobrevalorizar a

conta em causa.

Em resultado do trabalho em curso, ja foi possivel regularizar o montante de € 1.571.781,

referente a caugdes pecunidrias e ndo pecuniarias.
Recomendagdo 5:

e Estabelega procedimentos facilitadores da conciliagdo dos saldos inscritos nas contas de
terceiros.
Atualmente os servigos centrais realizam a circularizagdo periédica de saldos a clientes e
fornecedores. As Dire¢Bes Regionais vdo passar também a realizar essa tarefa periodicamente.
Estd prevista a revisdo do manual de controlo interno do DGAF (atual DGAFSI — Departamento de
Gestdo Administrativa, Financeira e de Sistemas de Informag&o), que respeita a atividade da

DGFO, que abordara esta matéria, entre outras.

Recomendagdo 6:

¢ Implemente procedimentos no sentido de averiguar a origem dos movimentos por
reconciliar hd mais de um ano, o motivo de os mesmos se encontrarem por reconciliar,
definindo as diligéncias a tomar.
Conforme referido anteriormente, foi constituida uma equipa para levar a cabo um plano de
trabalhos organizado por fases, para a andlise e regularizages necessarias dos movimentos por
reconciliar das varias rubricas de balango. Ainda no final do ano de 2021, ja foi possivel dar inicio
a analise de saldos de fornecedores com antiguidade, tendo sido elaborada uma proposta com

vista as regularizagdes (Anexo 7).

Recomendagdo 7:
e Assegure o cumprimento do principio da unidade de tesouraria.

Foi ja estabelecida e aprovada por deliberagcdo de CD, uma calendarizacdo quinzenal até ao final

do ano para a efetivagdo das transferéncias da receita apurada das verbas recebidas (Anexo 8).

Concomitantemente, encontra-se em curso o processo de migragdo para a plataforma de
pagamentos da administragdo publica (PPAP), que funciona junto da Agéncia de Modernizagdo
Administrativa (AMA), dos recebimentos de licengas de caga e pesca, através da rede de caixas
automaticas, assegurada pela SIBS. A utilizagdo dessa plataforma tornara dispensavel a existéncia
da Caixa Geral de Depésitos como intermediario, permitindo que a receita cobrada seja

canalizada diretamente para o IGCP, dando assim cumprimento integral ao principio da unidade

por 6/8
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de tesouraria (Anexo 9). Esta funcionalidade obrigara a um ajustamento das aplicagdes que fazem

a gestao do Sistema da Caca e da Pesca.
Recomendagdo 8:

e Proceda a revisdo da indexagdo dos documentos contabilisticos/processos de despesa, de
forma a facilitar a sua verificagdo célere, criando mecanismos de controlo e harmonizag3o
com os registos do GeRFiP.

Conforme jé referido, estd prevista a revisdo do manual de controlo interno, que abordara
igualmente esta matéria. Atualmente, ao nivel da organizagdo da documentagdo que compde um

processo de despesa, 0 arquivo é totalmente digital e garante a pista de auditoria.
Recomendagdo 9:
¢ Diligencie pela criagdo de sistemas informaticos que registem os fundos disponiveis.

Encontra-se implementada a funcionalidade em GeRFiP do mapa de controle dos fundos
disponiveis desde margo de 2021, permitindo ao ICNF dar cumprimento ao n.2 2 do artigo 5.2 da
LCPA e ao n.2 4 do artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 127/2012 de 21 de junho. Foi na sequéncia do
procedimento de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas relativa ao processo 3606/2020 —
Petréleos de Portugal — PETROGAL, S.A, que este Instituto operacionalizou a referida
funcionalidade no sistema GeRFiP (Anexo 10).

Recomendagdo 10:

e Proceda a publicitagdo dos contratos celebrados na sequéncia de consulta prévia ou ajuste
direto antes da realizagdo dos respetivos pagamentos.
Conforme anteriormente referido, foi adotado em setembro de 2019 o procedimento de
verificagdo da publicitagdo dos contratos celebrados na sequéncia de ajuste direto ou consulta
prévia, através da inclusdo em checklist anexa a autorizagdo de pagamento com a data da

respetiva publicitagdo (Anexo 1).

Em 2021, procedeu-se a alteragdo do procedimento adotado, passando a informagdo a ser
consultada diretamente na pasta digital de arquivo da documentagdo do respetivo procedimento,

garantindo assim a conformidade para efeitos de pagamento (Anexo 2).
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- Anexo 4 — Integragdo Portal Base
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Documento processado por computador, n2 S-026802/2022

67



TRIBUNAL DE CONTAS
ELL)

9378/2022
20221747

TRIBUNAL DE CONTAS

DIRECAO GERAL

Processo n.° 13/2021 — Audit DA VIll.2

COLENDA JUiZA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

Nuno MIGUEL SOARES BANZA, Presidente do Conselho Diretive do
Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas, I.P, tendo tido
conhecimento do extrato do Relato da auditoria acima identificada, nos
termos e para os efeitos do dispesto no artigo 13.° e 87.°, n.° 2 da Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC"), vem, muito

respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| - PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

1°

O Requerente teve subscreveu o conteddo do decumento enviado pelo

ICNF, IP, em exercicio do contraditdrio institucional.
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2.°

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as
explicagbes e argumentos que ai sdo apresentados, sem, no entantg,

prescindir de qualquer meio de defesa.

3-0

A adesdo aqui manifestada ¢, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicacdes fornecidas retratam questdes
organizacionais relevantes para a apreciagido dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no dmbito da responsabilidade

financeira sancionatoria.

il - CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

4.°

A pronuncia que agora se apresenta € propedéutica de uma tomada de

deciséo acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.

5.°

Importa, entédo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade
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financeira sancionatéria é um tipo sancionatério com autonomia dogmatica®.

6.°

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente

constitucional, comum aos varios ramos sancionatorios.

1.°

Sendo que, esta matriz sancionatdria é, pela sua natureza, apta a
sustentar a pratica de agressdes e limitagdes a direitos, liberdades e

garantias ou direitos fundamentais de regime analeogo.

8.°

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisbées que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como infervengdes restritivas®

em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.°

1 JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragbes & Lei Orgénica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015),

% ). J. Gowmes CanoTILHo, Direto Constitucional e Teoria da Constituigdo, 1. Edigao (17. Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /ais rastritivas de intervengdes rastritivas,
incluindo, nestas, as decisdes judiciais e dande como exemplo as decisées condenatérias em processo

penal ou a decisac que impde a prisao preventiva.



Sendec inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe s&o
aplicaveis, especialmente para efeitos de interpretagéo e aplicagcdo das
normas em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP,
nomeadamente em matéria de necessidade, adequacéo, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do ndcleo essencial.

10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisdo no que respeita aos elementos objetivos da pretensdo sancionatdria
(ndo sendo de admitir interpretagdes analdgicas), bem comc a necessidade
de absoluta adequagdo dos titulos de responsabilizagdo dos sujeitos, com &
valoragdo concreta da sua participacdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um
exercicio de presungdo negativa), no contexto da respetiva {e efetiva)

capacidade de atuacao.

11.°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditério institucional), tanto no gue respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetives, afigura-
se, data maxima venia, que ndo estac preenchidos os pressupostos
necessdrios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,

manifestamente injusta, consubstanciande uma forma sensivel de
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desmotivagdo e vexame, sem qualquer fim de prevengdo geral ou especial

atendivel.

12.°

Entende-se que a conclusdo supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideragbes sobre o tema que, no Relato, &

expressamente abordado, para efeitos de responsabilizagéo individual,

Il - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS

13.°

Nao sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questao
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecéc séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatéria.

Vejamos, entdo:

14.°



A base normativa para a putativa responsabilizacao sancionatdria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.°,n.° 1, alinea d) da LOPTC.
15.°
Sendo que, o enunciado normativo em questéao estabelece o seguinte:
O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a gestéo

e controlo orcamental, de tesouraria e de patrimdnio;

16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagdo em causa,
cuja existéncia ndo se concede, nao ¢ (nem pode ser convertida em) uma
violagdo de normas legais ou regulamentares, sendo, nc maximo, uma
violagdo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,
pelo seu comportamento, que n&o ha qualquer violagdo (ndo se discutindo,
sequer, neste momento, a competéncia para a fixagdo de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do ICGP).
17.°

Alias, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confusdo entre
violagao dos termos da auterizagdo, concretamente ponderada, e violagdo do

principio da unidade de tesouraria.
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18.°

Note-se, alids, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.” 84/2019, de
28 de junho {cujo n.® 13 é utilizado como uma das bases legals para a
responsabilizagao), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violacéo
de deveres acessorios, nomeadamenta de prestagdo de informagées

incorretas, é tida como violagao no principio da unidade de tesouraria®.

19.°

Sendo que, nessa equiparacéo legal ndo se integra o incumprimento do
prazo concedido pele IGCP no &mbite do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.

20.°

Alias, a pretenséo punitiva, tal cemo vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é hinario,
e, como, ndo pode ser objeto de incumprimento quando a atuagdo
considerada estd abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).

*0 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugdo orgamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artige 3.°, o incumprimento do disposto nos nimeros anteriores ou a
prestagdo de informagdo incorreta so equiparados, para todos os efeftos, ao incumprimento
do prineiplo de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicagdo das sangdes previstas no n.°
8 do artige 141.° da Lei do Orgamento do Fsiado.



21.°

O ICNF beneficlou de uma isencdo de cumprimento, parcial,
adeguadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade
coem competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitagao, tem assegurado

o cumprimente que entende ser pertinente exigir.
22.°

Alias, em rigor, a configuracdo da pretensao punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCP, na medida em que a execugdo do seu ato {continuamente) tem sido
divergente em relagéo aos respetivos termos escritos, nac tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momente da “renovacao” da isencao.
23.°

Parece, assim, invidvel a pretensdao punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.
24°

Deve salientar-se a conjugacdo da norma da LOPTC, que limita a
guestdo a infragcdes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT

através de ato.
25.°

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situacdo excecicnal,
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valida o regime de excecdo, numa decisao individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo é nem pcde ser assimilado a violagdo do regime

normativo de cujo &mbito de aplicacédo se foi excluido.
26.°

Seria um contrassenso normative, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretensao punitiva,

0 que, como vimos syprg, ndo é permitido,
21.°

A este proposito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

o Asmodalidades de responsabilidade estéo configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num ilicito de Direito FPublico pré-configurado por outras
normas;

e Osjlicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

o Alipificagdo dos ificitos financeiros exige uma conexao com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam os
deveres dos agentes, as proibicdes e as condutas
permitidas no dominio da obtengdo, gestdo e aplicacdo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ificito

especifico de Direito FPiblico porgue é essa a natureza das



normas de dever infringidas pelo agente:

e As normas aplicdveis sdo em regra imperativas;

o Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu
alcance subjetive sdo definidos por lei:

28.°

Nao existe, assim, a infragdo normativa que é suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, ndo existe, face a concreta execugao do ato de
dispensa, qualquer violagao do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixagdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas a transferéncia num prazo tdo curto, cuje nao
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovagdo” da isencao (nao
se abordara, neste ambito, a matéria da compsténcia para a fixacéo daguele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS

29.°

Nec que respeita aos elementos subjetives, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.

10
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30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagdes feitas pelo
Tribunal de Contas, no &mbito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

a questao.

31.°

Depois, deve salientar-se que ndo ha qualguer incumprimento naguilo
que & o dever principal associado ao ato do IGCP, isto ¢é: de transferéncia dos

valores.

32.°

Adicionalmente, a sua manutengdo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15 dias, revela a nao utilizagéo dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitagdo de qualquer comportamento

doloso.

33.°

Por outre lade, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagao material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos séo fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma deciséo ou

participagéo de qualquer membro do Conselho Diretivo do ICNF.

34°

Trata-se de uma operacdo material, sem elemento volitivo, sem

11



necessidade de ponderacio concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no &mbito do Conselho Diretivo.

35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quantc a esta questao.

36.°

Com efeito, ndo ¢ viavel, no caso concreto, considerando a participacdo do

Requerente, a imputagao a titule doloso de qualquer infracéc.

371.°
Néo houve qualquer recomendagao prévia em relagdo ao procedimento adotado.
38.°

O Requerente nunca foi alvo de qualguer censura pelo Tribunal de Ceontas ou pelo
orgéo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o

ambito em andlise neste relztorio de inspecgao.

IV - A RELEVACAO

39.°

Nao obstante tal entendimento, e prevenindo {sem conceder) posicac

diversa, o Requerente, visado como putativo responsével, requer, desde j3,

12
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ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizacéo e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevacao de qualquer responsabilidade

financeira sancionatdria que se entender caber ao caso.

40.°

Com efeito, nao é viavel, no caso concreto, considerando a participacao

do Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infragéo.

41.°

Néo houve qualquer recomendacdo prévia em relacdo aos

procedimentos adotados.
42.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo érgao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo

de relagdo com o dmbito em analise neste relatério.
43.°

Em face do exposto, requer-se a relevagao da responsabilidade que
se considere existir, por estarem preenchidos os respetivos

pressupostos legais.

ED,

0O Requerente

Assinado por: NUNO MIGUEL SOARES BANZA
Num. de Identificagao:

Data: 2022.07.04 23:13:34+01'00"

Certificado por:Diario da Republica Eletrénico.
Atributos certificados: Presidente do Conselho
Diretivo - Instituto da Conservagao da Natureza e
das Florestas, I. P..
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TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTAS
9282/2022
DIREGAO GERAL 20221715

Processo n.° 13/2021 - Audit DA VIL.2

COLENDA JUizA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

PAuLO JORGE DE MELO CHAVES E MENDES SALSA, Vice-Presidente do
Conselho Diretivo do Instituto da Conservagédo da Natureza e das Florestas,
I.P, tendo tido conhecimento do extrato do Relato da auditoria acima
identificada, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° e 87.°, n.°
2 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC"), vem,

muito respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| — PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL
1 o

O Requerente teve conhecimento do contelido do documento enviado

pelo ICNF, IP, em exercicio do contraditdrio institucional.
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2°

Para os devidos efeitos, o Requerente declara que concorda com as
explicacdes e argumentos ai apresentados, sem, no entanto, prescindir de

qualquer meio de defesa.

3.°

A adesdo aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicagdes fornecidas retratam questdes
organizacionais relevantes para a apreciacdo dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no ambito da responsabilidade

financeira sancionatoria.

Il - CONSIDERACOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

4.°

A pronuncia que agora se apresenta é propedéutica de uma tomada de

deciséo acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.

5.°

Importa, entéo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade

2
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/
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financeira sancionatdria € um tipo sancionatério com autonomia dogmatical.

6.°

Todavia, essa autonomia nao a exime da axiologia, mormente

constitucional, comum aos varios ramos sancionatorios.

1.’

Sendo que, esta matriz sancionatoria €, pela sua natureza, apta a
sustentar a pratica agressdes e limitagoes a direitos, liberdades e garantias

ou direitos fundamentais de regime analogo.

8.°

Dito de outro modo, as decisées de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisdées que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como /ntervengdes restritivas®

em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.°

! JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragdes & Lei Organica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).

2 ). ). GoMes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 1.2 Edigao (17.2 Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /eis restritivas de intervengdes restritivas,
incluindo, nestas, as decisées judiciais e dando como exemplo as decisdes condenatérias em processo
penal ou a decisgo que impde a prisao preventiva.
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Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe s&o
aplicaveis, especialmente para efeitos interpretagéo e aplicacdo das normas
em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP,
nomeadamente em matéria de necessidade, adequagédo, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do nucleo essencial.

10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisdo no que respeita aos elementos objetivos da pretensao sancionatéria
(ndo sendo de admitir interpretagées analégicas), bem como a necessidade
de absoluta adequacéo dos titulos de responsabilizacdo dos sujeitos, com a
valoragdo concreta da sua participacdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um
exercicio de presuncdo negativa), no contexto da respetiva (e efetiva)

capacidade de atuagao.

11.°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditorio institucional), tanto no que respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetivos, afigura-
se, data maxima venia, que nao estdo preenchidos os pressupostos
necessarios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,

manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de




desmotivacdo e vexame, sem qualquer fim de prevencéo geral ou especial

atendivel.

12.°

Entende-se que a conclusao supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideragdes sobre os dois temas que, no Relato, sdo

expressamente abordados, para efeitos de responsabiliza¢ao individual,

11l - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS

13.°

N&ao sendo de contestar o apuramento factual respeitante & questao
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecdo séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatoria.

Vejamos, entéo:

14.°
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A base normativa para a putativa responsabilizacdo sancionatdria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.%, n.° 1, alinea d) da LOPTC.
15.°
Sendo que, o enunciade normativo em questao estabelece o seguinte:
O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas & gestéo

e controlo orgcamental, de tesouraria e de patrimdnio;
16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagdo em causa,
cuja existéncia nao se concede, ndo é (nem pode ser convertida em) uma
violagcdo de normas legais ou regulamentares, sendo, no maximo, uma
violagdo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,
pelo seu comportamento, que nao ha qualquer violagdo (ndo se discutindo,
sequer, neste momento, a competéncia para a fixagao de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do IGCP).
17.°

Alids, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confuséo entre
violagado dos termos da autorizagdo, concretamente ponderada, e violagao do

principio da unidade de tesouraria.




18.°

Note-se, alids, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de
28 de junho (cujo n.° 13 é utilizado como uma das bases legais para a
responsabilizagao), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violagao
de deveres acessorios, nomeadamente de prestagdo de informagdes

incorretas, é tida como violagao no principio da unidade de tesouraria®.

19.°

Sendo que, nessa equiparacéo legal ndo se integra o incumprimento do
prazo concedido pelo IGCP no a&mbito do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.

20.°

Alias, a pretensdo punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é binario,
e, como, n&o pode ser objeto de incumprimento quando a atuacéo
considerada estd abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).

¥ 0 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugao orgamental em causa tem o seguinte teor: Sem

prejuizo do disposto no artigo 3.5 o incumprimento do disposto nos nimeros anteriores ou a

prestagdo de informagdo incorreta séo equiparados, para todos os efeitos, ao incumprimento

do principio de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicagéo das sang¢ées previstas no n.°

8 do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.
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21.°

O ICNF beneficiou de uma isencdo de cumprimento, parcial,
adequadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade
com competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitacédo, tem assegurado

o cumprimento que entende ser pertinente exigir.

22.°

Alids, em rigor, a configuracdo pretensao punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCP, na medida em que a execucéo do seu ato (continuamente) tem sido
divergente em relacédo aos respetivos termos escritos, nao tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momento da “renovacéo” da isengéo.

23.°

Parece, assim, inviavel a pretensdo punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.

24.°

Deve salientar-se a conjugacdo da norma da LOPTC, que limita a

questao a infragdes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT

através de ato.

25.°

Com efeito, 0 ato concreto que reconhece uma situagéao excecional, /\\ /

(|

|




valida o regime de excegdo, numa decisao individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo € nem pode ser assimilado a violacao do regime

normativo de cujo dmbito de aplicacédo se foi excluido.

26.°

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretenséo punitiva,

0 que, como vimo supra, ndo é permitido.

P4 fi

A este propdsito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

o As modalidades de responsabilidade estdo configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num ilicito de Direito Publico pré-configurado por outras
normas;

o Os ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

o Atipificacdo dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam os
deveres dos agentes, as proibicées e as condutas
permitidas no dominio da obtengdo, gestdo e aplicacgo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito

especifico de Direito Publico porque € essa a natureza das

>

9
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normas de dever infringidas pelo agente:
o As normas aplicaveis sdo em regra imperativas;
o Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu

alcance subjectivo sao definidos por lei;

28.°

Néo existe, assim, a infragdo normativa que é suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, ndo existe, face a concreta execucéo do ato de
dispensa, qualquer violacdo do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixacdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas a transferéncia num prazo tao curto, cujo nao
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovagdo” da isengédo (nao
se abordara, neste ambito, a matéria da competéncia para a fixagdo daquele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS

29.°

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.

10 =
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30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observacoes feitas pelo
Tribunal de Contas, no @mbito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

a questao.

31.°

Depois, deve salientar-se que nao ha qualquer incumprimento naquilo
que € o dever principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos

valores.

32.°

Adicionalmente, a sua manutencdo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15 dias, revela a ndo utilizagao dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitacdo de qualquer comportamento

doloso.

33.°

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos séo fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma deciséo ou

participagdo de qualquer membro do Conselho de Administragdo do ICNF.

34.°

Trata-se de uma operacdo material, sem elemento volitivo, sem

91



92

necessidade de ponderagéao concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no ambito do Conselho Diretivo.
35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questéo.

IV — A QUESTAO DA CONTRATACAO PUBLICA
36.°

No que respeita & questdo da contratacdo publica, afigura-se que a
inexisténcia dos elementos subjetivos necessarios a sangdo ¢ demonstrada,

cabalmente, pelo que ¢ relatado no contraditério institucional.
37.°

Neste campo, além das circunstéancias relacionadas com o aumento de
trabatho e a escassez de recursos, importa considerar a intervengao do Conselho
Diretivo na elaboragao de normas de funcionamento, com o intuito de limitar, na

medida do possivel, com os recursos existentes, a ocorréncia de erros.
38.°

Tratou-se, assim, de um erro, que, face aos dados numéricos dos
procedimentos realizados, nem sequer pode ser demonstrativo de uma
organizacdo dos servicos que possa ser classificada como propiciadora de

comportamentos negligentes: o que se nota por ser um caso isolado. u
)

i
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39.°

Um erro isolado, num contrato legalmente celebrado, essencial a
prossecucdo do interesse publico, com pagamentos feitos em respeito pelas
regras contratuais e direitos da contraparte, determinado no quadro das
competéncias em vigor, néo é revelador nem de um intuito de incumprir normas,
nem de um desprezo ou desleixo no seu cumprimento, €, apenas e td0-sé, um
erro, que levou, imediatamente, as melhorias possiveis que a sua percecédo

permitiu surpreender.

40.°

Deve, assim, ser arquivado o processo, também quanto a esta questao.

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posigéo diversa, o
Requerente, visado como putativa responsavel, requer, desde ja, ao abrigo do
disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de
Contas (“LOPTC"), a relevagdo de qualquer responsabilidade financeira

sancionatdria que se entender caber ao caso.

41.°

Com efeito, ndo ¢ vidvel, no caso concreto, considerando a participagdo do

Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infragéo.

42.°

Nao houve qualquer recomendagéo prévia em relagéo ao procedimento adotado.
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43.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo
orgao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o

ambito em anélise neste relatério de inspegao.

V — A RELEVAGAO

44.°

Nao obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicéo
diversa, o Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde ja,
ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizagédo e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevacao de qualquer responsabilidade

financeira sancionatéria que se entender caber ao caso.
45.°
Com efeito, nao é viavel, no caso concreto, considerando a participagao
do Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infragéo.

46.°

Ndo houve qualquer recomendagdo prévia em relacdo aos

procedimentos adotados.
47.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo érgédo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo

de relacdo com o ambito em anélise neste relatério.




48.°

Em face do exposto, requer-se a relevacao da responsabilidade que
se considere existi, por estarem preenchidos os respetivos

pressupostos legais.

ED,

/-

/N

ﬂ Requerente
v//' : ViN

( g /
2

r,
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TRIBUNAL DE CONTAS

Ezsazs/zozz
02:
TRIBUNAL DE CONTAS R

DIREGAO GERAL

Processo n.° 13/2021 - Audit DA VII.2

COLENDA JuizA CONSELHEIRA,

EXmMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

JoAQuim JORGE CASTELAO RODRIGUES, Vogal do Conselho Diretivo do
Instituto da Conservacao da Natureza e das Florestas, I.P, e Diretor Regional
do ICNF do Algarve, tendo tido conhecimento do extrato do Relato da auditoria
acima identificada, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° e
87.°,n.°2 da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC"),

vem, muito respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| — PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL
1 o

O Requerente teve conhecimento do contetdo do documento enviado

pelo ICNF, IP, em exercicio do contraditorio institucional.

P
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2.°

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as
explicagdes e argumentos que ai apresentados, sem, no entanto, prescindir

de qualquer meio de defesa.

3.°

A adesado aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicagées fornecidas retratam questdes
organizacionais relevantes para a apreciacdo dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no dmbito da responsabilidade

financeira sancionatéria.

Il - CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

4.°

A pronuncia que agora se apresenta ¢ propedéutica de uma tomada de

decisao acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.

5.°

Importa, entéo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade
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financeira sancionatoria € um tipo sancionatério com autonomia dogmatica®.

6.°

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente

constitucional, comum aos varios ramos sancionatérios.

i

Sendo que, esta matriz sancionatéria é, pela sua natureza, apta a
sustentar a pratica agressoes e limitacées a direitos, liberdades e garantias

ou direitos fundamentais de regime analogo.

8.°

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisdées que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como intervengées restritivas®

em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.°

Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que |he sé&o

aplicaveis, especialmente para efeitos interpretagao e aplicagdo das normas

1 JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragdes a Lei Organica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).

2 ). J. GomEes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.2 Edicao (17.* Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /e/s restritivas de intervengées restritivas,
incluindo, nestas, as decisoes judiciais e dando como exemplo as decisdes condenatdrias em processo
penal ou a decisdo que impde a prisdo preventiva.



em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP
nomeadamente em matéria de necessidade, adequacéo, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do ndcleo essencial.

10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisdo no que respeita aos elementos objetivos da pretensao sancionatéria
(ndo sendo de admitir interpretacdes analégicas), bem como a necessidade
de absoluta adequacéo dos titulos de responsabilizagao dos sujeitos, com a
valoragdo concreta da sua participagdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, nio se podendo fazer um
exercicio de presuncdo negativa), no contexto da respetiva (e efetiva)

capacidade de atuacéo.

11.°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditério institucional), tanto no que respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetivos, afigura-
se, dala maxima venia, que ndo estdo preenchidos os pressupostos
necessarios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,
manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de
desmotivagdo e vexame, sem qualquer fim de prevencao geral ou especial

atendivel.
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12.°

Entende-se que a conclusdo supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideragdes sobre os dois temas que, no Relato, séo

expressamente abordados, para efeitos de responsabilizagéo individual,

111 - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS

13.°

Nao sendo de contestar o apuramento factual respeitante & questédo
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecdo séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatoria.

Vejamos, entéo:

14.°

A base normativa para a putativa responsabilizagdo sancionatéria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.%, n.° 1, alinea d) da LOPTC.



15.°

Sendo que, o enunciado normativo em questao estabelece o seguinte:

O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagéo de normas legais ou regulamentares relativas & gestdo

e controlo orgamental, de tesouraria e de patrimdnio;

16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagao em causa,
cuja existéncia ndo se concede, ndo é (nem pode ser convertida em) uma
violagdo de normas legais ou regulamentares, sendo, no méaximo, uma
violagéo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,
pelo seu comportamento, que ndo ha qualquer violagao (nao se discutindo,
sequer, neste momento, a competéncia para a fixagao de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do ICGP).

17.°

Alias, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confusao entre
violagdo dos termos da autorizagdo, concretamente ponderada, e violagdo do

principio da unidade de tesouraria.

18.°

Note-se, alids, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de

28 de junho (cujo n.° 13 é utilizado como uma das bases legais para a
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responsabilizagéo), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violagao
de deveres acessorios, nomeadamente de prestacdo de informacoes

incorretas, é tida como violagéo no principio da unidade de tesouraria®.
19.°

Sendo que, nessa equiparagao legal nao se integra o incumprimento do
prazo concedido pelo IGCP no ambito do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.
20.°

Alias, a pretensao punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é binario,
e, como, ndao pode ser objeto de incumprimento quando a atuagdo
considerada esta abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).
21.°

O ICNF beneficiou de uma isengdo de cumprimento, parcial,
adequadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade

com competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitacéo, tem assegurado

%0 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugao orgamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artigo 3.° o incumprimento do disposto nos niimeros anteriores ou a
prestagdo de informagdo incorreta séo equiparados, para todos os efeitos, ao incumprimento
do principio de unidade de tesouraria, dando lugar a aplicagao das sangdes previstas no n.°
8 do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.
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o cumprimento que entende ser pertinente exigir.

22.°

Alias, em rigor, a configuracdo pretensao punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCF, na medida em que a execugdo do seu ato (continuamente) tem sido
divergente em relacao aos respetivos termos escritos, nao tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momento da “renovacao” da isencao.

23.°

Parece, assim, invidvel a pretensao punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.

24.°

Deve salientar-se conjugagao da norma da LOPTC, que limita a questao
a infragbes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT através

de ato.

25.°

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagado excecional,
valida o regime de excecédo, numa decisao individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo é nem pode ser assimilado & violagdo do regime

normativo de cujo dmbito de aplicacéo se foi excluido.
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26.°

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretensao punitiva,

0 gue, como vimo supra, nao é permitido.

27.°

A este propdsito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

o As modalidades de responsabilidade estdo configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num ilicito de Direito Publico pré-configurado por outras
normas;

e Os flicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

o Atipificagdo dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam os
deveres dos agentes, as proibicoes e as condutas
permitidas no dominio da obtengéo, gestao e aplicagdo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito
especifico de Direito Publico porque é essa a natureza das
normas de dever infringidas pelo agente:

o As normas aplicaveis sdo em regra imperativas;

o Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu

alcance subjectivo sédo definidos por lei;

S
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28.°

Nao existe, assim, a infragdo normativa que ¢ suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, ndo existe, face a concreta execucdo do ato de
dispensa, qualquer violacdo do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixacdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas a transferéncia num prazo tao curto, cujo néo
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovagédo” daisencao (nao
se abordara, neste dmbito, a matéria da competéncia para a fixacdo daquele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS

29.°

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.

30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagoes feitas pelo
Tribunal de Contas, no ambito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

a questao.

10
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3L.°

Depois, deve salientar-se que ndo ha qualquer incumprimento naquilo
que € o dever principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos

valores.

32.°

Adicionalmente, a sua manutencdo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15, revela a nao utilizagao dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitacao de qualquer comportamento

doloso.

33.°

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagcdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos sao fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma decisao ou

participacéo de qualquer membro do Conselho de Administracdo do ICNF.

34.°

Trata-se de uma operacao material, sem elemento volitivo, sem
necessidade de ponderacéo concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no ambito do Conselho Diretivo.

1



35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questéo.

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicao diversa, o
Requerente, visado como putativa responsavel, requer, desde ja, ao abrigo do
disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas (“LOPTC"), a relevacdo de qualquer responsabilidade financeira
sancionatdria que se entender caber ao caso.

36.°
Com efeito, ndo é viavel, no caso concreto, considerando a participacéo do
Requerente, a imputagéo a titulo doloso de qualquer infracéo.

37.°
N&o houve qualquer recomendagéo prévia em relacdo ao procedimento adotado.

38.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo
6rgédo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o

ambito em anélise neste relatério de inspegao.

IV — A RELEVACAO

39.°

Né&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicao

diversa, o Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde ja,

12
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ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizacao e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevacédo de qualquer responsabilidade

financeira sancionatoria que se entender caber ao caso.

40.°

Com efeito, néo é viavel, no caso concreto, considerando a participacéo

do Requerente, a imputagao a titulo doloso de qualquer infragéo.

41.°

Nédo houve qualquer recomendacdo prévia em relacdo aos

procedimentos adotados.
42.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo 6rgao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo

de relagdo com o &mbito em analise neste relatério.
43.°

Em face do exposto, requer-se a relevacao da responsabilidade que
se considere existir, por estarem preenchidos os respetivos

pressupostos legais.

O Requerente

S
- =
= "'-;"L; — -
—

Joaquim Jorge Castelao Rodrigues
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TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTA

i 9283/2022
DIRECAO GERAL 2022/7/5

Processo n.° 13/2021 - Audit DA VIIL.2

COLENDA JUizA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

MARIA TERESA FIDELIS DA SILVA, Diretora Regional (Centro) do Instituto da
Conservagdo da Natureza e das Florestas, I.P (&4 data), tendo tido
conhecimento do extrato do Relato da auditoria acima identificada, nos
termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° e 87.°, n.° 2 da Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC”), vem, muito

respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| — PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL
1.2

A Requerente teve conhecimento do contetido do documento enviado

pelo ICNF, IR, em exercicio do contraditério institucional.

109



110

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as
explicagdes e argumentos que ai apresentados, sem, no entanto, prescindir

de qualguer meio de defesa.
3.0

A adesdo aqui manifestada €, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicagcdes fornecidas retratam questdes
organizacionais relevantes para a apreciagao dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no ambito da responsabilidade

financeira sancionatdria.

Il - CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
4.0

A pronuncia que agora se apresenta é propedéutica de uma tomada de

decisdo acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.
5 [+

Importa, entéo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade

financeira sancionatéria € um tipo sancionatério com autonomia dogmatical.

6.°

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente

! JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragoes a Lei Orgénica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).



constitucional, comum aos varios ramos sancionatorios.
7 o

Sendo que, esta matriz sancionatéria é, pela sua natureza, apta a
sustentar a préatica agressoes e limitagdes a direitos, liberdades e garantias

ou direitos fundamentais de regime analogo.
8.°

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisdes que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como intervengées resiritivas®

em matéria de direitos, liberdades e garantias.
9.0

Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe sé&o
aplicaveis, especialmente para efeitos interpretacdo e aplicagao das normas
em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP,
nomeadamente em matéria de necessidade, adequacao, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do nicleo essencial.
10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisdo no que respeita aos elementos objetivos da pretensdo sancionatdria

(ndo sendo de admitir interpretagdes analogicas), bem como a necessidade

2 ), ). Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituiggo, 1. Edigao (17.° Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /e/s restritivas de intervengoes restritivas,
incluindo, nestas, as decisdes judiciais e dando como exemplo as decises condenatdrias em processo
penal ou a decisdo que impde a prisdo preventiva.
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de absoluta adequacéo dos titulos de responsabilizagéo dos sujeitos, com a
valoragao concreta da sua participagdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um
exercicio de presungao negativa), no contexto da respetiva (e efetiva)

capacidade de atuagao.
11:°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditério institucional), tanto no que respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetivos, afigura-
se, data maxima venia, que nao estdo preenchidos os pressupostos
necessarios a qualquer pretensao punitiva individual, que seria, no caso,
manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de
desmotivagao e vexame, sem qualquer fim de prevengao geral ou especial

atendivel.
12.°

Entende-se que a conclusao supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideragdes sobre os dois temas que, no Relato, séo

expressamente abordados, para efeitos de responsabilizagéo individual,

11l - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS



13.°

Ndo sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questéo
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecdo séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatéria.
Vejamos, entéo:
14.°

A base normativa para a putativa responsabilizagdo sancionatéria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.°, n.° 1, alinea d) da LOPTC.
15.°
Sendo que, o enunciado normativo em questéo estabelece o seguinte:
O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a gestao

e controlo orgamental, de tesouraria e de patrimonio;
16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagdo em causa,
cuja existéncia nao se concede, ndo ¢ (nem pode ser convertida em) uma
violagdo de normas legais ou regulamentares, sendo, no méximo, uma
violagdo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,

pelo seu comportamento, que nao ha qualquer violagédo (néo se discutindo,
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sequer, neste momento, a competéncia para a fixagdo de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do ICGP).
17.°

Alids, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confuséo entre
violagdo dos termos da autorizagdo, concretamente ponderada, e violagao do

principio da unidade de tesouraria.
18.°

Note-se, alias, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de
28 de junho {(cujo n.° 13 é utilizado como uma das bases legais para a
responsabilizacdo), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violagédo
de deveres acessorios, nomeadamente de prestagdo de informagoes

incorretas, ¢ tida como violagdo no principio da unidade de tesouraria®.
19.°

Sendo que, nessa equiparagao legal ndo se integra o incumprimento do
prazo concedido pelo IGCP no ambito do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.
20.°

Alias, a pretensao punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria € binario,

e, como, nao pode ser objeto de incumprimento quando a atuacéo

30 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugao orcamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artigo 3.5, o incumprimento do disposto nos nimeros anteriores ou a
prestagdo de informagdo incorreta sdo equiparados, para todos os efeitos, ao incumprimento
do principio de unidade de tesouraria, dando lugar é aplicagdo das sangoes previstas no n.°
8 do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.



considerada estd abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).

21.°

0O ICNF beneficiou de uma isengdo de cumprimento, parcial,
adequadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade
com competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitagédo, tem assegurado

o cumprimento que entende ser pertinente exigir.
22.°

Alias, em rigor, a configuragdo pretensao punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCP, na medida em que a execugéo do seu ato (continuamente) tem sido
divergente em relagédo aos respetivos termos escritos, nao tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momento da “renovagéo” da isengao.
23°

Parece, assim, invidvel a pretensdo punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.
24°

Deve salientar-se conjugacéo da norma da LOPTC, que limita a questao
a infragdes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT através

de ato.

25.°
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Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagado excecional,
valida o regime de excegdo, numa decisdo individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo é nem pode ser assimilado a violagao do regime

normativo de cujo ambito de aplicacao se foi excluido.
26.°

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretensao punitiva,

0 que, como vimo supra, ndo é permitido.
27.°

A este propdsito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

o As modalidades de responsabilidade estao configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num flicito de Direito Publico pré-configurado por outras
normas;

e Os ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

o A tipificagdo dos ilicitos financeiros exige uma conexao com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam o0s
deveres dos agentes, as proibigoes e as condutas
permitidas no dominio da obtengédo, gestao e aplicagdo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito
especifico de Direito Publico porque € essa a natureza das
normas de dever infringidas pelo agente:

e As normas aplicaveis séo em regra imperativas;

o (Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu



alcance subjectivo sdo definidos por lei;

28.°

N&o existe, assim, a infracdo normativa que € suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, ndo existe, face a concreta execugéao do ato de
dispensa, qualquer violagdo do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixagdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas & transferéncia num prazo tado curto, cujo nao
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovacgao” da isengéo (ndo
se abordarg, neste ambito, a matéria da competéncia para a fixagédo daquele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS
29.°

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.

30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagdes feitas pelo
Tribunal de Contas, no &mbito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

a questao.
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Depois, deve salientar-se que nao ha qualquer incumprimento naquilo
que é o dever principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos

valores.
32.°

Adicionalmente, a sua manutencdo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15, revela a nédo utilizagdo dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitagdo de qualquer comportamento

doloso.
33.°

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, j& que o
cumprimento da operagao material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos séo fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma decisdo ou

participagdo de qualquer membro do Conselho de Administragéo do ICNF.
34.°

Trata-se de uma operagdo material, sem elemento volitivo, sem
necessidade de ponderacéo concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no ambito do Conselho Diretivo.
35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questao.

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posigao diversa, a
Requerente, visado como putativa responsével, requer, desde ja, ao abrigo do

disposto no artigo 65.°, n.” 9 da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de

10



Contas (“LOPTC"), a relevagdo de qualquer responsabilidade financeira

sancionatoria que se entender caber ao caso.

36.°

Com efeito, ndo ¢ vidvel, no caso concreto, considerando a participacdo da

Requerente, a imputagéo a titulo doloso de qualquer infragéo.

37.°
Nao houve qualquer recomendagao prévia em relagéo ao procedimento adotado.
38.°

A Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo
orgao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagao com o
ambito em analise neste relatdrio de inspegao.

IV — A RELEVACAO
39.°

Nao obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posigao
diversa, a Requerente, visada como putativa responsavel, requer, desde j4,
ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizagédo e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevagao de qualquer responsabilidade

financeira sancionatéria que se entender caber ao caso.

40.°

Com efeito, ndo & vidvel, no caso concreto, considerando a participagao

da Requerente, a imputagao a titulo doloso de qualquer infragéo.

1
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41.°

Nao houve qualquer recomendagdo prévia em relagdo aos
procedimentos adotados.

42.°

A Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo drgéao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo
de relagdo com o &mbito em andlise neste relatdrio.

43.°

Em face do exposto, requer-se a relevagao da responsabilidade que
se considere existir, por estarem preenchidos os respetivos

pressupostos legais.

ED,

A Requerente

S

Maria Teresa Fidélis da Silva

Aveiro, 4 de Junho de 2022
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TRIBUNAL DE CONTAS

TRIBUNAL DE CONTAS

DIREGAO GERAL

Processo n.° 13/2021 - Audit DA VIIL.2

COLENDA JuizA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

NuNo MIGUEL FIGUEIREDO E SILVA DE SOUSA SEQUEIRA GAMA, Vogal do
Conselho Diretivo do Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas,
ILP., tendo tido conhecimento do extrato do Relato da auditoria acima
identificada, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° e 87.°, n.°
2 da Lei de Organizacgédo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC"), vem,

muito respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| — PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

1.°

O Requerente teve conhecimento do conteido do documento enviado

pelo ICNF, IP, em exercicio do contraditério institucional.
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2.°

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as
explicagoes e argumentos que ai apresentados, sem, no entanto, prescindir

de qualquer meio de defesa.

3-0

A adesao aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicagdes fornecidas retratam questoes
organizacionais relevantes para a apreciacao dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no ambito da responsabilidade

financeira sancionatoria.

Il - CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

4.°

A pronuncia que agora se apresenta é propedéutica de uma tomada de

decisao acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.

5.°

Importa, entéo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade



financeira sancionatoria € um tipo sancionatdrio com autonomia dogmatical.

6.°

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente

constitucional, comum aos varios ramos sancionatorios.

1.°

Sendo que, esta matriz sancionatoria é, pela sua natureza, apta a
sustentar a pratica agressdes e limitagdes a direitos, liberdades e garantias

ou direitos fundamentais de regime analogo.

8.°

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisdes que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como /ntervencées restritivas’

em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.°

Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe séo

aplicaveis, especialmente para efeitos interpretagéo e aplicacdo das normas

1 JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmética da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragdes a Lei Organica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).

2 ). ). GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.° Edigao (17.> Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /e/s restritivas de intervengades restritivas,
incluindo, nestas, as decisées judiciais e dando como exemplo as decisdes condenatérias em processo
penal ou a decisdo que imp0e a prisao preventiva.
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em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP,
nomeadamente em matéria de necessidade, adequacao, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do nucleo essencial.

10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisao no que respeita aos elementos objetivos da pretensao sancionatéria
(ndo sendo de admitir interpretagées analégicas), bem como a necessidade
de absoluta adequacéo dos titulos de responsabilizacéo dos sujeitos, com a
valoragdo concreta da sua participacdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um
exercicio de presuncéo negativa), no contexto da respetiva (e efetiva)

capacidade de atuagéo.
11.°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditorio institucional), tanto no que respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetivos, afigura-
se, data maxima venia, que ndo estdao preenchidos os pressupostos
necessarios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,
manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de
desmotivacéo e vexame, sem qualquer fim de prevengao geral ou especial

atendivel.



12.°

Entende-se que a concluséo supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideragdes sobre os dois temas que, no Relato, sdo

expressamente abordados, para efeitos de responsabiliza¢ao individual,

111 - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA
1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS
139

Néo sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questéo
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecdo séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatoria.
Vejamos, entao:
14.°

A base normativa para a putativa responsabilizagdo sancionatdria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.°, n.° 1, alinea d) da LOPTC.
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15.°

Sendo que, o enunciado normativo em questdo estabelece o seguinte:

O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagcgo de normas legais ou regulamentares relativas & gestéo

e controlo or¢camental, de tesouraria e de patrimonio;

16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagdo em causa,
cuja existéncia nao se concede, ndo ¢ (nem pode ser convertida em) uma
violacdo de normas legais ou regulamentares, sendo, no maximo, uma
violagcdo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,
pelo seu comportamento, que nao ha qualquer violagdo (ndo se discutindo,
sequer, neste momento, a competéncia para a fixacédo de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do ICGP).

17.°

Alids, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confuséo entre
violagdo dos termos da autorizagdo, concretamente ponderada, e violagdo do

principio da unidade de tesouraria.

18.°

Note-se, alias, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de

28 de junho (cujo n.° 13 é utilizado como uma das bases legais para a



responsabilizagdo), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violagéo
de deveres acessorios, nomeadamente de prestacdo de informagdes

incorretas, é tida como violagcdo no principio da unidade de tesouraria®.
19.°

Sendo que, nessa equiparacédo legal ndo se integra o incumprimento do
prazo concedido pelo IGCP no ambito do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.
20.°

Alids, a pretenséo punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é binario,
e, como, nao pode ser objeto de incumprimento quando a atuacdo
considerada estd abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).

21.°

O ICNF beneficiou de uma isengdo de cumprimento, parcial,

adequadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade

#0n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugéo orcamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artigo 3.° o incumprimento do disposto nos ndmeros anteriores ou a
prestagdo de informagdo incorreta sdo equiparados, para todos os efeitos, ao incump}/mento
do principio de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicagdo das sangées previstas no n.°
8 do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.
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com competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitagao, tem assegurado

o cumprimento que entende ser pertinente exigir.
22.°

Alias, em rigor, a configuracdo pretensdo punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCP, na medida em que a execugéo do seu ato (continuamente) tem sido
divergente em relacédo aos respetivos termos escritos, ndo tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momento da “renovacao” da isencgao.
23"

Parece, assim, invidvel a pretensdo punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.
24.°

Deve salientar-se conjugagdo da norma da LOPTC, que limita a questao
a infragdes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT através

de ato.
25.°

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagéo excecional,
valida o regime de excecdo, numa decisao individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo é nem pode ser assimilado a violacao do regime

normativo de cujo &mbito de aplicagao se foi excluido.



26.°

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretenséo punitiva,

0 que, como vimo supra, nao é permitido.

21.°

A este propdsito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

o As modalidades de responsabilidade estio configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num flicito de Direito Publico pré-configurado por outras
normas;

o Os ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

e Atipificacdo dos ilicitos financeiros exige uma conexgo com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam os
deveres dos agentes, as proibicées e as condutas
permitidas no dominio da obtengao, gestao e aplicacdo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito
especifico de Direito Publico porque € essa a natureza das
normas de dever infringidas pelo agente:

e As normas aplicdveis sdo em regra imperativas;

e (s pressupostos das formas de responsabilidade e o seu

alcance subjectivo sdo definidos por lei;
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28.°

Néo existe, assim, a infracdo normativa que ¢é suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, n&o existe, face & concreta execucdo do ato de
dispensa, qualquer violagcdo do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixacdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas a transferéncia num prazo tdo curto, cujo nao
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovacao” daisencéo (n&o
se abordara, neste ambito, a matéria da competéncia para a fixacao daquele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS

29.°

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.
30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagoes feitas pelo

Tribunal de Contas, no ambito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

1

10

a questao.
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31.°

Depois, deve salientar-se que n&o ha qualquer incumprimento naquilo
que é o dever principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos

valores.

32.°

Adicionalmente, a sua manutencdo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15, revela a nao utilizagdo dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitacao de qualquer comportamento

doloso.

33.°

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos séo fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma decisédo ou

participagao de qualguer membro do Conselho de Administracéo do ICNF.

34.°

Trata-se de uma operacao material, sem elemento volitivo, sem
necessidade de ponderacéo concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no &mbito do Conselho Diretivo.

11
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35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questao.

Nao obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicéo diversa, o
Requerente, visado como putativa responséavel, requer, desde ja, ao abrigo do
disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas (“LOPTC"), a relevacdo de qualquer responsabilidade financeira

sancionatdria que se entender caber ao caso.

36.°
Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participagdo do
Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infracao.
37.°
N&o houve qualquer recomendacéo prévia em relacdo ao procedimento adotado.
38.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo
orgédo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o

ambito em andlise neste relatoério de inspecéo.

IV — A RELEVAGAO

39.°

Nao obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicéo

diversa, o Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde j3,

12



ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizacéo e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevacao de qualquer responsabilidade
financeira sancionatéria que se entender caber ao caso.
40.°
Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participagéo
do Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infragéo.
41.°
Nédo houve qualquer recomendacdo prévia em relacdo aos
procedimentos adotados.
42.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo 6rgédo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo

de relacédo com o &mbito em anélise neste relatorio.

43.°

Em face do exposto, requer-se a relevagéo da responsabilidade que se

considere existir, por estarem preenchidos os respetivos pressupostos legais.

ED,

O Requerente
eyl Fpsine o <

04 572//2022, 13
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TRIBUNAL DE CONTAS

9330/2022
2022/7/6

TRIBUNAL DE CONTAS

DIRECAO GERAL

Processo n.° 13/2021 - Audit DA Viil.2

COLENDA JuizA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

OLGA CRISTINA CARRASCO MARTINS, Vogal do Conselho Diretivo do
Instituto da Conservacao da Natureza e das Florestas, I.P, desde 21 de maio
de 2019, tendo tido conhecimento do extrato do Relato da auditoria acima
identificada, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° ¢ 87.°, n.°
2 da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC”), vem,

muito respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| - PRELIMINARMENTE: A ADESAQ AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

1°

O Requerente teve conhecimento do contetdo do documento enviado

pelo ICNF, IP, em exercicio do contraditério institucional.
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2'0

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as
explicagdes e argumentos que ai apresentados, sem, no entanto, prescindir

de qualquer meio de defesa.
3.0

A adesao aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante,
porquanto se entende que as explicacbes fornecidas retratam questdes
organizacionais relevantes para a apreciacdo dos elementos subjetivos que,
necessariamente, tem de ser ponderados, no ambito da responsabilidade

financeira sancionatoria.

11 - CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
4.°

A pronuncia que agora se apresenta € propedéutica de uma tomada de

decisdo acerca de um eventual processo de responsabilidade financeira.
5 o

Importa, entdo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade

v}
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financeira sancionatéria € um tipo sancionatdrio com autonomia dogmatica®.

6.°

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente

constitucional, comum aos varios ramos sancionatorios.

7°

Sendo que, esta matriz sancionatdria é, pela sua natureza, apta a
sustentar a pratica agressoes e limitagbes a direitos, liberdades e garantias

ou direitos fundamentais de regime anéalogo.

8.0

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um
processo de responsabilidade financeira e, depois, as decisdes que podem
ser tomadas nesse processo devem ser tidas como intervengdes restritivas®

em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.°

! JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragdes & Lei Orgénica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.°20/2015, de 9 de margo"”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).

2 ). J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.° Edigao (17.2 Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /e/s restritivas de intervengdes restritivas,
incluindo, nestas, as decisdes judiciais e dando como exemplo as decisées condenatérias em processo

penal ou a decisao que impde a prisao preventiva.



Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe séo
aplicaveis, especialmente para efeitos interpretacéao e aplicacdo das normas
em que se baseia a restricdo, o regime contido no artigo 18.° da CRP,
nomeadamente em matéria de necessidade, adequacgao, proporcionalidade

stricto sensu e salvaguarda do ndcleo essencial.

10.°

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de
precisdo no que respeita aos elementos objetivos da pretenséo sancionatoria
(ndo sendo de admitir interpretagdes analdgicas), bem como a necessidade
de absoluta adequacgéao dos titulos de responsabilizagao dos sujeitos, com a
valoragdo concreta da sua participacdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndao se podendo fazer um
exercicio de presuncao negativa), no contexto da respetiva (e efetiva)

capacidade de atuacéo.

11.°

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente
quanto consta do contraditério institucional), tanto no que respeita ao
elemento objetivo, como no que tange com os elementos subjetivos, afigura-
se, data maxima venia, que nao estdo preenchidos os pressupostos
necessarios a qualquer pretensao punitiva individual, que seria, no caso,

manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de
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desmotivagdo e vexame, sem qualquer fim de prevencéo geral ou especial

atendivel.

12.°

Entende-se que a concluséo supraresulta, inequivocamente, dos termos
do Relato e do contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em
seguida, algumas consideracoes sobre os dois temas que, no Relato, sdo

expressamente abordados, para efeitos de responsabilizagao individual,

11l - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS

13.°

Néo sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questao
intitulada Unidade de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma
objecdo séria e fundada no que toca ao enquadramento normativo que
pretende converter tais factos em matéria passivel de responsabilidade

financeira sancionatoria.

Vejamos, entao:

14.°
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A base normativa para a putativa responsabilizacdo sancionatdria
resulta, nos termos consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo

65.%, n.° 1, alinea d) da LOPTC.
15.°
Sendo que, o enunciado normativo em questao estabelece o seguinte:
O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a gestao

e controlo orcamental, de tesouraria e de patrimdnio;
16.°

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagao em causa,
cuja existéncia ndo se concede, nao é (nem pode ser convertida em) uma
violacdo de normas legais ou regulamentares, sendo, no méximo, uma
violagéo de um ato administrativo, praticado por uma entidade que entende,
pelo seu comportamento, que ndo ha qualquer violagdo (ndo se discutindo,
sequer, neste momento, a competéncia para a fixacdo de um prazo nos termos

que ficaram estabelecidos no ato do ICGP).
17.°

Alias, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confusdo entre

violagdo dos termos da autorizacédo, concretamente ponderada, e violagdo do

9

principio da unidade de tesouraria.
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18.°

Note-se, alids, que o n.° 3 do artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de
28 de junho (cujo n.° 13 é utilizado como uma das bases legais para a
responsabilizacéo), teve o cuidado de estabelecer os casos em que a violagéo
de deveres acessdrios, nomeadamente de prestagdo de informacdes

incorretas, é tida como violag&o no principio da unidade de tesouraria®.

19.°

Sendo que, nessa equiparagao legal ndo se integra o incumprimento do
prazo concedido pelo IGCP no ambito do procedimento de dispensa do

cumprimento do principio da unidade de tesouraria.

20.°

Alids, a pretenséo punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como
algo de paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria € binario,
e, como, nao pode ser objeto de incumprimento quando a atuacao
considerada estd abrangida por uma dispensa (automatica e legal ou

administrativa e excecional, concretamente ponderada).

30 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugdo orgamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artigo 3.9, o incumprimento do disposto nos numeros anteriores ou a
prestagdo de informagdo incorreta sao equiparados, para todos os efeitos, ao incumprimento
do principio de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicagdo das sangées previstas no n.°
& do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.




21.°

O ICNF beneficiou de uma isencdo de cumprimento, parcial,
adequadamente fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade
com competéncia para o efeito, que, sem qualquer hesitacao, tem assegurado

o cumprimento que entende ser pertinente exigir.
22.°

Alids, em rigor, a configuragao pretensédo punitiva feita no Relato teria
como pressuposto, necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do
IGCP, na medida em que a execugdo do seu ato (continuamente) tem sido
divergente em relagao aos respetivos termos escritos, nao tendo tal facto tido,

sequer, efeito no momento da “renovagéao” da isencgéo.
23.°

Parece, assim, invidvel a pretensao punitiva, no que respeita aos

respetivos elementos objetivos.
24.°

Deve salientar-se conjugagé@o da norma da LOPTC, que limita a questéo
a infragdes normativas, com o regime contido para a dispensa da UT através

de ato.
25.°

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagéo excecional,

D
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valida o regime de excecédo, numa decisao individual e concreta que, mesmo
que venha a ser violado, ndo é nem pode ser assimilado a violagéo do regime

normativo de cujo &mbito de aplicacédo se foi excluido.

26.°

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na
medida em que se pretende ancorar no seu resultado uma pretenséo punitiva,

0 que, como vimo supra, nao & permitido.

21.°

A este propdsito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda

da Costa Pinto, a propdsito da responsabilidade financeira:

e As modalidades de responsabilidade estdo configuradas na
lei e ndo se centram exclusivamente no dano, mas também
num filicito de Direito Publico pré-configurado por outras
normas;

e Os ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

s Atipificagdo dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com
normas juridicas de Direito Publico (que delimitam os
deveres dos agentes, as proibicoes e as condutas
permitidas no dominio da obtengéo, gestao e aplicagdo dos
dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito

especifico de Direito Publico porque é essa a natureza das

O
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normas de dever infringidas pelo agente:
o As normas aplicaveis sdo em regra imperativas,;
o (Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu

alcance subjectivo séo definidos por lei:

28.°

Néo existe, assim, a infracdo normativa que € suposta pela norma
punitiva e, por outro lado, ndo existe, face a concreta execugao do ato de
dispensa, qualquer violacao do regime excecional assim criado, na medida em
que a entidade competente para a sua fixacdo entendeu, sempre, as
dificuldades associadas a transferéncia num prazo tdo curto, cujo néo
cumprimento nem sequer relevou para efeitos de “renovacao” daisencéo (néo
se abordara, neste &mbito, a matéria da competéncia para a fixagdo daquele

prazo, nem, tdo-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS
29.°

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a
inviabilidade do seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente

previstas.

10
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30.°

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observacdes feitas pelo
Tribunal de Contas, no @mbito da Auditoria, o empenho imediato para resolver

a questao.

31.°

Depois, deve salientar-se que nao ha qualquer incumprimento naquilo
que é o dever principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos

valores.

32.°

Adicionalmente, a sua manutencédo da conta do ICNF, em periodo
superior a 15, revela a nao utilizacdo dos fundos para outros fins, o que,
naturalmente, retira, em absoluto, a cogitacdo de qualquer comportamento

doloso.

33.°

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos
termos sao fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma deciséo ou

participagéo de qualquer membro do Conselho de Administracéo do ICNF.

34.°

Trata-se de uma operacdo material, sem elemento volitivo, sem

11
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necessidade de ponderacgédo concreta, sendo a regularidade dos seus termos

um pressuposto no ambito do Conselho Diretivo.

35.°

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questao.

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicéo diversa, o
Requerente, visado como putativa responsavel, requer, desde ja, ao abrigo do
disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas (“LOPTC"), a relevacdo de qualquer responsabilidade financeira

sancionatoria que se entender caber ao caso.

36.°
Com efeito, ndo € vidvel, no caso concreto, considerando a participagdo do
Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infragéo.
37.*
Néo houve qualquer recomendagéao prévia em relacdo ao procedimento adotado.
38.°

0O Requerente nunca foi alvo de qualguer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo
orgao de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o

ambito em anélise neste relatdrio de inspecéo.

12
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IV - A RELEVAGAO

39.°

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicdo
diversa, o Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde ja,
ao abrigo do disposto no artigo 65.°, n.° 9 da Lei de Organizagao e Processo
do Tribunal de Contas (“LOPTC"), a relevagéo de qualquer responsabilidade

financeira sancionatdria que se entender caber ao caso.
40.°
Com efeito, néo ¢ vidvel, no caso concreto, considerando a participacao
do Requerente, a imputacéo a titulo doloso de qualquer infracéo.

41.°

Néo houve qualquer recomendacédo prévia em relagdo aos

procedimentos adotados.
42.°

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de
Contas ou pelo orgéo de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo

de relagdo com o @mbito em andlise neste relatdrio.
43.°

Em face do exposto, requer-se a relevagdo da responsabilidade que
se considere existir, por estarem preenchidos os respetivos

pressupostos legais.

13
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ED,

O Requeren
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TRIBUNAL DE CONTAS
[Eg5

9364/2022
2022/7/7

TRIBUNAL DE CONTAS
DIREGAO GERAL

Processo n.2 13/2021 — Audit DA VHil.2

VENERANDA JUIZA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

RUI MANUEL FELIZARDO POMBO, Vogal do Conselho Diretivo do Instituto da Conservagio da
Natureza e das Florestas, I.P. {ICNF, I.P.) e Diretor da Dire¢do Regional da Conservagdo da
Natureza e Florestas de Lisboa e Vale do Tejo do ICNF, I.P., tendo tido conhecimento do extrato
do Relato da auditoria acima identificada, nos termos e para os efeitos do disposto nos artigos
13.2¢87.9, n.2 2 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada pela
Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na redagdo em vigor, vem, muito respeitosamente, expor e
requer o seguinte:

| = PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL
1.2

O Requerente teve conhecimento do conteido do documento enviado pelo ICNF, IP, em
exercicio do contraditdrio institucional.

22

Para os devidos efeitos, o Requerente declara que concorda com as explicagdes e
argumentos que ali sdo apresentados, sem, no entanto, prescindir de qualquer meio de defesa.

3.2

A adesdo aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante, porquanto se entende
que as explicagdes fornecidas retratam questbes organizacionais relevantes para a apreciagdo
dos elementos subjetivos que, necessariamente, tem de ser ponderados no ambito da
responsabilidade financeira sancionatéria.

11 — CONSIDERAGOES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
a2

A prontincia que agora se apresenta é propedéutica de uma tomada de decisdo acerca de
um eventual processo de responsabilidade financeira.
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Importa, entdo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade financeira
sancionatéria é um tipo sancionatdrio com autonomia dogmatica™.

6.2

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente constitucional, comum aos
varios ramos sancionatorios.

7.2

Sendo que esta matriz sancionatéria é, pela sua natureza, apta a sustentar a prética de
agressbes e limitagdes a direitos, liberdades e garantias ou direitos fundamentais de regime
analogo.

8.2

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor piblico a um processo de
responsabilidade financeira e, depois, as decisbes que podem ser tomadas nesse processo,
devem ser tidas como intervengdes restritivas? em matéria de direitos, liberdades e garantias.

9.2

Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que lhe sdo aplicaveis, especialmente
para efeitos de interpretagdo e aplicagdo das normas em que se baseia a restrigéo, o regime
contido no artigo 18.2 da Constituigdo da Republica Portuguesa, nomeadamente em matéria de
necessidade, adequacdo, proporcionalidade stricto sensu e salvaguarda do nicleo essencial.

10.2

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de precisdo no que respeita
aos elementos objetivos da pretensdo sancionatéria {ndo sendo de admitir interpretagées
analdgicas), bem como a necessidade de absoluta adequagdo dos titulos de responsabilizagdo
dos sujeitos, com a valoragdo concreta da sua participagdo e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um exercicio de
presungdo negativa), no contexto da respetiva (e efetiva) capacidade de atuagdo.

11.2
Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente quanto consta do
contraditdrio institucional), tanto no que respeita ao elemento objetivo, como no que tange com
os elementos subjetivos, afigura-se, data maxima venia, que n3o estdo preenchidos os
pressupostos necessdrios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,
manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de desmotivagio e vexame, sem
qualquer fim de prevengdo geral ou especial atendivel.

1JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da ia dogmética da bilidade financeira. Notas breves sobre as alfteragdes a Lei
Orgfénica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei n.2 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas,
63/64 (2015).

2. J. GoMEs CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 Edigdo (17.2 Reimp ), Coimbra, Almedina, paginas
1265 e 1266. O autor distingue as leis restritivas de intervengdes restritivas, incluindo, nestas, as decisdes judiciais e dando como
exemplo as decisdes condenatérias em processo penal ou a decisdo que impde a prisdo preventiva.
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12.2

Entende-se que a conclusdo supra resulta inequivocamente dos termos do Relato e do
contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em seguida, algumas consideracdes sobre
o tema que, no Relato, é expressamente abordado, para efeitos de responsabilizagdo individual.

111 - A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS
13.2

N&o sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questdo intitulada Unidade
de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma objego séria e fundada no que toca ao
enquadramento normativo que pretende converter tais factos em matéria passivel de
responsabilidade financeira sancionatoria.

Vejamos, entdo:
14.2

A base normativa para a putativa responsabilizagdo sancionatdria resulta, nos termos
consignados no Relato, prima facie do disposto na alinea d) do n.2 1 do artigo 65.2 da LOPTC.

15.2

O enunciado normativo em questdo estabelece o seguinte: “O Tribunal de Contas pode
aplicar multas nos casos seguintes: {...) d) Pela violagGo de normas legais ou regulamentares
relativas a gestdo e controlo orcamental, de tesouraria e de patriménio;”.

16.2

No entanto, resulta evidente do Relato objeto da presente, que a eventual violagdo em
causa, cuja existéncia ndo se concede, ndo é (nem pode ser convertida em) uma violagio de
normas legais ou regulamentares, sendo, no maximo, uma violagdo de um ato administrativo,
praticado por uma entidade que entende, pelo seu comportamento, que ndo ha qualquer
violagdo (ndo se discutindo, sequer, neste momento, a competéncia para a fixagdo de um prazo
nos termos que ficaram estabelecidos no ato do ICGP - Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da
Divida Publica).

17.2

Alids, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confusio entre viclagio dos
termos da autorizagdo, concretamente ponderada, e violagdo do principio da unidade de
tesouraria.



18.2

Note-se, alids, que o n.2 3 do artigo 115.2 do Decreto-Lei n.2 84/2019, de 28 de junho, na
redagdo em vigor, que estabelece as normas de execugdo do Orgamento do Estado para 2019
(cujo n.2 13 ¢é utilizado como uma das bases legais para a responsabilizagéo), teve o cuidado de
estabelecer os casos em que a violagdo de deveres acessérios, nomeadamente de prestagdo de
informag@es incorretas, é tida como violag3o no principio da unidade de tesouraria.

19.2

Sendo que nessa equiparagdo legal ndo se integra o incumprimento do prazo concedido
pelo IGCP no @mbito do procedimento de dispensa do cumprimento do principio da unidade de
tesouraria.

20.2

Alids, a pretensdo punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como algo de
paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é binario e ndo pode ser objeto de
incumprimento quando a atuagdo considerada estd abrangida por uma dispensa (automética e
legal ou administrativa e excecional, concretamente ponderada).

21.2

O ICNF, L.P. beneficiou de uma isengdo de cumprimento, parcial, adequadamente
fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade com competéncia para o efeito, a
qual, sem qualquer hesitagdo, tem assegurado o cumprimento que entende ser pertinente exigir.

22.2

Alias, em rigor, a configuragdo da pretensdo punitiva feita no Relato teria como
pressuposto necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do IGCP, na medida em que
a execugdo do seu ato {continuamente) tem sido divergente em relagdo aos respetivos termos
escritos, ndo tendo tal facto tido, sequer, efeito no momento da “renovacio” da isengéo.

23.2

Parece, assim, invidvel a pretensao punitiva, no que respeita aos respetivos elementos
objetivos.

24.°

Deve salientar-se a conjugagdo da norma da LOPTC, que limita a questdo a infragdes
normativas, com o regime contido para a dispensa da Unidade de Tesouraria através de ato.

25.2

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagdo excecional, valida o regime de
exce¢do numa decisdo individual e concreta que, mesmo que venha a ser violado, ndo é nem

30 n.2 3 do artigo 115.2 do DL de execugo orgamental em causa tem o seguinte teor: “Sem prejuizo do disposto no artigo 3.2, o
incumprimento do disp nos nt i ou a prestagGo de informacgdo incorreta sdo equiparados, para todos os efeitos,
ao incumprimento do principio de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicagio dos sangdes previstas no n.2 8 do artigo 141.2 da
Lei do Orgamento do Estado.”.
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pode ser assimilado a violag@o do regime normativo de cujo ambito de aplicagio foi excluido.
26.2

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na medida em que se
pretende ancorar no seu resultado uma pretensdo punitiva, o que, como vimos supra, nio é
permitido.

27.2

A este proposito, recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda da Costa Pinto, a
propésito da responsabilidade financeira:

e As modalidades de responsabilidade estdo configuradas na lei e néo se
centram exclusivamente no dano, mas também num ilicito de Direito
Publico pré-configurado por outras normas;

e Qs ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

e A tipificagdo dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com normas
juridicas de Direito Publico {que delimitam os deveres dos agentes, as
proibicdes e as condutas permitidas no dominio da obtengéo, gestéo e
aplicagdo dos dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito
especifico de Direito Publico porque é essa a natureza das normas de
dever infringidas pelo agente:

e As normas aplicdveis sdo em regra imperativas;

e Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu alcance subjetivo
séo definidos por lei;

28.2

Nao existe, assim, a infragdo normativa que é suposta pela norma punitiva e, por outro
lado, ndo existe, face a concreta execugdo do ato de dispensa, qualquer violagio do regime
excecional assim criado, na medida em que a entidade competente para a sua fixag3o entendeu,
sempre, as dificuldades associadas a transferéncia num prazo t3o curto, cujo ndo cumprimento
nem sequer relevou para efeitos de “renovagdo” da isengdo (ndo se abordara, neste 4mbito, a
matéria da competéncia para a fixagdo daquele prazo, nem tdo-pouco a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS
29.2

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a inviabilidade do
seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente previstas.

30.2

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagdes feitas pelo Tribunal de Contas no
ambito da Auditoria, o empenho imediato para resolver a questgo.

312
Depois, deve salientar-se que ndo hd qualquer incumprimento naquilo que é o dever

5



principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos valores.
32.2

Adicionalmente, a sua manuteng¢do na conta do ICNF, I.P. em periodo superior a 15 dias,
revela a ndo utilizagdo dos fundos para outros fins, o que, naturalmente, retira em absoluto, a
cogitacdo de qualquer comportamento doloso.

33.2

Por outro lado, nem mesmo a titulo de negligéncia pode ser imputada, ja que o
cumprimento da operagdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos termos sdo
fixados por uma entidade exterior, ndo depende de uma decisdo ou participagdo de qualquer
membro do Conselho Diretivo do ICNF, I.P..

34.°

Trata-se de uma operagdo material, sem elemento volitivo, sem necessidade de
ponderagdo concreta, sendo a regularidade dos seus termos um pressuposto no dmbito do
Conselho Diretivo.

IV — AS COMPETENCIAS DO REQUERENTE E A SUA INTERVENGAO NOS PROCEDIMENTOS FINANCEIROS
E DE CONTRATAGAO

35.2

A data a que reportam os factos, o Requerente era (e é} vogal do conselho diretivo do ICNF, L.P,,
responsavel pela Diregdo Regional da Conservacdo da Natureza e Florestas de Lisboa e Vale do
Tejo, tendo sido nomeado por via do Despacho n.2 5068-A/2019, de 20 de maio, publicado no
Didrio da Republica, 2.2 Série, Parte C, n.2 97, de 21 de maio de 2019.

36.2

No quadro das suas competéncias, estabelecidas nos n.2* 5 e 6 do artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2
43/2019, de 29 de margo, e delegadas e subdelegadas através da Deliberagdo n.2 1071/2019,
publicada no Didrio da Republica, 2.2 Série, n.2 194, de 09 de outubro de 2019, ndo se inclui
qualquer competéncia diretamente relacionada com o procedimento inerente a concretizagdo
da unidade de tesouraria.

37.2

E, pese embora o Requerente detivesse competéncias em matéria de contratagdo publica, as
mesmas estavam circunscritas as dreas de atuacdo e as unidades orgdnicas integradas na
Diregdo Regional da Conservacdo da Natureza e Florestas de Lisboa e Vale do Tejo, e, por
conseguinte, sem qualquer ligagdo ao procedimento subjacente ao contrato apontado no
Relato.

38.2
Portanto, o Requerente ndo tinha quaisquer competéncias diretamente relacionadas com

6
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a matéria financeira ou de contratagdo publica aqui em aprego, sequer quanto a diregdo, gestio
e supervisdo dos servicos competentes para a preparagdo e execugdo de tais procedimentos.

39.2

De onde resulta a evidéncia que o Requerente ndo teve, nem devia ter, qualquer
intervencdo nos referidos procedimentos, ndo podendo, por este motivo, e sem ser sequer
necessario analisar da bondade da imputac&o objetiva, 0 Requerente ser responsabilizado por
qualquer irregularidade.

40.2

Deve, assim, ser arquivado o processo.

V — A RELEVACAO
41.°

N3o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posigdo diversa, o
Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde j3, ao abrigo do disposto no artigo
65.2, n.2 9 da LOPTC, a relevagdo de qualquer responsabilidade financeira sancionatéria que se
entender caber ao caso.

42.2

Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participagdo do Requerente,
a imputagdo a titulo doloso de qualquer infragdo.

43.2
N&o houve qualquer recomendagdo prévia em relagdo ao procedimento adotado.
442

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo 6rgio
de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o dmbito em analise no
relatorio objeto da presente prontncia.

45.2

Em face do exposto, requer-se a relevagao da responsabilidade que se considere existir,
por estarem preenchidos os respetivos pressupostos legais.

ED,

O Requerente

Assinado de
# forma digital por
/L RUI MANUEL
FELIZARDO 7
POMBO



TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTAS
A 9281/2022
DIRECAO GERAL ot

Processo n.2 13/2021 - Audit DA Viil.2

COLENDA JUizA CONSELHEIRA,

EXMO. SR. SUBDIRETOR GERAL,

SANDRA ALBERTINA DA SILVA NOGUEIRA RODRIGUES VINHAIS SARMENTO, Vogal do Conselho
Diretivo do Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas, I.P., tendo tido conhecimento
do extrato do Relato da auditoria acima identificada, nos termos e para os efeitos do disposto
no artigo 13.2 e 87.2, n.2 2 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC”),

vem, muito respeitosamente, expor e requer o seguinte:

| = PRELIMINARMENTE: A ADESAO AO CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

A Requerente teve conhecimento do contelido do documento enviado pelo ICNF, IP, em

exercicio do contraditrio institucional.

Para os devidos efeitos, a Requerente declara que concorda com as explicagdes e

argumentos que ai apresentados, sem, no entanto, prescindir de qualquer meio de defesa.
3.2

A ades@o aqui manifestada €, no caso, particularmente relevante, porquanto se entende

que as explicagdes fornecidas retratam questdes organizacionais relevantes para a apreciagdo
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dos elementos subjetivos que, necessariamente, tem de ser ponderados, no dmbito da

responsabilidade financeira sancionatoria.

- CONSIDERACGES PREVIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
a2

A pronuncia que agora se apresenta é propedéutica de uma tomada de decis3o acerca de

um eventual processo de responsabilidade financeira.
5.2

Importa, entdo, salientar que, salvo melhor opinido, a responsabilidade financeira

sancionatéria é um tipo sancionatério com autonomia dogmatica®.

6.2

Todavia, essa autonomia ndo a exime da axiologia, mormente constitucional, comum aos

varios ramos sancionatorios.

Sendo que, esta matriz sancionatdria é, pela sua natureza, apta a sustentar a pratica
agressdes e limitacBes a direitos, liberdades e garantias ou direitos fundamentais de regime

analogo.

Dito de outro modo, as decisdes de submeter um servidor publico a um processo de
responsabilidade financeira e, depois, as decisdes que podem ser tomadas nesse processo

devem ser tidas como intervencdes restritivas® em matéria de direitos, liberdades e garantias.

! JOSE MOURAZ LOPES, “O caminho da autonomia dogmatica da responsabilidade financeira. Notas
breves sobre as alteragdes a Lei Organica e de Processo do Tribunal de Contas, introduzidas pela Lei
n.° 20/2015, de 9 de margo”, Revista do Tribunal de Contas, 63/64 (2015).

7). ). Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigéo, 7.* Edigdo (17.2 Reimpressao),
Coimbra, Almedina, paginas 1265 e 1266. O autor distingue as /e/s restritivas de intervengoes restritivas,
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Sendo inequivoco, como ensina GOMES CANOTILHO, que |he sdo aplicéveis, especialmente
para efeitos interpretacéo e aplicagdo das normas em que se baseia a restrigéo, o regime contido
no artigo 18.2 da CRP, nomeadamente em matéria de necessidade, adequagdo,

proporcionalidade stricto sensu e salvaguarda do niicleo essencial.
10.2

Neste contexto, torna-se evidente, por um lado, a necessidade de precisdo no que respeita
aos elementos objetivos da pretensdo sancionatdria (ndo sendo de admitir interpretacdes
analdgicas), bem como a necessidade de absoluta adequagio dos titulos de responsabilizacio
dos sujeitos, com a valoragdo concreta da sua participacio e elementos volitivos (tal como
resultam dos elementos efetivamente recolhidos, ndo se podendo fazer um exercicio de

presuncdo negativa), no contexto da respetiva (e efetiva) capacidade de atuacdo.
11.2

Ora, face aos dados apurados e ao respetivo contexto (nomeadamente quanto consta do
contraditério institucional), tanto no que respeita ao elemento objetivo, como no que tange com
os elementos subjetivos, afigura-se, data maxima venia, que n3o estio preenchidos os
pressupostos necessarios a qualquer pretensdo punitiva individual, que seria, no caso,
manifestamente injusta, consubstanciando uma forma sensivel de desmotivagio e vexame, sem

qualquer fim de prevencédo geral ou especial atendivel.
12.2

Entende-se que a conclusdo supra resulta, inequivocamente, dos termos do Relato e do
contraditério institucional, ndo obstante, deixam-se, em seguida, algumas considera¢des sobre
os temas que, no Relato, sdo expressamente abordados, para efeitos de responsabilizagio

individual,

11l ~ A QUESTAO DA UNIDADE DE TESOURARIA

incluindo, nestas, as decisdes judiciais e dando como exemplo as decisées condenatdrias em processo
penal ou a decisdo que impde a prisdo preventiva.
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1) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS OBJETIVOS
13.2

N@o sendo de contestar o apuramento factual respeitante a questio intitulada Unidade
de Tesouraria, deve, no entanto, manifestar-se uma objegéo séria e fundada no que toca ao
enquadramento normativo que pretende converter tais factos em matéria passivel de

responsabilidade financeira sancionatéria.
Vejamos, entdo:
14.2

A base normativa para a putativa responsabilizacio sancionatéria resulta, nos termos

consignados no Relato, prima facie do disposto no artigo 65.2, n.2 1, alinea d) da LOPTC.
15.2
Sendo que, o enunciado normativo em guestdo estabelece o seguinte:
O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

d) Pela violagdo de normas legais ou regulamentares relativas & gestéo e controlo

orcamental, de tesouraria e de patrimdnio;
16.2

No entanto, resulta evidente do Relato que a eventual violagdo em causa, cuja existéncia
ndo se concede, ndo é (nem pode ser convertida em) uma violagdo de normas legais ou
regulamentares, sendo, no maximo, uma violagdo de um ato administrativo, praticado por uma
entidade que entende, pelo seu comportamento, que ndo ha qualquer violagdo (ndo se
discutindo, sequer, neste momento, a competéncia para a fixagdo de um prazo nos termos que

ficaram estabelecidos no ato do ICGP).
17.2

Alids, em rigor, o regime legal invocado impede, no caso, a confusdo entre violacdo dos

termos da autorizacdo, concretamente ponderada, e violagdo do principio da unidade de



tesouraria.
18.2

Note-se, alids, que o n.2 3 do artigo 115.2 do Decreto-Lei n.2 84/2019, de 28 de junho (cujo
n.2 13 é utilizado como uma das bases legais para a responsabilizacdo), teve o cuidado de
estabelecer os casos em que a violagdo de deveres acessérios, nomeadamente de prestacio de

informagGes incorretas, é tida como violagdo no principio da unidade de tesouraria®.
19.2

Sendo que, nessa equiparagdo legal ndo se integra o incumprimento do prazo concedido
pelo IGCP no @ambito do procedimento de dispensa do cumprimento do principio da unidade de

tesouraria.
20.2

Alids, a pretensdo punitiva, tal como vem sugerida no Relato, surge como algo de
paradoxal, pois que o cumprimento da unidade de tesouraria é binério, e, como, niio pode ser
objeto de incumprimento quando a atuagdo considerada estd abrangida por uma dispensa

(automatica e legal ou administrativa e excecional, concretamente ponderada).

21.2

O ICNF beneficiou de uma isencdo de cumprimento, parcial, adequadamente
fundamentada e concretamente ponderada, pela entidade com competéncia para o efeito, que,

sem qualquer hesitagdo, tem assegurado o cumprimento que entende ser pertinente exigir.
222

Alids, em rigor, a configuracdo pretens&o punitiva feita no Relato teria como pressuposto,

necessario, a existéncia de responsabilidade financeira do IGCP, na medida em que a execugéo

* 0 n.° 3 do artigo 115.° do DL de execugao orgamental em causa tem o seguinte teor: Sem
prejuizo do disposto no artigo 3.5 o incumprimento do disposto nos nimeros anteriores ou a
prestagédo de informagao incorreta sdo equiparados, para todos os efeitos, ao incumprimento
do principio de unidade de tesouraria, dando lugar & aplicacéo das san¢ées previstas no n.°
8 do artigo 141.° da Lei do Orgamento do Estado.
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do seu ato {continuamente) tem sido divergente em relagdo aos respetivos termos escritos, ndo

tendo tal facto tido, sequer, efeito no momento da “renovagio” da isencio.
23.2

Parece, assim, invidvel a pretensdo punitiva, no que respeita aos respetivos elementos

objetivos.
24.2

Deve salientar-se conjugacdo da norma da LOPTC, que limita a guestdo a infracBes

normativas, com o regime contido para a dispensa da UT através de ato.
25.2

Com efeito, o ato concreto que reconhece uma situagéo excecional, valida o regime de
excegdo, numa decisdo individual e concreta que, mesmo que venha a ser violado, ndo é nem

pode ser assimilado a violagdo do regime normativo de cujo ambito de aplicacio se foi excluido.
26.2

Seria um contrassenso normativo, particularmente inamissivel, na medida em que se
pretende ancorar no seu resultado uma pretensdo punitiva, o que, como vimo supra, ndo é

permitido.
27.2

A este propésito recordem-se os ensinamentos de Frederico de Lacerda da Costa Pinto, a

proposito da responsabilidade financeira:

* As modalidades de responsabilidade estéo configuradas na lei e ndo se
centram exclusivamente no dano, mas também num ilicito de Direito
Publico pré-configurado por outras normas;

e Qs ilicitos correspondem a modelos tipificados legalmente;

e A tipificagio dos ilicitos financeiros exige uma conexdo com normas
Jjuridicas de Direito Publico (que delimitam os deveres dos agentes, as
proibicées e as condutas permitidas no dominio da obtengéo, gestdo e
aplicagdo dos dinheiros publicos). O ilicito assim determinado é um ilicito

especifico de Direito Publico porque € essa a natureza das normas de



dever infringidas pelo agente:

e As normas aplicdveis sGo em regra imperativas;

e Os pressupostos das formas de responsabilidade e o seu alcance
subjectivo sdo definidos por lei;

28.2

Ndo existe, assim, a infracdo normativa que é suposta pela norma punitiva e, por outro
lado, ndo existe, face a concreta execugdo do ato de dispensa, qualquer violagdo do regime
excecional assim criado, na medida em que a entidade competente para a sua fixagio entendeu,
sempre, as dificuldades associadas a transferéncia num prazo téo curto, cujo ndo cumprimento
nem sequer relevou para efeitos de “renovagdo” da isen¢do (ndo se abordara, neste ambito, a

matéria da competéncia para a fixagdo daquele prazo, nem, tio-pouco, a sua razoabilidade).

2) O NAO PREENCHIMENTO DOS PRESSUPOSTOS SUBJETIVOS
29.2

No que respeita aos elementos subjetivos, afigura-se, de igual modo, a inviabilidade do

seu preenchimento, em qualquer das formas legalmente previstas.

30.2

Em primeiro lugar, deve notar-se, face as observagdes feitas pelo Tribunal de Contas, no

ambito da Auditoria, o empenho imediato para resolver a questgo.
31.2

Depois, deve salientar-se que ndo ha qualquer incumprimento naquilo que é o dever

principal associado ao ato do IGCP, isto é: de transferéncia dos valores.
32.2

Adicionalmente, a sua manutencdo da conta do ICNF, em periodo superior a 15, revela a
ndo utilizacdo dos fundos para outros fins, o que, naturalmente, retira, em absoluto, a cogita¢go

de qualquer comportamento doloso.
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33.2

Por outro lado, nem mesmo a negligéncia pode ser imputada, jd que o cumprimento da
operagdo material de transferéncia, de um ato repetitivo cujos termos sdo fixados por uma
entidade exterior, ndo depende de uma decisdo ou participagdo de qualquer membro do

Conselho de Administragdo do ICNF.
342

Trata-se de uma opera¢do material, sem elemento volitivo, sem necessidade de
ponderacéo concreta, sendo a regularidade dos seus termos um pressuposto no ambito do

Conselho Diretivo.
35.2

Deve, assim, ser arquivado o processo quanto a esta questao.

N&o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posicdo diversa, o Requerente,
visado como putativa responsavel, requer, desde ja, ao abrigo do disposto no artigo 65.2, n.2 9
da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC”), a relevacdo de qualquer

responsabilidade financeira sancionatdria que se entender caber ao caso.

36.2

Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participagio do Requerente,

a imputacdo a titulo doloso de qualquer infragdo.

37.2
Nao houve qualquer recomendagdo prévia em relagdo ao procedimento adotado.
38.2

O Requerente nunca foi alvo de qualguer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo érgéo
de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o dmbito em andlise
neste relatério de inspecdo.



IV — A RELEVACAO
39.2

N3o obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posi¢do diversa, o
Requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde j4, ao abrigo do disposto no
artigo 65.2, n.2 9 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (“LOPTC”), a

relevacdo de qualquer responsabilidade financeira sancionatéria que se entender caber ao

caso.

40.2

Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participacdo do Requerente, a

imputacdo a titulo doloso de qualquer infragdo.

41.°
N&o houve qualquer recomendacéo prévia em relagio aos procedimentos adotados.
422
O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo érgéo
de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o dmbito em andlise
neste relatério.

43.°

Em face do exposto, requer-se a relevagao da responsabilidade que se considere existir,
por estarem preenchidos os respetivos pressupostos legais.

ED,

O Requerente

Assinado por: SANDRA ALBERTINA DA SILVA
NOGUEIRA RODRIGUES VINHAIS SARMENTO
Num. de Identificagdo:

Data: 2022.07.03 17:29:09+01°00"
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TRIBUNAL DE CONTAS
DIRECAO GERAL TRIBUNAL DE CONTA:

PROCESSO N.2 13/2021 — AupiT DA VIII.2
9363/2022
2022/717

EXMA. SENHORA JUizA CONSELHEIRA RELATORA,

AVl o2 -ﬁ EXMO. SENHOR SUBDIRETOR GERAL,

PAULO ALEXANDRE CASTANHEIRA MADEIRA, tendo sido notificado para se pronunciar,
querendo, sobre o teor do extrato do Relato da auditoria supra identificada, vem, nos
termos e para os efeitos constantes do artigo 13.2 e n.2 3 do artigo 87.2 da Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (adiante LOPTC) expor a beneficio do que
se requer a final o seguinte:

1.2

Ao ora requerente foi dado conhecimento do teor do documento enviado pelo Instituto
da Conservagdo da Natureza e das Florestas, I.P. (doravante ICNF), em exercicio do
contraditério institucional.

2.2

O requerente declara, para os devidos e legais efeitos, que adere e concorda com as
explicagbes e argumentos que ai apresentados, sem prescindir de qualquer meio de
defesa proprio.

3.2

A adesdo aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante, porquanto se entende
que as explicagdes fornecidas retratam questdes organizacionais relevantes para a
apreciagao dos elementos subjetivos que, necessariamente, devem ser ponderados, no
ambito da sua eventual responsabilidade financeira sancionatdria.

4.2

No que respeita a questdo de contratagdo publica referida em 1.2 ponto 21, € 4.6.2.2., e
quadro 20 do Anexo | ao relato da auditoria realizada, afigura-se que a inexisténcia dos

elementos subjetivos necessarios a sangdo é demonstrada pelo invocado no
contraditdrio institucional.

5.2

Estamos, salvo melhor opinido, perante dois erros materiais, realizados pelos
trabalhadores de duas divisées do DGAF, departamento que & data era dirigido pelo
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requerente.

6.2

O primeiro, a ndo publicagdo tempestiva da RFC referente ao contrato em aprego por
parte da Divisdo de Contratagdo e Logistica (DCL),

7.2

O segundo, a realizagdo do pagamento por parte da Divisdo de Gestdo Financeira e
Orgamental (DGFO), sem que tivesse sido verificado o cumprimento da condicio
estipulada pelo n.2 3 do art.2 127.2 do Cédigo dos Contratos Publicos.

8.2

Tais erros nao se escamoteiam, todavia, importa, notar que em face do volume de
contratagdo publica do ICNF estamos perante um Unico caso isolado, situagdo que a
auditoria em aprego retrata.

9.2

Pese embora a responsabilidade decorrente do exercicio de fungdes enquanto dirigente
intermédio de 1.2 grau, designadamente titular do cargo de Diretor do Departamento de
Gestao Administrativa e Financeira, por toda a equipa do referido departamento, que a
data compreendia as unidades flexiveis de:

1. Divisdo de Contratagdo e Logistica

2. Divisdo de Gestdo Financeira e Orgamental
3. Divisdo de Gestdo de Patrimonio

4. Divisdo de Recursos Humanos

era humanamente impossivel que controlasse previamente ou posteriormente todos os
atos particulares diariamente praticados pelos trabalhadores de todo o departamento —
a data e no seu conjunto seguramente mais de 50 trabalhadores - que concretizam a
competéncia constantes da Portaria n.2 166/2019, de 29 de maio.

10.2

O proprio Tribunal de Contas apura que tais erros isolados apenas se verificaram num
Unico contrato, o que da verdadeira nota do carater totalmente excecional e pontual
destes erros, permitindo concluir que nos demais casos, com maior ou menor
vicissitudes ou atrasos, todas as obrigagGes legais foram e eram cumpridas.

11.0

Consideramos, ser essencial que o Tribunal de Contas podere como aspeto atenuante a
quantidade de procedimentos de todos os tipos e ndo sé de ajuste direto ou consulta
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prévia e o volume financeiro dos mesmos — matéria que pode apurar com objetividade
com base na informagdo disponivel no ICNF - realizados por parte dos servigos que o
requerente a data dirigia,

12.2

Tal circunstancia, num quadro de exiguidade de recursos humanos nas equipas da DCL e
da DGFO (facto que pode ser constatado pelo Tribunal de Contas junto dos servicos de
recursos humanos do Instituto), denota bem o elevado grau de esforgo e empenho que
os servigos tinham de apresentar para cumprir todas as obriga¢des.

13.2

Um erro isolado, num contrato legalmente celebrado, essencial a prossecug¢io do
interesse publico, com pagamentos feitos em respeito pelas regras contratuais e direitos
da contraparte, determinado no quadro das competéncias em vigor, ndo é revelador
nem de um intuito de incumprir normas, nem de um desprezo ou desleixo no seu
cumprimento, é, apenas e tdo-s6, um erro, que levou, imediatamente, a implementagio
das melhorias necessarias.

14.2

Conforme decorre do contraditério institucional do ICNF, neste campo, além das
circunstancias relacionadas com o volume de trabalho e a escassez de recursos, importa
ter presente que o ICNF, na sequéncia dos incéndios de 2017, foi chamado a dar uma
resposta sem precedentes em termos de concretizacdo de iniciativas e medidas para
responder a essa tragédia o que colocou uma pressdo enorme sobre servigos exiguos
que ja se debatiam com dificuldades em termos de volume de trabalho e nimero de
recursos humanos.

15.2

Apenas a titulo exemplificativo e somente quanto a necessidade de resposta em matéria
conexa com os incéndios rurais (acrescendo-lhe toda a demais contratagio nas restantes
areas de atuagdo do Instituto) evidenciamos as contratagdes realizadas no &mbito das
seguintes Resolugdes de Conselho de Ministros:

i. RCM 164/2017%;
ii. RCM 165/2017%;
iii. RCM 167/20173;
iv. RCM 11-A/2018%;

1 Aquisi¢do de servigos para instalagdo de redes de defesa da floresta contra incéndios.

2 Aquisicdo de veiculos para a constituigdo e reequipamento de equipas de sapadores florestais, de vigilantes da
natureza, do corpo nacional de agentes florestais e de coordenadores de prevengdo estrutural.

3 Projetos de prevengdo estrutural contra incéndios e de restauro nos Parques Naturais do Douro Internacional, de
Montesinho e do Tejo Internacional, na Reserva Natural da Serra da Malcata e no Monumentc Natural das Portas de
Réddo.

4Instalagdo e manutengdo da rede primaria de faixas de gestao de combustivel; beneficiagdo de caminhos prioritarios
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v. RCM 49/2018°;
vi. RCM 29/2019¢;
vii. RCM 9/20197;

viii. RCM 14/20198.

16.2

Acresce que 0s servigos tiveram de fazer face a este enorme volume de trabalho no
contexto de uma reorganizagdo interna decorrente da aprovagdo da nova Lei Orgénica
do ICNF, o Decreto-Lei n.2 43/2019, de 29 de margo, que modificou o paradigma de
estruturagdo anterior — mais centralizado — para um modelo de refor¢o das
competéncias das estruturas regionais que lhes dava mais liberdade de contratacdo e
realizagdo de despesa, mas desacompanhado em parte do conhecimento técnico,
juridico e financeiro das dreas administrativa e financeira, e da responsabilidade que
continuava a residir em boa medida na estrutura central.

17.2

E inegavel que esta reestruturagio organica constituiu um fator acrescido de pressdo
para os servicos dada a necessidade de reorganizar procedimentos, métodos de
coordenagdo e de articulagdo e demais aspetos de trabalho.

18.¢

Sem prejuizo disso, aproveitou-se esta reestruturagdo orgdnica para focalizar mais a DCL
na componente da contratagdo publica, que deveria ser a sua fun¢do nuclear, dado que
até ai a unidade organica geria a contratagdo publica, mas igualmente o expediente e a
documentagdo, a vertente de logistica e a gestdo da frota de veiculos afeta ao ICNF, bem

publicos ou privados; projetos no &mbito da Defesa da Floresta contra Incéndios em dreas geridas pelo Estado; criagdo
e ampliacdo da capacidade nacional de armazenamento de madeira, através de parques de madeira queimada, para
fazer face a ancrmal disponibilidade em sequéncia dos incéndios de 2017; controlo de vegetagdo espontdnea e
servicos conexos de silvicultura em dreas geridas pelo Estado Portugués (Matas Nacionais e Baldios); promogdo de
modelos de silvicultura em mosaico, criando descontinuidades em dreas de coberto homogéneo e nas dreas de
coroamento dos aglomerados populacionais, com espécies folhosas de crescimento lento; realizagdo de campanhas
de sensibilizagdo e alteragdo de comportamento; constituicdo e equipamento de equipas de sapadores; aquisicdo de
viaturas para sapadores florestais; e ainda projetos de prevencdo estrutural e vigilancia relativas a dreas protegidas
financiadas pelo POSEUR e Fundo Ambiental.

5 Adquirir servios de fiscalizagdo das opera¢des de instalagdo e beneficiagdo de faixas de gestdo de combustivel, dreas
de queimada extensivas, de faixas de interrupcdo de combustivel, funcionamento dos parques de recegdo de madeira
queimada e outras afins; Adquirir maquinaria pesada para utilizagdo em opera¢des de prevencio e de defesa da
floresta contra incéndios.

6§ Adquirir maquinaria pesada para utilizagdo em operages de prevengdo e de defesa da floresta contra incéndios e
adquirir viaturas pesadas para transporte da maquinaria.

7 Instalagdo e manutengdo da RPFGC assente em FIC; controlo de vegetagdo espontdnea e servigos conexos de
silvicultura, recuperacdo de dreas ardidas ou afetadas pelo furacdo Leslie e agGes de arborizagdo e rearborizagdo

em dreas geridas pelo Estado Portugués — matas pulblicas e perimetros florestais; promoc¢do de modelos de
silvicultura em mosaico, criando descontinuidades em dreas de coberto homogéneo e nas dreas envolventes aos
aglomerados populacionais, com espécies de folhosas de crescimento lento; contratagdo de bolsa de horas/maquina
para apoio ao combate a incéndios; execugdo e beneficiagdo de caminhos florestais no ambito da defesa da floresta
contra incéndios

8 Projetos de prevengdo estrutural contra incéndios, de restauro, conservagao e valorizagao de habitats naturais e de
educagdo ambiental nos Parques Naturais da Serra de S3o Mamede, das Serras de Aire e Candeeiros, da Arrabida, do
Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina e da Ria Formosa, na Reserva Natural das Lagoas de Sancha e Santo André e
nas Paisagens Protegidas da Serra do Agor e da Arriba Féssil da Costa da Caparica.
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como as viaturas do programa de sapadores florestais.

19.2

O objetivo desta alteragdo, plasmada na Portaria n.2 166/2019, de 29 de maio, foi o de
assegurar uma maior concentragao e especializagdo na vertente de contratacdo publica
para assegurar maior qualidade e rigor no planeamento e execugdo dos procedimentos
pré-contratuais, garantindo melhores contratos e sempre que possivel melhores
execugdes dos mesmos, com os objetivos de salvaguardar o interesse publico
prosseguido pelo Instituto, defendendo o interesse publico financeiro do Estado, e de
garantir as necessarias condigdes de estimulo a concorréncia para obter um best value
for public money.

20.2

Importa, ainda, considerar a iniciativa do requerente na promogdo de manuais,
normativos internos, guias e outros elementos de apoio e enquadramento que visavam
melhorar o quadro de funcionamento e eliminar o mitigar os impactos de erros — como
aquele que aqui estda em causa - matéria na qual foi sempre acompanhado pelos
dirigentes da equipa do DGAF, em particular o Dr. André Lucas enquanto responsavel da
DCL, e que contaram sempre com o apoio intransigente, interessado e empenhado do
Conselho Diretivo, muito em especial o Dr. Paulo Salsa na qualidade de Vice-Presidente.

21.2

Acresce que, desde o inicio de fungdes no ICNF em 15 de marco de 2016, sempre
constituiu uma preocupag¢do do ora requerente a instituicdo de um ecossistema de
controlo interno robusto e coerente, tendo promovido junto do Conselho Diretivo varias
iniciativas com vista a alcangar esse desiderato e a contribuir para a implementagio
incremental de melhorias continuas no trabalho interno e na gestdo dos recursos
publicos do Instituto, como disso sdo prova, a titulo meramente exemplificativo, os
seguintes normativos:

1. MANUAL DE CONTROLO INTERNO DO DGAF (MP 006/2020)

2. Revisdo do Regulamento de Fundo de Maneio em 2016;

3. Revisdo do Regulamento de Fundo de Maneio em 2020 (NE 006/2020);

4. Norma sobre “Procedimentos de atribuicdo e utilizagdo de equipamentos de
comunicagdes moéveis” (NE 005/2020);

5. Regulamento de uso de veiculos do ICNF (aprovado por deliberagdo do CD do ICNF
de 31 de maio);

6. Norma sobre “Organizagdo e tempo de trabalho dos trabalhadores integrados na
carreira especial de Vigilante da Natureza” (NE 004/2019)

7. Instrugcdo de servigo sobre o “PROCESSO DE ACOLHIMENTO AO TRABALHADOR”
(1S/004/2017)

22.2
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Do “MANUAL DE CONTROLO INTERNO DO DGAF” (MP 006/2020), aprovado por
deliberagdo do Conselho Diretivo na reunido de 05 de junho de 2020, cfr. pag. 16, consta
expressamente: “142 A DGFO procede a conferéncia, elaboragdo da check-list (contém
toda a informagdo financeira do processo), e registo das faturas no GERFIP apds
verificacdo dos pré-registos efetuados pela DCL” (sublinhado nosso).

23.2

Apesar de a data de entrada em vigor do mencionado manual ser posterior a da
realizagdo dos dois pagamentos quanto aos quais o douto Tribunal considera serem
suscetiveis de gerar responsabilidade financeira, a implementagdo da check-list ali
referida ocorreu em setembro de 2019, sendo que tudo isto somado evidencia a tomada
de medidas de mitigagdo imediatas no quadro da boa gestdo publica.

24.0

Todos os aspetos supra elencados retratam, salvo melhor opinido, que estamos perante
uma organizagdo que ndo é relapsa no cumprimento de obrigagbes e de dirigentes,
designadamente o ora requerente, proativos no estabelecimento de mecanismos que
assegurem uma gestdo eficaz, eficiente, legal e economicamente sustentada, assente na
procura das melhores praticas, apesar das contingéncias de recursos humanos e do
volume de trabalho, sem qualquer promogdo de comportamentos negligentes.

25.2

O requerente sempre trabalhou em todo o seu percurso profissional privado e publico
de forma iddénea e procurando tanto no plano pessoal, como no plano das equipas
dirigidas e das organizagbes um patamar de desempenho, rigor, qualidade e
profissionalismo elevado, reiterando que estamos perante um caso isolado, que apesar
dos melhores mecanismos de controlo implementados, nunca estd totalmente isento de
poder acontecer por erro humano fortuito.

26.2

Os erros verificados e, em concreto, o que origina a realizagdo de pagamentos sem
cumprimento prévio da obrigagdo constante do n.2 3 do art.2 127.2 do CCP, ndo
alteraram financeiramente o procedimento pré-contratual que precedeu o contrato,
ndo alteraram a execug¢do do contrato, ndo beneficiaram indevidamente o prestador
dos servigos, tendo sido assegurado o interesse publico.

27.2

Dos trés pagamentos realizados no quadro da execugdo do mencionado contrato
1/2019/ICNF, dois ocorreram antes da publicagdo do contrato no Portal Base GOV
(publicagdo esta precedida de problemas técnicos de integragdo a que o ora requerente
era alheio e que sdo evidenciados na posigdo transmitida pelo ICNF), sendo que o
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terceiro pagamento ocorreu em momento ja posterior a mencionada publicacdo, sendo
considerado regular e ndo gerador de responsabilidade.

28.2

O erro em aprego que é alegadamente gerador da alegada responsabilidade financeira
sancionatdria do ora requerente é meramente formal, ndo tendo o mesmo provocado
qualquer alteracao substancial no procedimento pré-contratual ou no contrato, ndo
tendo sido lesado o interesse publico financeiro, nem indevidamente utilizados os
recursos dos contribuintes colocados sob gestdo publica do ICNF.

29.2

A ratio da norma insita no n.2 3 do art.2 127.2 do CCP, como de todos é conhecido, é a
de assegurar o cumprimento do principio da transparéncia e da publicidade no dmbito
dos procedimentos pré-contratuais de ajuste direto e de consulta prévia, dado que
nestes, ao contrario dos procedimentos designados como “abertos” (aqueles em que
ndo existe sele¢do da concorréncia pela entidade adjudicante) a intengdo de contratar
por parte desta é realizada através de Convite as entidades a concorrer, ao invés de
utilizar o anincio em Didrio da Republica ou em Didrio da Republica e Jornal Oficial da
Unido Europeia. Em suma, é uma medida de mitigagdo pelo facto de, do ponto de vista
da concorréncia, estarmos perante um procedimento restrito, isto é, ao qual apenas
acedem as pessoas coletivas ou singulares as quais seja dirigido convite.

30.2

Salvo melhor opinido, por tudo quanto exposto supra e, ainda, no contraditério
institucional do ICNF, afigura-se claro que os valores protegidos pela norma em aprego
foram salvaguardados, inexistindo qualquer elemento que indicie que o ora requerente,
os demais alegados responsaveis e o Instituto, procuraram furtar-se ao conhecimento e
divulgagdo publica do contrato celebrado

31.2

Por tudo quanto exposto, considera o ora requerente, com o devido respeito, que deve
o presente processo ser arquivado quanto a alegada responsabilidade financeira que lhe
é imputada a ele e aos demais eventuais responsaveis.

32.2

N3do obstante tal entendimento, e prevenindo (sem conceder) posi¢cdo diversa, o
requerente, visado como putativo responsavel, requer, desde ja, ao abrigo do disposto
no artigo 65.2, n.2 9 da LOPTC, a relevagdo de qualquer responsabilidade financeira
sancionatdria que venha a entender-se caber ao caso.
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33.¢2

Com efeito, ndo é vidvel, no caso concreto, considerando a participa¢do do Requerente,
a imputag3o a titulo doloso de qualquer infragao.

34.2

N3do houve qualquer recomendagdo prévia em relagdo aos procedimentos adotados.

35.2

O Requerente nunca foi alvo de qualquer censura pelo Tribunal de Contas ou pelo 6rgdo
de controlo interno em matéria que tenha qualquer tipo de relagdo com o @mbito em
anilise neste relatério.

36.2

Em face do exposto, reitera-se o requerimento de arquivamento da presente e alegada
infracdo e, a ndo ocorrer, requer-se adiante a relevagdo da responsabilidade que se
considere existir, por estarem preenchidos os respetivos pressupostos legais.

Espera Deferimento

O Requerente

2&» cho@m(z :

Paulo Madeira
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TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTAS
DIRECAO GERAL 9365/2022
2022/717

Proc. n.° 13/2021 - Audit DA VIIL2

Exma. Senhora Juiza Conselheira Relatora
Exmo. Senhor Diretor-Geral

Exma. Senhora Auditora Coordenadora,

Joao André Matias Sebastiao Lucas, tendo sido notificado para se pronunciar
sobre o extrato de relato da auditoria ao Instituto da Conservagao da Natureza e
Florestas, 1.P. no que se refere aos pontos 1.2, n.° 21, 4.6.2.2 e ao quadro Anexo |,
nos termos dos artigos 13.° e 87.%, n.° 3, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com a
redagdo introduzida pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, vem, muito

respeitosamente, expor e requerer o seguinte:

I - Da adesao ao contraditério apresentado pela entidade Instituto da

Conservagao da Natureza e das Florestas, L.P.

1.°

Ao ora requerente foi dado conhecimento do teor do documento enviado pelo
Instituto ‘da Conservacdo da Natureza e das Florestas, I.P. (doravante
abreviadamente designado por ICNF, IP), em exercicio do contraditério

institucional.

2.°

O requerente declara, para os devidos e legais efeitos, que adere e concorda com
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as explicagdes e argumentos que ai apresentados, sem prescindir, porém, de

qualquer meio de defesa préprio.

3.°

A ades@o aqui manifestada é, no caso, particularmente relevante, porquanto se
entende que as explicagdes fornecidas retratam questSes organizacionais
relevantes para a apreciacao dos elementos subjetivos que, necessariamente, tem

de ser ponderados, no ambito da responsabilidade financeira sancionatéria.

4.°

No que respeita a ocorréncia detetada no ambito da contratagao pablica, afigura-
se que a inexisténcia dos elementos subjetivos necessdrios a sancdo é

demonstrada, cabalmente, pelo que é relatado no contraditério institucional.

5.°

A ocorréncia detetada resume-se, no que as competéncias da Divisdo de
Contratacdo e Logistica do ICNF, IP respeita, a ndo publicagdo - em tempo - de
um contrato decorrente de um procedimento pré-contratual de consulta prévia a
que correspondia a referéncia interna de CPR 43/2018/ICNF - Servigos
sensibilizagdo e identificacao de alternativas as captagdes de dgua nas ribeiras do
Vascao, Choupana e Odeleite (POSEUR-15-17-32 - “Gestao das populagdes de

saramugo em Portugal”) e que veio dar origem ao contrato 01/2019/ICNF.

Sem prejuizo do que se procurara alegar infra (a partir da secgdo III) e sempre
sem conceder, apela o ora Requerente que se procure no &mbito da presente

auditoria apurar o seguinte relativamente a situagao sub iudice:

'A\_/'
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II - Da necessidade de apuramento preliminar da ocorréncia identificada

6.°

Recorda-se o ora Requerente de, no ambito dos intimeros procedimentos pré-
contratuais tramitados pela Divisao de Contratagao e Logistica do ICNF, IP na
plataforma eletrénica de contratagao ptblica com a designagao de “Anogov”,
terem ocorrido diversas situagoes de dificuldades de integragdo de blocos de

dados e de informagéo entre aquela plataforma e o portal dos contratos publicos,

7.0

Tendo tais situagdes sido objeto de reporte direto a plataforma eletrénica de
contratagdo ptiblica em varias ocasides, quer através de contactos telefénicos para
a linha de apoio daquela entidade, quer através de mensagens de correio
eletrénico, sempre com o objetivo de se garantir a devida integragdo da

informagao.

8.°

Recordo-me igualmente de, em algumas situacdes e em procedimentos pré-
contratuais com precos base de valores significativos, tais situacdes terem
inclusivamente sido reportadas ao préprio Instituto dos Mercados Publicos, do
Imobilidrio e da Construgao, LP. (IMPIC, L.P.), enquanto entidade responsével
pelo portal dos contratos ptblicos e pelo licenciamento das plataformas

eletrénicas de contratagdo publica destinadas a operar em Portugal.



9.°

Dos elementos entretanto apurados pelos servigos do ICNF, IP, verifica-se que,
no ambito do procedimento pré-contratual a que se reporta a ocorréncia
identificada e a que correspondia a referéncia interna de CPR 43/2018/ICNF,
verificaram-se falhas, que se admite que possam ter contribuido para o atraso na
disponibilizagao do aludido contrato 1/2019/ICNF no portal dos contratos
publicos (cf. Docs. 1 e 2).

10.°

De acordo com os documentos 1 e 2, que se anexam e cujo teor se da aqui por
integralmente reproduzido, verifica-se que, no ambito do procedimento pré-
contratual em crise, foi solicitada a regularizagdo das fichas de abertura das
propostas (solicitagado de 21 de dezembro de 2018) e de habilitagao do
adjudicatario (solicitacao em 18 de janeiro de 2019), sendo que, por razdes que
importaria apurar, estas apenas se revelaram possiveis de regularizar ji no
decurso do més de margo de 2019, praticamente dois meses depois da assinatura

do contrato decorrente do procedimento pré-contratual em anélise.

11.°

Sendo as operagoes de regularizagdo concretizadas com um atraso significativo
na sequéncia das falhas registadas de integracdo da informagéo no portal dos
contratos publicos, a qual a equipa da DCL e forgosamente o Requerente sdo
totalmente alheios, era inevitdvel projetar-se que a publicacdo do contrato
também viesse a ocorrer com atraso, dado que aquelas operagbes de
regularizagdo constituem requisito prévio para a publicagdo do contrato no

portal dos contratos ptiblicos.

175



176

12.°

Sem prejuizo de quanto se procurard demonstrar infra, afigura-se que a
circunstancia apurada, associada ao facto do contrato a que se refere a ocorréncia
em andlise ter sido publicado pelo ICNF, IP sponte sua em momento anterior a

propria auditoria,

13.°

E reveladora de ndo ter sido corrompida a ratio da norma fnsita no n.° 3 do art.°
127.° do Cédigo dos Contratos Publicos que ¢ a de assegurar o cumprimento do
principio da transparéncia e da publicidade no ambito dos procedimentos pré-

contratuais fechados de ajuste direto e de consulta prévia.

14.°

Salvo melhor entendimento, por tudo quanto exposto supra e de forma mais
desenvolvida no contraditério institucional apresentado pelo Instituto, afigura-
se claro que os valores protegidos pela norma em apreco foram salvaguardados,
inexistindo qualquer elemento que indicie que o ora requerente, os demais
alegados responséveis e o Instituto, procuraram furtar-se ao conhecimento e

divulgagao publica do contrato celebrado.

15.°

Assim, considera o ora requerente, com o devido respeito, que deve o presente

processo ser arquivado quanto a alegada responsabilidade financeira que lhe é

imputada a ele e aos demais eventuais responsaveis.




Sem prescindir do supra alegado e por mera cautela, considera ainda o

requerente imprescindivel expor o seguinte:

IIT - Da exiguidade de recursos humanos afetos a Divisdo de Contratagdo e
Logistica do ICNF, IP face ao volume de procedimentos pré-contratuais

tramitados e a implementag¢ao de medidas mitigadoras de risco

16.°

Pese embora a responsabilidade decorrente do exercicio de funges enquanto
dirigente intermédio de 2.° grau, no caso Chefe da Divisdo de Contratagdo e
Logistica (DCL), e por toda a equipa que naquela Divisdo exercia fungoes,
importard relevar que, a data a que se reportam os factos apurados e objeto de
reparo na auditoria em curso, competia a DCL a gestao da contratagéo publica
de todo o Instituto, mas igualmente a gestdio do expediente e da
documentagado/arquivo, a vertente logistica e de armazém, assim como a gestéo
da frota de veiculos afeta ao ICNF e do programa de sapadores florestais, que

remontava a mais de 1000 (mil) veiculos.

17.°

A érea de contratagdo publica da DCL era responsével pela gestao da contratagdo
publica de todo o Instituto, nela se incluindo todos os procedimentos aquisitivos
respeitantes a necessidades manifestadas pelas diferentes Dire¢des Regionais,
volume esse que se revela crucial ser apurado no ambito da auditoria em curso

junto dos servigos do ICNF, IP por se entender relevante balizar o erro detetado

6
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e isolado no universo de contratagdo publica presente no Instituto, que
compreendia uma quantidade significativa de procedimentos pré-contratuais

cujos contratos foram sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.

18.°

O enquadramento existente a data e que viria a ser alterado posteriormente com
o objetivo de precisamente tornar a DCL uma Divisao mais focalizada na drea de
contratagdo ptblica, tornava impossivel ao ora requerente controlar previamente
ou posteriormente todos os atos diariamente praticados pelos trabalhadores da

Diviséao.

19.°

Ainda assim e por forma a mitigar os riscos associados e inerentes a alguns dos
atos praticados diariamente pelos trabalhadores da Divisdo e em particular dos
afetos a drea de contratagao ptblica, foram promovidos no Departamento de
Gestao Administrativa e Financeira, na qual se integrava a DCL, diversas
iniciativas na promogao de manuais, normativos internos, guias e outros
elementos de apoio e enquadramento que visavam melhorar o quadro de
funcionamento e eliminar ou mitigar os impactos de erros - como aquele que

aqui estd em causa

20.°

Entre esse trabalho e com maior acuidade para a drea da contratagdo publica,
destaca-se a elaboragao de um manual de contratagdo publica adaptado a
realidade e aos sistemas que, em concreto, se encontravam implementados no

ICNF, desenvolvido integralmente pela equipa interna da DCL composta pelo



requerente e pelos técnicos afetos a drea de contratacdo publica,

21.°

Mas também o desenvolvimento de mecanismos de controlo e troca de
informagao com a Divisao do Departamento de Gestdo Administrativa e
Financeira responsavel pela 4rea financeira em tempo real e com garantia de

acesso a todos os trabalhadores daquelas areas,

22.°

Tudo isso com um alinhamento profundo com o Conselho Diretivo do Instituto,
em particular com o seu Vice-presidente, Senhor Dr. Paulo Salsa e o empenho
muito significativo do ora requerente e muito consideravel do Senhor Dr. Paulo
Madeira, enquanto Diretor do Departamento de Gestdo Administrativa e
Financeira, que desde o momento em que iniciou fung¢des no ICNF, IP em margo
de 2016 sempre pautou a sua conduta por incentivar e promover a
implementagdo incremental e constante de melhorias continuas no trabalho

interno e na gestao dos recursos ptiblicos do Instituto.

23.°

Com relagéo a irregularidade apurada no ambito da presente auditoria e depois
de detetada internamente esta situagdo, importard igualmente considerar que o
ora requerente passou a incluir em sede de objetivos do Sistema Integrado de
Gestao e Avaliagdo do Desempenho na Administragao Puablica (SIADAP) de dois
dos trabalhadores afetos a é4rea de contratagdo publica, a verificagdo das
publica¢des dos contratos decorrentes de procedimentos de consulta prévia e

ajustes diretos, com apresentagdes mensais de relatérios com evidéncias da
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COI’ICI‘EtiZ&QﬁO desses reportes.

Nestes termos, considera o ora Requerente,
com o devido respeito, que deve o presente
processo ser arquivado quanto a alegada
responsabilidade financeira que lhe &
imputada a ele e aos demais eventuais

responsaveis.
Ou, em alternativa e

Nao obstante tal entendimento, prevenindo
(sem conceder) posicdo diversa, o Requerente,
requer, desde ja e ao abrigo do disposto no n.°
9 do artigo 65.° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto,
com a redagao introduzida pela Lei n.° 20/2015,
de 9 de margo, a relevagao de qualquer
responsabilidade financeira sancionatéria que
venha a entender-se caber ao caso por se

mostrar evidenciado o seguinte:

a) A falta detetada s6 pode ser imputada ao

requerente a titulo de negligéncia;

b) Nao houve qualquer recomendacdo prévia

em relacdo aos procedimentos adotados;

¢) O Requerente nunca foi alvo de qualquer
censura pelo Tribunal de Contas ou pelo 6rgao
de controlo interno em matéria que tenha
qualquer tipo de relagdo com o dmbito em

analise neste relatorio.



Espera Deferimento

O Requerente

\é@;wgmm&gm/;@

Joao André Matias Sebastidao Lucas

Prova Testemunhal:

1. Filipe Ricardo de Almeida Delgado, na qualidade de técnico da DCL
responsdvel a data pelo acompanhamento do procedimento pré-
contratual de consulta prévia CPR 43/2018/ICNF - Servicos
sensibilizacdo e identificagdo de alternativas as captagdes de dgua nas
ribeiras do Vascao, Choupana e Odeleite (POSEUR-15-17-32 - “Gestao
das populagdes de saramugo em Portugal”), com domicilio profissional
na INCM, S.A. Av. Anténio José de Almeida, 1000-042 Lisboa.

2. Ant6énio Manuel de Castro Fernandes, na qualidade de técnico da DCL a
data dos factos, com relevéncia para efeitos de prova de quanto alegado nos
artigos 6.°a 8.°e 16.° a 21.°, com domicilio profissional na ADENE - Agéncia

para a Energia - Av. 5 de Outubro, 208 - 2° Piso, 1050-065 Lisboa.

Junta: Dois documentos.
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