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SUMARIO EXECUTIVO

O Programa IVAucher foi criado através da Lei do Orcamento do Estado para 2021 como um “programa de apoio e
estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura e restauragdo”, no contexto da pandemia de COVID-19.
Procurou estimular o consumo em duas fases: a de acumulagdo do valor potencial do beneficio (de 1 de junho
a 31 de agosto) e a fase de utilizagdo do beneficio (de 1 de outubro a 31 de dezembro).

Foi um programa inovador e implementado num curto espago de tempo. Porém, a adesdo de apenas 17% dos
comerciantes (9499) e de 48% dos consumidores (1,5 milhdes) traduz um estimulo, quer nos setores
abrangidos quer nos consumidores, bastante aquém do esperado e reflete um conjunto de fragilidades que
se verificaram em todas as fases da sua implementagao e de que se da conta nesta auditoria.

=> A alteracdo efetuada ja no decurso do programa, que substituiu o desconto imediato previsto na Lei do
Orcamento de Estado por um beneficio reembolsavel dois dias apds a sua utilizagdo, desrespeitou as
disposicdes desta Lei e das clausulas contratadas, sendo ilegal por ter sido efetuada por via de um decreto
regulamentar sem observacdo dos principios da tipicidade das leis e da hierarquia das fontes.

=> Estaalteragdo — por impossibilidade de utilizar o sistema de compensacéo interbancaria —teve implicacdes
importantes: i) reduziu a abrangéncia do universo de comerciantes ao passar a exigir um procedimento
explicito de adesao; ii) obrigou a maior interagdo e processamentos entre as entidades, em particular entre
os bancos aderentes e a Saltpay; e iii) aumentou o risco de erros.

=>» Também no decurso do programa, foram exigidas quatro alteragGes aos termos de adesdo e sete a politica
de privacidade, que conduziram a que subsistissem 63 040 consumidores aderentes que nao aceitaram
esses novos termos e acabaram por ndo utilizar 1,8 M€ de beneficio acumulado.

= 0 pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, valor que representa apenas 45% do valor
acumulado na primeira fase e 20% do valor previsto no Orgamento de Estado.

=>» Ocorreram falhas que originaram pagamentos indevidos de 446 mil euros. Na sua maioria (96%, 427 mil
euros) devido a um erro na definicdo do tratamento a dar as notas de crédito no calculo do beneficio
potencial de cada consumidor, beneficiando 19 289 consumidores, ilicito suscetivel de constituir os seus
responsaveis em eventual responsabilidade financeira.

=>» Foram ainda detetados erros no calculo de beneficios que, ainda que tendo sido detetados rapidamente e dado
origem a corregao dos respetivos procedimentos, reforcam a necessidade de, em sistemas de incentivos desta
natureza, os sistemas de monitorizacdo e controlo incorporarem todas as fases do processo e todos os seus
intervenientes.

=>» O programa estimulou, em particular, o consumo no setor da restaurac¢do e os comerciantes com faturacdo
inferior a 1 M€. Por sua vez, a restauracao foi o setor de atividade que mais beneficiou, com um acréscimo
de 7% no volume de faturagdo (face a uma redugdo de 24% na faturagdo dos comerciantes ndo aderentes).

=> Dos consumidores aderentes e com beneficio (1 449 957), apenas 62% (923 436) o utilizaram, n3o tendo
sido utilizado no estimulo das atividades abrangidas 48 M€ de beneficio potencial acumulado na primeira
fase.

=>» A participacdo no programa, apesar da simplicidade do processo de adesdo, foi prejudicada pela
compreensado e interesse moderados dos consumidores e pelo interesse reduzido dos comerciantes que
reportaram dificuldades de compreensdo quanto ao funcionamento do programa. Constatou-se que
alguns dos aspetos inovadores do programa ndo terdo sido integralmente apreendidos pelos consumidores
porque, para além de um nivel de adesdo abaixo do potencial, 21% dos que aderiram ndo realizaram
qualguer consumo elegivel na fase de acumulagdo e 11% dos aderentes com beneficio disponibilizado ndo
chegaram a beneficiar.

Considerando que a auditoria incidiu sobre um programa de duracéo limitada e ja encerrado, foram emitidas
recomendagdes que visam, ndo so suprir as deficiéncias detetadas, mas, especialmente, contribuir para um
maior impacto de futuros sistemas de incentivos, designadamente com um desenho que preveja, desde logo,
mecanismos suficientes de acompanhamento, reporte e controlo e que acautele alternativas quanto ao uso
de sistemas tecnoldgicos controlados por terceiros.
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1. SUMARIO

No ambito dos apoios as atividades afetadas pela pandemia de COVID 19, o Governo apresentou na
Lei do Orgcamento do Estado para 2021 (LOE 2021) um “programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores
do alojamento, cultura e restauracdo” denominado IVAucher. O programa foi orcamentado em 200 M€ e a
sua operacionalizacdo competiu a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), a Direcdo-Geral do Tesouro
e Finangas (DGTF) e a Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP), enquanto entidades
gestoras, e a entidade operadora do sistema (SaltPay). O seu controlo competiu a Inspecdo Geral de
Financas (IGF).

No presente relatdrio conclui-se que este programa foi inovador e implementado num curto espago
de tempo. Porém, a adesao de apenas 17% dos comerciantes e metade dos consumidores traduz um
estimulo aquém do esperado e reflete um conjunto de fragilidades sumariadas nas seguintes
observagoes de auditoria.

1. Dos seis meses de planeamento do programa resultou um mecanismo inovador, porém nao
foram definidos metas e indicadores de desempenho, prejudicando a avaliagao

O IVAucher acompanhou tendéncias internacionais de apoio ao relangamento das atividades mais
afetadas pela pandemia, direcionado aos setores do alojamento, cultura e restauragdo, bem como as
familias através do impulso ao consumo pelo lado da procura. Competiu a AT, em articulagdo com as
demais entidades gestoras, desenvolver os procedimentos e acdes necessarios a concretizacdo da
execucdo do programa (incluindo processos de contratacao).

O desenho do programa foi inovador por envolver a participacdo do consumidor em duas fases (de
acumulacao e de utilizacdo), apenas obtendo o beneficio na segunda, mas assegurando um estimulo
ao consumo em dois periodos. Porém, ndo foram definidas metas nem indicadores de desempenho,
designadamente quanto ao acréscimo de consumo que se pretendia induzir nos setores abrangidos, o
que condiciona a avaliacdo da eficdcia desta politica.

(Cfr. Ponto 4.1.1)

2. Asele¢do da entidade operadora do sistema através de concurso putiblico ndo eliminou todos os
riscos assinalados pela Autoridade da Concorréncia

Durante a preparacdo do programa (julho a dezembro de 2020) foram identificados riscos de
“distorcdo da concorréncia”, objeto de recomendacbes pela Autoridade da Concorréncia, e de
“inadequado controlo”, apreciados pela IGF. Neste contexto, a selecdo da entidade operadora do
sistema (para prestacdo de servicos de processamento de comparticipacdo de pagamentos eletrénicos
com cartbes bancarios) foi feita mediante um concurso publico e foram também definidos
procedimentos relativos a transmissdo e tratamento da informacdo, visando a protecdao de dados
pessoais. Porém, embora este fosse um modelo de incentivos cuja operacionalizacao dependia do uso
de sistemas controlados por terceiros, ndo foram suficientemente acautelados, desde logo nas pecas
concursais e no contrato, os riscos de indisponibilidade desses sistemas, por forma a preverem as
alternativas adequadas.

(Cfr. Ponto 4.2.1)

3. Execugdo contratual em violagao das clausulas contratadas

O ambito e as condi¢des de funcionamento do programa foram definidos, em maio, através do Decreto
Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, desenvolvendo o regime criado na Lei do Orgamento de Estado
(LOE) para 2021 (art. 405.9). Porém, para ultrapassar dificuldades na implementacdo do mecanismo
de desconto imediato (que pressupunha o recurso a um sistema de pagamento por compensacdo), o
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Governo procedeu a alteracdao daquele diploma através de um novo Decreto Regulamentar, publicado
ja em setembro (DR 6-A/2021, de 08/09), instituindo o pagamento do beneficio por reembolso. As
altera¢Oes que daqui decorreram, ao modificarem aspetos fundamentais do art. 405.2 da LOE, ndo
observaram os principios da tipicidade das leis e da hierarquia das fontes, consagrados no art. 112.2
da Constituicdo da Republica Portuguesa. Assim, as normas do Decreto Regulamentar 6-A/2021 que
contrariem o referido art. 405.2 padecem de ilegalidade por vicio de forma.

A prestagdo de servigos pela SaltPay foi assim alinhada com as alteragdes efetuadas ao regulamento,
mas divergiu dos termos do contrato. A ndo adaptagdo do contrato as altera¢des ocorridas no regime
regulamentar foi fundamentada na possibilidade de os contratos serem modificados por atuacdo
unilateral do Estado, que teria sido corporizada na alteragao concretizada pelo Decreto Regulamentar
6-A/2021, de 08/09. Porém, sendo este diploma ilegal na parte em que diverge das condic&es definidas
na LOE, ndo opera a invocada modificagcdo do contrato.

(Cfr. Ponto 4.2.2)

4. Uma implementagdo complexa, com ambito reduzido e riscos na execu¢do, apesar do
procedimento de adesdo ter sido simples e a informagdo pré-existente no portal da AT ter
facilitado a implementagdo do programa

No mecanismo de reembolso implementado, o consumidor aderente procedia ao pagamento total da
compra com cartdo bancario e, no prazo méaximo de dois dias, era ressarcido até 50% desse valor na
conta bancaria associada ao cartdo de pagamento, baseando o sistema em comunica¢des entre os
bancos aderentes e a entidade operadora do sistema. Este processo divergiu do mecanismo de
desconto imediato inicialmente previsto, através do qual o reembolso era efetuado ao comerciante
no dia seguinte, sendo automatica a participacdo no programa para comerciantes que possuissem
terminais de pagamento automatico (TPA). Esta solugdo teve diversas implica¢des: i) reduziu a
abrangéncia do universo ao exigir a cada comerciante um procedimento explicito de adesado e inscricdo
dos respetivos TPA, em vez de uma adesdo automadtica; ii) exigiu uma maior interacdo entre as
entidades, em particular entre os bancos aderentes e a Saltpay, bem como um muito maior nimero
de processamentos (ao nivel dos consumidores e ndo dos comerciantes), por o reembolso ser efetuado
a cada consumidor (em vez do desconto direto processado de forma agregada ao comerciante); iii)
aumentou o risco de erros, ao nivel do controlo das operagdes, desde logo de identificacdo incorreta
do terminal, devido ao acréscimo de complexidade decorrente da necessidade de identificacdo pelos
bancos para cada um dos clientes aderentes das operagdes realizadas no conjunto de todos os
terminais elegiveis.

A participacdo na fase de acumulacdo do programa foi automatica para os comerciantes e
consumidores, envolvendo apenas o cumprimento das obrigacdes fiscais pré-existentes e a utilizacdo
de informacdo disponivel no e-fatura. Na fase de utilizagdo foi minimizado o esforco exigido para a
adesdo, bastando a simples inscricdo com aceitacdo dos termos de adesao e da politica de privacidade,
acrescida, no caso dos comerciantes, do registo dos TPA utilizados.

(Cfr. Pontos 4.3.1 e 4.3.2)
5. O pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, porém ocorreram falhas
originando pagamentos indevidos de 446 mil euros

O valor acumulado para beneficios durante a primeira fase do programa (de junho a agosto de 2021)
resultante da faturagdo nos 3 setores (o denominado beneficio potencial) totalizou 86 M€, tendo sido
pagos, na fase de utilizacdo (de outubro a dezembro de 2021), 38 M£.

Porém, verificaram-se erros no apuramento desses valores: no calculo do beneficio potencial, na
deducdo do IVA das notas de crédito e no registo do beneficio disponibilizado a 608 consumidores.
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Destes erros (maioritariamente ao nivel da férmula de calculo utilizada), foi apurado um valor a corrigir
de 1204 589 €, do qual foram tempestivamente (ou seja, ainda durante o periodo de vigéncia do
programa) regularizados 777 111 €. Porém subsistiram 427 479,13 € de pagamentos em excesso (1,1%
do total de beneficios) a 19 289 consumidores. Conforme proposto pela AT, o Ministro das Finangas
autorizou “excecionalmente a relevacdo de reposicdo das quantias em causa” atenta a fundamentacgdo
apresentada, designadamente que os custos associados ao processo de restituicdo dificilmente seriam
justificados do ponto de vista da racionalidade econémica. Porém, esta relevacdo opera sobre a
obrigacdo de restituicdo dos valores pelo respetivo beneficidrio (beneficio indevido) e ndo sobre a
obrigacdo de reparar o dano para o erario publico, prevista no art. 59.2 da LOPTC, decorrente da
ilicitude do ato (pagamento indevido). A existéncia de pagamentos indevidos é assim, no ambito da
LOPTC, suscetivel de gerar eventual responsabilidade financeira.

Na auditoria detetaram-se ainda outras falhas de controlo, da responsabilidade da SaltPay, nas
transacdes efetuadas por 2 582 consumidores que geraram 26 012,69 € de pagamentos em excesso,
relativos a transacGes efetuadas antes da adesdo do consumidor, junto de comerciantes com CAE nao
elegivel ou com pagamento de beneficio duplicado.

No conjunto, verificou-se assim um valor pago em excesso de 446 mil euros, ou seja, 1,2% do total de
beneficios pagos.

(Cfr. Ponto 4.4.1)

6. A aceitacao dos termos de adesao nao foi concretizada por 63 040 consumidores

Entre setembro e novembro de 2021, ocorreram quatro alteragbes aos termos de adesdo e sete a
politica de privacidade, para contemplar as especificidades do modelo revisto, acolher solicitagdes dos
bancos aderentes e ajustamentos decorrentes do inicio do funcionamento do programa AUTOvoucher,
que recorreu a mesma plataforma. Estas alteragBes exigiram que o consumidor, para participar no
programa, aceitasse a 3.2 versdo dos termos de adesao e a 42 da politica de privacidade ou uma versao
subsequente. Em resultado, no final do programa, subsistiram 63 040 aderentes que n3o aceitaram
uma versao elegivel, inibindo a SaltPay de desencadear os procedimentos que levariam ao pagamento
do beneficio, pelo que perderam a possibilidade de utilizacdo de 1,8 M€ de beneficio potencial.

(Cfr. Ponto 4.4.2)

7. Os consumos junto de intermediarios de empresas com CAE elegivel geraram 10% do total de
beneficios

Na segunda fase do programa (de utilizacdo do beneficio) foram incluidas 12 entidades como empresas
aderentes que, embora sem CAE elegivel, eram intermedidrias nas transacGes de empresas com CAE
elegivel. Esta possibilidade resultou da alteracdo ao regime ocorrida em setembro, que alargou o leque
de entidades junto das quais se podia utilizar o beneficio. Neste contexto, o beneficio pago por
transacoes efetuadas junto destas 12 entidades ascendeu a 3,7 M€, cerca de 10% do total. No entanto,
este procedimento ndo foi divulgado no Portal IVAucher nem se conhecem os critérios para a selecdo
e inclusdo pela SaltPay destas entidades no universo elegivel.

Cfr. Ponto 4.4.3)
8. Falhas decorrentes de um sistema de controlo ndo adequado as especificidades do programa e
de constrangimentos impostos pelo desenho do modelo implementado

O apuramento e pagamento do beneficio, que ia sendo efetuado pela SaltPay, ndao foi objeto de
monitorizacdo pelas entidades gestoras. Por um lado, o regime de protecdo de dados definido para o
programa impedia que a AT tivesse acesso ao detalhe das transagdes e, por outro, a DGTF, embora
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nao impedida de exercer controlo, ndo possuia recursos para tal. O controlo ficou assim centrado nos
trabalhos a desenvolver pela IGF.

Na auditoria foram detetadas fragilidades de controlo, designadamente: i) divergéncias entre o
relatério final da SaltPay e as comunica¢des da AT quanto ao valor do beneficio disponibilizado; ii)
inconsisténcias nos dados residentes no sistema de informacgdo da SaltPay (resultantes de diferentes
processos de atualizagdo de dados), dos quais resultou a impossibilidade de confirmar a aceitagao dos
termos de adesdo e da politica de privacidade por 550 consumidores e 2 709 comerciantes e,
consequentemente, a sua elegibilidade; iii) erros nos relatdrios de utilizagdo do beneficio apresentados
pela SaltPay, ndo sendo possivel garantir que todas as transa¢des comunicadas pelas instituicGes de
crédito e validadas pela SaltPay se referiam a comerciantes elegiveis; iv) impossibilidade de, na fase de
utilizacdo, distinguir os consumos realizados na esfera pessoal dos efetuados na esfera profissional do
consumidor o que permitiu que estes Ultimos pudessem gerar beneficios, apesar de ndo serem
abrangidos pelo regime legal.

(Cfr. Ponto 4.5.1)

9. Foi utilizado apenas 20% do valor orgamentado em beneficios e 10% na operacionalizagdo do
programa, diminuindo o impacto do programa nos setores abrangidos

O programa foi orcamentado em 200 M€ no OE 2021, sendo 7 M€ destinados a despesas de
operacionalizagdo. Do valor orgamentado para o pagamento do beneficio apenas foi executado 20%,
diminuindo o estimulo ao consumo o impacto que o programa poderia ter no acréscimo de faturagao
dos setores abrangidos. Os custos com a operacionalizagdao do programa foram de 699 m€, 10% do
valor orgamentado, em reflexo do modelo de partilha de risco definido no contrato de prestagado de
servigos com a entidade operadora do sistema, que permitiu salvaguardar os interesses do Estado caso
a procura do programa fosse inferior a estimada, como se veio a verificar.

Aderiram ao IVAucher 1 449 957 consumidores que representam 48% do universo potencial. Acresce
que, dos consumidores aderentes e com beneficio disponibilizado, apenas 62% (923 436) o utilizaram.
Assim, do valor acumulado ndo foram utilizados no estimulo das atividades abrangidas 48 M€.

Verificou-se ainda que cerca de dois tercos dos consumidores aderiram ao programa até ao inicio de
novembro, ganhando as adesdes novo dinamismo com o lancamento do programa AUTOvoucher (que
utilizou a mesma lista de aderentes). Constatou-se que alguns dos aspetos inovadores do programa
nao terdo sido integralmente apreendidos pelos consumidores porque, para além dum nivel de adesao
abaixo do potencial, 21% dos que aderiram ndo realizaram qualquer consumo elegivel para a fase de
acumulagdo e 11% dos aderentes com beneficio disponibilizado ndo chegaram a beneficiar.

O maior nivel de adesdo (70%) ocorreu nos consumidores que acumularam maior beneficio potencial
(mais de 100 €) e nas faixas etarias entre os 25 e 55 anos. Ja as faixas etarias acima dos 65 anos ndo
utilizaram cerca de 70% a 80% do seu beneficio potencial.

(Cfr. Pontos 4.6.1 2 4.6.3)

10. Apenas 17% do universo de comerciantes aderiu ao programa, tendo o setor da restauragao
concentrado 76% dos beneficios concedidos

Aderiram ao IVAucher 9499 comerciantes, que representam apenas 17% do universo potencial.
Apesar de o programa ter sido amplamente divulgado e objeto de sessdes publicas de esclarecimento,
tal ndo foi suficiente para garantir a adesdao da maioria dos comerciantes. Dos aderentes, 48% das
adesdes ocorreu até ao final de setembro, totalizando 87% no final de outubro. Por tipo de atividade,
a adesdo registou grandes variacdes, desde um minimo de 8% para o alojamento até 44% para a
atividade alojamento e restauragdo. Dos comerciantes inscritos, a quase totalidade (94%) gerou
consumos apoiados e aqueles com maior volume de faturacdo elegivel foram também os que tiveram
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associados os maiores volumes de beneficio pago aos seus clientes. A atividade da restauragao foi a
que mais contribuiu para a formacdo do beneficio potencial (74%) e também do beneficio
disponibilizado.

(Cfr. Ponto 4.6.4)

11. O programa estimulou em particular o consumo no setor da restauragdo e os comerciantes com
faturagao inferior a 1 M€

Foram os comerciantes com volumes de faturagao inferior a 1 M€ que mais beneficiaram do programa
IVAucher, tendo os aderentes uma variacao do volume de faturagao 14 p.p. superior ao verificado no
caso dos ndo aderentes na fase de utilizacdo. Por sua vez, a restauracgdo foi o setor de atividade que
mais beneficiou, com um acréscimo de 7% no volume de faturagdo (que compara com a redugdo de
24% na faturagdo dos comerciantes nao aderentes).

As associacOes representativas dos comerciantes consideram o programa positivo e que deve ser
replicado, porém entendem que ficou aguém do seu potencial, teve divulgacdo insuficiente e houve
dificuldades de compreensao quanto ao seu funcionamento.

(Cfr. Pontos 4.6.5 e 4.6.6)

12. O Governo destaca relevancia e coeréncia do programa, sem demonstrar impacto na faturagao
nem explicar a fraca adesdo

Em julho de 2022, o Ministério das Financas produziu o “Relatdrio de Avaliacdo Final do IVAucher” no
qual procedeu a avaliagdo do programa em cinco tdpicos: relevancia, coeréncia, eficacia, impacto e
sustentabilidade. Destes elementos, destaca-se a coeréncia, por a implementagdo do programa ser
alinhada com o desconfinamento dos cidaddos e a reabertura das atividades culturais e de
restauracdo. Porém, constatou-se que o relatério é omisso quanto as dificuldades de implementagao
e ndo explica a reduzida adesdo dos consumidores e comerciantes (48% e 17% dos respetivos universos
potenciais) traduzida numa execugdo financeira aquém do previsto.

(Cfr. Ponto 4.6.7)

Considerando que a auditoria incidiu sobre um programa de duragdo limitada e ja encerrado, foram
emitidas recomendagdes que visam, ndo sé suprir as deficiéncias detetadas, mas, especialmente,
contribuir para um maior impacto de futuros sistemas de incentivos, designadamente com um
desenho que preveja, desde logo, mecanismos suficientes de acompanhamento, reporte e controlo
e que acautele alternativas quanto ao uso de sistemas tecnoldgicos controlados por terceiros.

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER
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. INTRODUCAO

2.1. OBJETIVO, AMBITO E METODOLOGIA

1.

5.

A auditoria tem por objeto o “programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura
e restauracdo” (IVAucher), desenvolvido com o apoio de um mecanismo, aplicado em 2021, que
permitiu ao consumidor final acumular o valor correspondente ao IVA suportado em consumos
nesses setores, durante um trimestre (junho a agosto de 2021), e utilizar esse valor, noutro
trimestre (outubro a dezembro de 2021), em consumos nesses mesmos setores.

O objetivo principal da auditoria consistiu em apreciar a eficacia do IVAucher no apoio e estimulo
ao consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o efeito,
através do exame da execucgao financeira e dos procedimentos de operacionaliza¢do e controlo,
sem prejuizo de matérias de legalidade relacionadas.

Para a execugdo da auditoria foram seguidos os manuais de auditoria do Tribunal: Manual de
Auditoria — Principios Fundamentais e Manual de Auditoria de Resultados, que se baseiam nas
normas e orientagGes da INTOSAI.

A apreciacdo teve por base informacdo recolhida junto das entidades intervenientes no processo
de implementacao e execucdo do IVAucher:

4 Ministro das Finangas (MF), enquanto responsavel pela estratégia e coordenacdo global;

¢ Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), Direcdo-Geral do Tesouro e Financgas (DGTF) e Agéncia de
Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP), enquanto entidades gestoras do programa;

4 SaltPay, enquanto entidade operadora do sistema;

¢ AssociacOes representativas dos setores abrangidos (Anexo 2).

Visando o funcionamento coerente do controlo promoveu-se a articulacdo com a Inspec¢do Geral
de Financas (IGF).

Existiram constrangimentos no decurso da auditora devido a deficiéncias detetadas na informacao
prestada®l as quais justificaram, designadamente, pedidos de esclarecimentos adicionais,
substituicdo de bases de dados e repeticdo de tarefas, diferindo a conclusdo da auditoria. Porém,
cumpre realcar o empenho e a boa colabora¢do dos responsaveis e técnicos das entidades
contactadas que permitiram ultrapassar algumas destas dificuldades.

1 Entre outros aspetos, o facto de parte da equipa técnica que efetuou o desenvolvimento aplicacional e a gestdo do

programa IVAucher ja ndo trabalhar na entidade operadora do sistema dificultou, por um lado, o fornecimento de
informacdo correta e, por outro, a obtengdo de esclarecimentos tempestivos.
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6. Nos termos e para os efeitos do art. 13.2 da Lei de Organiza¢ao e Processo do Tribunal de Contas

(LOPTC), o relato foi enviado as seguintes entidades:

¢

¢

¢

Ministro das Financas;

Direc¢do-Geral do Tesouro e Finangas;

Autoridade Tributdria e Aduaneira;

Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica;

SaltPay;

Responsdveis das entidades gestoras a data da execugdo do programa;

Representantes das entidades gestoras no comité de monitoriza¢do do contrato de prestagdo de
servigos com a SaltPay;

Responsdavel pela drea de sistemas da AT.

As respostas recebidas foram integralmente examinadas e tidas em consideracao na redacao final

do relatdrio, designadamente quando contribuiram para o esclarecimento de situagdes

evidenciadas no relato remetido as entidades. Dando total amplitude ao exercicio do

contraditorio, essas respostas fazem parte integrante do presente relatério (cfr. Anexo 9).

Genericamente, o MF referiu que “Tratando-se de um mecanismo inovador compreendem-se bem as

recomendagdes constantes do relato de Auditoria ao programa IVAucher, estando o Ministro das Finangas ciente

da importéncia do seu acolhimento, bem como da sua incorporagdo e implementagcdo em futuros sistemas de

incentivos andlogos”.
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3. ENQUADRAMENTO

7. A pandemia de COVID-19 teve efeitos perversos nas economias e, apesar da sua transversalidade,
afetou de forma desigual e especialmente penalizadora setores especificos de atividade
econdmica, como os setores da cultura, restauracdo e alojamento. Em diversos paises da Europa,
foram langadas medidas de estimulo a retoma destes setores, que incluiram apoios de natureza
diversificada (nexo 6).

8. Em Portugal, foi langado o programa IVAucher em 2021, com o objetivo principal de estimular
esses setores pelo lado da procura. Foi um programa, de carater temporario, criado pela Lei do
Orgamento do Estado para 2021 (LOE 2021) como um “...) mecanismo que permite ao consumidor final

acumular o valor correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos setores do alojamento, cultura

e restauragdo, durante um trimestre, e utilizar esse valor, durante o trimestre seguinte, em consumos nesses

mesmos setores (...)”, em que a “utilizagdo do valor acumulado é feita por desconto imediato nos consumos”.*

9. O ambito e as condi¢des de funcionamento do programa foram definidos através do Decreto
Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, posteriormente alterado pelo Decreto Regulamentar
6-A/2021, de 08/09, tendo em vista que “a adesdo e utilizacdo passam a poder ter lugar em entidades

terceiras na drea dos pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se o periodo para
ressarcimento do montante para a conta bancdria do consumidor ao prazo mdximo de dois dias uteis apds o

pagamento”?. Foram, também, definidos procedimentos relativos a transmissdo e tratamento da
informacdo do programa para assegurar o cumprimento da legislacdo nacional e comunitdria
sobre protec3o de dados pessoais. (Anexo 3)

10. O programa decorreu entre 1 de junho e 31 de dezembro de 2021 e compreendeu duas fases:

¢ Afase de acumulacg3o (de 1 de junho a 31 de agosto), durante a qual o IVA associado aos consumos*
efetuados nos setores abrangidos® era acumulado para cada consumidor individual®, constituindo
o seu beneficio potencial. O apuramento desse montante competiu a AT apds o encerramento da
fase. O valor apurado para os consumidores, convertia-se em beneficio disponibilizado para
utilizagdo individual, uma vez feita a adesdo ao programa por cada individuo.’

¢ A fase de utilizagdo do beneficio (de 1 de outubro a 31 de dezembro), durante a qual cada
consumidor era ressarcido, no prazo de dois dias Uteis, em 50% do valor das aquisi¢des efetuadas
nos setores abrangidos (e pagas por cartdo bancario), até ao limite do beneficio disponibilizado.
Para usufruir do beneficio, o consumidor tinha de aderir previamente ao programa$, possuir cartdo

1 Art. 405.2,n.2s 1 e 3 da Lei 75-B/2020, de 31/12.

2 Preambulo do Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09.

3 Despacho 10233/2021, de 21/10 (Secretérios de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais e do Tesouro).

4Soma do IVA das faturas, deduzida do valor do IVA respeitante as notas crédito emitidas e as faturas anuladas.
5 Constituido pelo conjunto de empresas/comerciantes cuja CAE principal corresponde aos setores (cfr. Anexo 1).

6 Para este efeito, foi utilizada a informag3o da faturagdo reportada ao sistema e-fatura. O valor apurado ndo inclui o IVA
associado a despesas realizadas no ambito da atividade profissional.

7 0 beneficio disponibilizado é designado pelas entidades gestoras do Programa como beneficio atribuido, constituindo o
valor maximo que cada consumidor aderente pode beneficiar.

8 O processo de adesdo do consumidor incluiu a aceitacdo dos termos de adesdo (informagdo sobre os direitos, obrigages
e deveres das partes) e a politica de privacidade (relativa ao tratamento de dados pessoais), feita online (inscrigdo no
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bancério emitido por banco aderente! e efetuar a transacdo junto de um comerciante aderente,
com o pagamento efetuado num terminal de pagamento automaético registado no programa?. Por
sua vez o procedimento de adesdo dos comerciantes incluia a inscricdo online, o registo dos TPA
utilizados e a aceita¢do dos termos de ades3o e politica de privacidade?.

11. A operacionaliza¢do do beneficio foi atribuida® a trés entidades gestoras, competindo-lhes garantir
a correta utilizagdo dos recursos publicos afetos a respetiva execugdo. A operacionalizagdao do
sistema de processamento de comparticipa¢do de pagamentos eletrénicos com cartes bancarios
foi contratualizada com a SaltPay (cfr. quadro 1).

Quadro 1 - Competéncias das entidades com interveng¢ao no IVAucher

Entidade Competéncias ‘

Responsavel pelo apuramento e disponibilizagdo da informagdo sobre o montante de beneficio potencial, designadamente:

= “a definigcdo, conceg¢do e implementagdo de um modelo de controlo do beneficio que assegure um adequado sistema de

AT controlo interno, bem como a disponibilizagdo de informagdo que permita o controlo e a auditoria do programa e a
celebragdo dos protocolos necessdrios”;

= “pode controlar (...) a conformidade da realidade econémica dos comerciantes com a sua CAE principal”.

“Responsdvel por gerir o processamento dos valores pecunidrios do beneficio devido ao abrigo do programa” e “controlar os
DGTF movimentos financeiros, designadamente o respetivo valor global, e autorizar os correspondentes débitos associados a
conta no IGCP”.

“Responsdvel pelas operagdes de natureza bancdria necessdrias ao processamento e pagamento do beneficio”, em nome e

IGCP
por conta da DGTF.
= verificar a elegibilidade do comerciante para a utilizagéo do beneficio, o montante de beneficios ainda disponivel e abater
saltPay 0 montante ressarcido na transagdo ao montante do beneficio;

= processar diariamente a compensagéo dos movimentos financeiros, remetendo ao IGCP e a DGTF a indicagdo do montante
global da comparticipagéo a pagar pelo Estado.

Fonte: Decreto Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, arts. 3.2, 4.2 e 6.2; autorizagdo de débito da DGTF ao IGCP, de 30/09/2021.

12. Os custos do IVAucher foram suportados por verbas inscritas no OE 2021 no Capitulo 60 —
“Despesas excecionais” do Ministério das Financas. Para financiamento dos incentivos do
IVAucher, foi constituida uma dotagdo centralizada, com essa designacdao, no montante de
200 M€. Com contrapartida em anula¢gdes dessa dotacdo centralizada, foram constituidas
dotacgodes, geridas pela DGTF, uma de 47 M€, destinada ao pagamento dos incentivos, e outra de
7 M€, para despesas de gestdo do programa.®

13. O controlo concomitante ou a posteriori do programa compete a IGF®, estando a decorrer uma
auditoria com enfoque no cumprimento das condicGes especificas do programa, no cumprimento
do regime de protecdo de dados pessoais e na corre¢ao dos pagamentos.

Portal do IVAucher) ou presencial (junto de um dos 3 400 pontos de venda PAGAQUI distribuidos pelo territério nacional
— cfr em https://redeagentes.PAGAQUI.pt/) e a validagdo do respetivo NIF efetuada oficiosamente pela AT.

1 A SaltPay celebrou protocolos com 22 instituicGes bancarias, visando a comunicagdo diaria das transagdes efetuadas
entre consumidores e comerciantes aderentes, ao abrigo da alteragdo aos arts. 3.2, 4.2, 6.2 e 10.2 do Decreto
Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, efetuada pelo Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09.

2 A plataforma para registo da adesdo esteve disponivel desde 15/06/2021, podendo esta ser efetuada em qualquer
momento, até ao final do ano.

3 A verificacdo da elegibilidade ficava dependente de processos automaticos de validagdo entre o sistema de informacao
criado pela SaltPay e o existente na AT.

4 Arts. 3.2 e 4.2 do Decreto Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, alterado Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09.
5 Art. 405.2n.°512 e 13 da LOE 2021.
6 N.2 10 do Despacho conjunto 10233/2021, de 21/10, do SEAAF e do SET.
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4. OBSERVACOES
4.1. DESENHO DO PROGRAMA IVAUCHER

4.1.1. Dos seis meses de planeamento do programa resultou um mecanismo inovador, porém nao

14.

foram definidas metas nem indicadores de desempenho, prejudicando a avaliagao

A concecdo e o desenho do programa IVAucher, essencialmente a cargo da AT, decorreu ao longo
de seis meses (julho a dezembro de 2020). Neste periodo, foram estudadas! diversas
possibilidades de criacdo de um mecanismo de apoio aos setores especialmente afetados pela
pandemia de COVID-19 (cultura, restauracdo e alojamento), que incluiu a identificacdo de
programas similares nacionais e em outros paises europeus?, como é o caso dos “descontos diretos
em consumos de restauracdo”?, da “reducdo temporaria da taxa de IVA”* ou da “emissdo de
vouchers”®. N3o foram, no entanto, os modelos escolhidos® por incorporarem riscos distintos,
como seja o impacto no aumento dos precos das refeicGes, incerteza quanto ao impacto no
consumo se a reducdo da taxa de imposto nado fosse repercutida no preco final e dificuldades de
controlo no caso de pagamentos através de vouchers. Complementarmente, foram também
ouvidas as associacGes nacionais representativas dos setores em causa (Cfr. Anexo 2).

. No seguimento dos estudos realizados, o Secretario de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais

(SEAAF) determinou, em outubro de 2020, que “(..) atendendo & necessidade de assegurar que um
mecanismo desta natureza esteja em vigor em inicio de 2021, e tendo a AT, no dmbito da sua missdo, a gestdo do
e-fatura, deve a AT desenvolver todos os procedimentos e agbes que se mostrem adequados a concretizagéio da
execugdo de um programa com estas caracteristicas, articulando com as entidades publicas competentes,

designadamente IGCP, DGTF e DGO, bem como proceder a avaliagdo e execugdo de eventuais procedimentos

contratuais que se mostrem adequados a este fim”.”

. Também nesta fase, foram identificados riscos de “distor¢do da concorréncia”® e de “inadequado

controlo”. Em particular, a Autoridade da Concorréncia (AdC) formulou recomendacées visando
garantir a neutralidade concorrencial e tecnoldgica na contratacio publica® e, por sua vez, a IGF

elaborou um parecer sobre os requisitos e mecanismos do programa IVAucher, por forma a
“garantir a integridade e inviolabilidade da informagdo que servird de base aos fluxos financeiros e impedir a

[,

2

3

4

5

Processo n.2611320206113000865, de 25/09/2020, e “Estudo langamento IVAucher”, com o envolvimento das seguintes
areas da AT: Relagdo com o Contribuinte; Sistemas de Informagao; Inspeg¢do Tributaria e Aduaneira; Gestdo Tributaria —
IVA e Cobranga (informacdo prestada pelo MF e pela AT em 27/05/2022).

Cfr. Anexo 6.
Reino Unido.
Alemanha, Austria, Grécia, Chipre e Republica Checa.

Eslovénia, Italia e Malta.

6 Por sua vez, foram consideradas outras medidas ja anteriormente implementadas em Portugal: a “redugdo da taxa do

~

©

IVA”, o “subsidio direto as entidades dos setores em causa”, o “desconto imediato praticado pelos comerciantes e
reembolsado pelo Estado”, o “reembolso ao consumidor das despesas incorridas por setores abrangidos pela pandemia”,
e a “atribuicdo de um vale de valor fixo por consumidor”.

Despacho do SEAAF 383, de 02/10/2020.

Que poderia verificar-se se a solugdo implementada apenas permitisse que determinados comerciantes fossem
abrangidos pelo programa em fungao da aceitagdo de apenas alguns meios de pagamento eletrénicos.

Cfr. ponto 4.2.1.
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utilizagdo abusiva do programa” e “permitir um controlo ex ante e ex post da correta utilizagdo dos recursos
publicos que serdo canalizados para o programa, assegurando a auditoria dos referidos fluxos financeiros e a
correciio de situagdes de utilizagéo indevida desses recursos”®. Ambos os documentos foram remetidos as
entidades gestoras para serem tidos em consideracao na fase de desenho e regulamentacdo do
programa. Neste contexto, foram definidos procedimentos? relativos a transmiss3o e tratamento
da informacdo que visaram assegurar o cumprimento da legislagdo sobre a protecdo de dados

pessoais?.

17. No final deste processo optou-se por um programa com um desenho inovador pelo facto de ser
implementado através da participacdao do consumidor em duas fases, em que apenas na segunda
obtinha o beneficio, mas assegurando um estimulo ao consumo por dois periodos. Porém, no
desenho do programa ndo foram definidas metas nem indicadores de desempenho,
designadamente quanto ao acréscimo de consumo que se pretendia induzir nos setores
abrangidos, o que condiciona a avaliagdo da eficacia desta politica.

4.2. CONTRATUALIZAGCAO DE SERVICOS

4.2.1. Aselegao daentidade operadora do sistema através de concurso publico nao eliminou todos
os riscos assinalados pela Autoridade da Concorréncia

18. A operacionalizacdo do mecanismo exigiu a necessidade de contratacdo externa de servicos de
processamento de comparticipacdo de pagamentos eletrdnicos com cartées bancarios. O
procedimento de sele¢cdo da entidade operadora do sistema foi desencadeado na sequéncia da
publicacdo da Resolugdo de Conselho de Ministros (RCM) 100/2020, de 18/11, através da qual foi
dada autorizagdo ao agrupamento de entidades adjudicantes (AT, DGTF e IGCP), representado pela
AT, a proceder a aquisicdo de servicos e a realizar a despesa. A contratualiza¢do desses servigos
decorreu segundo o cronograma seguinte®.

1 Parecer elaborado em 23/10/2020, em cumprimento de solicitagdo do SEAAF de 19/10/2020.
2 Despacho do SEAAF 10233/2021, de 21/10.

3 Designadamente o Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27/04/2016, e a Lei 58/2019,
de 08/08, e as boas préticas nesta matéria.

4 0 processo de concurso foi remetido ao Tribunal, em 20/05/2021, para efeitos de eventual fiscalizagdo a posteriori (nos
termos do art. 405.2 da LOE 2021).
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Figura 1 — Cronograma do procedimento de concurso publico

18/11/2020
Autorizagdo as entidades adjudicantes a proceder a aquisi¢do de servicos e a realizar a despesa (RCM 100/2020)

i‘

14/12/2020

Autorizagao da abertura do concurso, aprovagao do programa de concurso e caderno de encargos, designacao do juri

|4

17/12/2020
Antncio do concurso no Didrio da Republica Il série n.2 244

18/12/2020
Anuncio do concurso no Jornal Oficial da Unido Europeia S247-612754

i‘

15/01/2021
Retificativos do antincio e prorrogacdo do prazo para apresentagdo de propostas (DR Il série n.2 10 e JO S10 20001)

i‘

i‘

21/01/2021
Proposta e justificagdo de preco anormalmente baixo

|¢

11/03/2021

Aprovagao do relatério final de analise das propostas, autorizacao da adjudicagdo e da despesa, aprovagao da minuta do
contrato, designacdo da entidade representante do Estado na outorga do contrato

27/04/2021
Assinatura do contrato de aquisi¢do de servigos de processamento de comparticipagao de pagamentos eletronicos

|4

19. No ambito dos trabalhos de contratualizacao de servigos de processamento de comparticipagdo
de pagamentos eletronicos com cartdes bancarios, o Ministério das Finangas interagiu com o
Banco de Portugal (BdP), enquanto entidade supervisora do sistema de pagamentos, e com a AdC.
Das reunides tidas foi identificado que a Sociedade Interbancdria de Servigos, S. A. (SIBS) “seria a
entidade mais bem colocada para responder aos desafios do programa, dado que, a titulo de exemplo, em 2017,
86% do volume de pagamentos ocorreu através da rede multibanco [MB]”. Porém, ndo foi alheio o facto de
que «a industria dos pagamentos com cartéo funciona como um ecossistema fechado, centrada na SIBS e no
scheme MB»”1. Alids, neste &mbito, a AdC ja tinha elaborado, a 06/11/2020, em sede da discussdo
da proposta da LOE para 2021, um documento com “Comentdrios e recomendacdo da AdC no dmbito da
proposta de programa IVAucher” formulando recomendacgdes “numa ética de promocéo das condicdes de
concorréncia, da neutralidade tecnoldgica na contratagéo publica e da neutralidade concorrencial da intervengéo

publica”.

No espirito do recomendado pela AdC?, a prestacdo de servicos foi sujeita a concorréncia através
de concurso publico com publicacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia. A AdC voltou a

1 Tal como referido na informagdo do MF de 27/05/2022, que, na parte final, cita o paper “Inovagcdo Tecnoldgica e
Concorréncia no Setor Financeiro”, da AdC, de outubro de 2020.

2 A ADC propunha “avaliar da possibilidade de assegurar interoperabilidade entre diferentes sistemas, (...) tendo em
consideragdo os objetivos prosseguidos com o programa e as exigéncias em termos de tempo e custo do
desenvolvimento”, visando cumprir o principio da neutralidade tecnolégica.
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pronunciar-se, em janeiro de 2021, alertando que “apds andlise das pecas procedimentais do concurso
publico langado para a implementagdo do programa IVAucher, identificaram-se riscos a dois niveis. Primeiro, o
risco de que os critérios de adjudicagdo limitem a concorréncia pelo mercado no concurso publico. Segundo, o risco
de que a implementagéo do programa venha a ser desenvolvida em torno de uma solugdo fechada na medida em

que ndo foram acauteladas obrigagées de ndo-discriminagdo e de abertura. Caso estes riscos se venham a

concretizar, podem resultar em distorgdes de concorréncia ao nivel dos servicos de pagamento”. !

No entanto, ndo foram revistos critérios, nem efetuadas avaliagdes que acautelassem a forma
como “assegurar a interoperabilidade entre diferentes sistemas de pagamentos, nomeadamente através de
obrigacdes nesse sentido”. Se é certo que, tal como referiu o0 MF “foi recebido o segundo oficio da AdC,
quando jd tinha terminado o prazo final de apresentagdo de propostas - isto €, numa fase em que ndo seria possivel
alterar as pecas”, jd nas reunides anteriores tidas sobre esta temdtica (com o BdP e com a AdC)
tinham sido caracterizadas as especificidades do funcionamento destes servigos. Assim, embora
este fosse um modelo de incentivos cuja operacionalizacdo dependia do uso de sistemas
controlados por terceiros, ndo foram suficientemente acautelados, desde logo nas pecas
concursais e no contrato, os riscos de indisponibilidade desses sistemas, por forma a preverem as
alternativas adequadas.

Em sede de concurso publico foi definido um preco base de 5 623 560 €2, acrescido dos impostos
legalmente devidos, tendo sido apresentada uma Unica proposta (a SaltPay®), com um preco
anormalmente baixo (um preco fixo de 99 726 € ao qual acrescia um valor unitario por adesdo
(0,06 €) e por transacdo (0,09€)). Para fundamentar esta situacdo, a empresa juntou uma
“Declaragdo justificativa de apresentagdo de preco anormalmente baixo”* referindo, designadamente, a
existéncia de economias de escala no grupo SaltPay e que as solugdes técnicas exigidas ja se
encontravam maioritariamente desenvolvidas, apresentando também calculos e informacdo
sobre custos de operacdao semelhantes. No relatdrio final de apreciacdao de propostas, o juri do
concurso deliberou “aceitar a justificagdo entregue pelo concorrente e, como tal, ndo considera o prego

anormalmente baixo, considerando que a justificacio entreque se enquadra no n.2 4 do art.2 71.2 do CCP”>.

Assim, a 11/03/2021, foi adjudicada a proposta apresentada, aprovada a realizacdo da
correspondente despesa e a respetiva minuta do contrato®. Em 27/04/2021, foi celebrado entre o
Estado Portugués, representado pela AT, e a SaltPay, o contrato de “aquisicdo de servicos de
processamento de comparticipacéo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancdrios”, com inicio na data da

assinatura e término em 31/12/2021.

[,

N

w

IS

v

)

“Comentdrios da AdC relativos a medida tempordria de estimulo a economia (programa IVAucher), numa dética de
neutralidade concorréncia”, de 22/01/2021 (certamente por lapso consta do documento o ano de 2020).

742 600€ (adaptagdo ou desenvolvimento dos sistemas) acrescido de 0,70 € (prego unitario por adesdo) e 0,13 € (por
transacgdo).

Designagdo atual do concorrente que, a data do concurso, constituia um consdrcio de duas entidades (PAGAQUI —
Pagamentos e Carregamentos, S.A. e BORGUN). Doravante designada SaltPay.

Declaragdo datada de 21/01/2021 e elaborada em conformidade com o art. 71.2, n.2 4 alinea c) do CCP. que admite que
na andlise da proposta podem “tomar-se em consideragdo justificagdes inerentes, designadamente a economia do
processo de construgdo, de fabrico ou de prestagdo do servigo”.

Relatério final de apreciagdo de propostas de 26/02/2021.

Por despacho do Subdiretor-geral da area de Recursos Financeiros e Patrimoniais da AT (por subdelegacdo de
competéncias da diretora-geral da AT).

17

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER



AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER

el C TRIBUNAL DE
== —

CONTAS

4.2.2. Execugao contratual em violagao das clausulas contratadas

22. Nos termos da LOE 20211 a utilizagdo do beneficio acumulado era efetuada por desconto imediato,
operava mediante compensacao interbancaria e a adesdao dos consumidores dependia do seu
prévio consentimento. O ambito e as condi¢Ges especificas de funcionamento do programa a
definir pelo Governo, foram concretizados com a aprovagio do Decreto Regulamentar 2-A/2021,
de 28/05. Porém, seguindo os termos deste diploma, a SaltPay apenas conseguiria operacionalizar
a adesao de cerca de 600 comerciantes, por impossibilidade de assegurar a interconexao de dados
com o sistema de compensac¢do interbancaria do Banco de Portugal (SICOI, sistema que
possibilitaria o acesso automatico ao programa de todos os comerciantes com TPA). Para minorar
o impacto desta situacdo, o Governo procedeu a alteracdo daquele diploma, através do Decreto
Regulamentar 6-A/2021, de 08/09, determinando, desighadamente, a participa¢do no programa
de entidades terceiras na drea de pagamentos (nomeadamente instituicGes financeiras), a adesdo
dos comerciantes e identificacdo dos TPA respetivos. Deixando de ser possivel o desconto imediato
(que seria efetuado via SICOI) a utilizacdo do beneficio acumulado passou a ser efetuada por
reembolso no prazo de dois dias Uteis.

Ora estas modificacGes afastaram-se do estipulado nos n.°* 3 e 9 do art. 405.2 da LOE e, sendo
efetuadas por via de um Decreto Regulamentar, ndo observaram os principios da tipicidade das
leis e da hierarquia das fontes, consagrados no art. 112.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP), segundo os quais uma norma de grau hierarquico inferior ndo pode alterar, substituir ou
revogar uma norma de grau hierdrquico superior.? Assim, as normas do Decreto Regulamentar 6-
A/2021, de 08/09, que contrariem o artigo 405.2 da LOE 2021, padecem de ilegalidade por vicio de
forma, por ser um diploma de valor hierarquicamente inferior ao da Lei do Orcamento e, por
consequéncia, sdo ilegais os atos praticados ao seu abrigo.

No ambito do contraditério, o Ministro das Financas, a AT, a DGTF, as respetivas Diretoras-Gerais,
a ex-presidente do IGCP e os representantes das entidades gestoras no comité de monitorizacdo
da execucdo do contrato consideram que a autorizacao concedida ao Governo no n.2 14 do art.
405.23, para definir o ambito e as condicdes especificas de funcionamento do programa, abrangia
a alteragdo da utilizacdo de um beneficio estabelecido como “desconto imediato nos consumos” para a
figura do reembolso. Fazem assim, em sede de contraditdrio, uma interpretacao do n.2 3 do art.

1 Art. 405.2 da Lei n.2 75-B/2020, de 31/12.

2 Sobre esta matéria Gomes Canotilho (Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.2 ed., p. 842) destaca ser “um
principio de grande relevdncia no caso de reenvios normativos da lei para a administra¢do no sentido de esta executar ou
complementar os seus preceitos. Sempre que a lei autoriza ou habilita a administragdo a complementar ou executar os
seus preceitos, isso ndo significa a elevagdo dos regulamentos ao escaldo legislativo, pois tal é expressamente proibido
pelo principio da tipicidade das leis (cfr. artigo 112.2, n.2 6)”. Também quanto a mesma questdo Gomes Canotilho e Vital
Moreira (Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 4.2 edigdo revista, pags71 e 72) referem que “De entre os
regulamentos, a ConstituigGo confere particular relevo aos decretos regulamentares, dando-lhes um regime especifico,
que, em certos aspetos, se aproxima do regime das leis: promulga¢éo do PR (art.134.2/b), com a consequente
possibilidade de veto (art. 136.2) e alguns tragos semelhantes quanto ao controlo da constitucionalidade (art.280.2-3) (...)
Desta relevdncia formal ndo se pode, porém, derivar a consagragéo juridico-constitucional de uma categoria de
regulamentos refor¢ados a semelhanga das leis refor¢adas. (...) Ndo se trata de hierarquizagéo material, (...) ndo € liquido
que um regulamento sob a forma de decreto regulamentar seja materialmente superior a outros (...) sGo sempre
regulamentos com clara precedéncia de lei (...)".

3 0n.214 do art. 405.2 previa que “O Governo define o dmbito e as condi¢ées especificas de funcionamento deste programa,
podendo ajustar a aplicagéo temporal referida no n.2 1 em fungdo da evolugdo da pandemia da doenga COVID -19”.
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4052 do conceito de direito a um desconto constituido de imediato que nao tem correspondéncia na letra
da lei, partilhando o entendimento que a expressdo “desconto imediato” significa que o direito a
esse desconto se constituia com o pagamento através de cartdo bancario, podendo a sua
liquida¢do ocorrer no prazo de 48 horas. O préprio Governo entendeu necessario, pese embora 2
anos apos a criagcdo deste mecanismo (em margo de 2023) e ja na fase de contraditério, emitir uma
norma neste sentido (n.2 1 do art. 6.2 do DL 21/2023, de 24/03), a qual atribuiu natureza
interpretativa.

Ora, o disposto no art. 4059, aprovado numa lei do orgamento, ndo deve ser assim entendido, alids
como demonstram o contrato de prestacdo de servicos (de 27/04/2021) e o primeiro Decreto
Regulamentar (o 2-A/2021, de 28/05) que, desde logo, determinam a forma de utilizacdo do
beneficio do qual resulta o “pagamento de um remanescente suportado pelo meio de pagamento do
consumidor” (e se distingue da expressdo utilizada no Decreto Regulamentar de setembro —
“diretamente pelo consumidor” —, e apenas nessa data se inclui a possibilidade da figura do reembolso,
em substituicdo do desconto imediato.

Em suma, a LOE 2021 fixou, desde logo, a forma de utilizagcdo do beneficio, determinando que esta
ocorreria “por desconto imediato nos consumos” e, ao contrario do argumentado, ndo definiu a
sua forma de célculo (essa sim, deixada para sede regulamentar). O mecanismo de desconto
imediato permitia ao consumidor pagar apenas metade do seu consumo, o que em nada é
equivalente a um modelo em que o consumidor procede ao pagamento integral e recebe
posteriormente o reembolso do desconto. Resulta claro que foi com a alteragdo prevista no
Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 8/09, que se abandonou o carater “imediato” que a LOE
atribuiu explicitamente a utilizacdo do beneficio. Assim, a norma agora publicada no DL 21/2023,
de 24/03 (n.2 1 do art. 6.9), qualificada como interpretativa, tem contetdo inovador. Ora, uma
norma interpretativa ndo pode inovar face a norma interpretadal, sendo assim ostensiva a
auséncia dos requisitos que justifiquem tal classificacdo. Ndo podem, pois, por essa via, ser obtidos
a alteracdo legal e o efeito retroativo pretendidos. Acresce que esta norma enferma de
inconstitucionalidade organica e formal, uma vez que as normas da lei do Orgcamento de Estado
(da reserva da Assembleia da Republica e de valor reforcado) ndo podem ser interpretadas nem
alteradas por decreto-lei do Governo que, além de ndo ser o autor da suposta norma interpretada,
nao detém competéncia para a sua producgao.

A ex-presidente do IGCP e a representante desta entidade no comité de monitorizacdo da
execucao do contrato referem ainda que “No que respeita ao é@mbito da atuacdo do IGCP, o Decreto
Regulamentar n? 6-A/2021 nada alterou face ao consignado no diploma precedente; (...) o recurso do Governo d
figura do Decreto Regulamentar (...) conformou, de per si uma garantia de legalidade para todos os intervenientes
no projeto (...) dado implicar a sujeicdo a promulgacdo do Presidente da Republica (...)”. Refira-se, no entanto,
gue a adocdo de uma forma regulamentar ou legislativa ndo garante, por si so, a respetiva
legalidade ou constitucionalidade, estando legal e constitucionalmente previstas varias formas de
afericdo e impugnacdo sucessiva das mesmas.

1 A este propésito refira-se o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica, de 14/03/2019 (no Proc.582/18.0YRLSB.S1) que,
entre outros aspetos, impde como critério determinante para a qualificagdo de uma lei interpretativa o de “(...) a lei
[nova] consagrar uma solugdo que a jurisprudéncia pudesse tirar do texto da lei anterior, sem intervengdo do legislador

(...)".
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Os termos do contrato de aquisicdo de servicos celebrado com a operadora do sistema, em
27/04/2021, ndo foram adaptados as alteragdes incorporadas no Decreto Regulamentar 6-A/2021,
de 08/09, tendo-se mantido conformes com o caderno de encargos, com a proposta adjudicada e
com o estipulado na LOE.

No entanto, verificou-se que a execugdo do contrato e os servigos prestados seguiram os termos
estipulados no Decreto Regulamentar 6-A/2021 e ndo os termos do contrato e do caderno de
encargos, designadamente quanto a modalidade de pagamento do beneficiol, adesdo e
cancelamento do consumidor, associac¢do e desassociacdo de meios de pagamento? (cfr. Anexo 7).
Isso implicou, designadamente, a adaptagao de procedimentos envolvendo ajustamentos ao
sistema de informacao criado pela SaltPay, que incluiram em particular:

4 Recolha de um novo consentimento dos consumidores que aderiram antes da altera¢do ao regime
legal;

4 Alteracdo na modalidade de pagamento do beneficio ao consumidor que deixou de ser imediata e
passou a ser efetuada sob a forma de reembolso3;

¢ Alteragdes nos relatérios que a SaltPay estava obrigada a produzir contratualmente, para as
entidades gestoras ou para fins de auditoria (Relatdrios de adesdo e cancelamento de consumidores
e de utilizacdo do beneficio)*.

Como fundamento para a ndo adaptacdo do contrato as alteragdes ocorridas no regime
regulamentar o MF refere que “a modificagdo da obrigagdo contratual da entidade operadora do sistema
resulta de uma atuagdo unilateral do Estado, corporizada na alteracdo Decreto Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28
de maio. Sucede que, em tais situagbes e tendo presente que tal nGo reclamou a necessidade de qualquer ajuste
remuneratdrio previsto no contrato - a modificagéo da obrigagdo do contraente privado néo pressupde ou reclama
necessariamente uma modificagdo do texto do clausulado do contrato. Posto de outro modo, a modificagdo da
obrigagdo contratual de uma das partes opera independentemente da alteragéo ao do texto do clausulado, sem

qualquer prejuizo em matéria de transparéncia publica ou imperativos de escrutinio porquanto decorrem de atos
regulamentares publicados e publicitados em sede de Didrio da Republica.”> Em refor¢o do argumentado, o
MF alegou que a alteragdo do regime, embora implicasse alteragdes aos circuitos de informacao,
ndo modificava a substincia do contrato®, o que é discutivel tendo em conta designadamente as
adaptacgdes que implicou (cfr. ponto 4.3.1).

Ora, o CCP concede ao contraente publico o poder de “Modificar unilateralmente as cldusulas
respeitantes ao contetido e ao modo de execucéo das prestacdes previstas no contrato (...)”. A modificacdo
unilateral é efetuada por ato administrativo, fundamenta-se em “Razées de interesse publico
decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagéo das circunstdncias existentes” € nao pode ter

lugar quando implicar uma modificacdo substancial do contrato ou configurar uma forma de

1

Clausulas 1.2, n.22d); 1.3, n.23f); 1.2, n.23 h).
Clausulas1.2,n.22a); 1.2, n.23a);2.3,n.21a);3.2n.21,c),ii.
Cladusula 1.3,n.22,al.a)ed)en.23,al.f).

Clausula 2.2 n.2s 2 e 3 do Contrato, que incluiam a identificagdo dos meios de pagamento a usar pelo consumidor na fase
de utilizagdo, informacgdo que deixou de ser recolhida no mecanismo de reembolso.

Oficio MF de 27/05/2022.
Reunido AT de 25/02/2022.
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impedir, restringir ou falsear a concorréncia®. Salienta-se que o CCP determina que as modifica¢des
gue ndo respeitem o regime ali estabelecido determinam a adog¢ao de um novo procedimento
contratual.?

Neste dominio, o Tribunal tem entendido que “(...) que deve ser praticado um ato administrativo, com a
adequada conformagdo formal, o qual tem de conter uma fundamentagdo (...) e que (...) ndo pode deixar de
revestir, pelo menos, duas caracteristicas: por um lado, que nele se expresse claramente que se pretende operar
uma modificagdo contratual ao abrigo dessa disposigdo legal (o que pressupée a invocagdo da norma em que se
funda o respetivo ato administrativo); e, por outro lado, que dele se fagam constar expressamente as «razées de
interesse publico» que constituem fundamento da emisséo desse ato administrativo.”> Face ao exposto,
considera-se que, embora a modificacdo contratual ndo tenha sido precedida de ato
administrativo formal devidamente fundamentado, seria admissivel o entendimento de que o
Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09, em termos materiais, consubstancia um ato
administrativo e, nesse sentido, suprida a referida irregularidade.

No entanto, em conformidade com o ja referido, o Decreto Regulamentar é ilegal na parte em que
diverge das condi¢des definidas na LOE 2021 (nos n.”* 3 e 9 do art. 405.2) e, nessa medida, ndo
opera a modificagdo invocada. A aceitagdo de uma execugdo contratual que divergiu das clausulas
contratadas seria, assim, suscetivel de constituir os responsaveis pela gestdo e monitorizacdo do
contrato em eventual responsabilidade financeira, nos termos do previsto no art. 652 da LOPTC.

N3ao obstante, levando em consideracdo a argumentacdo de todos os intervenientes,
designadamente a sua convic¢do de que deviam obediéncia ao decreto-regulamentar e de que ele
alterava as condig¢des contratuais, entende-se nao se verificarem os pressupostos subjetivos para
o prosseguimento do processo de responsabilizacao.

4.3. IMPLEMENTAGAO

4.3.1. Umaimplementag¢ao complexa, com ambito reduzido e riscos na execugao

29.

A atribuicdo dos beneficios implicou as seguintes tarefas, didrias, entre as entidades envolvidas:

¢ A AT reportava o valor do beneficio disponibilizado para os novos aderentes* e eventuais correcdes
de valores anteriormente reportados>;

4 A SaltPay langava na conta corrente do consumidor (consultavel no portal do IVAucher e no e-
fatura) o valor do beneficio disponibilizado® e enviava aos bancos aderentes listas atualizadas

1

2

Designadamente por: i) introduzirem alteragdes que se inicialmente previstas teriam determinado a alteragdo da
qualificagdo dos candidatos ou da ordenagdo das propostas ou a ndo exclusdo de outras candidaturas; ii) alterar o
equilibrio econémico do contrato a favor do cocontratante e, iii) alargar consideravelmente o ambito do contrato.

Arts. 302.2 alinea c), 312.2 alinea c) e 313.2.
Acérdio 31/2020, de 14/07, 1.2 S/PL, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1spl.

O primeiro reporte foi efetuado a 30/09/2021, para os consumidores aderentes até essa data.

Em fungdo de alteragdes a informacgdo constante do e-fatura relativa a cada consumidor (designadamente, classificagdo
de faturas na esfera profissional ou pessoal do consumidor, sendo apenas estas elegiveis no ambito do IVAucher).

Nos ajustamentos subsequentes a primeira comunicagao, a SaltPay anulava o valor anteriormente comunicado e langava
o valor corrigido.
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dos consumidores e TPA inscritos no programa. Os bancos aderentes enviavam a SaltPay a
informacdo sobre as transag¢oes (efetuadas nos TPA inscritos) dos consumidores aderentes;

¢ A SaltPay verificava a elegibilidade das transacdes? e apurava o valor do beneficio a pagar com base
no valor do beneficio disponivel;

4 ASaltPay comunicava a DGTF e ao IGCP o valor didrio dos beneficios a processar (montante global);
4 O IGCP transferia o montante global a SaltPay por conta e ordem da DGTF;

4 A SaltPay enviava aos bancos a listagem dos beneficios a receber por cada transagao e transferia o
montante global para cada banco aderente;

4 Os bancos transferiam o valor dos beneficios para a conta dos seus clientes consumidores.

30. Ora, este mecanismo afastou-se do inicialmente previsto, que pressupunha um sistema de

pagamento por compensacado através do qual a atribuicdo dos beneficios implicaria as seguintes
tarefas:

4 A SaltPay disponibilizaria em tempo real o saldo em conta corrente IVAucher (valor atualizado do
beneficio disponivel) de cada consumidor ao SICOI;

4 No momento da transagao, o sistema de pagamento por compensacgao, verificava os dados e abatia
ao valor a pagar o montante do beneficio, descontando esse mesmo montante na conta corrente
IVAucher de cada consumidor;

4 A SaltPay, no final do dia apurava o montante global das transa¢des elegiveis efetuadas em cada
TPA, e comunicava-o a DGTF e ao IGCP;

4 O IGCP transferia o montante global a SaltPay por conta e ordem da DGTF;

4 A SaltPay transferia o valor dos beneficios para a conta dos comerciantes em 24 horas.

31. O mecanismo assim implementado teve implicacGes varias:

¢ a0 passar a exigir a adesdo do comerciante, em vez de abranger todos os comerciantes com TPA?Z,
a fase de utilizagdo limitou-se aos comerciantes que optaram pela adesdo e que totalizaram 9 499;

4 o processamento dos pagamentos do beneficio exigiu uma elevada intera¢do entre as entidades,
em particular entre os bancos aderentes e a SaltPay, bem como um grande numero de
processamentos a realizar (pagamentos efetuados a cerca de um milhdo de consumidores e ndo a
alguns milhares de comerciantes);

¢ ao nivel do controlo das operagdes, o mecanismo implementado trouxe complexidade acrescida,
obrigando os bancos aderentes a identificar, para todos os respetivos clientes que fossem

-

Constam como motivos de ndo elegibilidade a “ndo aceitagdo dos termos de adesdo e politica de privacidade”, “data
invdlida” (o consumidor ndo era aderente a data), “operagdo duplicada” (ja tinha sido processada operagdo com o mesmo
cddigo atribuido pela instituicdo bancaria ou, na auséncia desse codigo, com o mesmo consumidor, data de consumo e
valor), “terminal invdlido” (ndo foi registado ou foi registado por comerciante nio elegivel), “beneficio atribuido
desconhecido” (o consumidor ndo tem beneficio disponibilizado comunicado pela AT) e “programa desativado”.

2 Mais de 30 000 (com base na estimativa da AT que no setor da restauracdo abrange cerca de 69%dos comerciantes).
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consumidores aderentes, as operagdes realizadas no conjunto de todos os terminais elegiveis,
havendo o risco de identificacdo incorreta do terminal®.

4.3.2. O procedimento de adesao foi simples e a informacgao pré-existente no portal da AT facilitou

32

33.

a implementacdo do programa

. A participacdo de comerciantes e consumidores na fase de acumulagdo foi automatica ndo

exigindo a adoc¢do de procedimentos pelos participantes. Bastava cumprir as regras gerais de
faturacdo (identificacdo de NIF na fatura e respetivo reporte pelo comerciante no e-fatura). Para
participar na fase de utilizacdo foi também minimizado o esforgo exigido, sendo apenas necessaria
a adesdo de comerciantes? e consumidores, validados com base em informac3o preexistente e
processos automaticos entre os sistemas de informacdo da AT e da SaltPay.

Para facilitar o acesso, foram também disponibilizados diversos canais para o esclarecimento de
duvidas e reclamagdes dos utilizadores: i) junto da AT, focadas na elegibilidade do comerciante ou
por a fatura ainda ndo ter sido reportada no e-fatura; ii) junto da SaltPay, enquanto entidade
operadora do sistema, abrangendo trés pontos de entrada: livro de reclamacgdes online, Portal da
queixa e Departamento “Customer Relations”.

4.4. BENEFiCIOS CONCEDIDOS

4.4.1. O pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, porém, ocorreram falhas

34.

35.

originando pagamentos indevidos de 446 mil euros

Até ao final de 2021 foram pagos beneficios IVAucher aos consumidores num total de 38 M€.
Porém, foram detetadas? falhas de controlo das operacdes, ao nivel do apuramento do beneficio
potencial (e consequentemente do beneficio disponibilizado), conforme descrito nos paragrafos
seguintes.

Ao nivel do tratamento de notas de crédito, verificaram-se erros na féormula de célculo utilizada
pela AT para o calculo do beneficio disponibilizado: i) até 29/10/2021, o valor do IVA das notas de
crédito emitidas na fase de acumulacdo ndo foi deduzido ao valor do IVA das faturas,
sobrevalorizando o valor do beneficio a atribuir; ii) apds 29/10 e até 22/12/2021, a férmula de
calculo passou a adicionar o IVA das notas de crédito* (em vez de deduzir) aumentando (em vez
de diminuir) o valor do beneficio. Este procedimento foi parcialmente corrigido por comunicagdo
da AT, a 23/12/2021, na sequéncia da exposi¢cdo de um consumidor de 21/12/2021, por forma a

-

4

No mecanismo de desconto direto a operagdo de controlo seria simplificada pois o sistema de pagamentos por
compensagao tinha apenas de comunicar as operagoes efetuadas com cartGes bancarios elegiveis que tivessem ocorrido
nos terminais ja identificados como elegiveis.

J4 em setembro foram também incluidos como aderentes 12 empresas intermediarias nas transagdes de comerciantes
com CAE elegivel, na sequéncia da alteragdo ao regime legal introduzida pelo Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09
(cfr. Ponto 4.4.3).

Em sede desta auditoria e que foram confirmadas como ja tendo sido detetadas também pela prépria AT (cfr paragrafo
38).

A férmula de calculo ndo levou em conta que o IVA das notas de crédito ja é registado no sistema com valor negativo.

23

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER



AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER

24

36

37.

85 C TRIBUNAL DE

= CONTAS

impedir a subsequente utilizacdo do valor do beneficio indevidamente disponibilizado em
resultado desses erros, que se traduziu em:

¢ correcdo integral do valor das notas de crédito nas situacGes em que o beneficio disponibilizado ndo
utilizado era superior ao valor a corrigir;

4 corregdo parcial pelo valor do beneficio disponibilizado ainda ndo utilizado quando este era inferior
ao valor a corrigir;

¢ sem correc3o quando todo o beneficio disponibilizado ja foi utilizado3.

. Verificaram-se erros no procedimento de registo nas bases de dados da Saltpay quanto a

atualizagdo do valor do beneficio disponibilizado (por ndo anular o movimento imediatamente
anterior) podendo gerar, para 608 consumidores?, pagamento de beneficio em excesso
(30 947,66 € no seu conjunto) por ainda possuirem saldo superior ao devido.

Das falhas anteriores, a AT apurou um valor total a corrigir de 1 204 589 €, tendo sido regularizados
777 111 €. O valor remanescente (427 479 €) abrange 19 289 consumidores, sendo que, se para
75,8% dos casos os beneficios pagos foram inferiores a 20 € (ou seja, abaixo do limiar de
reposicao), permanecem 805 consumidores com beneficios pagos de valor igual ou superior a
100¢€.

Quadro 2 — Caracterizagdo dos pagamentos indevidos

Reembolsos Valor Valor % do n.2 de % do

indevidos (*) global médio total consumidores total
>1000 € 13192 1649 3,1% 8 0,0%
500 € - 1000 € 24 123 652 5,6% 37 0,2%
100 €-500 € 137 203 181 32,1% 760 3,9%
20€-100 € 161 302 42 37,7% 3861 20,0%
<20 € 91 659 6 21,4% 14623 75,8%
Total 427 479 100,0% 19 289 100,0%

(*) Valor do reembolso ao consumidor que excedeu o beneficio que era devido. O valor global e o n.2 de
consumidores correspondem a informag&o da AT ao MF de 31/12/2021, atualizada pela informagdo de
29/03/2022.

Fonte: SaltPay (ficheiro AT_VS_consumptions), tratamento de dados TC.

38. A AT comunicou ao MF?® (em 30/12/2021, com uma atualizacdo a 29/03/2022%) a ocorréncia de

um “erro no apuramento do cdlculo do beneficio” de 28 512 beneficidrios o qual originou saldos em
excesso no montante 1204 589,92€, encontrando-se ainda por regularizar 427 479,13 €
referentes a 19 289 beneficidrios. Neste ambito, a Diretora-Geral (DG) da AT propOs ao MF a

“relevacdo de reposi¢do das quantias em causa, nos termos previsto no artigo 39.2 do Decreto-Lei n.2 155/92, de
28 de julho, que regula o Regime da Administragdo Financeira do Estado; e o conhecimento pela DGTF, na

1

2

3

4

Ficando o consumidor com saldo nulo, em vez de um saldo negativo.

O beneficio era disponibilizado na conta corrente de cada consumidor e, quando a AT comunicava um novo valor, a
SaltPay anulava o movimento anterior e langava o novo montante. Este procedimento nao foi corretamente efetuado
nestas situagdes, uma vez que o movimento anulado nao foi o imediatamente anterior.

Informag&o da AT constante do Proc.2 663020216633001391, de 30/12/2021.

Atualizagdo dos valores constantes da comunicagdo original, que identificava apenas 17 984 consumidores com beneficio
em excesso (com um valor de 416 305,66€).
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qualidade de entidade titular da conta junto do IGCP respeitante ao presente programa (nos termos do n.2 13 do

artigo 405.2 da Lei do Orcamento do Estado), e emissora das guias de reposicdo”. Para fundamentar essa

proposta, apresentou os seguintes argumentos:

a)

b)

d)

A emissdo de eventuais guias de reposicdo das verbas é da responsabilidade da DGTF, por
ser a entidade titular da conta junto do IGCP respeitante ao programa. Os custos
administrativos associados aos procedimentos para reposi¢cdao dos valores indevidamente
pagos, de 7,06 € por guia relativamente a AT, a que “acresceriam os custos — eventualmente mais
significativos — da tramitagdo pela DGTF, “dificilmente justificam — do ponto de vista da racionalidade
econémica — a emissdo e cobranca da generalidade daquelas guias”. Por outro lado, ndo existe
“qualquer procedimento instituido ao nivel do IGCP e das demais entidades envolvidas para que conste
das guias de pagamento uma referéncia DUC, neste momento o pagamento voluntdrio das mesmas deve

ser efetuado junto das Secgbes de Cobranga dos Servicos de Finangas obrigatoriamente de forma
presencial.”;

No contexto sanitario derivado da pandemia de COVID-19 “obrigar milhares de cidaddos a
deslocarem-se presencialmente a servigos publicos para assegurar a cobranga de quantias eventualmente
reduzidas dificilmente se justifica do ponto de vista social”;

Os objetivos do programa “ IVAucher ndo tém verdadeiramente como objetivo beneficiar o
consumidor (...), mas estimular o consumo num conjunto de setores {(...), apoiando a recuperagdo do
volume de negdcios nesses setores da economia, deve ser tido em consideragdo o seguinte: no limite,
tendo o consumidor decidido adquirir determinados bens e servigos para poder aproveitar o seu saldo
IVAucher, com base na legitima expectativa gerada pelo Estado de que teria aquele beneficio, a retirada
subsequente desse mesmo beneficio, ainda que tendo base legal, poderia eventualmente constituir o
Estado na obrigagdo legal de indemnizar o consumidor”.

Desconhecimento pelos interessados, dado que a SaltPay “deu a conhecer aos aderentes [que
consultassem a respetiva pagina eletrénica] apenas o saldo disponivel (e as transferéncias
efetuadas), sem os informar (e sem essa propria entidade conhecer) do detalhe dos cdlculos efetuados
pela AT. Assim, ndo tendo o detalhe desses cdlculos sido comunicado aos aderentes, ndo se poderd concluir
que os aderentes conhecessem que aquele saldo lhes era total ou parcialmente indevido”.

O MF, em 13/10/2022, proferiu despacho de relevac3o? sobre a primeira informac3o da AT? e apds

despachos de concordancia do SEAF e da SEO3, nos seguintes termos: “autorizo excepcionalmente a

relevacdo de reposicdo das quantias em causa” e, a 27/01/2023, relativamente a segunda informacéo da

»h

AT, “Autorizo conforme o proposto””.

Nos termos do n.2 4 do art. 59.2 da LOPTC, consideram-se pagamentos indevidos os pagamentos

ilegais que causarem dano para o erdrio publico. No caso, os consumidores beneficiaram de

reembolsos concedidos pelo Estado, em valor superior ao maximo a que tinham direito nos termos

do regime juridico aplicavel. Ora, esses pagamentos foram ilegais por violarem os termos do

1 O Art. 39.2n.9s 1 a 3 do Regime da Administragdo Financeira do Estado permite que em “casos excecionais, devidamente

justificados, pode ser determinada a relevagdo, total ou parcial, da reposi¢cdo das quantias recebidas”, sendo competente
“0 membro do Governo responsdvel pela drea setorial, até ao limite mdaximo por cada ano econdmico e por ministério, de
(euro) 25 000 de relevagdo de quantias a repor” ou o MF quando excedido este montante.

2 A informagdo de suporte a decisdo, elaborada pela DGO, em 23/03/2022, ndo abrangeu 11 173,47 € adicionados na

informacdo da AT de 29/03/2022.

3 Despacho 11/2022-XXIl, de 10/01/2022 e Despacho 448/2022/SEO, de 12/10/2022, respetivamente.
4 Despacho interno 30/2023/MF, de 27/01. (elemento remetido em contraditério).
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beneficio, tal como definidos no n.2 1 do art. 405.2 da Lei 75-B/2020. Por outro lado, causaram um
dano efetivo ao erdrio publico no montante de 427 479€*,

A existéncia de pagamentos indevidos é suscetivel de gerar eventual responsabilidade financeira
reintegratdria, nos termos do previsto no art. 59.2, n.”* 1 e 4 da LOPTC, que determina “Nos casos
de alcance, desvio de dinheiros ou valores publicos e ainda de pagamentos indevidos, pode o Tribunal de Contas
condenar o responsdvel a repor as importdncias abrangidas pela infracdo”. Constitui também os
responsaveis em eventual responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos do art. 65.9,
n.2 1, alineas b) e d), da LOPTC. 2 A responsabilidade sancionatéria, que é pessoal e individual, é
suscetivel de ser relevada nos termos do n.2 9 do artigo 65.2 da LOPTC, caso se verifiguem os
condicionalismos ai indicados.

Em contraditério, a AT e os respetivos dirigentes com responsabilidades neste ambito alegaram
que:

“A aprovagdo do programa “IVAucher” implicou a concegdo e o desenvolvimento de um sistema informdtico
totalmente novo na AT que se adequasse as exigibilidades legais, neste ponto em concreto, que depurasse do
cdlculo do beneficio a atribuir aos consumidores finais 0 montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas
de crédito emitidas. (...) Ndo obstante o “Manual de Desenho Técnico EFATURA IVAUCHER” ter levado em
consideragdo aquele desconto na fase de apuramento do beneficio — introduzindo um sinal “menos” (negativo) na
férmula de cdlculo construida — foi cometido um erro na descrigdo do processo de extragdo de valores a enviar a
SaltPay, sendo desta forma adicionado ao montante do beneficio apurado ao invés de ser deduzido {(...) tal erro
ndo pode ser confundido com a prdtica de ato ilegal, porquanto a AT cumpriu a sua obrigagdo de supervisionar,
testar e confirmar a compatibilidade dessas formulas com as regras do beneficio instituido. Em fase de
desenvolvimento foram realizados testes (...), tendo sido seguidos todos os processos de validagdo dos resultados
(...). Antes da disponibiliza¢éo da solugdo, foram efetuados testes finais e de integrag¢éo. Assim que o erro foi
detetado, a (...) AT suspendeu as comunica¢bes com a SaltPay, de modo a impedir a propaga¢do do beneficio
indevido.

Estamos (...) perante um erro material, um erro de concegdio do sistema, o qual sendo abstratamente detetdvel
aquando da concegdo do sistema, ndo foi detetado na fase de testes. (...) resulta, claramente, de uma ocorréncia
ndo voluntdria e imponderdvel, ndo sendo um ato suscetivel de ser atribuido a vontade e assim, a qualquer
descuido — que ndo ocorreu -, nGo consubstanciando, por isso, uma conduta ilegal e muito menos ilicita, tanto mais
que os visados desconhecendo o erro, desconheciam que em consequéncia do mesmo ndo se mostrava cumprido
0 beneficio tal como gizado legalmente. (...)”

Em complemento, a Diretora-Geral da AT e o Subdiretor Geral da area de Sistemas de informacao
da AT alegaram que “...) quanto as questdes suscitadas do Relato, (...) é também sua convic¢éo que as mesmas
ndo configuram infracées financeiras (...) acaso assim néo ocorresse, sempre a responsabilidade financeira que lhe
viesse a ser assacada seria suscetivel de ser relevada, ao abrigo do art. 92 do art. 652 e do n.2 2 do artigo 64.°,
ambos da LOPTC.”. O Subdiretor Geral da area de Sistemas de informacdo da AT acrescenta ainda
que “(...) o erro ndo é fruto de qualquer descuido ou desvelo na implementagdo do programa e, designadamente,
no desenho que conduziu ao erro. (...) porque néo era possivel antever a sua ocorréncia no processamento das
“Notas de Crédito”, o signatdrio encontrava-se impedido de agir de um modo distinto, na medida em que

-

2

Embora o dano potencial resultante dos erros da formula de calculo fosse de 1 204 589 €, foram regularizados, antes da
utilizagdo pelos consumidores, créditos no montante de 777 111 €. Dessa forma, esses danos ndo chegaram a
concretizar-se.

Cfr. Anexo 8.
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desconhecia a existéncia deste erro de programagdo na transicdo da fase de apuramento do beneficio para a fase

de concessédo do mesmo. (...)".

Note-se que, relativamente as notas de crédito, ocorreram erros distintos e em dois momentos,
prolongando-se até 23/12/2021: primeiro, entre 30/09/2021 e 29/10/2021 pela ndo consideracdo
das notas de crédito no apuramento do beneficio atribuido (comunicado a SaltPay) e segundo,
ap0s 29/10 e até 22/12/2021, uma vez que, apesar de ter passado a considerar as notas de crédito,
a férmula de calculo adicionou esse IVA (em vez de deduzir) aumentando (em vez de diminuir) o
valor do beneficio. Ora, embora a AT aluda a realizac3o de testes?, estes ndo se demonstraram
eficazes na verificacdo da correta deducdo do IVA das notas de crédito na fase inicial (de contrario
ter-se-ia identificado que ndo estavam a ser consideradas na informacdo reportada a SaltPay) e
ndo ha referéncia a sua realizacdo com a mudanca de procedimentos de 29/10, tanto mais que
este “Ultimo erro” s6 foi detetado com a exposi¢cdo de um consumidor, apenas a 21/12/2021.
Assim, apesar do alegado pelos responsaveis, estas circunstancias evidenciam insuficiente
observancia do dever de cuidado na realizagdo dos testes ao funcionamento do programa, noinicio
da fase de utilizacdo e na incorporagao de um instrumento usual de regularizagao da faturagao,
como sao as notas de crédito.

De acordo com o estabelecido nos arts. 3.2, n.2 1, alinea a), 4.2, n.2 2, alinea a), e 7.2 do Decreto
Regulamentar 2-A/2021, a AT era responsavel pelo apuramento do montante de beneficio
acumulado e disponibilizado ao abrigo do programa, pela disponibilizacdo da correspondente
informacao e, ainda, pela “definicdo, concepcéio e implementacéo de um modelo de controlo do beneficio que
assegure um adequado sistema de controlo interno”. O facto de ter exercido essas competéncias através
da concecdo e aplicacdo de férmulas de calculo investe a AT na obrigacdo de supervisionar, testar
e confirmar a compatibilidade dessas férmulas com as regras do beneficio instituido.?

Como se referiu no paragrafo 38, o MF autorizou, a titulo excecional, nos termos do art. 39.2 do
DL 155/92, que os consumidores que beneficiaram fossem desonerados da obrigacdo de restituir
os montantes com que foram indevidamente beneficiados. Assim, a relevagao pelo membro do
Governo veio confirmar o dano para o Estado, tornar certo o montante do prejuizo sofrido e
impedir a sua minimizac3o®. Esta relevac3o opera sobre a obrigacdo de restituir os valores por
parte do respetivo beneficiario, que dela foi desonerado, mas nao interfere nem podia interferir
com a obrigacdo de reparar o dano para o erario publico prevista no art. 59.2 da LOPTC. Esta
segunda obrigacdo decorre da ilicitude do ato (pagamento indevido), sé prescreve no prazo de 10
anos* e s6 pode ser relevada pelo Tribunal de Contas, nos termos do art. 64.2, n.2 2, da LOPTC>.

[,

IS

w

“(...) foram realizados testes unitdrios e testes automdticos, tendo sido seguidos todos os processos de valida¢éo dos
resultados (tanto manuais, como automadticos). Antes da disponibilizagéo da solugéo, foram efetuados testes finais e de
integracdo”, argumentagdo também apresentada pela Diretora-Geral e pelo Subdiretor-Geral da Area de Sistemas de
informagao.

A AT informou sobre os responsaveis por estas operagoes, tal como refletido no Anexo 8.

Caso esses montantes tivessem sido recuperados, o montante do dano efetivo poderia ter sido menor e, por essa via, 0
montante da reintegragdo devida nos termos do art. 59.2 da LOPTC poderia reduzir-se em conformidade.

Cfr. art. 70.2, n.2 1 da LOPTC, por confronto com o art. 40.2, n.2 1, do DL 155/92.

Esta relevagdo sé pode ser feita pela 32 Secgdo do Tribunal de Contas, conforme resulta a contrario do art. 65.2,n.2 9, da
LOPTC.
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Em contraditdrio, a AT e os dirigentes com responsabilidades neste ambito alegam que:

“A decisdo de desonerar os consumidores finais do pagamento dos montantes indevidamente atribuidos, tem
como consequéncia necessdria a regularizacdo da receita que se deixou de cobrar, legitimando o beneficio
conferido.

O perddo de tais montantes pelo érgdo legalmente competente (...), sempre impediria os dirigentes da AT, se a
responsabilidade reintegratdria viesse a ser concretizada, de exercer o direito de regresso junto dos efetivos
beneficidrios sobre os montantes que lhes estio a ser pessoalmente exigidos. (..) a prossecu¢o da
responsabilidade ressarcitdria (...) imporia uma compressdo injustificada do patrimdnio dos visados, que assim
seria transformado numa espécie de garantia legal do Estado, sem cuidar de saber se essa garantia é necessdria
e justificada.

A eventual responsabilidade reintegratdria, sempre redundaria em responsabilidade pessoal pela prdtica de um
ato legal - praticado ao abrigo do n.? 2 do artigo 38.2 do Decreto-Lei de Execugdo Orgamental para 2019 (Decreto-
Lei n.2 84/2019, de 28 de junho) e do n.2 3 do artigo 39.2 do Regime da Administra¢do Financeira do Estado
(aprovado pelo Decreto-Lei n.2 155/92, de 28 de julho) - o que nem a AT nem os seus dirigentes configuraram como
possivel.

E que, por consubstanciar uma contradigcdo latente entre o quadro legal que enquadra o ato de relevagéo e a
norma do n? 4 do art.2 592 da LOPTC, determinou o legislador a fixar, por via da alteragéo ao n® 5 do artigo 36.2
do Decreto-Lei n.2 155/92 (operada pelo art.2 3.2 do Decreto-Lei n.2 21/2023, de 24 de margo) que «Quando a
reposicdo seja dispensada ao abrigo do artigo 39.2, as quantias recebidas pelos beneficidrios consideram-se
devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os efeitos legais, exceto se o despacho de
relevagdo determinar o contrdrio.» Norma que, nos termos do n? 2 do art.? 62 do Decreto-Lei n.2 21/2023, de 24
de margo, tem natureza interpretativa, integrando-se na prépria norma. Posto que, sendo a relevagdo em causa
um ato legal, e tendo o legislador, adicionalmente, esclarecido, com natureza interpretativa, que as quantias
relevadas se consideram pagas pelo Estado e pelos seus agentes, para todos os efeitos legais, sé se pode concluir
pela inexisténcia de infragdo que conduza a efetivagdo de responsabilidade financeira reintegratdria ou
sancionatdria dos dirigentes da AT.”

Refira-se, em primeiro lugar, que a responsabilidade financeira pressupde sempre a ilicitude dos
pagamentos e que a relevagdo prevista no art. 39.2 do DL 155/92 n3o legitima beneficios
concedidos, nem transforma atos ilicitos em atos legais. Mesmo que ocorra relevacdo, os
beneficios continuam a ser indevidos e os atos que os originaram continuam a ser ilicitos. De resto,
ndo se pode conceber que os 6rgdos de decisdo tenham o poder de, através de atos
administrativos, eliminar ailicitude de atos praticados, declarando que eles passem a ser legais. O
que pode ser decidido é apenas a desonera¢do do dever de os beneficiarios restituirem os
respetivos montantes.

Por outro lado, importa clarificar que, em termos de responsabilidade financeira, os responsaveis
por pagamentos indevidos ndo tém direito de regresso sobre os respetivos beneficidrios. Eles sdo
os devedores principais de uma obriga¢do de repor o prejuizo causado pelos seus atos ilicitos. A
restituicdo dos recebimentos indevidos pode suceder ou ndo e opera apenas em termos de
quantifica¢do do dano®.

1 Ha varias outras situagGes em que o dano e obrigagdo de o reparar por parte dos responsdaveis persiste, apesar de ndo

poder obter-se a restituicdo do indevidamente pago, como, por exemplo, aquelas em que a obriga¢do de restituir
prescreve (ao fim de 5 anos) e a de reposi¢do se mantém (por sé prescrever ao fim de 10 anos).
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Quanto a alteragdo ao Decreto-Lei 155/92, a que os responsaveis fazem referéncia, a mesma foi
promovida pelo Governo, através do Decreto-Lei 21/2023, de 24 de marco?, que n3o s adita o
referido n.2 5 ao art. 36.2, como determina que esta norma tem caracter interpretativo, aspeto
que implica que a mesma tenha efeitos retroativos. Assim, ao determinar que com a relevagao da
reposicao pelo MF se consideram “...) devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os
efeitos legais, exceto se o despacho de relevacdo determinar o contrdrio”, pretende afastar a

responsabilidade financeira.

Contudo, suscitam-se relevantes questdes de legalidade e constitucionalidade deste aditamento,
porquanto colide com as competéncias em matéria de responsabilidade financeira exclusivamente
atribuidas a este Tribunal na Constituicdo e na Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas?. Ao atribuir competéncia ao Ministro das Financas para qualificar ou desqualificar,
pagamentos indevidos, por ato administrativo e fora do regime das infragdes financeiras, o novo
n.2 5 do art. 362 do DL 21/2023 enferma de inconstitucionalidade material por violar a reserva de
juiz para apreciar essas infracdes ( alinea c) do n.2 1 do artigo 214.2 da CRP) e o principio da
separacdo de poderes; e enferma também de inconstitucionalidade organica e formal uma vez que
o Governo ndo pode legislar sobre uma matéria da competéncia exclusiva da Assembleia da
Republica, ainda que de reserva relativa3, sem a necessaria e prévia lei de autorizacdo legislativa.
Subsistiria também a impossibilidade de Ihe conferir qualquer efeito retroativo, dado que, mesmo
gue fosse admissivel a norma, pelo seu contetdo inovador, ndo é suscetivel de ser considerado
como uma norma interpretativa.

Nestes termos, mantém-se o entendimento acima descrito de que os pagamentos em causa sao
indevidos para efeitos da LOPTC, sendo suscetiveis de constituir os responsaveis em
responsabilidade financeira reintegratéria e sancionatdria, nos termos ja acima identificados. As
circunstancias em que os factos ocorreram podem ser tidas em conta para efeitos de redugao ou
relevacdo da responsabilidade financeira, nos termos do art. 64.2 da LOPTC. No entanto, esta
competéncia é exclusiva da 3.2 Sec¢3o do Tribunal de Contas*.

Ainda relativamente as notas de crédito, refira-se que a informacdo atualmente disponibilizada ao
e-fatura ndo permite assegurar que apenas fossem consideradas as relativas a consumos
efetuados durante a vigéncia do programa, levando a:

¢ Inclusdo no calculo do beneficio potencial de notas de crédito referentes a faturas anteriores ao
horizonte temporal do programa — reduzindo o valor do beneficio potencial e gerando inclusive
beneficio potencial negativo para 2 390 consumidores (casos em que o beneficio foi considerado
nulo);

¢ Em sentido contrario, ndo consideracdo de notas de crédito referentes a faturas elegiveis, mas
emitidas apds o encerramento da fase de acumulac¢3o, sobrevalorizando o beneficio potencial®.

0O mesmo diploma que introduziu a norma interpretativa do n.2 3 do art. 405.2 da LOE 2021.
Art. 214.2,n.2 1, alinea c) da CRP e art. 5.2, n.2 1, alinea e) da LOPTC.

Alinea p) do n21 do artigo 1659, da CRP.

Vide n.2 9 do art. 65.2 da LOPTC, a contrario.

Segundo a AT (informag&o de 17/6/2022) “[n]o final de outubro/21 verificou-se que as NC [notas de crédito] ndo estavam
a ser abrangidas no cdlculo do beneficio. O processo foi alterado a 29 de outubro. No entanto, o algoritmo do cdlculo do
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44. No ambito da auditoria, detetaram-se ainda outras falhas, imputadas a SaltPay, no controlo das

transacdes efetuadas por 2 582 consumidores totalizando 185 881,02 €, relativos as seguintes
situagOes:

¢ pagamento de beneficio em duplicado (16 967,99 €)! devido a duplicacdo da comunicacdo de
transacdes pelos bancos que ndo foram detetadas pelos controlos instituidos pela SaltPay?;

¢ transacOes efetuadas antes da adesdo do consumidor (gerando reembolsos de 168 380,10 €, dos
quais foram devolvidos 578,70 €), nos primeiros 19 dias de funcionamento do programa3;

¢ transagdes efetuadas junto de trés comerciantes com CAE ndo elegivel (1111,63 €), por os
respetivos TPA estarem inscritos, em simultdneo, nos programas IVAucher e AUTOvoucher,
devendo integrar apenas este Ultimo*.

Destes montantes apenas devem ser recuperados 26012,69€, uma vez que parte dos
consumidores beneficidrios destes pagamentos efetuaram posteriormente transacgdes elegiveis
que n3o foram objeto de apoio por ja terem esgotado o valor do beneficio disponibilizado®.

Relativamente a estas situacdes, a SaltPay, em contraditdrio, alega que “{...) especificou como campo
de validagdo o id da transagdo, que era forcosamente unico. (...) por falha de entidades emissoras aderentes, houve
(...) ficheiros com um id de transacdo diferente para a mesma transagdo,(...)”, que 0 “(...) procedimento {...)
consistia na receg@o de ficheiros dos consumidores aderentes e na posterior devolugéo da resposta, unicamente
com os dados de transacdo destes consumidores” € que, ndao existindo um terminal ID Unico, a
sobreposicao de programas na mesma plataforma gerou desafios rapidamente ultrapassados na

validacdo de transagdes “...) originando uma reduzida quantidade de transagBes processadas em terminais

[,
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beneficio que correspondia ao valor do IVA das faturas deduzidas das notas de credito e anulagbes de faturas (FT — NC)
ndo teve em conta que os valores das NC jd eram registados a negativo. Esta situagdo apenas foi detetada a 21 de
dezembro. Durante o periodo de 30 de outubro a 22 de dezembro estes valores estiveram disponiveis para utilizagéo dos
consumidores.

Corresponde a 2 071 transagOes, de um total de 2 303 transagdes de 19 instituicGes bancarias, constituindo risco de
pagamentos duplicados por apresentarem o consumidor, data, valor e terminal de transagdo igual ao de outra transagdo
reportada, abrangendo 18 113,01 € de beneficio pago.

Estes erros resultaram de: i) reprocessamento de operagdes entre 1 e 11 de outubro, para inclusdo de conjuntos
adicionais de consumidores e de terminais adicionais ou para uniformizagdo do cédigo de cada terminal (procedimento
necessario por haver terminais de diferentes emitentes com o mesmo numero); ii) lapsos, do banco, em que foram
consideradas transagdes distintas a autorizagdo da operagao e a respetiva operagao.

Corresponde a 19 570 transacdes efetuadas até 19/10/2021. A SaltPay esclareceu que inicialmente n3o controlou esta
situagdo por o acordo com as entidades bancarias prever que s6 seriam comunicadas transagGes efetuadas apds a
notificagdo da adesdo do consumidor. Contudo, “Dado o curto prazo para desenvolvimento das entidades bancdrias, foi
necessdrio proceder ao reprocessamento de transa¢ées onde as entidades ndo consideraram a data de adesdo do
consumidor {(...)”. Logo que foi identificada a situagdo foram instituidos procedimentos (a 20 de outubro) para passar a
verificar a data de adesdo.

Com datas de adesdo a 07/12/2021 (dois) e 13/12/2021 (um). Note-se que esta inscri¢cdo simultdnea ocorreu para outros
215 comerciantes nos dias que antecederam a entrada em vigor do AUTOvoucher (datas de adesdo entre 1 e 2 de
novembro de 2021), mas terdo tido corregdo imediata.

O valor total dos pagamentos (reembolsos) indevidos aos consumidores (446 mil euros) é inferior a soma dos parciais
acima referidos (em 7 317,32 €) uma vez que 53 consumidores foram afetados pelos dois tipos de erro, ndo podendo ser
duplamente penalizados na corregdo. A titulo de exemplo, um consumidor que recebeu 4,95 € de reembolso do beneficio,
teve corregdo notas de crédito de beneficio disponibilizado para zero, pelo que deve devolver todo o beneficio recebido.
Simultaneamente, a transacdo apoiada (9,90 €) foi efetuada antes da sua adesdo ao programa, devendo o
correspondente beneficio pago (4,95 €) ser devolvido. Efetivamente, trata-se da mesma transagdo, abrangida pelos dois
tipos de erro, pelo que sé pode dar origem a uma corregao.
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ndo correspondentes”. A empresa conclui que “(..) mesmo que tais falhas tivessem ocorrido, fossem
imputdveis a SalPay e (...) susceptiveis de gerar o pagamento de beneficio em excesso (...) deverd a AT, em primeiro
lugar, diligenciar junto dos contribuintes aderentes pela [sua] recuperacdo (...) ndo nos parecendo curial “forcar”
a SaltPay a desembolsar agora montantes que serdo recuperados.”.

Note-se que a SaltPay estabeleceu a articulagdo do funcionamento do programa com as
instituicdes bancarias através de protocolos, cabendo-lhe resolver junto destas, eventuais falhas
de reportel. Os erros das duplicagcbes ocorreram num contexto em que foi a prépria SaltPay a
solicitar o envio de informagao repetida no inicio do programa, tendo logo nessa fase referido (a
uma instituicdo de crédito, que alertou para os riscos que dai decorriam) que os controlos
instituidos identificariam eventuais duplicagcdes. Porém, é circunstancia atenuante a acdo proativa
e célere desta empresa. De facto, os erros foram identificados pela prépria empresa que, de
imediato (a 20/10/2021) procedeu as respetivas correcdes evitando assim a propagacdo dos erros.
Esta situacdo realga, no entanto, os riscos existentes em sistemas de incentivos desta natureza e a
importancia a dar aos sistemas de monitorizacdo e controlo que deverao incorporar todas as fases
do processo e envolver todos os seus intervenientes.

4.4.2. A aceitagao dos termos de adesao nao foi concretizada por 63 040 consumidores

45. Ao longo do programa (entre setembro e novembro de 2021) ocorreram 4 altera¢Ges aos termos
de adesdo e 7 a politica de privacidade (quadro 3), de forma a contemplar as especificidades do
regime revisto (pagamento integral pelo consumidor e reembolso até 50%); as versdes
subsequentes visaram acolher solicitagdes dos bancos aderentes e, a partir de 10/11/2021, os
ajustamentos decorrentes do inicio do funcionamento do programa AUTOvoucher?, que recorreu
a mesma plataforma. Assim, para participar do programa foi exigido que o consumidor aceitasse
a 3.2 versdao dos termos de adesdo e a 42 da politica de privacidade ou uma das versdes
subsequentes, pois a aceitacdo das versGes anteriores ndo era consentanea com o mecanismo
implementado.

Quadro 3 - Versoes dos termos de adesao e da politica de privacidade

Termos de Politica de
adesdo privacidade

[ bat | o | Versao | Versso | ota |
1 1

15/06/2021 16:56:40

Entrada em vigor . .. . "
Motivo que levou a criagdo da versao

Versdo inicial do programa (desconto imediato e registo de cartdo bancario)

09/09/2021 16:49:18 - 2 (a) Regime revisto (pagamento integral pelo consumidor e reembolso até 50%)
15/09/2021 11:53:22 - 3 Sem alteracdo

24/09/2021 16:10:13 3 4 (b) Ajustamentos em acordo com os emissores de cartdes

30/09/2021 17:12:03 - 5 (b) Formatagdo

10/11/2021 19:52:37 5 5 (b) Regime revisto para contemplar o AUTOvoucher

10/11/2021 09:18:33 6 6 Sem alteracdo

(a) Adata do ultimo registo é uma situagdo anémala (08/10/2021), sendo o registo anterior de 15/09/2021, as 11:52:56, compativel com o registo de inicio da 3.2 versdo.

(b) Na politica de privacidade as versdes 4 e 5 (que apenas diferiam na formatagdo) tiveram vigéncia simultanea, constatando-se que a versdo 5 ainda foi aceite por 29
consumidores apds a entrada em vigor da versdo 5%, comum ao AUTOvoucher.

Fonte: Backup IVAucher, tabela Registration Terms, SaltPay e quadro legal aplicavel.

1 As partes comprometeram-se “a garantir o cumprimento do objeto deste Acordo e (...) honrar e executar as obrigagdes
decorrentes do mesmo” e a “encontrar solugbes ndo litigiosas para qualquer conflito ou imprevisto que venha a surgir na
vigéncia do presente Acordo”.

2 Criado pelo DL 92-A/2021, de 08/11, com vista a conceder um subsidio financeiro, de natureza transitoria e excecional,
aos cidaddos nos seus consumos no setor dos combustiveis.
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Esta situacdo levou a que: i) com a aceitagdo dos termos de adesao revistos, em algumas situagées
a SaltPay considerasse o consumidor como aderente a partir da data de adesao inicial e procedesse
ao pagamento do beneficio devido por cada operacdo elegivel a partir dessa data?, opg¢do que
evitou prejudicar o consumidor por altera¢des ao funcionamento do programa que lhe foram
impostas; ii) no final do programa subsistissem 63 040 aderentes que ndo aceitaram a terceira
versdo (ou versao subsequente), perdendo a possibilidade de utilizar o beneficio, no montante de
1764 658 €, em consumos nos setores abrangidos.

4.4.3. Os consumos junto de intermediarios de empresas com CAE elegivel geraram 10% do total

47.

48.

de beneficios

Na segunda fase do programa, foram incluidas 12 entidades como empresas aderentes que, ndo
tendo CAE elegivel, eram intermediarias nas transacdes de comerciantes com CAE elegivel. Note-
se que esta possibilidade resultou da alteracdo ao regime legal introduzida pelo Decreto
Regulamentar 6-A/2021, de 08/09, sem efeitos na fase de acumulacdo. Assim, o consumo junto
dessas entidades ndo aumentou o beneficio disponibilizado e, na fase de utilizacdo, alargou o leque
de entidades junto das quais se podia utilizar o beneficio. Estdo em causa duas situagdes:

€ “grupos econémicos nacionais e internacionais ligados aos setores abrangidos pelo programa (...) players
ligados a cultura (bilheteiras e livrarias online), cadeias de restauracdo e plataformas eletrénicas de
encomendas” que, nas sessdes publicas de divulgacdo do programa, abordaram a SaltPay “no sentido
de avaliar se poderiam ou ndo aderir”, considerando esta que se trata “de 11 entidades, todas

reconhecidamente prestadoras de servicos no dmbito dos setores abrangidos”;

4 empresa integrada em grupo econdmico da drea da restauragdo que “funciona numa Gética de
franchising”, considerando a SaltPay que nao devia “excluir nenhum restaurante do Grupo”.

As transagGes efetuadas junto destas entidades vieram a revelar-se considerdveis, uma vez que o
beneficio pago, totalizando 3,7 M€, atingiu cerca de 10% dos beneficios pagos. Contudo, este
alargamento nao foi divulgado no Portal IVaucher nem se conhecem os critérios para a selegdo e
inclusdo pela SaltPay destas entidades no universo elegivel.

4.5.1. Falhas decorrentes de um sistema de controlo ndo adequado as especificidades do programa

49.

e de constrangimentos impostos pelo desenho do mecanismo implementado

Competia a AT a “definicdo, concegdo e implementacdo” de um modelo de controlo do beneficio que
“assegure um adequado sistema de controlo interno, bem como a disponibilizagcdo de informagdo que permita o
controlo e a auditoria do programa”?. Porém, a auditoria n3o identificou a definicdo formal de
procedimentos que, para cada entidade, estabelecessem as areas envolvidas, as tarefas e os
procedimentos de validagdo e controlo a realizar e, neste contexto, facilitasse a articulagdo entre
as varias entidades envolvidas. Por outro lado, nenhuma das entidades gestoras detinha toda a

1 |dentificou-se o pagamento de 7 562 transag¢des anteriores a aceita¢do dos termos de adesdo revistos.

2 Nos termos do art. 4.2, n.2 2 alinea a), a definigdo do modelo competia em especial a AT.
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informacao relevante para acompanhar as atividades atribuidas a SaltPay, incluindo o controlo das
operacdes. Estas condicionantes limitaram a monitorizacdo da sua execucdo, como é evidenciado
nos paragrafos seguintes.

Verificaram-se dificuldades de articulacdo entre as entidades gestoras relativamente a execugdo
dos procedimentos de validacdo e controlo da informacgdo, também influenciadas pelo regime da
protecdo de dados pessoais ao acesso a informacdo?. Sobre esta matéria, foi a propria DGTF a
reconhecer que “atendendo a escassez de recursos materiais e humanos da DGTF (...) néo é possivel realizar a
validagéo e controlo” € sugeriu que “deve ser prevista a realizagéo de auditorias a concretizacdo do programa,
por entidade habilitada para o efeito, por exemplo pela IGF.” % Por sua vez, o SET® determinou que a DGTF
deveria “assegurar (...) a disponibilizacdo do instrumento necessdrio & movimentagéo bancdria dos valores
globais (...), mediante a abertura de conta especifica junto do IGCP” e que 0S “procedimentos de validagédo e

controlo (...) terdo que se cingir a gestdo da conta (..) mediante o controlo do valor global dos respetivos
movimentos e a autorizagdo dos correspondentes débitos {(...)".

Assim, ao longo do programa, nenhuma das entidades gestoras monitorizou o apuramento e
pagamento do beneficio que ia sendo efetuado pela SaltPay (no caso da AT por via da aplicagdo do
regime de protecao de dados definido no programa (cfr. anexo 4) e no da DGTF por insuficiéncia
de recursos), remetendo o controlo a efetuar pelo Estado integralmente para as fungbes de
auditoria a desenvolver pela IGF.

Ja em sede desta auditoria foram identificadas as seguintes fragilidades ao nivel do controlo:

¢ Divergéncias entre o relatdrio final da SaltPay* e as comunicacdes da AT relativas ao valor do
beneficio disponibilizado para 17 729 consumidores. Note-se que a AT validou os valores que |he

foram reportados, quanto a reconciliacdo entre o “montante global de beneficios utilizados reportado
pela DGTF/IGCP e a diferenga entre o montante global de saldos iniciais comunicados e o montante global de
saldos remanescentes”, mesmo divergindo dos que constam nas suas comunica¢Ges a SaltPay.

¢ Inconsisténcias na informacdo residente no sistema de informagdo da SaltPay, resultantes de
diferentes processos de atualizacdo de dados, que visavam otimizar a atualizagdo dos dados e ndo
prejudicar consumidores e comerciantes com atrasos no registo de adesdo: enquanto as tabelas
operativas® (com base nas quais era apurado o beneficio) eram atualizadas de imediato, as tabelas
de registo de aceitacio de termos® ficavam em fila de espera e em periodos de pico de sistema’
ocorreram falhas na sua atualiza¢do. Destas inconsisténcias resultou a impossibilidade de confirmar

1 Cfr. Anexo 4.
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Informagdo 262/2021, de 22/03, remetida ao SET.
Despacho 208/2021, de 24/03.
Remetido a AT, a 11/01/2022, relativo ao apuramento dos saldos do programa para todos os consumidores aderentes.

Tabelas Outlets (fornecedores) e Customers (clientes), respetivamente. Relativamente aos TPA existe ainda uma tabela
com o histérico de afetagdo dos TPA aos fornecedores, indispensavel para a validagdo das transagdes a data em que
ocorreram (o mesmo TPA pode ser afeto a diferentes comerciantes ao longo do tempo).

Tabelas Merchant:registration_terms para os comerciantes e Registration_terms para os consumidores.

Segundo o relatério de niveis de servigo, apresentado pela SaltPay (quanto ao cumprimento e violagdo dos niveis de
servigo, indicadores de disponibilidade e indicacdo de ocorréncias, relativo ao periodo de junho de 2021 a janeiro de

2022), apenas ocorreu um incidente (em 11/11/2022 por instabilidade devido a trafego elevado com o inicio do
AUTOvoucher), com duragdo inferior ao limite maximo mensal de oito horas estipulado para manuteng&o do sistema.

33
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a aceitacdo dos termos de adesdo e da politica de privacidade por 550 consumidores e 2 709
comerciantes e, consequentemente, a sua elegibilidade.

¢ Erros nos relatérios de utilizacdo do beneficio apresentados pela SaltPay por casos de ndo
identificagdo do comerciante ou indicacdo de comerciante sem que a data da transagdo tivesse TPA
registado®. Estes erros resultam de i) dificuldade de associacdo entre terminal e comerciante?; ii)
por ndo ser possivel garantir que um comerciante que prescindisse de um terminal inscrito
procedesse ao respetivo cancelamento na plataforma IVAucher, podendo esse terminal ser
afeto a entidade ndo aderente ao programa ou sequer abrangida pelas CAE elegiveis. Em
consequéncia, ndo é possivel garantir que todas as transa¢Ges comunicadas pelas instituicdes
de crédito (que usam o cddigo do TPA) e validadas pela SaltPay se referem a comerciantes
elegiveis.

Questionada quanto a estas matérias, a SaltPay informou que: “A identificagcéo do comerciante néo era
requisito para validar a transagdo. O registo dum terminal implicava validar se o mesmo identificador jd existia
para o mesmo banco, e mesmo comerciante. Um identificador de terminal é vdlido para o programa desde que
exista pelo menos 1 comerciante com este identificador ativo. Os termos de adesdo imputam a
responsabilidade da validade dos terminais aos comerciantes” e que “o portal permite ao comerciante

adicionar e remover os seus terminais”.3

Note-se que a “identificacdo do comerciante em que foi utilizado o beneficio” era uma obrigacao
contratual?, sendo essencial para a validacdo das transac¢des pela SaltPay e o subsequente controlo
de auditoria.

¢ Aimpossibilidade técnica de, na fase de utilizacdo, distinguir os consumos realizados na esfera
pessoal dos efetuados na esfera profissional do consumidor permitiu que estes ultimos
pudessem gerar beneficios, apesar de ndo serem abrangidos pelo regime legal®.
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Situagdo que gerou inclusive casos de associagao de comerciantes AUTOvoucher a transagdes IVAucher, quando a data
da transagdo a tabela histérica demonstra que o TPA estava associado a um comerciante IVAucher. Posteriormente, o
comerciante AUTOvoucher registou o mesmo terminal, sendo essa a informagdo que consta da tabela operativa ativa.

Verificaram-se varias situagGes de inscrigdo quase simultanea ou subsequente do mesmo terminal por mais do que um
comerciante, sem que tivesse ocorrido o prévio cancelamento do anterior registo.

Comunicag¢do da SaltPay de 07/10/2022.
Clausula 2.3, n.2 3, alinea c).

Foram definidas como elegiveis as transa¢Ges de comerciantes aderentes pagas em TPA registados no programa, nao
havendo forma de identificar se foram efetuadas na esfera pessoal ou profissional.
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4.6. IMPACTO

4.6.1. Foi utilizado apenas 20% do valor orcamentado em beneficios e 10% na operacionalizagdao
do programa, diminuindo o impacto do programa nos setores abrangidos

52. O programa IVAucher foi orcamentado em 200 M€! no OE 2021, dos quais 7 M€ destinados as
despesas com a operacionalizacdo do ProgramaZ. Porém, como ilustra o quadro 4, apenas foi
executado cerca de 20% do valor orgamentado relativo ao pagamento do beneficio, diminuindo o
estimulo ao consumo e, consequentemente, o impacto que o programa poderia ter no acréscimo
de faturagdo dos setores abrangidos. Algumas das razGes eventualmente explicativas desta baixa
taxa de execucdo derivam das condicionantes ja descritas, ao nivel da forma como foi
operacionalizado o programa.

Quadro 4 — Orgamentagao e despesa do programa IVAucher

(em euros)
Orgamento Org¢amento - ~_ Custototal % da dotagdo
.. . . Execugao Execugao
Programa inicial corrigido 2021 2022 (2021- or¢camental
2021 2021 2022) corrigida
Beneficios 200000000 | (a) 193083 021 | (b) 38209 711 38209 711
Operacionalizagdo 6916 979 427 534 271073 (c) 698 607 10,1
Total 200 000 000 200 000 000 38 637 245 271073 38908 318 19,5

(a) Dotagdo centralizada “IVAucher” (145 564 098 €) e dotagdo da DGTF “IVAucher” (47 518 093 €).
(b) Deste montante, 5691 € foram pagos em 2022, mas recorrendo a dotagdes do OE de 2021.
(c) Valor validado pela IGF em auditoria de conformidade em curso (informagdo 322/2022, de 23/06).

Fonte: OE 2021; RCM 100/2020, de 18/11; RCM 152/2021, de 10/11; SIGO.

53. Os custos com a operacionalizagdo do programa totalizaram 699 m€, apenas 10% do valor
orcamentado, em parte reflexo do modelo de partilha de risco definido no contrato (um prego fixo
ao qual acrescia um prego varidvel com o nimero de beneficios pagos?), que permitia salvaguardar
os interesses do Estado caso a procura do programa fosse inferior a estimada, como se veio a
verificar. A IGF, no ambito da auditoria em curso, procedeu a verificagdo do nimero de transagdes

1 Note-se que esta estimativa de custos teve por base um mecanismo de desconto direto que ndo veio a ser
operacionalizado e o seu valor foi suficientemente ponderado, por resultar do valor médio entre os cenarios pessimista
e otimista (crescimentos de 25% e 50% face a 2019, respetivamente) do valor do IVA da faturagdo do primeiro semestre
de 2021.

2 Verba inscrita na dotagdo centralizada “IVAucher”. Por contrapartida desta dotagdo foram destinados 6,9 M€ para
despesas com a operacionalizagdo do programa, ficando 193,1 M€ disponiveis para pagamento de beneficios. A estes
valores acrescem dois contratos de prestagdo de servigos no valor de 33 889 € (sem IVA), relativos a despesas realizadas
pelo Gabinete do MF, que ndo foram objeto de auditoria: contrato de “aluguer de audio, iluminagdo, estruturas com
execucdo de decoracgdo e aplicagdo de sinalética, bem como servigo de hospedeiras” ( 15 889,50 €, sem IVA) e contrato
de aquisicdo de servigos visando a “criagdo de uma imagem que seja a “cara” do programa IVAucher, associada a um
slogan, bem como a contratagdo da elaboragdo de um curto video de animagdo explicativo do programa e das suas
vantagens”, (18 000 €, sem IVA).

3 No contrato foi fixado o valor de 5623 560 €, contemplando um valor fixo para o desenvolvimento do sistema de
informacdo (99 726 €) e custos unitarios em fungdo do nimero de adesdes (0,06 €) e do nimero de operagdes efetuadas
(0,09 €), acrescido de IVA a taxa em vigor.

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER



AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER

36

C TRIBUNAL DE

= CONTAS

que deram origem a pagamento de beneficio, de forma a validar os montantes faturados pela
SaltPay (1 236 249 €1), corrigindo o valor para 698 607 €, em linha com as cldusulas do contrato?.

4.6.2. Metade dos consumidores ndao aderiu ao programa e dos que aderiram apenas 62%

54

55.

beneficiou, penalizando o impacto possivel nos setores abrangidos

. Verificou-se que, dos 3 007 843 consumidores que, na fase de acumulagao, efetuaram consumos

nos 3 setores, apenas 1 449 957 (48%) aderiram ao programa3. O beneficio potencial gerado por
estes consumos totalizou 86 M€*. Porém, como sé cerca de metade dos consumidores aderiu ao
programa®, apenas 49 M€ foram disponibilizados na fase de utilizacdo dos beneficios (57% do valor
potencial). Nesta fase, verificou-se que apenas 923 436 consumidores (62% dos aderentes)
beneficiaram efetivamente do apoio, num total de 38 M€. Assim, do valor acumulado, ndo foram
usados no estimulo das atividades abrangidas 48 M€.

Verificou-se que o nivel de adesdo pelos consumidores foi mais expressivo a partir de setembro
(grafico 1). No inicio da fase de utilizagdo tinham aderido cerca de um terco dos aderentes, outro
terco aderiu ao longo do més de outubro e, em novembro, com a entrada em funcionamento do
AUTOvoucher (programa que utilizou a mesma plataforma), verificou-se uma nova fase de
dinamismo, sendo as ades6es de dezembro significativamente menores.

Grafico 1 — Evolugdo do n.2 de consumidores aderentes
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Fonte: SaltPay, tratamento de dados TC.
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Valor relativo a adaptagdo e desenvolvimento de sistemas (122 663 €), a adesdes (107 007 €) e por utilizagdo de beneficio
(1 006 579 €). Este valor inclui notas de crédito de corregdo relativas ao nimero de adesdes de consumidores (até
20/06/2022). Contrariamente ao definido no contrato, incluia valores referentes ao controlo de operagdes que ndo
originaram pagamento do beneficio, alegando a necessidade de acompanhar as operagdes dos consumidores com saldo
nulo (que pode alids tornar-se positivo).

A clausula 5.2, n.2 1, alinea c) do contrato fixava um “prego unitdrio por operagdo de utilizagéo do beneficio com cartdo
bancdrio”, ndo prevendo qualquer remuneragdo pelo acompanhamento de situagdes que ndo dessem origem ao
pagamento de beneficio.

Note-se que, embora 163 380 consumidores tenham manifestado interesse no programa, mediante registo inicial na
plataforma IVAucher, ndo concluiram o processo de validagdo (envolvia a confirmagdo da inscrigdo pelo préprio mediante
a inser¢do de um cddigo remetido para o telemével do consumidor e subsequente validagdo pela AT da existéncia do
contribuinte), ndo contando como inscritos.

IVA das faturas reportadas a AT relativas aos meses de junho, julho e agosto de 2021, com NIF de consumidor, pelas
empresas com CAE principal nas atividades de restauragdo, alojamento e cultura (cfr. Anexo 1).

Refira-se o oficio 5-PdJ/2022/9326 — 19/05/2022 da Provedora de Justica, que salienta “Muitos terdo sido os cidaddos
que se terdo visto impossibilitados de aceder a estes beneficios por motivos totalmente alheios a sua vontade e fora do
seu controlo (como é o caso das decises de adeséo de comerciantes, postos de abastecimento e bancos)”.
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56. O comportamento dos consumidores evidenciou dificuldades na perce¢cdo do Programa,
agudizadas pela sua curta duracdo que impediu um processo de aprendizagem cumulativo das
suas vantagens e do modo de utilizagao:

¢ 21% dos consumidores aderentes® n3o poderiam obter qualquer beneficio porque n3o realizaram
consumos em nenhum dos 3 sectores na fase de acumulagdo, sendo o seu beneficio maximo
utilizavel zero;

4 11% dos consumidores com beneficio disponibilizado ndo obtiveram qualquer beneficio, porque
ndo realizaram consumos na fase de utilizacdo;

4 asreclamacgodes indiciam também dificuldades dos consumidores em assegurar consumos elegiveis
(por exemplo, a aquisicdo de um livro conferia direito a acumulagdo de beneficio se fosse efetuada
numa livraria, tal ndo ocorrendo se a aquisicdo se realizasse num hipermercado).

4.6.3. O programa foi mais utilizado por aqueles que mais consumiram nos trés setores e nas faixas
etdrias entre os 25 e 55 anos

57. O grupo de consumidores que acumulou maior beneficio potencial durante a primeira fase do
programa (superior a 100€) foi o que registou o maior nivel de adesdo (70% desses consumidores
aderiram ao programa), tal como ilustra o grafico 2. Ja no grupo de consumidores com um
beneficio potencial entre 1 e 10€, apenas 23% aderiu ao programa. A conversdo de beneficio
potencial em beneficio disponibilizado (que ocorre no momento em que o consumidor adere ao
programa) apresenta a mesma tendéncia, rondando os 50% junto dos consumidores com
acumulagdo acima dos 50 € e ndo passando dos 12% junto dos que tiveram acumulagao até 1 €.

Grafico 2 — Consumidores por intervalo de beneficio e conversido de beneficio potencial em disponibilizado

N.2 de consumidores? Valor do beneficio (€)3
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Fonte: SaltPay, tratamento de dados TC.

1 Considerando apenas as adesBes até a entrada em funcionamento do AUTOvoucher, uma vez que as adesdes
subsequentes podem nao ter sido motivadas pelo interesse no IVAucher.

2 O grafico mostra, para cada intervalo de beneficio o n.2 de consumidores com beneficio potencial e, destes, quantos
aderiram ao programa. Por exemplo, ha cerca de 1 250 000 consumidores com beneficio potencial entre 1 € e 10 €, dos
quais 23% (cerca de 260 000) aderiram ao programa.

3 0 grafico evidencia o valor global do beneficio para o conjunto dos consumidores incluidos em cada intervalo de beneficio.
Por exemplo, o conjunto dos consumidores que, individualmente, acumularam entre 100 € e 23 001 € acumulou cerca
de 32,5 M€ de beneficio potencial e com a adesdo ao programa 49% deste valor ficou disponivel para utilizagdo (cerca de
16 ME).
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58. Considerando a populagdo por faixa etaria, verifica-se que a populag¢do acima dos 65 anos ndo
utilizou cerca de 70% a 80% do seu beneficio potencial e que as faixas etdrias entre os 25 e 55 anos
sdo as que apresentam niveis de utilizagdo superiores, mesmo assim apenas 50% do que
acumularam.

Os consumidores nas faixas etdrias entre os 25 e os 55 anos (41% da populacdo) representam 60%
dos consumidores nos setores elegiveis e totalizam 76% do beneficio pago (grafico 4). Por sua vez,
as faixas abaixo dos 25 anos e acima dos 65 anos tém um peso reduzido no consumo junto dos
setores abrangidos (15% e 13%) e ainda menor no beneficio pago (6% e 7%) (grafico 3).

Grafico 3 —Populagdo, consumidores, e beneficiarios IVAucher, por faixa etaria
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Fonte: AT, SaltPay, tratamento de dados TC.

59. Verifica-se que, embora os consumidores das faixas etarias dos 25 aos 55 sejam os que detém
maiores volumes de beneficio potencial, disponibilizado e pago, em termos per capita, o valor do
beneficio potencial ronda os 30 € para a maioria das faixas etdrias, o que revela um nivel de
consumo uniforme (grafico 4). Por sua vez, ao nivel do beneficio disponibilizado constata-se que o
valor per capita foi maior para as faixas etdrias mais altas.

Grafico 4 — Beneficios per capita, por faixa etaria
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Fonte: SaltPay, tratamento de dados TC. Per capita: beneficio potencial a dividir pelos consumidores da fase
de acumulagdo, beneficio disponibilizado a dividir pelos aderentes, beneficio pago dividido pelos
consumidores aderentes que receberam reembolso .
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4.6.4. Apenas 17% do universo de comerciantes aderiu ao programa, tendo o setor da restauragao
concentrado 76% dos beneficios concedidos

60. O valor acumulado para disponibilizacdo de beneficios resultou da faturacdo! de 56379
comerciantes dos trés setores abrangidos? (93% do total da faturagdo nesses setores (gréafico 5)),
concluindo-se que o desenho do sistema de incentivos identificou corretamente o grupo de
consumidores alvo com maior potencial para estimular o consumo nas atividades abrangidas.

Grafico 5 — Peso da faturacdo de consumidores individuais (esfera privada) na faturagdo total®
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Fonte: AT (faturagdo total e a faturagdo elegivel), tratamento de dados TC.

61. Por sua vez, aderiram ao IVAucher 9 499 comerciantes, apenas 17% do universo potencial*, apesar
de o programa ter sido amplamente divulgado e objeto de sessGes publicas de esclarecimento,
junto de comerciantes e pessoas singulares®. Esta fraca adesdo indicia baixa atratividade do
programa para os comerciantes, tendo, neste contexto, a Confederagdo do Comércio e Servigos
de Portugal referido® que existiu uma “reagéio negativa aos custos associados a utilizacio/aquisicdo de TPA,
o que funcionou em desfavor desta medida (...)”. Acresce que a divulgacdo, ao longo do verdo e através

[,

Dos consumidores individuais que efetuaram aquisicdes na sua esfera pessoal e solicitaram a inclusdo de NIF nas faturas.

2 Embora o programa abranja trés areas de atividade econdmica, o grafico considera 4 grupos uma vez que n3o é possivel
optar por uma Unica atividade em estabelecimentos com CAE principal que abrange simultaneamente as atividades de
alojamento e restauragdo (ex: CAE 55111 — hotéis com restaurante).

w

Os graficos mostram, da faturagdo total nos setores abrangidos pelo IVAucher, a parte que pode ser influenciada pelo
programa (logicamente, o programa n3o teria influéncia nas decisdes de consumo dos consumidores ndo beneficiarios,
designadamente, entidades coletivas e consumidores individuais no dmbito da atividade profissional).

IS

45915 comerciantes que tiveram faturagdo na fase de utilizagdo, considerados como proxy para os potenciais
interessados (comerciantes sem faturagdo nessa fase, por exemplo os que descontinuam a atividade, ndo teriam
interesse em aderir ao programa). Ndo foram consideradas 10 entidades com CAE ndo elegivel aceites pela SaltPay (cfr.
Ponto 4.4.3), nem 48 comerciantes individuais que ndo contribuiram para a fase de acumulagdo, para os quais ndo foi
recolhida informagdo junto da AT. A sua inclusdo n3o traria alteragao significativa.

w

Destacam-se: a sessdo publica de langamento do programa, em 31/05/2021, com divulgag&o através dos jornais, radios
e televisGes; a divulgagdo de um video na pagina da internet do IVAucher e nas redes sociais do Governo e a criagdo de
um selo identificativo de comerciante aderente para afixagdo nos locais de consumo; a realizagdo de sessdes de
esclarecimento com as associagbes representativas dos trés setores, comerciantes e representantes da Ordem dos
Contabilistas Certificados; participagdo do SEAAF e de elementos do respetivo Gabinete em programas informativos
realizados na televisdo e radio; diversos Comunicados de imprensa emitidos pelo Ministério das Finangas durante os
periodos de acumulagado e de utilizagao do beneficio. A SaltPay, no ambito da estratégia comercial da empresa, participou
também em sessGes de esclarecimento com as associagdes representativas dos setores abrangidos.

6 Informacgdo de 30/05/2022.
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do envio aos comerciantes de comunicacdes da AT! sobre as novas condicdes de ades3o ao
programa na Ultima semana de setembro, ndo foi suficiente para garantir um nivel de adesdo de
comerciantes superior ao verificado.

62. As adesOes concentraram-se no inicio da fase de utilizagcdo, atingindo 48% do total antes da mesma
se ter iniciado (até 30/09/2021), e 87% até ao final de outubro (grafico 6). No final do ano, dos
comerciantes inscritos, 562 (6%) nao geraram consumos apoiados e 4 nao foram validados.

Grafico 6 — Evolugao do n.2 de comerciantes aderentes
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Fonte: SaltPay, tratamento de dados TC.

63. O nivel de adesdo, por atividade, registou grandes variagdes, desde um minimo de 8% para o
alojamento até 44% para a atividade alojamento e restauragdo, como se ilustra no grafico 7.

Grafico 7 — Adesao de comerciantes face aos potenciais interessados
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Fonte: AT (universo — comerciantes que contribuiram para a fase de acumulagdo e tiveram
faturagdo na fase de utilizagdo), SaltPay (adesGes), tratamento de dados TC.

64. A atividade da restauracgdo foi a que mais contribuiu para a formacgao do beneficio potencial (74%)
e do beneficio disponibilizado (76%), seguida da do alojamento e restauragdo (16%) (grafico 8),
apresentando os dois grupos uma taxa de conversdo de 58%?2. Cerca de 80% do beneficio potencial
e do disponibilizado tem origem em faturas emitidas por comerciantes com volume de faturagao

1 Cerca de 2,5 M de comunicagdes via e-mail e 3,6 M de SMS (inclui também comunicagdes aos consumidores).

2 Ataxa de conversdo mostra a parte do beneficio potencial gerado durante a fase de acumulagdo que, por via da adesdo
dos consumidores ao programa, foi efetivamente disponibilizada para utilizagdo (o valor acumulado por um consumidor
ndo aderente n3o era disponibilizado).
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elegivel® entre 10 m€ e 1 M€, sendo o escal3o seguinte (acima de 1 M€) responsavel por mais 15%,
oscilando as taxas de conversado destes escaldes entre 56% e 58%.

Grafico 8 — Contributo das atividades apoiadas para a formagao do beneficio potencial e disponibilizado
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Fonte: AT, tratamento de dados TC.

65. A quase totalidade dos comerciantes aderentes (99%) apresenta um volume de faturacdo até
1 M€2% e representa cerca de 78% do beneficio pago, verificando-se também que aos comerciantes
com maior volume de faturacdo elegivel estiveram associados os maiores volumes de beneficio
pago (grafico 9).

Grafico 9 — Relagdo entre volume de faturagdo e o beneficio pago
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Fonte: AT, tratamento de dados TC.

4.6.5. O programa estimulou em particular o consumo no setor da restauracdo e os comerciantes
com faturagao inferior a 1 M€

66. Verifica-se que, dos comerciantes com volumes de faturacdo inferior a 1 M€3, os aderentes ao
IVAucher tiveram variacdo do volume de faturagdo superior em 14 p.p. aos ndo aderentes,

1 Valores de junho a agosto.

2 Calculos ndo incluem 250 comerciantes aderentes, por ndo ter sido recolhida junto da AT informag&do quanto a respetiva
faturagdo.

3 Corresponde a 96% das empresas. Da analise foram excluidas as 72 empresas com faturagdo superior a 1 M€, por se ter
concluido que algumas empresas dos setores elegiveis (e com valores de faturagdo elevados) apresentam como CAE
secundarias atividades de construgdo civil ou de compra e venda de bens imobilidrios, incluindo transagdes de volume
financeiro significativo que ndo sdo influenciadas pelo programa. A sua inclusdo iria distorcer a analise do impacto do
IVAucher.
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atingindo cerca de 46 p.p. nos volumes de fatura¢3o até 10 000 € (gréfico 10)*. Com o aumento do
volume de faturacdo o impacto do programa vai diminuindo, constatando-se uma aproximacao
entre a variacdo da faturacdo de aderentes e ndo aderentes?. A restauracdo é o setor de atividade
gue mais beneficiou com o programa, apresentando os comerciantes uma variagao positiva de 7%,
face aos ndo aderentes que tiveram redugao de 24%.

Os critérios definidos na auditoria para efetuar a associagdo entre comerciantes e terminais,
visando ultrapassar as limitagOes existentes, ndao asseguram integralmente a correcdo dessa
associacdo’.

Grafico 10 — Variacao percentual da faturagao entre os 3.2 e 4.2 trimestres de 2021 por volume
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Fonte: AT (faturagdo), SaltPay (aderentes), tratamento de dados TC.

4.6.6. AssociagOes representativas dos comerciantes consideram que o programa foi positivo

67. As associagdes representativas dos comerciantes dos setores da restaura¢ao, alojamento e cultura

consideraram? positiva a medida, ao visar o incremento do consumo e, dessa forma, impulsionar
as atividades dos setores mais afetados pela pandemia. Todavia, face aos resultados obtidos,
entendem que a medida ficou muito aquém do previsto, ndo tendo sido “retirado todo o potencial que

a medida poderia ter”.

-

N

w
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Considerando as limitagdes quanto a identificagdo dos comerciantes, referidas no ponto 4.5, para esta analise,
considerou-se que, apds o registo de um TPA por um comerciante, este equipamento |he estaria afeto até ocorrer a
primeira das seguintes situagdes: i) o comerciante cancela a inscrigdo do TPA; ii) outro comerciante inscreve o mesmo.
Este critério ndo permitiu afetar 379 transagdes realizadas em trés TPA: num caso o comerciante foi associado e cancelado
na mesma data (TPA 0001001372) e, nos outros dois, o comerciante que efetuou o segundo registo do terminal procedeu
quase imediatamente ao seu cancelamento, ndo obstante invalidando a inscrigdo do comerciante anterior (TPA
0000933396 e 0000958798).

Este resultado esta alinhado com a construgdo do programa, uma vez que quando o maior volume de faturagdo é obtido
por transagOes de valor elevado, o beneficio associado a cada transagdo esta limitado ao saldo do consumidor ainda
disponivel.

Definiu-se como critério que, apos o registo de um TPA por um comerciante, este equipamento lhe estaria afeto até
ocorrer a primeira das seguintes situagdes: i) o0 comerciante cancela a inscrigdo do TPA; ii) outro comerciante inscreve o
mesmo. Este critério ndo permitiu afetar 379 transag0es realizadas em trés TPA: num caso o comerciante foi associado e
cancelado na mesma data (TPA 0001001372) e, nos outros dois, o comerciante que efetuou o segundo registo do terminal
procedeu quase imediatamente ao seu cancelamento, ndo obstante invalidando a inscrigdo do comerciante anterior (TPA
0000933396 e 0000958798).

Comunicag¢des da Associagdo Portuguesa de Festivais de Mdusica (14/05/2022); Associagdo Portuguesa das Empresas e
Artistas de Circo (15/05/2022), Associagdo Espetaculo, Agentes e Produtores Portugueses (25/05/2022), Associagdo para
as Artes Performativas em Portugal (28/05/2022), Confederagdo de Comércio e Servigos (30/05/2022).
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Relativamente a alteracado efetuada ao regime legal, referem ter sido positiva visto ter permitido
solucionar alguns problemas, designadamente os relativos aos terminais de pagamento.
Assinalam, porém, que deveria ter sido acompanhada de melhor divulgacdo “d que muitos

consumidores e mesmo empresas ndo perceberam o potencial da alteragéo introduzida”.

Como aspetos negativos, assinalaram que as empresas que representam reportaram dificuldades
de compreensdo quanto ao funcionamento e que o programa “exigia muita burocracia”.

68. As entidades representativas dos setores da cultura referiram que os associados consideraram o
programa positivo e que trouxe algum incremento ao setor. Referiram também que o programa,
embora tenha ficado aquém das expectativas, deveria ser replicado. Como aspetos negativos,
destacaram a complexidade do programa que motivou varios pedidos de esclarecimentos.

4.6.7. Governo destaca relevancia e coeréncia do programa, sem demonstrar impacto na faturacao
nem explicar a fraca adesao

69. Em julho de 2022, o Ministério das Financas produziu o “Relatério de Avaliagéo Final do IVAucher”?

no
qual, partindo da evidéncia do impacto particular da pandemia nos setores do alojamento, cultura
e restauracdo, procedeu a avaliagdo do programa em cinco tépicos: relevancia, coeréncia, eficacia,
impacto e sustentabilidade. Ao nivel da relevancia, a avaliagdo centra-se na demonstracdo do
impacto especialmente negativo da pandemia de Covid-19 nos 3 setores abrangidos pelo
programa, face aos restantes setores da economia, com base no volume de negdcios e nos
pagamentos registados com cartdes bancdrios. Apresenta informacdo sobre os canais de
divulgacdo do programa pelos stakeholders e identifica os consumidores aderentes como
proporcionalmente distribuidos em fungdo do rendimento, faixa etdria e regido. Ao nivel da
coeréncia identifica-se uma implementacdo do programa alinhada com o desconfinamento dos

cidadaos e reabertura das atividades culturais e de restauragao.

70. Ao nivel da eficacia o relatdrio faz referéncia a experiéncias internacionais de programas de apoio
a retoma das atividades econdmicas e destaca os aspetos inovadores da solu¢do portuguesa; o
incentivo a insercdo do NIF do consumidor nas faturas enquanto ferramenta de combate a fraude
e evasao fiscal; uso de recursos existentes para efeitos de divulgacdo. Contudo, ndo sdo
apresentados resultados que permitam comparar o modelo portugués com as diferentes solucdes
internacionais.

1 Remetidos ao Tribunal a 5/7/2022, pelo MF.
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71. Relativamente ao impacto nos setores do alojamento, cultura e restauragao, concluiu que: i) as

faturas emitidas com NIF em 2021 e o correspondente IVA cobrado excedeu o volume pré-
pandemia; ii) se verificou uma distribuicao equilibrada dos reembolsos por escaldo de rendimento
e por faixa etdria; iii) na distribuicdo por regido se destacam Lisboa (36%) e Porto (21%); iv) o
programa teve uma taxa média de utilizagdo superior a 2/3 do saldo acumulado. Contudo, ndo
demonstra em que medida o Programa contribuiu para o aumento da faturagao, sem prejuizo de
ter sido um sinal importante para incentivar a retoma de habitos de consumo! e quanto a
distribuicdo do reembolso ndo leva em conta o nimero de agregados familiares em cada escaldo
ou de consumidores por faixa etdria ou regido, resultando em maiores niveis de distribuicdo dos
reembolsos nos grupos com mais elementos o que ndo da uma nocdo do impacto médio para o
consumidor nesses grupos. Acresce que o Relatério é omisso quanto as dificuldades de
implementacdo do programa e ndo explica a reduzida adesdo dos consumidores e comerciantes
(apenas 17% e 48%, dos respetivos universos potenciais), traduzida numa execugao financeira
aquém do previsto.

1 Ainda que n3o seja possivel reproduzir o que teria acontecido aos volumes de faturagdo e arrecadagdo de IVA na auséncia

do Programa, considerando que os reembolsos pagos representam apenas 6% da faturagdo da fase de utilizagao, seria
necessario um estudo de impacto que procurasse medir a sua importancia face a outros fatores que influenciam o volume
do consumo sem gerar despesa publica, sendo de considerar, designadamente, a poupang¢a acumulada em resultado dos
confinamentos obrigatdrios, do receio de contagio e de encerramento de atividades econdmicas, que, por si s6, tenderia
a motivar aumentos de consumo.
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5. RECOMENDACOES

Tendo em conta que a auditoria incidiu sobre um programa de duracdo limitada e ja encerrado, com
base nas observacGes efetuadas, o Tribunal formula 4 recomendag¢des visando ndo sé suprir as
deficiéncias detetadas, mas especialmente contribuir para o sucesso de futuros sistemas de incentivos.

Ao Ministro das Finangas:

Recomendacgao 1

No desenho de sistemas de incentivos deve ser assegurado que as entidades gestoras efetuem o
acompanhamento, o reporte e o controlo tempestivos da atribui¢cdo e do pagamento de apoios
pelas entidades executoras, garantindo a auditabilidade do sistema criado para a gestdo dos
incentivos.

Recomendacgao 2

No desenho de sistemas de incentivos, o modelo de controlo deve garantir o efetivo
acompanhamento e validagao dos valores pagos.

Recomendagdo 3

Em modelos de incentivos que dependam preferencialmente do uso de sistemas controlados por
terceiros, o risco de ndo virem a ser disponibilizados deve ser acautelado, nas pegas concursais e
no contrato, por forma a assegurar as alternativas adequadas.

~

A AT:

Recomendacao 4

Aquando da utilizagdo de sistemas de informagao para finalidade distinta daquela para a qual foram
criados deve ser assegurado um plano criterioso para esse uso e mecanismos especificos de
controlo.
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6. EMOLUMENTOS

Nos termos dos arts 1.2, 2.2, 10.2 e 11.2 do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas,
aprovado pelo DL 66/96, de 31/05, com as alteragbes introduzidas pelas Leis 139/99, de 28/08, e
3-B/2000, de 04/04, sdo devidos emolumentos no montante de 17 164,00 €, a suportar pela
Autoridade Tributdria e Aduaneira, Direc¢do-Geral do Tesouro e Finangas e Agéncia de Gestdo da
Tesouraria e da Divida Publica, em conformidade com a respetiva nota de emolumentos.

7. PARECER DO MINISTERIO PUBLICO

Tendo o processo sido submetido a vista do Ministério Publico, nos termos do n.2 4 do art. 29.2 da
LOPTC,don.22 doart. 110.2 e do n.2 1 do art. 136.2 do Regulamento do Tribunal de Contas, publicado
no Didrio da Republica, 2.2 Série, n.2 33, de 15/02/2018, foi, em 08/05/2023, emitido pelo Senhor
Procurador-Geral-Adjunto, o Parecer 23/23, que parcialmente se transcreve:

“Concorda-se com as recomendagdes do PR [projeto de relatdrio] (...) e reserva-se para momento posterior e oportuno,
numa andlise necessariamente mais aprofundada, analisar as circunstdncias factuais, legais, objetivas e subjetivas da
situagdo indiciada para verificar se estdo reunidos todos os pressupostos que determinem ou possibilitem a efetivagéo
da responsabilidade financeira dos indigitados responsdveis”.
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8. DECISAO

Os juizes do Tribunal de Contas deliberam, em plenario da 22 Secgdo, o seguinte:

1. Aprovar o presente relatorio.

Determinar que, no prazo de 6 meses, as entidades a quem sdo dirigidas as recomendagdes

informem o Tribunal acerca do seu acolhimento ou da respetiva justificacdo, em caso contrario.

3. Ordenar a sua remessa as seguintes entidades:

¢

¢

¢

Assembleia da Republica e, em particular, a Comissdo de Orcamento e Financas;
Ministro das Financas;

Autoridade Tributaria e Aduaneira;

Direc¢do-Geral do Tesouro e Finangas;

Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica;

SaltPay;

Responsdaveis das entidades gestoras a data da execugdo do programa;

Representantes das entidades gestoras no comité de monitoriza¢do do contrato de prestagdo de
servicos com a SaltPay;

Responsavel pela area de sistemas da AT.

4. Fixar os emolumentos em 17 164,00 €, a suportar pela Autoridade Tributdria e Aduaneira,

Direc¢do-Geral do Tesouro e Finangas e Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica.

5. Remeter ao Ministério Publico junto deste Tribunal cépia do presente Relatdrio e do respetivo

processo, nos termos e para os efeitos do disposto nos arts. 29.2, n.2 4, e 54.2, n.2 4, aplicavel por
forca do disposto no n.2 2 do art. 55.2, e do n.2 1 do art. 57.2 da Lei 98/97, de 26/08, republicada
pela Lei 20/2015, de 09/03.

6. Apods a entrega do relatdrio as entidades referidas, deverda o mesmo ser divulgado no sitio do

Tribunal de Contas na Internet, salvaguardando os dados pessoais nele contidos.
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Tribunal de Contas, aprovado em Sessdo de 11 de maio de 2023

A Juiza Conselheira Relatora,

Ana Margarida Leal Furtado

Os Juizes Conselheiros Adjuntos,

Madrio Antonio Mendes Serrano

Antonio Manu ca da Silva

Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria

Luis Filipe Cracel Viana

(j),ecJLarz.oLcsa Ro vobo Qv Cuo Xy

Maria da Conceigéo dos Santos Vaz Antunes

!th&‘—'o‘ WC-_ oS CES (.22 & LI-LL‘

Les Eacees de Jac(nc\c.n.f’gpdog Dssy CRADHAD
Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote

Wb Tleauasd
Ao dellonccer Ao VOO a0,

Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

José Manuel Gongalves Santos Quelhas
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DECLARAGAO DE VOTO

Voto o presente Relatdrio, mas em consisténcia com as sugestées, ndo acolhidas, que formulei a sua
Relatora, apresento as reservas e a declara¢do de voto de vencida em relagdo as matérias indicadas
nos pontos seguintes:

1.

Em conformidade com o objetivo do Programa IVAucher, o objetivo principal da auditoria consistiu

na apreciacao da eficacia do Programa no apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento,

cultura e restauracgdo. Assim, de acordo com as orientacdes e melhores praticas adotadas pelo

Tribunal, a auditoria deveria centrar-se nos consumos/faturacdo dos sectores/comerciantes e, em

linha com o objetivo, examinar se os elementos do mecanismo de operacionalizacdo do Programa,

como o beneficio aos consumidores, o sistema informatico e os aspetos regulamentares,
contribuiram para o estimulo ao consumo ou se eventuais constrangimentos o limitaram.

Contudo, o Relatdrio evidencia o seguinte:

a) Na&o existem objetivos, metas e indicadores de referéncia e sdo os aspetos de legalidade e os
elementos do mecanismo de operacionalizagdo, enfatizando a informa¢do sobre os
consumidores e o seu beneficio, que sdo aprofundados. Acresce que a informacgdo sobre os
trés setores destinatarios do Programa é parca, em especial quanto ao beneficio para os
comerciantes, traduzido este no aumento da sua faturacdo em resultado do estimulo
oferecido pelo Programa;

b) Aadesdo dos comerciantes foi baixa (17%: 9.499 dos que aderiram e tiveram faturacdo na fase
de utilizacdo) e a respetiva faturacdo (até 1 M<€) foi superior em 14 p.p. a dos nado aderentes.
Porém, esta variacdo, calculada pela auditoria, ndo assenta em critérios explicitos e
pertinentes que estabelecam inequivocamente a relacdo com o estimulo oferecido pelo
Programa e nao resulta, como deveria, da avaliagdo da eficicia empreendida pelo Governo,
limitando a sua apreciagao pela auditoria.

Quanto as Observac¢des e conclusGes de auditoria refletidas sob os pontos do Relatério abaixo

indicados, apresento a declaracao de voto vencida pelas razdes seguintes:

a) “4.2.1. A sele¢éo da entidade operadora do sistema através de concurso publico ndo
eliminou todos os riscos assinalados pela Autoridade da Concorréncia [AdC]” — Como
recomendado pela AdC, foi aberto concurso publico tendo sido selecionada a SaltPay. Além
disso, os riscos posteriormente assinalados pela AdC, decorrentes de critérios de adjudicacdo
restritivos na solucao de implementacdo do Programa, foram minimizados por via do DR 6-
A/2021 que veio permitir o alargamento a outros operadores na area de pagamentos. Assim,
a SaltPay ndo foi a Unica a operar, mas esta circunstancia ndo foi apropriadamente relevada
no Relatorio.

b) “4.2.2. Execugdo contratual em violagéo das cldusulas contratadas” — Entendo que o
“desconto imediato” é apenas um dos elementos operacionais que integra o mecanismo que
operacionaliza o Programa, sendo que, nos termos do n.2 14 do artigo 405.2 da LOE 2021, cabia
ao Governo estabelecer as condi¢Ges especificas de funcionamento do Programa, o que veio
a suceder com o DR 2-A/2021. Ora, face ao alcance limitado do Programa, evidenciado logo no
seu inicio (apenas 600 comerciantes), urgiu alterar as condi¢des de funcionamento através do
DR 6-A/2021, designadamente com o alargamento a entidades terceiras na darea de
pagamentos e da adesdo de comerciantes e com o desconto por reembolso no prazo de dois
dias Uteis. Sendo o processo de desconto um mero detalhe operacional que, como referido no
§ 30, se previa, seria transferido pela SaltPay para os beneficiarios em 24 horas, a alteracdo
para um reembolso em dois dias Uteis, integrado no mecanismo que operacionaliza o
Programa, nao fere o n.2 3 do artigo 405.2 da LOE 2021 nem, a luz do CCP, era suscetivel de
operar uma modificagdo substancial do contrato, e, consequentemente, ndo suscita questées
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de legalidade. Assim, ndao deveriam ter sido indiciadas quaisquer responsabilidades
financeiras, ainda que, agora, em sede de Relatdrio, tenham sido desconsideradas.

“4.3.1. Uma implementagdo complexa, com dmbito reduzido e riscos na execug@o” - No
Relatério descrevem-se certas tarefas operacionais do mecanismo inicialmente previsto, mas
ndo adotado, comparam-se com as do mecanismo que foi implementado e conclui-se pela
maior complexidade e riscos que este apresenta. Porém, ndo cabe ao Tribunal apreciar aspetos
operacionais decididos por comparagdo com outros que nao prosseguiram, tendo presente
gue, em matéria de medidas de politica publica e sua operacionaliza¢do, o Tribunal ndo se
pronuncia sobre as op¢des tomadas, mas aprecia a boa aplicagdo dos dinheiros publicos.
“4.4.1. O pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, porém, ocorreram
falhas originando pagamentos indevidos de 446 mil euros” — Sobre este assunto, acompanho
a posicdo ja antes tomada pelo Tribunal a propdsito de decisdo semelhante do Ministro das
Financas ao utilizar a prerrogativa, prevista no n.2 1 do artigo 39.2 do DL 155/92, de relevagdo
total da reposi¢do de quantias pelos beneficiarios, o que faz com que o Erario Publico assuma
o dano efetivo e, consequentemente, desonere os eventuais responsaveis pela sua reparagdo.
Se assim ndo fosse, os responsaveis veriam coartados os seus direitos, quer para exigir que a
entidade processadora acionasse as acdes de reposi¢cdao dos pagamentos indevidos e ainda nao
prescritos, cuja cobranca efetiva se repercutiria no cdlculo do dano a reparar (para que nao
houvesse enriquecimento sem causa do Estado), quer para acionarem, na jurisdicdo
competente, o direito de regresso contra terceiros por efetivacdo de reposi¢cdo decretada pelo
Tribunal (cfr. Auditoria as remuneracGes no Exército: militares na situacdo de reserva -
Relatorio n.2 04/2014 — 2.2 S). Assim, o Relatdrio ndo deveria indiciar quaisquer infracdes
financeiras

3. Acompanho a declara¢do de voto da Senhora Conselheira Maria dos Anjos Capote, bem como a

argumentacdo apresentada em sede de contraditéorio a propdsito das infracdes financeiras
indiciadas no Relatério.

(Maria da Conceigdo dos Santos Vaz Antunes)
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DECLARAGAO DE VOTO

Relativamente a este de relatdrio voto contra o conteldos dos itens 4.2.2 e 4.4.1 e as respetivas
conclusGes que dos mesmos sdo retiradas nos termos seguintes:

4.2.2. Execucdo orcamental em violacdo das clausulas contratadas

Como abundantemente se pode constatar do teor dos contraditdrios feitos chegar ao Tribunal, os
Decretos Regulamentares ditos ilegais ndo alteraram de forma materialmente relevante o Programa
IVAucher tal como previsto no artigo 4059. da LOE para 2021. Ndo nos parece que as modificacdes
operadas pelos referidos Decretos desvirtuem os objetivos do Programa tal como definidos pelo
legislador e aprovados na Assembleia da Republica.

O artigo 4052 ao longo dos seus treze nimeros procede a sua defini¢do e estrutura, provavelmente de
forma excessiva, visto que uma boa parte do seu conteudo, em termos de boa técnica legislativa,
deveria ter sido remetida para Decreto Regulamentar. Ainda assim, o seu n2. 14 habilita o Governo a
definir “...o ambito e as condi¢Ges especificas do mesmo...” ou seja habilita-se o Governo a definir o
ambito, as condicdes especificas do funcionamento, e, até a ajustar a aplicagdo temporal do Programa.

Perante a amplitude desta habilitacdao, questiona-se um aspeto meramente operacional que visou a
possibilidade de o Programa ser executado, ndao pondo em causa o direito ao desconto. Esse, sim o
verdadeiro designio do legislador.

Nestes termos, acompanho os termos do contraditério apresentado pelos diferentes visados.

Alids, o relatério explica as razGes que estiveram na base das solugdes contempladas nos Decretos
Regulamentares e do relatado parece concluir-se que a solugdo encontrada tera sido a possivel para
operacionalizar o Programa com a celeridade que se impunha e face as questdes que foram sendo
suscitadas, nomeadamente pela Autoridade da Concorréncia. Que alternativa se sugere? Promover
uma alterac¢do a Lei do Or¢gamento?

Parece-me, assim excessivo considerar que o Decreto Regulamentar é ilegal, parecendo-me necessario
precisar quais as normas que se consideram ilegais e melhor o justificar.

Como alids se refere em nota de pé de pdagina os Decretos Regulamentares, assumem grande
relevancia enquanto instrumentos importantes para a administragdo complementar ou executar
preceitos contidos em diplomas hierarquicamente superiores.

Alids, parece-me particularmente claro o evidenciado na pdgina 134, alineas pp) qq) e rr) do
contraditdrio.

Restara salientar que as matérias que foram objeto de regulamentac¢do ndo constituem reserva de lei
da Assembleia da Republica.

4.4.1 O pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, porém ocorreram falhas
originando pagamentos indevidos de 446 mil euros

O contraditério citado no relatdrio refere, nomeadamente que se tratou de “um erro material, um erro
de concecdo do sistema”.

Haverd, em nosso entender, que relevar outros argumentos trazidos no ambito do contraditério,
especificamente o aduzido pela Diregao dos Servicos de Auditoria da AT “...o erro cometido resultou
da ocorréncia ndo voluntaria e imponderavel, ndo sendo um ato suscetivel de ser atribuido a
vontade...” e, ainda “...um erro material...que ndo foi detetado na fase de testes...”.
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Para concluir pela responsabilizagcdo dos dirigentes da AT haverd que reunir melhor argumentacao e
rebater os termos do contraditdrio. Tratou-se ou ndo de um erro material? Conseguimos demonstrar
quais as falhas que a auditoria detetou? Exemplificar com testes especificos que deveriam ter sido
feitos e ndo foram? Na pdgina 68 do contraditério a responsavel da AT descreve os varios tipos de
testes que foram feitos. O relatério ndo especifica o que, em concreto falhou. A este propdsito é
somente dito “....os testes ndao se mostraram eficazes...” e “...insuficiente observancia do dever de
cuidado na realiza¢do dos testes ao funcionamento do programa...”.

Quanto ao despacho do Ministro das Finangas que autorizou a ndo reposicdo dos montantes pagos
indevidamente num montante tdo significativo, comecaremos por dizer que justificagdo para o mesmo
sera o entendimento, por parte do responsavel pelo Ministério das Finangas, de ndo ter havido uma
conduta dos responsaveis da AT suscetivel de responsabilizagcdo. Foi suscitado algum processo de
apuramento responsabilidades, nomeadamente disciplinares a este propdsito? Pelo contrario o
Ministro acolheu as justificacdes da AT para fundamentar a sua decisdo.

Ainda assim, proferido o despacho que releva a obrigacdo de reposicdo por parte do efetivo
beneficiario, ou seja, por parte daquele que efetivamente viu o seu patrimdnio acrescido de um valor
que lhe ndo era devido, serd de exigir a reposicdo dos valores em causa a outrem?

Ao longo dos mais de vinte anos de vigéncia do artigo 392. do DL 155/92, tera havido muitos despachos
proferidos ao abrigo desta disposi¢cdo e nunca o Tribunal colocou a questdo da sua constitucionalidade
face a situa¢des em tudo similares a esta.

Ao existir um quadro legal que, a titulo excecional permite a desonerag¢do da reposi¢do do referido
pagamento, o fim (o Unico que se pode vislumbrar) é de possibilitar, a titulo excecional, que se
prescinda da reposicao do dito dano.

Se assim ndo fosse, ndo haveria qualquer efeito util e, pelo contrério, haveria um efeito perverso.

Este despacho, como bem é referido em sede de contraditdrio, impede a AT de prosseguir com a
cobranca de quaisquer montantes junto dos beneficiarios finais. Portanto, a decisdo de desonerar os
beneficidarios dos pagamentos dos montantes indevidos, tem como consequéncia necessaria a
regularizacao da receita que se deixou de cobrar.

Alids, foi nesta linha o entendimento do Tribunal de Contas no processo n2. 4/2014 no qual se defende:

“.. Em abstrato, a relevacdo total das quantias a repor pelos beneficidrios, exercida pelo MEF, faz com que o
Erdrio Publico assuma o dano efetivo e, consequentemente, desonere os eventuais responsdveis pela sua
reparagdo, tudo na proporcdo da abrangéncia da relevacéo. Se assim ndo fosse, designadamente em caso
de relevagdo total, tais responsdveis veriam coartados os seus direitos, quer para exigir que a entidade
processadora acionasse as agbes de reposicdo dos pagamentos indevidos e ainda ndo prescritos, cuja
cobranca efetiva se repercutiria no cdlculo do dano a reparar (para que ndo houvesse enriquecimento sem
causa do Estado), quer para acionarem, na jurisdicdo competente, o direito de regresso contra terceiros por
efetivagdo de reposi¢éo decretada pelo TC...”

Desconhecemos outras decisdes do Tribunal de Contas ou de outras instancias em sentido diferente.

O despacho determina, por quem tem competéncia e legitimidade para tal, e no uso das competéncias
conferidas por lei (artigo 392. do DL 155/92) a relevac¢do da reposicdo das quantias recebidas, ndo
distinguindo a lei se tal relevacgdo se dirige apenas aos beneficiarios ou se a reposi¢do terd que ser feita
por terceiros.

Diz o referido artigo 392.: ” Em casos excepcionais devidamente justificados, o Ministro das Financas poderd
determinar a relevagdo total ou parcial da reposigdo das quantias recebidas.”

N3ao distingue a lei a quem se dirige tal relevacao.
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Por outro lado, o despacho de relevagdo da reposicdo ndo se pronuncia sobre a ilicitude dos
pagamentos, ndo se pronuncia sobre questdes de ilicitude/ilegalidade nem releva qualquer eventual
responsabilidade. Portanto, todas as considera¢Oes feitas a este propdsito no relatério sdo
desadequadas.

Como supra se salienta o referido despacho tem como Unica consequéncia e de forma clara que o
Erdrio Publico assume o dano efetivo desonerando os eventuais responsaveis pela sua reparacgao.

Questdo diferente é a apreciacdo da eventual responsabilidade sancionatdria pela pratica do “ato” (%
eventualmente ilegal o que, obviamente é da competéncia do Tribunal de Contas. '

Por fim, ndo descortinamos base legal para a afirmacdo de que “ os responsaveis por pagamentos
indevidos ndo tém direito de regresso sobre os respetivos beneficiarios...”

]
/

f(.Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

J
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DECLARAGAO DE VOTO

Voto integralmente o relatério, tanto mais que o mesmo, tal como a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas, ndo suscitaram nunca (nem deveriam suscitar) duvidas sobre a constitucionalidade da redagdo
original do Decreto-Lei n.2 155/92. De facto, nele se prevé apenas a relevag¢do da obrigacdo de repor
guantias recebidas indevidamente por parte de quem as recebeu (vide artigos 38.2 e 39.2 do Decreto-
Lei n.2 155/92, onde se refere especificamente que se regula apenas o "recebimento" indevido).

A confusdo e efeitos desta relevagdo sobre a relevagdo de "pagamentos" indevidos, da competéncia
exclusiva do Tribunal de Contas, apenas foi introduzida pelo artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 21/2023, de
24 de margo, cujas duvidas de constitucionalidade acompanho nos termos referidos no relatério.

(Helena Abreu Lopes)
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9. PRINCIPAIS SIGLAS

IGCP Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica
AdC Autoridade da Concorréncia

AT Autoridade Tributdria e Aduaneira

BdP Banco de Portugal

CAE ClassificagBes Portuguesas de Atividades Econdmicas
ccp Cddigo dos Contratos Publicos

DGTF Diregdo-Geral do Tesouro e Finangas

IGF Inspegdo Geral de Finangas

INTOSAI International Organization of Supreme Audit Institutions
JOUE Jornal Oficial da Unido Europeia

LOPTC Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
LOE Lei do Orgamento do Estado

MF Ministro das Finangas

NIF Ndmero de identificagdo fiscal

OE Orgamento do Estado

POS Point of Sale

RAFE Regime da Administragdo Financeira do Estado
SEAAF Secretdrio de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais
SICOl Sistema de Compensagdo Interbancaria

TPA Terminais de Pagamento Automatico

TC Tribunal de Contas
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Subsidio financeiro, de natureza transitdria, aplicavel a consumos em postos de abastecimento de combustiveis,
recorrendo a plataforma de suporte ao programa IVAucher, que vigorou entre novembro de 2021 e abril de 2022

Banco aderente

Beneficio
disponibilizado

Beneficio pago
Beneficio potencial

Institui¢do de crédito que aceitou participar no IVAucher, mediante a celebragéo de acordo/protocolo com a
entidade operadora do sistema, devendo identificar e comunicar para os seus clientes consumidores aderentes as
transagdes pagas em TPA aderente

Beneficio potencial apds a adesdo do consumidor disponibilizado para reembolso (valor do reembolso potencial a
pagar aos consumidores aderentes). O beneficio disponibilizado é designado pelas entidades gestoras do
Programa como beneficio atribuido, constituindo o valor maximo que cada consumidor aderente pode beneficiar.

Valor do reembolso pago aos consumidores aderentes

IVA acumulado pelos consumidores individuais na sua esfera privada das faturas emitidas por empresas com CAE
principal elegivel

Beneficio utilizado
Comerciante

O mesmo que beneficio pago

Pessoa singular ou coletiva com CAE principal abrangida pelo IVAucher ou intermediario que maioritariamente
intermedia transagdes de entidades com CAE principal abrangida pelo IVAucher

Comerciante aderente

Comerciante com inscri¢do validada no IVAucher

Comerciante potencial
interessado

Consumidor

Comerciante com faturagdo entre outubro e dezembro de 2021

Pessoas singulares que efetuaram compras nos setores abrangidos no periodo de acumulagdo, excluindo
eventuais aquisicdes no ambito de atividade profissional

Consumidor aderente

Pessoa singular com inscrigdo validada no programa

Consumidor individual

Ver consumidor

Consumidor Pessoa singular com inscrigdo no programa (validada ou ndo)
interessado
e-fatura Aplicagdo do MF visando designadamente, facilitar a comunicagdo obrigatdria das faturas pelos emitentes e a sua

Entidade operadora
do sistema

associacdo a dedugdo adequada no ambito do IRS

Entidade contratada para efetuar servicos de processamento de comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com
cartdes bancarios

Entidades gestoras

Entidades publicas designadas para garantir a correta utilizagdo dos recursos publicos afetos ao IVAucher

Esfera privada

Atividade do consumidor individual excluindo a sua eventual atuagdo no ambito da atividade profissional

Faturagdo elegivel
Fase de acumulagdo

Faturas emitidas por comerciantes com CAE elegivel a consumidores individuais no ambito da sua esfera privada

Junho a agosto de 2021, periodo durante o qual o consumidor acumulava o IVA das compras efetuadas nos
setores abrangidos pelo IVAucher

Fase de utilizagdo

Incentivo
IVAucher

Mecanismo de
desconto

Outubro a dezembro de 2021, periodo durante o qual o consumidor beneficiava do reembolso de 50% do valor
das compras efetuadas nos setores abrangidos pelo IVAucher, até ao limite por si acumulado

Estimulo, motivagdo para adotar determinado comportamento

Programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura e restauragdo

Desenho inicial do programa, prevendo a participagdo automatica dos comerciantes (sem necessidade de
adesdo), concretizando-se a utilizagdo do beneficio no momento da aquisigdo (o consumidor efetuava o
pagamento de 50% do valor da aquisigdo, até ao limite por si acumulado), sendo o montante suportado pelo
Estado entregue ao comerciante no dia seguinte

Mecanismo de
reembolso

Portal IVAucher

Desenho implementado, obrigando a adesdo dos comerciantes e no qual o consumidor procedia ao pagamento
total da compra com cartdo bancario e, no prazo maximo de dois dias, era ressarcido em 50% desse valor, até ao
limite por si acumulado

Plataforma de suporte ao programa IVAucher, desenvolvida pela entidade operadora do sistema, permitindo,
designadamente, a adesdo de consumidores, comerciantes e inscrigdo e cancelamento de TPA

Reembolso do

Pagamento efetuado em nome do Estado pela entidade operadora do sistema, devolvendo 50% do valor da

beneficio compra efetuada entre outubro e dezembro por consumidor aderente (tendo por limite o beneficio
disponibilizado), desde que paga por cartdo bancario emitido por banco aderente, em terminal inscrito no
IVAucher

Transagdo Pagamento efetuado por consumidor a um comerciante

Transagdo elegivel
Pagamentos indevidos

Pagamento efetuado por consumidor aderente, através de cartdo bancdrio, em terminal inscrito no IVAucher
Pagamentos em excesso, devido a erros operacionais.

Universo relevante de
comerciantes
Universo relevante de
consumidores

Comerciantes na fase de acumulagdo com faturagdo a consumidores elegiveis

Ver consumidor
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Anexo 1 CAE elegiveis

Quadro 5 — Cadigos de atividade economica beneficiarios do IVAucher

Cdédigo CAE Designagdo

47610 Comércio a retalho de livros, em estabelecimentos especializados
47630 Comércio a retalho de discos, CD, DVD, cassetes e similares, em estabelecimentos especializados
55111 Hotéis com restaurante

55112 Pensdes com restaurante

55113 Estalagens com restaurante

55114 Pousadas com restaurante

55115 Motéis com restaurante

55116 Hotéis-apartamentos com restaurante

55117 Aldeamentos turisticos com restaurante

55118 Apartamentos turisticos com restaurante

55119 Outros estabelecimentos hoteleiros com restaurante
55121 Hotéis sem restaurante

55122 Pensdes sem restaurante

55123 Apartamentos turisticos sem restaurante

55124 Outros estabelecimentos hoteleiros sem restaurante
55201 Alojamento mobilado para turistas

55202 Turismo no espago rural

55203 Coldnias e campos de férias

55204 Outros locais de alojamento de curta duragdo

55300 Parques de campismo e de caravanismo

55900 Outros locais de alojamento

56101 Restaurantes tipo tradicional

56102 Restaurantes com lugares ao balcdo

56103 Restaurantes sem servigo de mesa

56104 Restaurantes tipicos

56105 Restaurantes com espaco de danga

56106 Confecdo de refei¢des prontas a levar para casa

56107 Restaurantes, ne (inclui atividades de restauragdo em meios mdveis)
56210 Fornecimento de refei¢Bes para eventos

56290 Outras atividades de servigo de refei¢des

56301 Cafés

56302 Bares

56303 Pastelarias e casas de cha

56304 Outros estabelecimentos de bebidas sem espetaculo
56305 Estabelecimentos de bebidas com espaco de danga
56306 Estabelecimentos de bebidas itinerantes

58110 Edigdo de livros;

59140 Projecdo de filmes e de videos

90010 Atividades das artes do espetaculo

90020 Atividades de apoio as artes do espetaculo

90030 Criagdo artistica e literaria

90040 Exploragdo de salas de espetdculos e atividades conexas
91011 Atividades das bibliotecas

91012 Atividades dos arquivos

91020 Atividades dos museus

91030 Atividades dos sitios e monumentos histéricos

91041 Atividades dos jardins zooldgicos, botanicos e aquarios
91042 Atividade dos parques e reservas naturais

94991 Associag0es culturais e recreativas

Fonte: Anexo ao Decreto Regulamentar 2-A/2021, de 28/05, com as altera¢des do Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09.
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Anexo 2 Associacoes representativas dos consumidores e dos setores abrangidos

Associagdes representativas dos consumidores
ACOP - Associagdo de Consumidores de Portugal
DECO Associagdo Portuguesa para a Defesa do Consumidor
UGC - Unido Geral de Consumidores
Confederagdo do Comércio e Servigos

Confederagdo do Turismo de Portugal

Associagoes representativas da area da cultura

Acesso Cultura

Associagdo de Promotores de Espetaculos, Festivais e Eventos (APEFE)
Associagdo de Artistas Visuais em Portugal (AAVP)

Associagdo de Produtores de Cinema e Audiovisual (APCA)

Associagdo Portuguesa de Empresas Cinematograficas (APEC)
Associagdo de Produtores Independentes de Televisdo (APIT)
Associagdo para as Artes Performativas em Portugal (Performart)
Associagdo Espetaculo, Agentes e Promotores Portugueses (AEAPP)
PlataformaDanga - Associagdo Nacional de Danga

Associagdo Portuguesa de Realizadores (APR)

Associagdo Portuguesa de Técnicos de Audiovisual (APTA)

Associagdo Portuguesa de Servigos Técnicos para Eventos (APSTE)
Associagdo para a Gestdo e Distribui¢do de Direitos (Audiogest)
Associagdo Portuguesa de Empresarios e Artistas de Circo (APEAC)
Associagdo Portuguesa de Festivais de Musica (APORFEST)

Associagdo SOS Arte PT (SOS ARTE PT)

Gestdo dos Direitos dos Artistas (GDA) (Fundagdo)

Plateia - Associagdo de Profissionais das Artes Cénicas (Plateia)
Sindicato dos Trabalhadores de Espetdaculos, do Audiovisual e dos Musicos - CENA-STE;
Sociedade Portuguesa de Autores (SPA);

REDE - Associacdo de Estruturas para a Danga Contemporanea

Acdo Cooperativista de Apoio-Artistas, Técnicos e Produtores
EXHIBITION - Associagdo Lusa de Galeristas

Associagdo ECARTE XXI - Mediagdo Cultural, Mediagdo Artistica, Educagdo, Cultura e Arte
Associagdo Portuguesa de Empresarios Tauromaquicos (APET)
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Descricao

Cria o programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura
e restauragdo (IVAucher)

Decreto Regulamentar 2-A/2021, de 28/05

Define o ambito e as condig¢Ges especificas de funcionamento do programa
IVAucher

Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 28/05

Altera as condigdes especificas de funcionamento do programa IVAucher
(altera o Decreto Regulamentar 2-A/2021)

Portaria n.2 119/2021, de 07/06 (MF)

Determina a data de inicio e a duragdo de cada fase do programa IVAucher

Despacho 12150/2021, de 15/12 (SEAAF/SET)

Atualizagdo automadtica do beneficio IVAucher para consumidores que sejam
sujeitos passivos de IVA ou sujeitos passivos da categoria B de IRS

Despacho 351/2021, de 10/11

Ajustado o calendario fiscal de 2021/2022

Despacho 10233/2021, de 21/10 (SEAAF)

Concretizagdo de diretrizes tendentes a garantir, no ambito do programa IVAucher,
o cumprimento comum das normas vigentes e boas praticas em matéria de
protecgdo de dados pessoais

Despacho 1226/2021, de 28/09 (SEO)

Reforgo do Capitulo 60

Despacho 676/2021, de 17/06 (SEO)

Encargos com contratos de aquisi¢do de servigos

Despacho 208/2021, de 24/03 (SEAAF)

Sistema de controlo do IVAucher - procedimentos de validagdo e controlo a
assegurar pela DGTF

Despacho 124/2021, de 26/02 (SET)

Autoriza a criagdo da rubrica 02.02.14D0.00 — Estudos, projetos e Consultoria
IVAucher

Despacho 393/2020, de 15/10 (SEAAF)

Operacionalizagdo do programa — competéncias AT

RCM 100/2020, de 18/11

Autoriza a realizagdo da despesa relativa a aquisi¢do de servigos de processamento
de comparticipagdo de pagamentos eletrénicos

RCM 22/2022 de 09/02

Autoriza o reescalonamento da despesa relativa a aquisigdo de servigos de
processamento de comparticipagdo de pagamentos eletrdénicos

Despacho 12078-A/2020, de 11/12 - MF

Subdelegagdo de competéncias na diretora-geral da Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT) tendo em vista a contratagdo de servigos de processamento de
comparticipacdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios

Despacho 12280/2020, de 17/12 — Diretora-Geral
da AT

Subdelegagdo de competéncias no Subdiretor-Geral da drea de Recursos Financeiros
e Patrimoniais da AT a competéncia para a pratica de todos os ulteriores atos a
realizar no ambito do procedimento de aquisigdo de servigos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios

Despacho 11/03/2021 (Subdiretor-Geral da AT)

Despacho de adjudicacdo prestacdo de servigos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios
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Regime de proteg¢ao de dados aplicavel ao IVAucher

O programa IVAucher foi criado pelo art. 405.2 da LOE para 2021?%, definindo também regras quanto
ao acesso a informacao, pelas entidades responsaveis pela operacionalizagdo e execugdo do programa,
a dados de natureza bancdria e fiscal e determinou que competia ao Governo definir o ambito e as
condi¢des especificas de funcionamento do programa?.

Para a implementacdo e operacionalizagdo do programa foram estabelecidos procedimentos relativos
a transmissdo e tratamento da informacdo que visam assegurar o cumprimento da legislagdo sobre a
protecdo de dados pessoais, designadamente o Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 27/04/2016, e a Lei 58/2019, de 08/08 de agosto e as boas praticas nesta matéria.

A participacdo dos consumidores (beneficiarios) e dos comerciantes (participantes) no programa
dependia de prévia adesdo e de consentimento dado a entidade operadora para: (i) o tratamento da
informacao, incluindo a comunicagdo de dados pessoais necessarios a operacionaliza¢gdo do programa;
(i) o acesso a elementos protegidos pelo sigilo bancédrio, para o estritamente necessario a
operacionalizagdo do programa, a fornecer pelo conjunto das entidades terceiras na area de
pagamentos (entidades bancarias e financeiras) para associacdo dos cartdes de pagamento elegiveis,
bem como a informacdo relativa as operagdes bancarias elegiveis, desighadamente a relativa ao TPA,
no caso dos comerciantes aderentes.

Consumidores e comerciantes podiam em qualquer momento revogar a respetiva adesdao ao
programa, a qual produzia efeitos na data e hora em que era exercida, sem prejuizo de em momento
posterior poder ser efetivado o reembolso do beneficio relativo aos consumos elegiveis realizados em
momento prévio a revogacao. Neste ambito competia a operadora proceder a atualizacdo didria do
registo de aderentes e comunicar as revogacGes as entidades terceiras na area de pagamentos
autorizadas.

A transmissdo da informacdo relevante para a implementacdo e operacionalizagdo do programa
deveria ter sido estabelecida através de um processo de interconexdo de dados entre o agrupamento
de entidades publicas (AT, DGTF e IGCP) e, na versao inicial do programa, as entidades responsaveis
pelo processamento dos pagamentos eletrénicos que asseguram os servigos técnicos do sistema de
compensagao interbancaria (SICOI) do BdP no ambito do processamento de transagdes com cartdes
bancérios.?

Competia a operadora, em nome e representacdo do agrupamento de entidades publicas, assegurar
as obrigac¢Oes relativas ao cumprimento dos deveres de informacdo sobre o funcionamento do
programa, dos deveres de informacgao aos titulares dos dados e a resposta ao exercicio dos direitos

desses titulares, em especial no referente aos “direitos de acesso, retificacdo, apagamento, limitagdo de
finalidade, oposigéo, portabilidade, ndo sujei¢éio a decisGes automatizadas incluindo a defini¢éo de perfis, bem como
ao direito de apresentar reclamagées junto da Comisséo Nacional de Protegdo de Dados”.

A partilha de dados pessoais entre a operadora e as entidades terceiras na area de pagamentos
obedecia ao principio da minimiza¢do, cabendo a referida operadora disponibilizar diretamente a
DGTF®, enquanto entidade responsédvel por gerir o processamento dos valores pecunidrios do

1 Aprovado pela Lei n.2 75-B/2020, de 31/12.
2 Despacho 10233/2021- SEAAF e SET, de 21/10, posteriormente alterado através do Despacho 11492/2021, de 22/11.

3 O art. 405.2 n.2 9 da LOE referia que o processo de interconexdo era estabelecido mediante protocolo celebrado entre as
entidades envolvidas, porém tal ndo sucedeu.

4 N.2 8 do Despacho 10233/2021- SEAAF e SET, de 21/10.

5 Entidade responsavel por gerir o processamento dos valores pecunidrios do beneficio.
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beneficio as informagdes necessdrias ao controlo dos movimentos financeiros e a autoriza¢do dos
correspondentes débitos associados a conta no IGCP.

A operadora e as entidades terceiras na drea de pagamentos era vedado: i) o tratamento de quaisquer
dados a que tivessem acesso ao abrigo do programa para outras finalidades; ii) outra utilizacdo ou
aproveitamento dos dados pessoais, em beneficio préprio ou de terceiros, que ndo estritamente
relacionado, direta e exclusivamente, com a operacionalizacdo do programa; e iii)utilizar em qualquer
outra circunstancia ou contexto, a informacdo e/ou os elementos cobertos pelos deveres de sigilo
bancario e fiscal a que tivessem acesso.

Para efeitos deste programa a AT podia utilizar os dados previstos no DL 198/2012, de 24/08%, no que
respeita as faturas e outros documentos fiscalmente relevantes que tivessem como adquirente os
consumidores aderentes ao IVAucher, bem como as faturas emitidas a consumidor final que se
encontrassem na posse de consumidores aderentes ao IVAucher e outros documentos fiscalmente
relevantes a estas associados. Porém, ndo podia aceder, a quaisquer dados de natureza bancaria, com
excec¢do do estritamente necessario para apresentacdo ao consumidor dos movimentos e saldos da
utilizacdo do beneficio, desde que esse processamento assegurasse que os dados ndo eram
armazenados pela AT nem ficavam acessiveis.

As entidades responsaveis pelo processamento dos pagamentos eletrénicos ndo podiam aceder, direta
ou indiretamente, a qualquer informacao fiscal da AT relativa aos consumidores ou aos comerciantes,
com excecdo do resultado do apuramento do beneficio para efeitos da sua utilizacdo.

1 Estabelece medidas de controlo da emissdo de faturas e outros documentos com relevancia fiscal, define a forma da sua
comunicagdo a Autoridade Tributdaria e Aduaneira e cria um incentivo de natureza fiscal a exigéncia daqueles documentos
por adquirentes pessoas singulares.
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Tabela de alteragdes introduzidas ao Decreto-Regulamentar 2-A/2021, de 28/05

Artigos
Dec Reg 2-A/2021 = Dec-Reg 6-A/2021

Idem

Redagao Inicial

No programa «IVAucher» participa ainda a entidade
operadora  do  sistema, contratada  pelo
agrupamento de entidades previstas no numero
anterior, enquanto responsdvel pelo processamento
de pagamentos eletrénicos através de transagbes
com cartdes bancdrios.

Nova redacao

No programa «IVAucher» participam ainda a entidade
operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de
entidades previstas no numero anterior, bem como entidades
terceiras na drea de pagamentos autorizadas pela entidade
operadora, designadamente entidades participantes no
sistema de compensagdo interbancdria do Banco de Portugal

Idem

Sdo elegiveis para beneficiar do programa os
consumidores pessoas singulares que adiram ao
programa, mediante aceitagdo dos respetivos
termos de adesdo junto da entidade operadora do
sistema, ou entidades terceiras autorizadas por esta,
e associem o seu numero de identificagdo fiscal
portugués (NIF) a um cartdo de pagamento elegivel
pela entidade operadora do sistema

Sdo elegiveis para beneficiar do programa os consumidores
pessoas singulares que adiram ao programa, mediante
aceitacdo dos respetivos termos de adesdo junto da entidade
operadora do sistema, ou entidades terceiras autorizadas por
esta, e permitam a comunicago do seu niumero de
identificagdo fiscal portugués (NIF) as entidades referidas no
n.2 2 do artigo 3.2 para associagdo dos cartées de pagamento
elegiveis.

6.2 n.2 2 (aditado)

Participam ainda no programa os sujeitos passivos de IVA
autorizados pela entidade operadora do sistema que
disponham de TPA/POS ou software de pagamento no qual
intermedeiam vendas de bens ou prestagbes de servigos
maioritariamente realizadas por comerciantes estabelecidos
em territdrio nacional com uma das CAE principal referidas no
numero anterior

6.2 n.2 2 alinea b) 6.2 n.23 alinea b)

A participagdo no programa «IVAucher» pelos
sujeitos passivos referidos no numero anterior
opera:

b) Mediante aceitago dos respetivos termos de
adesdo, por via eletrdnica, perante a entidade
operadora do sistema por forma a permitir que a
utilizagdo do beneficio seja efetuada através de
pagamento por chave (token) associada a cartéo
bancdrio, sem TPA/POS.

A participagdo no programa «IVAucher» pelos sujeitos passivos
referidos nos numeros anteriores opera:

b) Mediante aceitagdo dos respetivos termos de adesdo
perante a entidade operadora do sistema ou entidades
terceiras na drea de pagamentos autorizadas por esta, por
forma a permitir a utilizacdo do beneficio através de TPA/POS
por si identificado ou software de pagamento validado pela
entidade operadora do sistema.
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Determina que sdo também participantes no
programa as entidades terceiras na drea de
pagamentos autorizadas pela entidade
operadora do sistema, designadamente
entidades participantes no sistema de
compensagdo interbancaria do Banco de
Portugal.

Deixa de ser exigido ao consumidor a associagdao
do NIF ao cartdo bancério passando a ser exigida
permissdo para a comunicagdo do NIF as
entidades terceiras para associagdo ao cartdo
bancdrio.

Permite a participagdo no programa a outros
comerciantes desde verificados determinados
requisitos.

Adapta os procedimentos de adesdo ao programa
a circunstancia de as entidades terceiras na drea
de pagamentos terem passado a ser também
participantes do programa.




Artigos
Dec Reg 2-A/2021

Dec-Reg 6-A/2021

Redagdo Inicial

Para efeitos do disposto na alinea b) do nuimero
anterior os comerciantes podem autorizar, mediante
consentimento expresso, a entidade operadora do
sistema a validar a designagdo, o NIF, a morada da
sede, o CAE e o International Bank Account Number
(IBAN) constantes do termo de adesdo, junto da AT.
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Nova redacao

Para efeitos do disposto no numero anterior os comerciantes e
os intermedidrios podem autorizar, mediante consentimento
expresso, a entidade operadora do sistema a validar a
designagdo, o Numero de Identificagéo de Pessoa Coletiva, a
morada da sede, a CAE e o International Bank Account Number
(IBAN) junto da AT.

6.2 n.2 5 (aditado)

Os comerciantes podem afixar nos seus estabelecimentos, em
local visivel pelos consumidores, um selo confirmativo da
adesd@o ao programa disponibilizado gratuitamente pela
entidade operadora do sistema.

6.2n.26

Mesma redagdo

Idem

Quando o consumidor aderente proceda a um
pagamento, através de um meio de pagamento
elegivel pela entidade operadora do sistema, em
aquisicBes de bens e servigos realizadas aos sujeitos
passivos referidos no artigo 6.2, parte do montante
do pagamento é suportado, nos termos do nimero
seguinte, através da utilizagdo do beneficio que
esteja disponivel nos termos do artigo 7.2, sendo o
remanescente suportado pelo meio de pagamento
do consumidor.

Quando o consumidor aderente proceda a um pagamento,
através de um meio de pagamento elegivel pela entidade
operadora do sistema, em aquisicdes de bens e servigos
realizadas aos sujeitos passivos referidos no artigo 6.2, parte do
montante do pagamento é suportado, nos termos dos nimeros
seguintes, através da utilizagdo do beneficio que esteja
disponivel nos termos do artigo 7.2, sendo o remanescente
suportado pelo consumidor.

Revogado

A entidade operadora do sistema disponibiliza ao
consumidor, no momento do pagamento,
informacdo relativa ao montante suportado pelo
Estado e ao montante da conta de beneficios,
através da impressdo desta informagdo no taldo
impresso pelo TPA/POS ou equivalente.

Idem

A AT disponibiliza em tempo real, em aplicagdo da
AT ou no Portal das Finangas, o montante do
beneficio e respetivos movimentos.

A utilizagdo do beneficio devido pode operar por
ressarcimento do montante referido no n.2 2 para a conta
bancaria do consumidor no prazo maximo de dois dias uteis
apos o pagamento

9.2 n.2 5 (aditado)

A AT e a entidade operadora do sistema disponibilizam aos
consumidores o montante do beneficio disponivel.

Obs.

Adapta procedimentos a alteragdo que estendeu
a participagdo no programa a outros
comerciantes

Introduz modificagdes substanciais Ele)
mecanismo inicial passando a ser o consumidor a
suportar o valor total da fatura sendo ressarcido
do beneficio até ao prazo maximo de dois dias
Uteis ap6s o pagamento.

O mecanismo inicial previa o pagamento pelo
consumidor (através de meio de pagamento
elegivel) correspondente ao valor da fatura
deduzido do beneficio (até 50% consoante o

montante do beneficio disponivel) e o
remanescente suportado pelo Estado.

65

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER



AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER

66

Artigos

Dec Reg 2-A/2021

Dec-Reg 6-A/2021

Redagdo Inicial

A entidade operadora do sistema é responsavel por
verificar a elegibilidade do comerciante para a
utilizagdo do beneficio, por verificar o montante de
beneficios ainda disponivel e por abater o montante
suportado na transagdo ao montante do beneficio,
dentro do limite referido no artigo anterior.
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Nova redacao

A entidade operadora do sistema é responsavel por verificar a

elegibilidade do comerciante para a utilizagdo do beneficio, por
verificar o montante de beneficios ainda disponivel e por abater
0 montante ressarcido na transagdo ao montante do beneficio,
dentro do limite referido no artigo anterior.
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Medidas de estimulo a economia em diversos paises europeus

Ao nivel internacional

Paises Medida Setores Descricao Duragao
Restauragao ~ - :
Chipre Reducio de IVA Alojamento Redugdo temporaria da taxa de IVA sobre o turismo {ulh(')/2020 a
de 9% para 5% janeiro/2021
Transportes
Franca Reforgo d(? Eub5|d|o Restauragdo Aumento do I|m|t.e cjo subsidio de refe|ga<2 dg 15? € Até dezembro/2020
refei¢do Bares para 38 € e permissdo para uso em dias ndo Uteis
Italia Vouchers turismo Aloiamento Vouchers até 500 € para familias com rendimentos Julho a dezembro
) até 40 000 €, para uso em alojamento (single use) 2020
. Alojamento o
Malta Vouchers 'll'urlsmo Restauracio V0L.1chers de 100 € par? +16 anos, com SOIA para Até setembro/2020
e comércio . alojamento/ restauragdo e 20% para comércio
Comércio
s Alojamento Redugdo temporaria da taxa de IVA sobre Janeiro a dezembro
Republica . X
Checa Redugdo do IVA Cultura alojamento, cultura e desporto 2020
Desporto de 15% para 10% (efeito retroativo)
= o . o
Reino Unido Voucherf Restauragdo 50% de dﬁsconto (aTte EOE/pessoa) por refei¢do, de Agosto/2020
restauragdo Pubs 22f 3 43f, “on premises
= = - N o :
Alemanha Reducio de IVA Restauragdo Redugdo temporfma da taxa de IVA de 19% para 7% Julho 2020 a junho
Bares para a restauragao 2021
p . ~ Resta.uragao Redugdo temporaria da taxa de IVA de 13% / 10% Julho a dezembro
Austria Redugdo de IVA Turismo L . .
para 5% para as atividades relacionadas com turismo 2020
Cultura
Eslovénia Vouchers turismo Alojamento 200 euros para reIS|dentes malores Até dezembro/2020
50 euros para residentes menores
Grécia Redugdo de Re;z?;;:::;)ao Redugdo temporaria da taxa de IVA de 24% para 13% Junho a outubro
IVA R / 6% para as atividades relacionadas com turismo 2020
Cinema
Em Portugal
Medida Descri¢cao

Redugdo da taxa do
IVA

Aquando da redugdo da taxa do IVA aplicavel aos servigos de restauragdo implementada em 2016, os estudos
internos (MF) e externos sobre o efeito desta medida de politica apontam para efeitos imateriais nos pregos
perante a redugdo de impostos. Uma eventual redugdo da taxa de IVA aplicavel poderia aumentar as margens
dos comerciantes beneficiados, o que teria pouco efeito na sua atividade. Muitos dos comerciantes abrangidos
pelo programa IVAucher enfrentavam uma redugdo acentuada da procura, conforme anteriormente
demonstrado, e ndo uma redugdo das margens aplicaveis. Acresce a este cendrio que, genericamente, dois dos
setores abrangidos pelo programa IVAucher (alojamento e cultura) ja beneficiam de taxas reduzidas de IVA ndo
sendo, portanto, possivel concretizar uma redugdo de taxa ao abrigo da Diretiva IVA.

Subsidio direto as
entidades aos setores

No dmbito das medidas COVID-19 foram implementados vérios programas de apoio as empresas, por via de
subsidiagdo. Dentro desses programas, o que atingiu maior notoriedade foi o programa Apoiar, quer pelo valor
dos subsidios em causa, quer pela sua abrangéncia. O programa IVAucher distingue-se deste programa de
subsidiagdo - bem como de outros em vigor a data - por prosseguir, uma finalidade distinta. Efetivamente, o
IVAucher pretendia estimular o consumo nos setores mais afetados e ndo subsidiar uma quebra na procura,
razdo pela qual, reunindo as condi¢Bes necessarias, os comerciantes poderiam cumular os beneficios previstos
em cada um dos programas.

Desconto imediato
praticado pelos
comerciantes e

reembolsado pelo

Estado

A comunicagdo de faturas pelos comerciantes a AT deve ocorrer até ao dia 12 do més seguinte (cfr. artigo 3.2,
n.2 2, do Decreto-Lei n.2 198/2012, de 24 de agosto), sendo que habitualmente as mesmas sdo processadas
administrativamente num periodo ndo inferior a uma semana, o que significaria que os comerciantes poderiam
ter de “adiantar” o valor do desconto por um periodo superior a 30 dias, agravando e penalizando a fragil
situagdo de tesouraria dos comerciantes dos setores abrangidos face a situagcdo econdmica excecional
vivenciada a data,

Reembolso ao
consumidor pela AT
das despesas incorridas
nos setores abrangidos

Considerando, que a AT precisaria, também nesta opgdo, de conhecer as operagdes elegiveis, seria necessario
um “adiantamento” do valor pelos consumidores por um prazo relativamente longo (podendo ser superior a 30
dias), o que prejudicaria a utilizagdo do beneficio e a eficacia do programa
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Medida ‘ Descri¢ao

Neste cendrio, o valor do beneficio por consumidor seria idéntico em relagdo a todos os consumidores. Sucede

que o programa IVAucher depende da realizagdo de dois consumos em momentos distintos, nas fases de

Atribuigdo de um vale | acumulagdo e utilizagdo. Desse modo, procurou-se estimular duplamente o consumo marginal nestes setores.

de valor fixo por Ora, abdicando-se da fase de acumulagdo - a qual visava garantir que os setores beneficiavam de maiores

consumidor consumos - e ndo se garantido que apenas seriam beneficiados os consumidores que efetivamente consumiam

nos setores selecionados corria-se o risco de desperdicio uma vez que poderiam ser atribuidos a contribuintes
que nem os utilizariam.

Entidades auscultadas na fase de desenho do programa

AHP - Associagdo da Hotelaria de Portugal

AHRESP - Associagdo da Hotelaria, Restauragdo e Similares de Portugal
ALEP - Associagdo do Alojamento Local em Portugal

APHORT - Associagdo Portuguesa de Hotelaria Restauragdo e Turismo
AHdP - Associacdo de Hostels de Portugal

Operadores de venda de bilhetes

APEFE - Associagdo de Promotores de Espetdculos, Festivais e Evento
APORFEST - Associagdo Portuguesa de Festivais de Musica

Circuito

Performart - Associagdo para as Artes Performativas em Portugal
Plateia - Associagdo de Profissionais das Artes Cénicas

REDE - Associacdo de Estruturas para a Danga Contemporanea

APEC - Associagdo Portuguesa de Empresas Cinematograficas
Medeia Filmes

Midas Il Filmes

Nitrato Filmes

FEVIP - Associagdo Portuguesa de Defesa de Obras Audiovisuais
OPART

Teatro Nacional D. Maria Il

Teatro Nacional Sdo Jodo

Diregdo Geral do Patrimdnio Cultural




Modifica¢oes objetivas ao contrato
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Clausula Articulado Implementagao

1.3, n.223a) O consumidor adere ao programa de beneficios através da associagdo entre o seu NIF e um | O consumidor deixou de prestar informagdo sobre o seu cartdo de pagamento e passou a ser

determinado cartéo de pagamento enviado aos bancos aderentes o seu NIF para que estes identificassem os cartdes associados
e reportassem as correspondentes transagdes

1.3, n.22d) Aquando dos pagamentos com cartdo de pagamento, (...) até 50% do pagamento é suportado pelo | O consumidor suporta 100% do valor da transagdo e é reembolsado até 50% desse valor no
Estado (...) e o remanescente é pago através do cartdo de pagamento utilizado pelo consumidor (...) | prazo de dois dias Uteis

1.3, n.233) O servigo de adesdo ao programa de beneficios através da associagdo entre o NIF do consumidor e | A adesdo e cancelamento do consumidor ocorre online na plataforma IVAucher, mediante
um determinado cartdo de pagamento, mediante: autenticagdo do NIF junto da AT (via websevices) ou presencialmente nos postos de
i) Adesdo e cancelamento “online” em plataforma do segundo outorgante (...) com a verificagéo da | atendimento PAGAQUI
titularidade do cartéo de pagamento através de meio de autenticagéo segura;
ii) Adesdo e cancelamento com apresentagdo do cartdo de pagamento e do cartdo do cidadéo em
balcdo ou eletronicamente em ATM, mediante verificagdo da identidade do aderente ou autenticagdo
do cartdo de pagamento e subsequente leitura do cartédo do cidaddo para obtengdo do NIF

1.2,n.23f) O servico de processamento da comparticipagdo, aquando dos pagamentos com cartdo de | O consumidor suporta 100% do valor da transagdo e é reembolsado até 50% desse valor no
pagamento (...) até 50% do pagamento é suportado pelo Estado (...) e o remanescente é pago através | prazo de dois dias Uteis
do cartdo de pagamento utilizado

1.2,n23g) O servigo de disponibilizagéo ao consumidor, no momento do pagamento, de informagdo relativa ao | Deixou de ser aplicavel, pois o Estado ndo suporta despesa no momento da transagdo
montante suportado pelo Estado, através da impresséo desta informagdo no taldo impresso pelo
TPA/POS ou equivalente

1.2,n.23h) O servigco de compensagéo da comparticipagdo prevista na alinea f) e conforme alinea e) do n.2 2 da | A comparticipagdo do Estado passa a ser reembolsada ao consumidor no prazo de dois dias
presente cldusula, mediante comunicagdo ao IGCP uteis

1.2,n.243a) Promover a adaptagdo do sistema de processamento das transagées com cartes bancdrios e da | Criagdo de um sistema de recolha de informagdo das transacBes efetuadas pelos
respetiva compensagdo, com a implementagéo de um sistema de comparticipagdo de pagamentos | consumidores aderentes nos TPA inscritos no programa, calculo do beneficio a reembolsar
pelo Estado, no quadro do funcionamento de sistema de compensagdo e liquidagéo por transagdo e envio da informagdo ao banco aderente e respetivo montante para ser

langado na conta do consumidor associada ao cartdo de pagamento

2.2,n21a) O segundo outorgante deve disponibilizar (...) Adesdes e cancelamentos, incluindo associagdo e | A comunicagdo da associagdo e desassociacdo de meios de pagamento ndo integra o
desassociagdo de meios de pagamento mecanismo implementado

2.2,n.22 Os relatdrios de adesdes e cancelamentos (...) devem incluir em relagdo a cada operagdo de adesdo | N&o inclui a alinea b) e nas seguintes ndo abrange a associagdo e desassociagdo de cartdo de

ou cancelamento verificada no periodo a que respeita a seguinte informagéo:

b) Identificador tnico do meio de pagamento em relagdo ao qual é efetuada a adesdo ou
cancelamento;

¢) Tipo de operagdo — adesdo, cancelamento, associagdo ou desassociagdo de cartdo de pagamento;
d) Data da operagdo de adesdo, cancelamento, associagdo ou desassociagdo

pagamento

69

AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER



AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER

70

Clausula

2.2,n23

Articulado

Os relatdrios de utilizagdo do beneficio, a que se refere a alinea b) do nimero 1 da presente clausula,
devem incluir em relagdo a cada operagdo de utilizagdo do beneficio verificada no periodo a que
respeita a seguinte informagdo:

b) Identificador unico do meio de pagamento com o qual foi utilizado o beneficio;

e) Valor do pagamento ao comerciante suportado pelo beneficio;

f) Valor do pagamento ao comerciante suportado pelo meio de pagamento eletrénico do consumidor

TRIBUNAL DE

= CONTAS

Implementagao

N3o inclui estas alineas, uma vez que ndo ha pagamento do Estado ao comerciante. Inclui
informacdo sobre o valor do reembolso efetuado a cada consumidor

3.3,n.21,c),ii)

Disponibilizagdo de adesdo conforme disposto na subalinea ii) da alinea a) do n.2 1 da cldusula 6.2 do
caderno de encargos (...) e manutengdo da mesma durante o remanescente da duragdo do contrato,
com uma disponibilidade didria minima em todos os municipios do pais;

A adesdo e cancelamento do consumidor ocorre online na plataforma IVAucher, mediante
autenticagdo do NIF junto da AT (via webservices) ou presencialmente nos postos de
atendimento PAGAQUI

3.3,n.21,g)

Disponibilizagdo de servigo de sistema de comparticipagéo de pagamentos pelo Estado, aquando do
processamento de pagamentos com cartdes bancdrios (...) processamento da comparticipagéo do
Estado em até 50% do montante da transagdo, sendo apenas o remanescente pago através do cartdo
bancdrio utilizado {(...)

O consumidor suporta 100% do valor da transagdo e é reembolsado até 50% desse valor no
prazo de dois dias Uteis




441

Descrigao dos factos

Relativamente as notas de crédito emitidas na fase de
acumulagdo, até 29/10/2021, n3o foi deduzido o valor do
IVA, sobrevalorizando o valor do beneficio a atribuir (igual ao
IVA das faturas, ndo deduzido do valor das notas de crédito).
Apds 29/10 e até 22/12/2021, foram consideradas as notas
de crédito, porém? o respetivo IVA passou a ser adicionado
(em vez de deduzido) aumentando (em vez de diminuir) o
valor do beneficio. Este procedimento foi parcialmente
corrigido por nova comunicagdo da AT, a 23/12/2021.

No total destas falhas foi apurado um valor a corrigir de
1204589 €. Destes, foram regularizados 777 111 €. O
remanescente (427 479 €) abrange 19 289 consumidores.

Normas violadas

Art. 405.2 da LOE para
2021ns8sle2.
Arts.2.2e7.2do
Decreto Regulamentar
2-A/2021, de 28/05

C TRIBUNAL DE
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Valores

427 479,13 €

Responsaveis

Enquanto responsavel da entidade executora:

Diretora-Geral da AT ([

Subdiretor Geral da area de Sistemas de informagdo

Apuramento de
responsabilidade financeira

Reintegratéria Sancionatéria

Art.59.2,n.951e | Art. 65.2,n.21,

4 da LOPTC alineas b) e d)
da LOPTC.

1 A férmula de célculo utilizada pela AT para o apuramento do beneficio disponibilizado (IVA das faturas — IVA das notas de crédito) ndo levou em conta que o IVA das notas de crédito ja é

registado no sistema com valor negativo.
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1.

Ministro das Finangas

g REPUBLICA
E~ PORTUGUESA

CASINETE DO MINISTRO DAS FINANGCAS

Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas

SUA REFERENCIA SUA COMUNICACAD DE NOSSA REFERENCIA DATA
9/03/2023 N.° 297/2023 2
e ENT. 1197/2023 Ba(0A20%3
PROC. N.° 28.03

ASSUNTO Relato de auditoria ao Programa IVAucher - Exercicio de contraditorio.

Exmo. Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas,

Reportando-me ao assunto mencionado em epigrafe, encarrega-me 5.E, o Ministro das Finangas de remeter
a seguinte pronuncia respeitante a esta matéria.

1. No ambito da AubITORIA A0 PROGRAMA IVAUCHER, que teve como «objetiva principal (...) apreciar a eficdcia
do iVAucher no apoio e estimulo ao consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo
instituido para o efeito, através do exame da execucdo financeira e dos procedimentos de
operacionalizagdo € controlo, sem prejuizo de matérias de legalidade relacionadas.», sdo formuladas, em
sede de sumario, varias conclusées, que, resumidamente, consistem nas seguintes:

1. «Dos seis meses de planeamento do programa resultou um mecanismo inovader, porém nao
foram definidas metas e indicadores de desempenho, prejudicando a avaliagdo-;

2. «A selegdo da entidade operadora do sistema através de concurso publico ndo eliminou todos os
riscos assinalados pela Autoridade da Concorréncia.»;

3. «Contrato executade nos termos de um decreto regulamentar invalido, em violagdo das cldusulas
contratadas»;

4. «Uma implementagdo complexa, com ambito reduzido e riscos na execu¢do, apesar do
procedimento de adesdo ter sido simples e a informagdo pré-existente no portal da AT ter
facititado a implementacdo do programa-;

5. «O pagamento dos beneficios foi tempestivo e totalizou 38 M€, porém ocorreram fathas
originando pagamentos indevidos de 446 mil euros»;

6. «A aceitagdo dos termos de adesdo ndo foi concretizada por 63 040 consumidores.»;

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

73



74

REPUBLICA
PORTUGUESA

GABINETE DO MINISTRO DAS FINANGAS

7. «0Os consumos junto de intermedidrios de empresas com CAE elegivel geraram 10% do total de
beneficios»;

8. «Falhas decorrentes de um sistema de controlo nde adequado as especificidades do programa e de
constrangimentos impostos pelo desenho do modelo implementado»;

9. «Fol utilizado apenas 20% do valor orgamentado em beneficios e 10% na operacionalizagdo do
programa, diminuindo o impacto do programa nos setores abrangidos»;

10. «Apenas 17% do universo de comerciantes aderiu o programa, tendo o setor da restauracdo
concentrado 76% dos beneficios concedidos»;

11. «0 programa estimulou em particular o consumo no setor da restauracdo e os comerciantes com
faturacdo inferior a 1 M€~; e

12, «O Governo destaca relevincia e coeréncia do programa, sem demonstrar impacto na faturagdo
nem explicar a fraca adesdo».

2. Adicionalmente, o Tribunal de Contas emitiu duas recomendacOes dirigidas especificamente ao
Ministro das Finangas, a saber:

a) «No desenha de sistemas de incentivos deve ser assegurado que as entidades gestoras efetuem
o acompanhamento, o reporte e o controlo tempestivos da atribuicdo e do pagamento de apoios pelas
entidades executoras, garantindo a auditabilidade do sistema criado para a gestdo dos incentivos»; e

«Em modelos de incentivos gue dependam preferencialmente do use de sistemas controlados por
terceiros, o risco de ndo virem a ser disponibilizados deve ser acautelado, nas pecas concursais e no
contrato, por forma a assegurar as alternativas adequadas.».

Mo ambito dos apoios as atividades afetadas pela situacio epidemiolégica global decorrente da
pandemia COVID-19, o Governe intreduziu, na Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o
Orcamento do Estado para 2021 (LOE 2021) um «programa tempordrio de apoig e estimulo ao
consumuo» vocacionado para os setores do alojamento, cultura e restauracao, denominado «/VAucher».

Nos termos do disposto no n.® 1 do artigo 405.° da LOE 2021, tal programa consistia num mecanismo
que possibilitava que o consumidor final acumulasse o valor correspondente a totalidade do IVA
suportado em consumos nos referidos setores durante um trimestre, e utiliza-lo durante o trimestre
seguinte, em CoNsUMOos Nesses mesmaos setores.

Ja o n.° 2 daquela norma, previa que o apuramento do valor correspondente ao IVA supertado pelos
consumidores finais seria efetuado a partir dos montantes constantes das faturas comunicadas a AT,
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sendo que, de acordo com o n.” 3, a utilizagao do vator acumulado seria efetuada por via de ~desconto

imediato nos consumos».

Finalmente, o n.° 14 do artigo 405.° da LOE 2021, dispunha que competiria ao Governo definir o ambito

e as condigoes especificas de funcionamento do programa.

A boa execugdo do mecanismo exigiu a necessidade de contratacdoc externa de servicos de
processamento de comparticipagao de pagamentos eletronicos com cartdes bancarios e, nesse
sentido, © Governo autorizeu, através da Resolucdo do Conselho de  Ministros
n.° 100/2020, de 18 de novembro, o langamento de um concurso publico internacional para adquirir
um conjunto de servigos com vista a implementagao do programa «IVAucher».

0 concurso publico' foi publicitado no Didrio da Republica a 17 de dezembro de 2020, sendo o dia 23
de janeiro de 2021 o termo do prazo para apresentac¢ao das propostas?.

Foi apresentada uma unica proposta, em consorcio constituido pelas sociedades PAGAQU! -
Pagamentos e Carregamentos, S.A. e BORGUN hf, tendo esta, entretanto, passado a assumir a
designacgao de SaltPay {{B hf (doravante designada por SaltPay}.

Em 27-04-2021 foi celebrado um contrato de aquisicdo de servicos de processamento de
comparticipacao de pagamentos eletronicos com cartdes bancarios com o consdrcio externo supra

identificado, com inicio na data da assinatura e término em 31/12/2021.

Do contrato e do cadernc de encargos resuttava que a AT apuraria o montante de beneficio a atribuir
aos contribuintes, com base nas faturas em que figurassem como adquirentes (quer fossem
comunicadas pelo emitente, quer fossem comunicadas pelo adquirente), deduzido de notas de crédito
e de faturas anuladas, sendo os setores abrangidos e o valor correspondente ao beneficio determinados
pela legislacao e respetiva regulamentacac que viessem a ser aprovadas. A AT comunicaria também a
entidade adjudicataria quais os montantes de beneficio a atribuir a cada consumidor aderente (por
NIF do mesmo), os quais poderiam ser positivos ou negativos, adicionando ou abatenda ao salde
anterior da conta-corrente de beneficios do consumidor.

Com o objetive de regulamentar e implementar o programa, e ao abrigo do n.° 14.° do
artigo 405.° da LOE para 2021, foi aprovado o Decreto Regulamentar n,® 2-A/2021, de 28 de maio, que

definiu «o dmbito e as condi¢des especificas de funcionamento do programa “IVAucher”». Aqui,

?

Com publicagdo de smimcic no Jormal Oficial da Umio Europeia, nos termos do dispesio na alinea ) do n.” 1 do antigo 20.° do Cédigo dos
Contratos FPublicos, aprovade pelo Decreto-Lei n.” 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagdo awal {concurso piiblico n.* 53:CP/AT2020)
Conforme Declaragao de retificagdc de anuncio n.® 15/2021.
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procedeu-se a designacao e atribuigdes das entidades gestoras do programa «/VAucher-»", a quem
competia garantir a correta utilizacao dos recursos plblicos afetos ao mesmo.

O programa foi implementado em duas fases distintas, legalmente previstas: a fase de apuramento de
beneficios, que decorreu durante os meses de junho, julho e agosto de 2021; e a fase de utilizagao de
beneficios que decorreu entre o dia 1 de outubro e 31 de dezembro de 2021.

No tocante ao apuramento do montante do beneficio, o Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021 dispunha
que A AT apura o montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes nas suas aquisi¢bes
realizadas aos sujeitos passivos referidos no n.° 1 do artigo anterior, através da soma dos montantes
de IVA constantes nas faturas emitidas na fase de acumula¢do de beneficio, que the sdo comunicadas
pelos sujeitos passivos emitentes, nos termos do artigo 3.° do Decreto-Lei n.® 198/2012, de 24 de
agosto, na sua redagdo atual, deduzido do montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas
de crédito emitidas. ».

Para esse efeito, apenas seriam consideradas as faturas, anulagdes de faturas e notas de crédito
comunicadas & AT, cujo emitente tenha como CAE principal a data da comunicagao um dos CAE
identificados no anexo ac referido Decreto Regulamentar, até ao final do prazo previsto para a
comunicagdo de faturas, nos termos do n.® 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 198/2012, de 24 de
agosto, na sua redag@o atual, referente ao Ultimo més abrangido pela fase de acumulacio de
beneficio. O montante definitivo de beneficio seria apurado pela AT e divulgado ans consumidores em
aplicagédo informatica da AT ou no Portal das Finangas, até ao Ultimo dia do més seguinte ao fim da
fase de acumulagao.

Quanto a fase de utilizagdo do heneficio o referide Decreto Regulamentar previa que quando o
consumidor final aderente procedesse a um pagamento, através de um meio de pagamento elegivel
pela entidade operadora do sistema, em aquisicdes de bens e servicos realizadas ags comerciantes
abrangidos pelo programa, parte do montante do pagamento seria suportado através da utilizacdo do
beneficio disponivel, sendo o remanescente suportado pelo meio de pagamento do consumidor. A
parte do mantante a suportar corresponderia a 50 % do valor da bhem ou servigo, salvo se o montante
do beneficio disponivel, nos termos do artigo 7.°, ndo fosse suficiente, caso em que a mesma nao
ultrapassaria este montante.

No decurse da implementagdo do programa, e nos termos do n.° 14 do artigo 405.° da LOE para 2021,
foram introduzidas alteragdes ao Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 através do Decreto
Regulamentar n.® 6-A/2021, de 08 de setembro. Estas alteragoes visavam «alargar o seu émbito a
todas as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.».
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Por outro lado, e na tentativa de alargar a adesao ao programa, o Governo estabeleceu que a adesao
e utilizagdo passassem a poder ter lugar em entidades terceiras na area de pagamentos autorizadas
pela entidade operadora, limitando-se o periodo para ressarcimento do montante para a conta
bancaria do consumidor ao prazo maximo de dois dias Gteis apds o pagamento.

A intengao subjacente a alteracao do decreto regutamentar veio a ser concretizada por via da
estabelecido no n.” 2 do artigo 3.° “No programa «IVAucher» participam ainda a entidade operadora
do sistema, contratada pelo agrupamento de entidades previstas no numero anterior, bem como
entidades terceiras na drea de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, designadamente

entidades participantes no sistema de compensacdo interbancdria do Banco de Portugal.”

Adicionalmente, o Governo veio confirmar, por via do n.® 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 2172023,
de 24 de marga, que «Para efeitos do disposto no n.? 3 do artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31
de dezembro, considera-se desconto imediato, bem como a respetiva comparticipacdo e
compensagdo, o ressarcimento do montante correspondente ao beneficio, para a conta bancdria do
consumidor, no prazo mdximo de dois dias Gteis contados a partir do pagamento integral pelo
consumidor ao comerciante.».

Norma a qual o legislador atribuiu natureza interpretativa,

Tal alteragao foi ao encontro do estatuido no n.° 9 do artigo 405.° da LOE 2021, assim possibilitando
aos comerciantes estabelecer uma ligac@o entre os terminais de pagamento automaticos {TPA) das
diferentes instituigées bancérias e o sistema da entidade adjudicataria {SattPay).

Por outro lado, nos termos da redagdo alterada do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Regulamentar, previu-
se, no ambito da competéncia definida no n.° 14 do artigo 405.° da LOE para 2021, relativa as
condigdes especificas do programa que a utilizagcdo do beneficio passasse a pader operar por
ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de dois
dias (teis apds o pagamento. Assim, substituiu-se o sistema do mecanismo qual o reembolsc do valor
acumulado era feito no momento do pagamento para um sistema de “cash-back” ou reembolso depois
da compra (num prazo de 2 dias).

0 desenho e implementagao deste processo de comunicagéo dos beneficios entre a AT e a entidade
operadora do sistema iniciou-se em margo de 2021, tendo a sua implementacao sido iniciada em maio
de 2021, em linha com o Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021, de 28 de maio.
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1. O programa IVAucher, de cariz inovader, permitiu, por um lado, um aumento da base tributavel das
faturas com NIF dos trés setores apoiados (alojamento, cultura e restauragao) e, por outro, quando
comparado com 2019 (Gltimo ano pré-pandemia COVID-1%), que o nimero de faturas com NIF nestes
setores se cifrasse novamente acima de 20M, aproximando-se dos valores pré-pandemia.

2. 0 peso dos setores apoiados nas fases de acumulagao e distribuicdo foi equilibrado, néo se verificando
qualquer redistribuicdo significativa de saldos entre os diferentes setores, comprovando-se a
transversalidade do programa nas suas varias vertentes.

3. Acresce gue mais de metade dos reembolsos foram atribuidos a individuos nos escaldes de rendimento
mais baixos tendo o programa a virtualidade de estimular a emissao de faturas com NIF, funcionando

também como uma ferramenta ao servigo da estratégia de combate a fraude e evasao fiscais.

4. A quase totalidade do saldo acumulado pelos aderentes foi reembolsado, ndo se verificando um
desaproveitamento de saldo expressivo em todas as tipologias de aderentes o desenho do programa
permitiu incorporar os ajustes necessarios em fungao dos desafios identificados ao longo da sua
implementacao.

5. E facto que a novidade do programa e a introducao de novos conceitos tornou mais exigente a sua
compreensao por parte dos cidadaos, o que se pode ter reflexo na analise dos niveis de adesio. No
entanto, ao lengo de todo o periodo de aplicagao do programa foram feitos indmeros esforos de
comunicagao, designadamente media, Portal do Governo, redes sociais, etc.

6. Tratando-se de um mecanismo inovador compreendem-se bem as recamendagdes constantes do retato
de Auditoria ao programa IVAucher, estando o Ministro das Financas ciente da importancia do seu
acolhimento, bem como da sua incorporacao e implementacao em futuros sistemas de incentivos
analogos.

Com os melhores cumprimentos,

})@ /0 Chefe do Gabinete

Hﬁ’w‘a /7 Mwug %Wa;

Carlos Domingues

Cc: SEAF
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No ambito do Processo 15/2022 — AUDIT, 22 Seccéo, relativoa AUDITORIA AO PROGRAMA [VAUCHER,

vem a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) notificada do Relato exercer o seu direito de prontincia

em contraditorio, nos termos e com os fundamentos que seguem:

A

No ambito da auditoria em apreco suscita-se (conforme anexo 8 ao Relato) a existéncia de
“eventuais infragées financeiras”, que constituiriam a Diretora-Geral da AT, o Subdiretor-Geral dos
Sistemas de Informacdo e a Diretora de Servicos de Comunicagdo, Promocao e Apoio ao
Cumprimento (DSCPAC), enquanto representante da AT no comité de monitorizacdo da execucao

do contrato em responsabilidade financeira sancionatéria e reintegratoria.

A responsabilidade financeira que, alerta o Relato, resulta das seguintes conclusées formuladas em
sede de sumario:

I) «A prestagdo de servigos pela SaltPay foi assim alinhada com as alteragbes efetuadas ao
regulamento, mas divergiu dos termos do contrato. A ndo adaptagdo do contrato as alteragées
ocorridas no regime regulamentar foi fundamentada na possibilidade de os contratos serem
modificados por atuagdo unilateral do Estado, que teria sido corporizada na alteragdo
concretizada pelo Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09. Porém, sendo este diploma
ilegal na parte em que diverge das condigbes definidas na LOE, ndo opera a invocada
modificagédo do contrato. A aceitagcdo de uma execugdo contratual que divergiu das clausulas
contratadas é suscetivel de constituir os responsaveis pela gestdo e monitorizagdo do

contrato em eventual responsabilidade financeira (art. 65.° da LOPTC)»
[fls. 6, ponto 3 do Relato]
1) «Conforme proposto em dezembro de 2021 pela AT, o Ministro das Finangas, em outubro de

2022, autorizou “excecionalmente a relevagado de reposigdo das quantias em causa” atenta a
fundamentagdo apresentada, designadamente que os custos associados ao processo de
restituicdo dificilmente seriam justificados do ponto de vista da racionalidade econdomica.
Porém, esta relevagdo opera sobre a obrigagdo de restituicdo dos valores pelo respetivo
beneficiario (beneficio indevido) e ndo sobre a obrigagdo de repor o dano para o erario

publico, prevista no art. 59.°da LOPTC, decorrente da ilicitude do ato (pagamento indevido).»
[fls. 7, ponto 5 do Relato]

Tais circunstancias resultariam, respetivamente,
I) Em violacéo do disposto nos artigos 302.°, alinea ¢), 311.2, n.° 1, alinea c), 312.° alinea c) e

313.°, todos do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), sendo sancionados a luz do disposto
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na alineal) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas,
aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (doravante desighada LOPTC), e

II) Em violagao do disposto nos n°s 1 e 2 do artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de
dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2021 (LOE 2021), bem como do
disposto nos artigos 2° e 7.° do Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28/05, sendo
sancionados, a titulo de responsabilidade sancionatdria, nos termos do disposto na alinea b)
ed)don.°1doartigo 65.°da LOPTC, e, atitulo de responsabilidade reintegratéria, nos termos
dos n.% 1 e 4 do artigo 59.° da LOPTC.

Nao pode, contudo, a AT aderir as conclusées que do douto Relato emergem, assim como, ndo
pode conformar-se com a imputacao de responsabilidade sancionatdria e reintegratéria que naquele

vem veiculada como passivel de ser exigida aos seus dirigentes.

Pelo que convoca, assim, os factos em torno dos quais € suscitada esta responsabilidade.

1.No ambito dos apoios as atividades afetadas pela pandemia de COVID 19, o Governo apresentou
na Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgcamento do Estado para 2021 (LOE
2021) um “programa temporario de apoio e estimulo ao consumo” nos setores do alojamento, cultura
e restauracédo, denominado «/VAucher». A luz do disposto non.° 1 do artigo 405.° da LOE 2021, o
programa consistia num mecanismo que permitia ao consumidor final acumular o valor
correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos referidos setores durante um

trimestre, e utilizar esse valor, durante o trimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

1.1. Nos termos do n.° 2 do preceito, o apuramento do valor correspondente ao IVA suportado pelos
consumidores finais seria efetuado a partir dos montantes constantes das faturas comunicadas a
AT. Sendo que, de acordo com o n.° 3, a utilizagdo do valor acumulado seria feita por “desconto

imediato nos consumos”.

1.2. Mais determinava o n.° 14 do preceito, que competiria ao Governo definir o ambito e as

condicdes especificas de funcionamento do programa.

2. A operacionalizagdao do mecanismo exigiu a necessidade de contratacdo externa de servicos de
processamento de comparticipacdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios. Nesse

sentido, o Governo autorizou, através da Resolugcao do Conselho de Ministros n.° 100/2020, de 18

[NS]
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de novembro, o langamento de um concurso publico internacional para adquirir um conjunto de

servicos com vista a implementacao do programa «/VAucher» (cfr. doc. 1 que se anexa).

2.1. O concurso publico ' foi publicitado no Diario da Republica a 17 de dezembro de 2020, sendo
o dia 23 de janeiro de 2021 o termo do prazo para apresentacdo das propostas? tendo sido
apresentada uma Unica proposta, em consércio constituido pelas empresas PAGAQUI -
Pagamentos e Carregamentos, S.A. e BORGUN hf, esta, entretanto, passando a assumir a

designacao de SaltPay IIB hf (doravante designada por SaltPay).

2.2. Em 27-04-2021 foi celebrado um contrato de aquisicdo de servicos de processamento de
comparticipacdo de pagamentos eletronicos com cartées bancarios com o identificado consorcio

externo, com inicio na data da assinatura e término em 31/12/2021.

2.3. Pode ler-se no n.° 1 da clausula 12 do referido contrato, sob a epigrafe “Objeto e contetudo
funcional”, que «O objeto do presente contrato € a aquisicdo de servigos de processamento de
compatrticipagdo de pagamentos eletronicos com cartées bancarios, nos termos do caderno de
encargos e da proposta adjudicada.» Nesse sentido, e por forca do disposto nas alineas d) e e) do
n° 2 da mesma clausula, foram estabelecidos a cargo da entidade adjudicataria os seguintes
deveres:
«d) Aquando dos pagamentos com cartdo de pagamento, o segundo outorgante verifica a
elegibilidade do CAE do comerciante para utilizagdo do beneficio e verifica se o
consumidor tem saldo positivo na sua conta de beneficios, sendo que — caso se verifiquem
aquelas duas condigcbes — até 50% do pagamento é suportado pelo Estado (e o respetivo
montante deduzido pela entidade adjudicataria a conta-corrente de beneficios do
consumidor) e o remanescente € pago através do cartdo de pagamento utilizado pelo
consumidor, ndo sendo suportado pelo Estado qualquer pagamento caso seja recusado o
pagamento do remanescente através do cartdo de pagamento;
e) O segundo outorgante processa diariamente a compensagdo daqueles movimentos
financeiros, remetendo ao IGCP a indicagdo do montante global da comparticipagédo a
pagar pelo Estado, procedendo esta entidade ao respetivo pagamento, em nome e por

conta da DGTF enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado.»

2.4. Por sua vez, consta do Caderno de Encargos, concretamente da Clausula 9.2, o seguinte:

«Clausula 9.2 - Responsabilidade

! Com publicag@o de anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo
20.° do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redacao atual
(concurso publico n.° 53/CP/AT/2020).

2 Conforme Declaragdo de retificagdo de anuncio n.° 15/2021.
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1. O adjudicatario assume integral responsabilidade pelos servigos contratados, sendo o
unico responsavel perante a entidade adjudicante pela boa prestagdo dos mesmos.

2. O adjudicatario responde nomeadamente por quaisquer erros, deficiéncias ou
omissées na prestagdo de servigos, qualquer que seja a sua origem e qualquer que seja
o momento em que forem detetados, salvo se provar que os mesmos decorreram de
dados fornecidos por escrito por qualquer das entidades através das quais o Estado atua
na contratagdo em aprego.

3. Sempre que os erros, deficiéncias ou omissées na prestagcdo de servigos resultem de
dados fornecidos por qualquer uma das entidades referidas no numero anterior, o
apuramento das responsabilidades far-se-a de acordo com o previsto no artigo 378.° do
CCP.

4. Em qualquer aftura e logo que solicitado por qualquer uma das referidas entidades, o
adjudicatario obriga-se a corrigir os erros, as deficiéncias ou omissées no prazo razoavel
que lhe vier a ser fixado, sob pena de tais entidades mandarem executa-los por conta do
adjudicatario, sempre que a responsabilidade dos mesmos lhe seja imputavel.

5. As agbes de supervisdo e controlo da AT, DGTF e IGCP em nada alteram ou diminuem
a responsabilidade do adjudicatario no que se refere a prestagdo dos servigos.

6. O adjudicatario é totalmente responsavel pelos servigos que presta, devendo tomar
todas as precaugbes por forma a evitar toda a perturbagéo, interferéncia ou deterioragdo
nas condig¢ées de funcionamento e operagéo de tais servigos.

7. A entidade adjudicataria tem como dever a verificagdo das condigées de atribui¢cdo do
beneficio, sendo responsavel financeiramente perante o Estado pelos prejuizos
decorrentes da nédo elegibilidade do CAE do comerciante ou do pagamento de valores
indevidos quando o mesmo decorra de erro de processamento do adjudicatario.

8. Para efeitos do numero anterior, ndo se considera erro de processamento do
adjudicatario a falta de atualizagdo do CAE principal por parte do comerciante junto do
adjudicatario ou de instituicdo de pagamento com intervengdo do processo de

pagamento e compensagéo.» - sublinhado nosso.

2.5. Do caderno de encargos constava ainda uma clausula de exclusdo de responsabilidade — a
clausula 207 com a epigrafe “For¢ca maior”, que estabelece no n.° 1

“Néo podem ser impostas penalidades ao adjudicatario, nem é havida como incumprimento,

a _nao realizacdo pontual das prestacées contratuais a cargo de qualquer uma das partes

que resulte de caso de forga maior, entendendo-se como tal as circunstdncias que

impossibilitem a respetiva realizagdo, alheias a vontade da parte afetada, que ela nao

pudesse conhecer ou prever a data da celebracdo do contrato e cujos efeitos nédo lhe
fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.”
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Constituem casos de forca maior para esse efeito, designadamente, as “determinacées

governamentais ou administrativas injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20? —negrito e -

sublinhado nossos.

2.6. Do contrato e do caderno de encargos resultava para a AT o dever de apurar o montante de
beneficio a atribuir ao contribuinte, com base nas faturas em que aquele figure como adquirente
(quer sejam comunicadas pelo emitente, quer sejam comunicadas pelo adquirente), deduzido de
notas de crédito e de faturas anuladas, sendo os setores abrangidos e o valor correspondente ao
beneficio determinados pela legislagéo e respetiva regulamentacdo que vierem a ser aprovadas.
Mais impendia sobre a AT o dever de comunicar a entidade adjudicataria quais os montantes de
beneficio a atribuir a cada consumidor aderente (por NIF do mesmo), os quais poderao ser positivos
ou negativos, adicionando ou abatendo ao saldo anterior da conta-corrente de beneficios do
consumidor [cf. alineas b) e ¢) do n.° 2 da clausula 12 do contrato e alineas b) e c) da clausula 52 do

caderno de encargos].

3 —Tendo em vista a regulamentacao e ulterior implementacéo dos termos do programa, e ao abrigo
don®14°do art.° 405° da LOE para 2021, foi aprovado o Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021, de 28
de maio, que definiu “o dmbito e as condi¢gbes especificas de funcionamento do programa

«IVAucher»” — preambulo do diploma.

3.1. O artigo 3.° do Decreto Regulamentar procedeu a desighacéo e respetivas atribuicées das
“Entidades gestoras do programa «IVAucher»”: “1 - a) A AT enquanto entidade responsavel pelo
apuramento do montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e disponibilizagdo da
informagdo sobre o montante de beneficio acumulado; b) A DGTF enquanto entidade responsavel
por gerir o processamento dos valores pecuniarios do beneficio devido ao abrigo do programa; c) A
Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E. P. E. (IGCP, E. P. E.), enquanto
responsavel pelas operagdes bancarias necessarias ao processamento dos valores pecuniarios do
beneficio no ambito do programa. 2 — No programa «IVAucher»” participa ainda a entidade
operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de entidades previstas no numero anterior,
enquanto responsavel pelo processamento de pagamentos eletronicos através de transagées com

cartées bancarios.” — negrito nosso.

3.2. Competia as entidades gestoras do programa garantir a correta utilizacdo dos recursos publicos
afetos ao programa «IVAucher» e, em especial, a AT “a definigdo, concegdo e implementagéo de
um modelo de controlo do beneficio que assegure um adequado sistema de controlo interno, bem
como a disponibilizagdo de informag¢do que permita o controlo e a auditoria do programa e a

celebragdo dos protocolos necessarios para o programa «I\VAucher», sem prejuizo das limitagées
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do disposto no n.° 5 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na sua redagéo atual;”
[cf.n21 e alinea a) don.° 2 do artigo 4.° do Decreto Regulamentar]. A DGTF, por sua vez, detinha
o controlo dos movimentos financeiros, designadamente o respetivo valor global, bem como o poder
de autorizar os correspondentes débitos associados a conta no IGCP, afeta ao programa
«IVAucher», enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orcamento do Estado [cf. n.° 1 e alinea

b) don.°2 do artigo 4.° do Decreto Regulamentar] — negrito nosso.

3.3. Nos termos do Despacho Conjunto n.° 10233/2021, de 21/10 dos Senhores Secretarios de
Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAF) e do Tesouro (SET) — cfr. doc. 2 que se anexa —
competia a Inspecao-Geral de Financas (IGF) inspecionar, concomitantemente ou a posteriori, o
programa «lVAucher», podendo, para esse efeito, solicitar informagdes, esclarecimentos ou
elementos documentais ao agrupamento de entidades publicas constituido pela AT, DGTF e IGCP,
a entidade operadora do sistema e as entidades terceiras na area de pagamentos (entidades
bancarias e financeiras) autorizadas por esta ultima, no ambito da respetiva participagao no
programa «I\VVAucher» [cf. ponto 10 do referido Despacho].

3.4. A gestdo do contrato, em representacdo do agrupamento de entidades adjudicantes, era
efetuada por um comité de monitorizagédo da execucdo do contrato constituido por [ N
B Dirctora de Servicos de Comunicagdo, Promogéo e Apoio ao Cumprimento (em
representacdo da AT), [ IIEGTGNGNG@G@G@G@G@GdGEEEEEEEE < rcrresentacio da DGTF) e [N
I Coordenadora do Servico de Gestdo de Contas do

Tesouro (em representacao do IGCP), sendo a coordenacao assegurada pela AT, para efeitos do

disposto no artigo 290.°-A do CCP, como decorre da clausula 102 do contrato.

4. O programa «/VAucher» foi implementado em duas fases distintas, em conformidade com o
legalmente previsto: i) uma fase de apuramento de beneficios que decorreu durante os meses de
junho, julho e agosto de 2021; ji) uma fase de utilizagao de beneficios que decorreu entre o dia 1
de outubro e 31 de dezembro de 2021.

4.1. No que respeita ao apuramento do montante do beneficio, determinava o artigo 7.° do
Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 que “A AT apura o montante de IVA suportado pelos
consumidores aderentes nas suas aquisicbes realizadas aos sujeitos passivos referidos no n.° 1 do
artigo anterior, através da soma dos montantes de IVA constantes nas faturas emitidas na fase de
acumulagédo de beneficio, que lhe sdo comunicadas pelos sujeitos passivos emitentes, nos termos
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redagédo atual, deduzido do
montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas de crédito emitidas.” Para esse efeito,

apenas seriam consideradas as faturas, anulagées de faturas e notas de crédito comunicadas a AT,
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cujo emitente tenha como CAE principal a data da comunicagé@o um dos CAE identificados no anexo
ao presente decreto regulamentar, até ao final do prazo previsto para a comunicacao de faturas,
nos termos do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto- -Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redacgao
atual, referente ao ultimo més abrangido pela fase de acumulagdo de beneficio. O montante
definitivo de beneficio seria apurado pela AT e divulgado aos consumidores em aplicagao
informatica da AT ou no Portal das Financas, até ao ultimo dia do més seguinte ao fim da fase de

acumulagao (cf. n.°5 do mesmo preceito).

4.2. No que toca a fase de utilizagao do beneficio e nos termos do artigo 9.° do Decreto
Regulamentar, quando o consumidor final aderente procedesse a um pagamento, através de um
meio de pagamento elegivel pela entidade operadora do sistema, em aquisicdes de bens e servigos
realizadas aos comerciantes abrangidos pelo programa (e identificados no artigo 6.°), parte do
montante do pagamento seria suportado através da utilizagao do beneficio disponivel (apurado nos
termos do artigo 7.2, com base no montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes nas
suas aquisicées realizadas), sendo o remanescente suportado pelo meio de pagamento do
consumidor. A parte do montante a suportar corresponderia a 50 % do valor do bem ou servigo,
salvo se o montante do beneficio disponivel, nos termos do artigo 7.2, nao fosse suficiente, caso em

que a mesma hao ultrapassaria este montante.

5. No decurso da implementacédo do programa «/VAucher», e ao abrigo do n°® 14 do art.° 405° da
LOE para 2021, foram introduzidas alteragées ao Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 através do
Decreto Regulamentar n.® 6-A/2021, de 08 de setembro, no sentido de “alargar o seu &mbito a todas
as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.” Por outro lado,
e visando alargar a adesdo ao programa, estabeleceu o legislador que “Tendo em vista potenciar a
simplicidade e universalidade do programa IVAucher, a adesédo e utilizagdo passam a poder ter lugar
em entidades terceiras na area de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se
o periodo para ressarcimento do montante para a conta bancaria do consumidor ao prazo maximo
de dois dias Uteis apds o pagamento.”, como resulta das disposi¢cées preambulares do diploma. Por
forca do estatuido no n.° 1 do artigo 5.°, o diploma entrou em vigor no dia seguinte ao da sua
publicacédo (salvo no que respeita as alteragdes introduzidas ao artigo 3.°, que produzem efeitos a

contar de 1 de junho de 2021, cf. n.° 2 do preceito).

5.1. A ratio legis subjacente a alteragdo do decreto regulamentar - alargar o ambito subjetivo dos
intervenientes de modo a maximizar os efeitos pretendidos pelo legislador aguando da criagao do
programa «/VVAucher» -, veio a ser concretizada por via do estabelecido no n.° 2 do artigo 3.° “No
programa «IVVAucher» participam ainda a entidade operadora do sistema, contratada pelo

agrupamento de entidades previstas no numero anterior, bem como entidades terceiras na area de
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pagamentos autorizadas pela entidade operadora, designadamente entidades participantes no

sistema de compensacdo interbancaria do Banco de Portugal.”

5.2. Esta alteragao foi ao encontro do estatuido no n® 9 do art.® 405.° da LOE 20213, assim
possibilitando aos comerciantes estabelecer uma ligacdo entre os terminais de pagamento
automaticos (TPA) das diferentes instituicbes bancarias e o sistema da entidade adjudicataria
(SaltPay).

5.3. Por outro lado, nos termos da redagao alterada do n.° 4 do art.° 9.° do Decreto Regulamentar,

o legislador, no ambito da competéncia que lhe foi atribuida pelo n°® 14 do art.° 405° da LOE para

2021, definindo “as condicdes especificas do programa” determinou que a utilizacdo do beneficio

passasse a poder operar por ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do

consumidor, ho prazo maximo de dois dias uteis apés o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema

do mecanismo em que o reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para

um sistema de “cash-back” ou reembolso depois da compra (hnum prazo de 2 dias).

6. O processo de apuramento do montante do beneficio a atribuir a cada fatura apresentada a AT
foi desenhado de acordo com o estatuido no art.° 7° do Decreto Regulamentar, tendo em conta as
especificidades definidas relativamente as faturas anuladas e as notas de crédito, cfr. doc. 3 que se

anexa.

6.1. Para estes dois casos, o valor de beneficio do documento era deduzido ao valor ja apurado,
através do registo do valor constante do documento (montante do IVA) multiplicado por menos um.
Esta forma de registo permitia que a soma algébrica de todos os montantes apresentasse o valor

de beneficio efetivamente apurado.
6.2. O desenho e implementacédo deste processo de comunicacdo dos beneficios entre a AT e a
entidade operadora do sistema iniciou-se em marco de 2021, tendo a sua implementacéo sido

iniciada em maio de 2021, em linha com o Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28 de maio.

6.3. Em vista da conclusao da fase de apuramento, foram, na ultima quinzena de setembro de 2021

efetuados testes integrados entre a AT e a SaltPay, sem que qualquer erro fosse detetado, pelo

que a solucao foi disponibilizada a 30 de setembro do mesmo ano.

3 Que consigna o seguinte: “9 - Para efetos de ftransmissdo da informagdo relevante para a implementagdo e
operacionalizagéo do presente mecanismo, é estabelecido, mediante protocolo, um processo de interconexdo de dados entre
a AT, a DGTF, o IGCP, E. P. E., e as entidades responsaveis pelo processamento dos pagamentos eletronicos que
assegurem os servigos técnicos do sistema de compensacgédo interbancaria (SICOI) do Banco de Portugal no @mbito do
processamento de transagées com cartdes bancarios.”
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7.No dia 21 de dezembro de 2021 foi recebido para analise dos servicos da AT a situagao reportada

por um contribuinte que indicava que o valor de beneficio que Ihe tinha sido atribuido estava
incorreto. Da andlise efetuada a situacdao concreta resultou que os valores referentes aos
documentos do tipo “Nota de Crédito” ndo teriam sido deduzidos ao valor apurado, de acordo com

enunciado no n.° 1 do art.° 7° do Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.

7.1. Imediatamente apos a detegao deste caso, foram despoletadas iniciativas para identificar se
este caso seria algo isolado ou se esta situacdo era extensivel a todo o universo dos contribuintes

com notas de crédito, o que se veio posteriormente a confirmar.

7.2. Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SaltPay de forma a evitar que os

mesmos contivessem valores incorretos.

7.3. Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a
SaltPay e potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse
enviado a AT, uma listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situacao.
Neste contexto, segundo informacéo prestada pela entidade operadora do sistema «/VAucher», na
sequéncia daquelas diligéncias, dos 28.512 contribuintes com saldo em excesso, apenas 17.984
chegaram a beneficiar total ou parcialmente do excesso que lhes havia sido reconhecido. Ou seja,
do montante apurado de saldos em excesso de 1.204.589,92€, apenas havia sido transferido para

os respetivos beneficiarios o montante de 416.305,66€.

8. Apos a identificacao da incorrecao nos documentos de Desenho Técnico e na implementacao do

sistema de extracdo, procedeu-se de imediato a sua correcao e teste, tendo todo o processo de

testes automaticos implementados sido alterado para validar este caso. Simultaneamente,

encetaram-se acdes de verificacao dos valores efetivamente ja consumidos pelos contribuintes e
produzido um ficheiro extraordinario de comunicacédo de saldos, de forma a corrigir as seguintes
situacdes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, o seu saldo foi comunicado a
zero (de forma a impedir outros consumos);
- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.
Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 e refletido no saldo dos

contribuintes afetados no mesmo dia.

9. Verificado que foi o erro, foi elaborada a Informagdo com o GPS n.° 663020216633001391, de

29-12-2021, pela Direcao de Servicos de Comunicacao, Promoc¢ao e Apoio ao Cumprimento - cfr.

87



88

=
. AT
- autoridade
%4 tributaria e aduaneira Direcao de Servicos de Auditoria Interna

Divisao de Acompanhamento de Resultados de Auditoria, Planeamento e Apoio Técnico

doc. 4 que se anexa -, reportando-se superiormente a situacao de erro no apuramento do beneficio
a auferir pelos contribuintes:
«Podemos, concluir que aquele erro acabou por:
a) Afetar apenas cerca de 1% dos beneficiarios do programa (17.984 num universo de
1.433.392);
b) Representar menos de 0,5% dos beneficios apurados (416.305,66€ em 82 milhdes de
euros de saldos);

c) Constituir um eventual beneficio médio indevido de 23,15€ para os afetados.»

9.1. E formulando-se a seguinte:
«PROPOSTA
Em face do exposto,
- Considerando que o erro em causa representa menos de 0,5% dos beneficios apurados
e um beneficio médio adicional de 23,15€ para os afetados;
- Considerando que a entidade operadora do sistema ndo transmitiu aos beneficiarios o
detalhe do calculo efetuado pela AT, através do qual os proprios se pudessem ter
apercebido do erro de calculo previamente a utilizagdo do beneficio;
- Considerando a natureza do programa, que constitui um estimulo ao consumo, pelo que
os cidaddos que receberam os montantes em causa ndo constituem os seus unicos e
exclusivos beneficiarios;
- Considerando a operacionalizagdo do programa, em que a transferéncia dos cofres do
Estado so é efetuada depois de os cidadéos terem adiantado a totalidade do pagamento
e correspondendo estes beneficios a pagamentos que foram efetivamente efetuados pelos
cidaddos a terceiros na expectativa legitima de serem abrangidos pelo programa, tal
significa que a eventual reposigdo corresponderia economicamente a montantes ja gastos
pelos cidadédos e que aqueles nao teriam (em regra) forma de reaver junto de alojamentos,
restaurantes e instituigcbes culturais em que tivessem gasto;
Propébe-se que seja levado a consideragdo superior:
a) Dar conhecimento da presente situagdo a DGTF;
b) A relevagéo, pelo Senhor Ministro das Finangas, da reposi¢do das quantias em causa,
no montante total de 416.305,66€, nos termos e para os efeitos do artigo 39.° do Regime

da Administragdo Financeira do Estado.»

9.2. Esta informacao foi posteriormente alterada pela Direcédo de Servicos de Comunicacgao,
Promocdao e Apoio ao Cumprimento (DSCPAC), através de Informacido com o GPS n.°
663020226633000314, de 29-03-2022 - cfr. doc. 5 que se anexa -, visando clarificar que, do

montante de saldos em excesso de 1.204.589,92€ foi transferido para os respetivos beneficiarios o
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montante de 427.479,13€ (ao invés dos 416.305,66€ anteriormente reportados), tendo 19.289
contribuintes (ao invés dos 17.984 anteriormente reportados) chegado a beneficiar total ou

parcialmente do excesso que |lhes havia sido reconhecido indevidamente pela AT.

10. As referidas Informacées mereceram um despacho de concordancia da Diretora-Geral da AT,
respetivamente, de 30-12-2021 e 29-03-2022, tendo as mesmas sido submetidas a consideragao
do SEAF, cfr. docs. 4 e 5, que se anexam:
«(...) visando:
- a autorizagdo de SE o MEF em matéria de relevagdo de reposigcdo das quantias em
causa, nos termos previsto no artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que
regula o Regime da Administragdo Financeira do Estado; e
- o conhecimento pelo DGTF, na qualidade de entidade titular da conta junto do IGCP
respeitante ao presente programa (nos termos do n.° 13 do artigo 405.° da Lei do

Orgamento do Estado), e emissora das guias de reposi¢ao.»

10.1. Através dos despachos n.® 11/2022.XXIll, de 10-01-2022, e n.° 102/2022.XXIlIl, de 21-06-2022,
exarados nas supra referidas Informagées da AT, o Senhor Secretario de Estado dos Assuntos
Fiscais (SEAF) manifestou a sua concordancia com a proposta de relevacdao dos montantes em
causa, remetendo o processo ao Senhor Ministro do Estado e das Financas (cfr. docs. 6 e 7, que

se anexam).

10.2. Proposta que foi igualmente, através do despacho n.°¢ 102/2022 XXIIl, remetida a Secretaria

de Estado do Or¢camento (SEO) (cfr. doc. 7, que se anexa).

10.3. Subsequentemente, através do despacho n.® 448/2022/SEO, de 12-10-2022 (cfr. doc. 9, que
se anexa), e do despacho n.? 815/2022/SEO, de 22-12-2022 (cfr. doc. 8, a fls. 1), a SEO remeteu a
consideracé@o do Senhor Ministro das Financas as propostas de relevagao das verbas no ambito do

Programa «/VAucher», nada tendo a opor relativamente a solugao apresentada pela AT.

10.4. Através do despacho interno n.° 277/2022/MF, de 13/10/2022 (cfr. doc. 9), e do despacho
interno n.° 30/2023/MF, de 27/01/2023 (cfr. doc. 8), o Senhor Ministro das Finangas deu a sua
anuéncia a proposta apresentada pela AT. Constando do despacho do Senhor Ministro das
Finangas n° 277/2022/MF, de 13/10/2022:
«Tendo em consideragdo a informagéo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.°
11/2022-XXIl, do Senhor SEAF e o Despacho n.° 448/2022/SEQO da Senhora SEO, autorizo
excepcionalmente a relevagdo de reposigdo das quantias em causa, nos termos do artigo 39.°
do DL n.°155/92, de 28 de junho, na sua redacéo atual.»
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Pese embora o Relato enuncie a eventual existéncia de infracdes financeiras, prevendo como
responsaveis a Diretora-Geral da AT, o SDG da area dos Sl e a representante da AT no comité de

monitorizacao da execugao do contrato, ndo pode a AT conformar-se com tal assuncgao.

Veja-se que,

l. Quanto a responsabilidade sancionatoria [ponto 4.2.2. do Relato e anexo 8]

Conclui-se no Relato que, sem prejuizo da possibilidade de relevacao “nos termos do n.° 9 do artigo
65.°da LOPTC”, se poderao entender por violados os arts. 302.° alinea c), 311.°n.° 1 alinea c),
312.%alinea c) e 313.° do CCP, o que seria “suscetivel de constituir os responsaveis pela gestdo e
monitorizagdo do contrato em eventual responsabilidade financeira sancionatoria, pela prética de
infragdo prevista no art. 65.°, n.°1, al. |) da LOPTC, [que prevé a aplicagdo de multas em caso de “violagdo

de normas legais ou regulamentares relativas a contratagéo publica] (...)".

[fls. 21, ponto 28 e anexo 8]

Determina a alinea c) do artigo 302.° do CCP que, salvo quando outra coisa resultar da natureza do
contrato ou da lei, “o contraente publico pode, nos termos do disposto no contrato e no presente

Cadigo, [m]jodificar unilateralmente as clausulas respeitantes ao contetido e ao modo de execugéo
das prestagbes previstas no contrato por razées de interesse publico, com os limites previstos no
presente Codigo” que, segundo a alinea c) do n.° 1 do artigo 311.°, operara por via de “[ajto
administrativo do contraente publico” quando os fundamentos para a modificacao sejam “[rjazées
de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das
circunsténcias existentes”— conforme fundamento previsto na alinea c) do art.° 312° e, sempre com

os limites do art.? 313°, todos do CCP — sublinhado nosso.

A alteracéo contratual pugnada no Relato [ponto 4.2.2. e anexo 8], haveria de decorrer das alteracées

legislativas promovidas com a aprovacao do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021.

Ora, quer o Decreto Regulamentar n.®2-A/2021 de 28 de maio de 2021, quer o Decreto que o alterou
e de que ora se cuida (Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021), mais hdo constituem do que o exercicio,

pelo Governo, da competéncia que |Ihe foi atribuida pelo n°® 14 do art.° 405° da LOE para 2021 -

definicdo “[d]as condicSes especificas deste programa” — negrito nosso.

N&o consubstanciando pois, na convicgao da AT, qualquer violagdo da LOE 2021.
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Antes, a alteracao produzida visou precisamente cumprir o disposto no Or¢gamento do Estado para
2021, pois que teve como escopo “alargar o seu @mbito a todas as entidades que operem naqueles
trés setores fortemente afetados pela pandemia.”, bem como alargar a adesao ao programa,
estabelecendo que “Tendo em vista potenciar a simplicidade e universalidade do programa
IVAucher, a adesdo e Utilizagdo passam a poder ter lugar em entidades terceiras na area de
pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se o periodo para ressarcimento do
montante para a conta bancaria do consumidor ao prazo maximo de dois dias uteis apos o

pagamento.”, como resulta das disposicdes preambulares do diploma.

Mantendo-se a formulagdo do Orcamento do Estado quanto a constituicdo do direito ao desconto,
alterou-se apenas o momento do uso do beneficio - a nova redagao don.? 4 do artigo 9.° do Decreto
Regulamentar, apenas determinou que a utilizacdo do beneficio passasse a poder operar por
ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de
dois dias uteis apés o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema do mecanismo em que o

reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para um sistema de “cash-back”

ou reembolso depois da compra (hum prazo de 2 dias).

Esta modificacao nao desvirtua o designio do legislador plasmado na LOE 2021, de dinamizar e
apoiar determinados setores mais gravemente afetados pela pandemia, através da criacao de um
beneficio aos consumidores finais. O direito a esse beneficio constituiu-se na esfera juridica do

consumidor no momento da compra de bens e servicos (isto &, na fase de apuramento).

O direito ao beneficio pelos destinatarios da norma juridica manteve-se inalterado - de forma direta,
os consumidores finais e o seu direito ao beneficio de parte do valor efetivamente consumido; e, de

forma indireta, os comerciantes, visados com este concreto incentivo ao consumo.

Em todo o caso, os decretos regulamentares de iniciativa do Governo, constituem uma das
categorias de atos normativos enunciadas no artigo 112.° da Constituicao da Republica Portuguesa
(CRP).

Nos termos do n.° 6 do artigo 112.° da CRP, o decreto regulamentar € a modalidade normativa que

deve ser utilizada (i) quando a lei assim o determine, e, (ii) necessariamente, quando se trate de um

regulamento independente, isto &€, de um regulamento que, por ndo se limitar a executar uma lei,
introduza na ordem juridica uma disciplina juridica inovadora no ambito das atribuicées das
entidades que os emitam (cf. o n.° 6 do artigo 112.° da Constituicdo e o n.° 3 do artigo 136.° do

CPA). Neste segundo caso, os decretos regulamentares ndo podem ainda assim deixar de fazer
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referéncia a concreta lei que defina a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emissao (cf. a

segunda parte do n.° 7 do artigo 112.° da Constituicao),

O que se mostra cumprido pelos decretos regulamentares em apreco “Nos termos da alinea c) do
artigo 199.° da Constituigdo e do n.° 14 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na

sua redagéo atual, o Governo decreta o seguinte.”.

Ora, ainda que a convic¢cao da AT (quanto a legalidade do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021),
fosse diversa, que nao é, constituindo o decreto regulamentar um dos atos normativos
constitucionalmente reconhecidos e a que se encontram legalmente vinculadas as entidades por ele

visadas, a AT nado poderia deixar de a ele se submeter, cumprindo-o nos seus exatos termos.

Nesta parte, ndo pode deixar de se evidenciar que as opc¢des legislativas constituem determinacées
governamentais injuntivas para os érgaos da administracao publica, pelo que ndo competia a AT,
apreciar a eventual ilegalidade de normas presentes no ordenamento juridico. Admiti-lo significaria
rasurar o principio da separagao de poderes, enquanto vetor basilar do Estado de Direito, e o
sistema de equilibrios, segundo o qual a administracéo cabe administrar, de acordo com o quadro
legislativo definido pelos 6rgaos com essa competéncia (Assembleia da Republica e Governo) e aos

tribunais escrutinar o exercicio daquelas funcées administrativa e legislativa.

Sem que se mostre determinante, nao deixa de se referir que o Governo veio, precisamente,
confirmar, porvia don.® 1 do artigo 6.°do Decreto-Lei n.°© 21/2023, de 24 de margo, que “Para efeitos
do disposto no n.° 3 do artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, considera-se desconto
imediato, bem como a respetiva comparticipagdo e compensagédo, o ressarcimento do montante
correspondente ao beneficio, para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de dois dias

uteis contados a partir do pagamento integral pelo consumidor ao comerciante.”

Norma a que o legislador atribuiu natureza interpretativa, o que consta expressamente da epigrafe
da mesma “Norma interpretativa”.

Pelo que, o entendimento da AT quanto a legalidade do mecanismo de atribuicao do beneficio aos
consumidores finais, resultante da formulagao do Decreto Regulamentar n.® 6-A/2021, se demonstra
ser aquele que sempre esteve no espirito do legislador aquando da criacdo do programa
«IVAucher».

E assim, na convicgdo, ja confirmada, da legalidade da norma emanada pelo poder executivo, que

para a AT constitui um comando, foi executado o contrato nos exatos termos de tal comando.
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E sdo os exatos termos da nova redacao das disposicdes regulamentares que importa analisar, por
forma a determinar se a execucao contratual consubstancia divergéncia tal que obrigasse a AT, a

uma modificagdo contratual formal, ao abrigo das citadas normas do CCP.

Porque, foi esta a analise subjacente a nao modificacao contratual - de resto, a questdao que

igualmente vem colocada no Relato, v.g., no ponto 25.

O entendimento da AT e das partes, resultante daquela analise, foi e €, o de que:

Por um lado, ndo se nos afigura que das alteragdes introduzidas pelo Decreto Regulamentar n.° 6-
A/2021 tenha decorrido uma alteracdo ao equilibrio contratual que ferisse qualquer dos limites

enunciados no artigo 313.°do CCP.

Como resulta da factualidade acima enunciada, o legislador procedeu a uma alteragdao do
mecanismo de utilizacao do beneficio resultante do programa substituindo um sistema de desconto

imediato por um sistema de cash-back (ou seja, de reembolso aos contribuintes).

Tal modificagéo nao implicou, todavia, qualquer ajustamento metodolégico por parte das entidades
adjudicantes relativamente aos deveres legal e contratualmente estabelecidos para efeitos de
implementacdo do programa, nao representou qualquer alteragdo no que respeita ao apuramento
do beneficio a receber pelos consumidores finais, nem se refletiu em qualquer prejuizo para os
beneficiarios do programa «lVAucher» (quer para os comerciantes, quer para os consumidores

finais).

As alteracdes introduzidas pelo Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021 nao tiveram qualquer impacto
nas obrigacbes previstas contratualmente cujo destinatario € expressamente a AT - alineas e), f) do

n.° 1 da clausula 3.2 do contrato.

Ou seja, a propria adjudicataria incorporou a conduta decorrente da alteracdo do decreto
regulamentar como uma obrigacdo inerente a alteracdo legislativa. A conformacao ulteriora da
prestacdao contratual pela entidade adjudicataria decorreu tao sé de alteracdes legislativas
promovidas aquando da aprovacao do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021, nao entendidas por
nenhuma das partes como alteragcdes aptas a uma imposi¢cao de alteracao formal ao contrato e ao
caderno de encargos — porque, efetivamente, a execucdo contratual ndo demonstrou ter esse

alcance.
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Por outro lado, no entendimento da AT e das partes, e, bem assim, do Tribunal de Contas, como

resulta do ponto 27 do Relato,
«Neste dominio, o Tribunal tem entendido que “(...) que deve ser praticado um ato administrativo,
com a adequada conformacgéo formal, o qual tem de conter uma fundamentagéo (...) e que (...)
néo pode deixar de revestir, pelo menos, duas caracteristicas: por um lado, que nele se expresse
claramente que se pretende operar uma modificagdo contratual ao abrigo dessa disposi¢édo legal
(o que pressupbe a invocagdo da norma em que se funda o respetivo ato administrativo); e, por
outro lado, que dele se fagam constar expressamente as «razées de interesse publico» que
constituem fundamento da emissdo desse ato administrativo.” (Ac&dic 312020, de 14/07, 1.7 S/PL, disponivel em

Https:/Avwi.tcontas. pt/pt-pt/ Produtos TC /acordaos /1spl) Face ao exp osto. considera-se jue, er bora a modificacio
contratual ndo tenha sido precedida de ato administrativo formal devidamente

fundamentado, seria admissivel o entendimento de que o Decreto Requlamentar 6-A/2021,
de 08/09 em termos materiais, consubstancia um ato administrativo e, nesse sentido,

suprida a referida irreqularidade.» —negrito e sublinhado nossos.

No entendimento da AT e das partes, diziamos, o decreto regulamentar foi havido, para aqueles

efeitos, como um ato administrativo formal, que incorporou os termos do contratado.

Sendo que, e como se deixou antedito, o Decreto Regulamentar ndo padecia, como veio a ser
confirmado pela norma interpretativa constante do n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de

24 de marco, de qualquer ilegalidade.

Ademais e como vem de se expor, a execucao contratual decorreu, ndo de uma imposicao de
qualquer das entidades adjudicantes, por razées de interesse publico, mas sim de opcdes
governativas que se impéem a ambas as partes, por forca das alteracées legislativas entédo

promovidas, fator totalmente exégeno a relacdo existente entre as partes.

O que sempre constituiria um caso de forca maior, conforme definido no n°® 2 da clausula 20° do
caderno de encargos, porquanto, o Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09 pode ser entendido
como consubstanciando, em termos materiais, um ato administrativo (vide ponto 27 do Relato).

A clausula em apreco, de exclusdao de responsabilidade estabelece no n.° 1 “Ndo podem ser

impostas penalidades ao adjudicatario, nem € havida como incumprimento, a ndo realizacdo pontual

das prestacées contratuais a cargo de qualquer uma das partes que resulte de caso de forga

maior, entendendo-se como tal as circunsténcias que impossibilitem a respetiva realizacdo, alheias

a vontade da parte afetada, gue ela ndo pudesse conhecer ou prever a data da celebracdo do
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contrato e cujos efeitos ndo lhe fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.” Constituem

casos de forca maior para esse efeito, designadamente, as “determinagcées governamentais ou

administrativas injuntivas”enunciadas no n.° 2 da clausula 20°.

E assim, por ndo ser havido como incumprimento contratual aquele que resultar da execucao

decorrente de determinacées govemamentais ou administrativas injuntivas, nada havia a alterar no

contrato, e tdo so executa-lo nos termos das novas determinacdes governamentais ou

administrativas injuntivas.

Razdes que determinaram na AT a conviccao de que a nova redagao das disposicoes

regulamentares nao redundou numa execuc¢ao orgamental em divergéncia com o contratado.

II.  Quanto a responsabilidade sancionatoria e reintegratoria [ponto 4.4.1. do Relato e anexo 8]
Conclui-se no Relato que se poderdo entender por violados o art.° 405.°da LOE para 2021 n°s1e
2 eo0o0s art% 2°e 7.° do Decreto Regulamentar 2-A/2021, de 28/05 (Anexo 8), porquanto
“Conforme proposto em dezembro de 2021 pela AT, o Ministro das Finangas, em outubro de 2022,
autorizou “excecionalmente a relevagdo de reposicdo das quantias em causa” atenta a
fundamentacdo apresentada, designadamente que os custos associados ao processo de restituicdo
dificilmente seriam justificados do ponto de vista da racionalidade econémica. Porém, esta relevagéo
opera sobre a obrigagdo de restituigdo dos valores pelo respetivo beneficiario (beneficio indevido) e
ndo sobre a obrigagdo de repor o dano para o erario publico, prevista no art. 59.° da LOPTC,

decorrente da ilicitude do ato (pagamento indevido).” [fis. 7, ponto 5 do Relato).

Os valores em causa, e que foram relevados por despacho ministerial resultaram, como se evidencia

no Relato, de erro na formula de calculo do beneficio, que deu origem ao pagamento indevido de

determinados montantes aos consumidores finais aderentes ao programa «/VAucher».

Como se descreveu em 7 a 8 da presente exposicao, na fase de definicido dos processos de
apuramento do beneficio a auferir pelo programa «/VAucher», foi decidido e implementado o calculo
do beneficio no momento do processamento das faturas emitidas. Neste calculo era avaliado o tipo
de documento (ou movimento), sendo que para as “Notas de Crédito” ou “Anulacéo de Faturas”, o
valor do beneficio era registado com o valor inverso ao declarado, ou seja, o valor do IVA era
multiplicado por menos um. Estes valores eram corretamente apresentados nos canais
disponibilizados aos contribuintes para a consulta e validacédo destes valores (no site e-fatura do

Portal das Financas e na aplicacao E-Fatura).
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Na definicdo do processo de extracdo para os documentos do tipo “Nota de Crédito” foi cometido

um erro informatico na descricdo do processo de extracao de valores a enviar a SaftPay, tendo sido

assumido pelo programa que o valor teria de ser multiplicado por menos um para efetuar a deducao

do valor.

1.3.11. RN1 Calcular o beneficio do EARN

1. Caso o tipo de documento seja diferente de “NC”:

= X PERC IVA +Valor totalde IVA
Beneficio = ————————

2. Caso o tipo de documento seja igual a “NC":

X_PERC_IVA +Valor total de IVA

Beneficio = —
100

Extrato do “Manual de Desenho Técnico EFATURA IVAUCHER -
CALCULO DO EARN v1.2." (25 de maio de 2021)

No entanto, como esta operacdo ja tinha sido efetuada na fase de apuramento, o beneficio
transformou-se automaticamente num valor positivo, sendo desta forma adicionado ao montante do

beneficio apurado, ao invés de ser deduzido.

Este erro, e pese embora os testes unitarios e testes automaticos efetuados pela equipa de gestao

do projeto, e pela equipa responsavel pela sua implementagéo, ndo foi detetado. Nenhum dos

processos de validacao dos resultados (tanto manuais, como automaticos) identificou qualquer erro.

Erro que também nao foi detetado durante os testes finais e de integragéo, pelo que a solucéo foi

disponibilizada, sem que houvesse qualquer evidéncia de erro.

Sé apenas em 21 de dezembro de 2021 foi dado conhecimento a AT de uma situacéo reportada por

um contribuinte que indicava que o valor de beneficio que Ihe tinha sido atribuido estava incorreto.

Situacao que de imediato foi analisada concluindo-se que os valores referentes aos documentos do
tipo “Nota de Crédito” ndo teriam sido deduzidos ao valor apurado, como dispunha o n.° 1 do artigo

7° do Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.
Em_simultdaneo foram despoletadas iniciativas para identificar se o caso seria Unico ou se era
extensivel a todo o universo dos contribuintes com notas de crédito, o que se veio posteriormente a

confirmar.

Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SalfPay de forma a evitar que os mesmos

contivessem valores incorretos.
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Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a SaftPay
e potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse enviado a AT,

uma listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situacao.

Simultaneamente, encetaram-se acdes de verificagcao dos valores efetivamente ja consumidos pelos
contribuintes e produzido um ficheiro extraordinario de comunicacgéo de saldos, de forma a corrigir
as seguintes situagdes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, o seu saldo foi comunicado a
zero (de forma a impedir outros consumos);

- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.

Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 — dois dias depois do

conhecimento da reclamacado do contribuinte - e refletido no saldo dos contribuintes afetados, no

mesmo dia.

No dia 29-12-2021 foi elaborada a Informacao com o GPS n.° 663020216633001391, de 29-12-
2021, pela DSCPAC, cfr. doc. 4., reportando-se superiormente a situacao de erro no apuramento
do beneficio a auferir pelos contribuintes.

Assim que se obteve a localizacé@o do erro, procedeu-se de imediato a sua correcao e teste, tendo

todo o processo de testes automaticos implementados sido alterado para validar este caso.

Ou seja, a atuagao da AT, apos o conhecimento do erro foi imediata, travando-se qualquer operacao

que pudesse continuar a redundar na continuagao do mesmo e em pagamentos a mais.

No momento em que se tomou conhecimento do erro foram despoletadas todas as acbes para a
correcao do mesmo. Em suma:
e Foi corrigido o erro estrutural e o sistema de testes;
e Foi providenciado que os contribuintes que tinham a receber indevidamente, o nao
chegassem a receber; e

e Foi levada a situacédo ao conhecimento da tutela.

A aprovacao do programa “IVAucher” implicou a conceg@o e o desenvolvimento de um sistema
informatico totalmente novo na AT que se adequasse as exigibilidades legais, neste ponto em
concreto, que depurasse do calculo do beneficio a atribuir aos consumidores finais o montante de
IVA respeitante a faturas anuladas e notas de crédito emitidas. Nao obstante o “Manual de Desenho

Técnico EFATURA IVAUCHER” ter levado em consideracdo aquele desconto na fase de
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apuramento do beneficio — introduzindo um sinal “menos” (negativo) na formula de calculo
construida — foi cometido um erro na descricdo do processo de extracao de valores a enviar a
SaltPay, sendo desta forma adicionado ao montante do beneficio apurado ao invés de ser deduzido.

O beneficio transformou-se, assim, num valor positivo.

Nao tendo havido qualquer aligeiramento dos critérios definidos para a construcdo e
operacionalizacéo do sistema, nomeadamente, na fase de testagem, o certo & que o erro nao foi,

de facto, detetado pelos membros das equipas envolvidas na execugao do programa.

Na definicido da estratégia de testes foram definidos testes unitarios, no ambito do processo de
desenvolvimento, complementados com testes automaticos, que permitiam durante o processo, e
na decorréncia das alteragdes implementadas, reproduzir de forma eficiente toda a bateria de testes
definida, despistando a possibilidade de existéncia de erros colaterais as alteragdes implementadas.
Foi igualmente estabelecido um plano de testes de integragaoffinais, por forma a validar todo o
processo de interoperabilidade com a SaltPay.

Nao se enjeita a existéncia do erro, porém tal erro nao pode ser confundido com a pratica de ato
ilegal, porquanto a AT cumpriu a sua obrigagdo de supervisionar, testar e confirmar a

compatibilidade dessas formulas com as regras do beneficio instituido.

Em fase de desenvolvimento foram realizados testes unitarios e testes automaticos, tendo sido

seguidos todos os processos de validacdo dos resultados (tanto manuais, como automaticos).

Antes da disponibilizacdo da solu¢do, foram efetuados testes finais e de integracao.

Assim que o erro foi detetado, a area dos Sistemas de Informacdo da AT suspendeu as

comunicagées com a SaltPay, de modo a impedir a propagacao do beneficio indevido.

Estamos, salvo melhor leitura, perante um erro material, um erro de concec¢ao do sistema, o qual,
sendo abstratamente detetavel aquando da concecao do sistema, ndo foi detetado na fase de testes.
Como defende Isabel Tania Costa Silva Gouveia, na sua Dissertagdo de Mestrado subordinada ao
tema “O Tribunal de Contas e a analise das circunstancias que conduzem a pratica de infragdes
financeiras”:

«O simples erro traduz-se na ocorréncia ndo voluntaria e imponderavel, como é o caso

dos erros materiais. Estes ndo sdo atos capazes de serem atribuidos a vontade e assim,

a culpa, mesmo que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou

de uma conduta llicita, isto €, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
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funcionais que conduziram a falha, ou se aconteceu independentemente dos normais

cuidados que o seu autor imprimiu & conduta funcional que desenvolveu »*

O erro cometido neste caso resulta, claramente, de uma ocorréncia nao voluntaria e imponderavel,
nao sendo um ato suscetivel de ser atribuido a vontade e assim, a qualquer descuido — que nao
ocorreu -, hao consubstanciando, por isso, uma conduta ilegal e muito menos ilicita, tanto mais que
os visados desconhecendo o erro, desconheciam que em consequéncia do mesmo ndo se mostrava
cumprido o beneficio tal como gizado legalmente (art.° 405.° da LOE para 2021 n% 1e 2 e o os
art.% 2.°e 7.° do Decreto Regulamentar 2- A/2021, de 28/05).

Pelo que a responsabilizacdo dos dirigentes pela falta de detecdo deste erro sempre constituiria

uma forma de responsabilizagao objetiva.

Conhecido o erro, e apurado o universo dos pagamentos indevidos e o respetivo valor, e feita a
devida ponderacdo sobre o custo da recuperacao dos pagamentos indevidos e o beneficio extraido

dessa recuperacao, bem como atentas as restricées de deslocacdo decorrentes do estado de

emergéncia decretado em virtude da situacdo pandémica que se vivia, (cfr. doc. 6, fls. 5 e doc. 7, fls
7) foi colocada a consideragao superior, a relevagdo da reposicdo das quantias em apreco:
“No presente caso, cabendo o processamento das verbas associadas & DGTF e sendo
aquela entidade a titular da conta junto do IGCP respeitante ao presente programa (nos
termos do n.° 13 do artigo 405.° da Lei do Org¢amento do Estado), consideramos que sera
aquela entidade responsavel pela emisséo de eventuais guias neste dominio.
Uma vez emitida a guia pela entidade legalmente competente e notificados os respetivos
beneficiarios, a AT pode assegurar a respetiva cobranga na fase voluntaria. (Na auséncia
de pagamento voluntario, mediante emissdo subsequente de certiddo de divida, a legislagdo

prevé também a instauragdo de processo de execugdo fiscal). Porém, ndo existindo

qualquer procedimento instituido ao nivel do IGCP e das demais entidades envolvidas para
que conste das guias de pagamento uma referéncia DUC, neste momento o pagamento

voluntario das mesmas deve ser efetuado junto das Sec¢des de Cobranca dos Servigcos de

Financas obrigatoriamente de forma presencial.

Ora, ndo estando automatizados quaisquer procedimentos para a emissao destas guias e
exigindo-se (conforme explanado supra) o seu pagamento presencial junto da AT, tal

significa que os custos administrativos associados aos mesmos dificiimente justificam — do

4 |sabel Tania Costa Silva Gouveia, “O Tribunal de Contas e a analise das circunstancias que conduzem a pratica de infragées
financeiras”, dissertacdo de Mestrado em Direito, Ciéncias Juridico-Econémicas, apresentada na Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, 26/07/2016, pag. 34, consultada em https:/Irepositorio-
aberto.up .pt/bitstream/10216/87827/2/164367 .pdf
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ponto de vista da racionalidade econdmica — a emissdo e cobranca da generalidade

daquelas guias. Com efeito, so o custo médio da parte da AT de cobranga destas guias esta

estimado em 7,06€, ao qual acresceriam os custos — eventualmente mais significativos — da

tramitacdo anterior da parte da DGTF. Assim, o valor médio de beneficio de 23,15€ (o qual

é, como veremos adiante, superior ao montante minimo de reposi¢do) podera nem sequer

alcancar o custo méedio total associado aos ditos procedimentos.

Adicionalmente, ndo podemos ignorar o contexto sanitario atualmente vivido, com o pais em

estado de Calamidade, que se traduz num conjunto de medidas em vigor destinadas a

reduziras deslocacdes e os contactos entre pessoas com o objetivo de reduzir a propagagdo

do virus. Neste contexto, estar a obrigar milhares de cidaddos a deslocarem-se

presencialmente a servicos publicos para assegurar a cobranga de quantias eventualmente

reduzidas dificilmente se justifica do ponto de vista social.”” — sublinhado nosso.

Proposta que, com os fundamentos nela aduzidos, veio a ser acolhida pelo Senhor Ministro das
Financgas, que sobre a mesma proferiu o Despacho de concordancia (cfr. docs. 8 e 9).
“Tendo em consideragdo a Informagédo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.°
11/2022-XXll, do Senhor SEAF e o Despacho n ° 448/2022/SEO, da Senhora SEO, autorizo
excepcionalmente a relevagdo de reposi¢do das quantias em causa, nos termos do art. 39.°
do DL n° 155/92, de 28 de junho, na sua redagéo atual.”

Por entender que o interesse publico seria melhor prosseguido dessa forma, prescindindo da receita

a ele associada.

A proposta de relevacao apresentada pela Senhora Diretora-Geral da AT (exarada nas Informacgdes
da DSCPAC acima aludidas),

Nao sé salientou a necessidade de ponderacdao entre o interesse publico na cobran¢ca dos
montantes em falta, evidenciando a questdo do custo/beneficio na execugdo de tal medida, bem
como a situacao pandémica que se vivia na altura (e que se traduziu, inclusivamente, numa restriciao
de circulagdo de pessoas como forma de mitigar a propagacdo da doenca COVID 19) e a

necessidade de salvaguarda de outros interesses econdémicos.

Como também, e sobretudo, tem total respaldo legal:

e por um lado, no n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execucao Orcamental para 2019
(Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho) que prevé expressamente que “para efeitos do
disposto no artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, na sua redagéo atual, o
montante minimo de reposigdo nos cofres do Estado a apurar em conta corrente e por
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acumulagdo para o ano de 2019 é de 20 €7; e,

e por outro,non.®3 do artigo 39.° do Regime da Administracao Financeira do Estado (aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) que prevé expressamente que o membro do
Governo responsavel pela area das finangas podera determinar a relevacao, total ou parcial,
da reposicdao das quantias recebidas desde que os interessados nao tivessem
conhecimento “no momento em que receberam as quantias em causa, de que esse

recebimento era indevido”.

Determina, com caracter injuntivo, o artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que
consagra o Regime da Administracdo Financeira do Estado, que “Ndo havera lugar ao
processamento de reposigées quando o total das quantias que devem reentrar nos cofres do
Estado, relativamente a cada reposicdo, seja inferior a um montante a estabelecer no decreto-lei de

execucgdo orgamental.”, decreto-lei esse que estabelece um minimo de 20,00€.

Por sua vez, determina o n.° 1 do artigo 39.° do mesmo diploma que, em casos excecionais e

devidamente justificados, - circunstancias que se mostram verificadas no presente caso - é

conferido, no caso, ao Ministro das Financas, o poder de relevagao, total ou parcial, da reposicao

de quantias indevidamente recebidas,

A relevacao da obrigacdo de repor as quantias indevidamente recebidas, tal como se encontra
configurada no n.° 1 do artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 155/92, consubstancia um poder discricionario
do Governo, que utilizara, na sua decisdo, os pressupostos decorrentes dos principios da
oportunidade, da proporcionalidade e do interesse publico que, em cada caso concreto, entender

verificarem-se.

Principios que se mostram devidamente valorados na proposta de relevacao apresentada pela AT,
que, em nenhum momento, a configurou como passivel de constituir um dano para o erario publico,
e Quer atenta a ponderacado do custo da reposicao do montante em causa, que poderia ser

superior ao valor do pagamento indevido,

e Quer atento o facto de a reposicao dos valores de montante inferior a €20.00 lhe estar
vedada pelo n°® 37° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho,

que (uns, custos de reposicao e, outros, valores abaixo de €20,00) sempre teriam de ser expurgados
do valor €427.479,13.
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Por outro lado, ndo se poderia configurar a hipotese de uma eventual san¢ao ou obrigagédo de
reposicao decorrentes de um ato praticado ao abrigo da lei e que, em consequéncia, em nenhum
momento, se pode ter como delito.

Dir-se-ia, até, que a AT se mostrava obrigada, em face da cuidada ponderacédo que fez do caso

concreto, ao ato de proposta de relevacao —um ato previsto na lei,

E que abrangeu valores cuja promogéao de reposicdo sempre lhe estava vedada.

Atuacédo contraria, poderia redundar outrossim, em ato lesivo para o Estado.

Ademais, ndo se pode escamotear que o despacho ministerial que autorizou a relevagcao das
quantias indevidamente pagas aos consumidores finais no ambito do programa «I\VVAucher» impede
a AT, no ambito da relacado hierarquica, de prosseguir com a cobranc¢a de quaisquer montantes junto

dos consumidores finais.

E que, havendo orientacées superiores, no sentido da relevacgio das quantias indevidamente pagas
ao abrigo do préprio regime que regulamenta a reposicao de dinheiros publicos, tal obsta a que a
AT atue de uma forma distinta relativamente aos dinheiros publicos, sob pena de violacédo do dever

de obediéncia.

A decisdo de desonerar os consumidores finais do pagamento dos montantes indevidamente
atribuidos, tem como consequéncia necessaria a regularizacdo da receita que se deixou de cobrar,

legitimando o beneficio conferido.

O perdao de tais montantes pelo érgao legalmente competente (o Senhor Ministro de Estado e das
Financas), sempre impediria os dirigentes da AT, se a responsabilidade reintegratoria viesse a ser
concretizada, de exercer o direito de regresso junto dos efetivos beneficiarios sobre os montantes
que lhes estdo a ser pessoalmente exigidos.

Ao permitir que se exija dos responsaveis a reintegracado da totalidade da lesao patrimonial sofrida
pelo erario publico, quaisquer que sejam as circunstancias em que os mesmos se encontrem
relativamente ao destino das quantias indevidamente pagas e quaisquer que sejam os valores a
restituir, sem cuidar inclusivamente do regime juridico que ancorou a proposta de relevacao, afigura-
se que a prossecucdo da responsabilidade ressarcitéria, neste caso, imporia uma compressao
injustificada do patriménio dos visados, que assim seria transformado numa espécie de garantia

legal do Estado, sem cuidar de saber se essa garantia é necessaria e justificada.
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A eventual responsabilidade reintegratéria, sempre redundaria em responsabilidade pessoal pela

pratica de um ato legal - praticado ao abrigo do n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execucao
Orgamental para 2019 (Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho) e do n.° 3 do artigo 39.° do Regime
da Administracéo Financeira do Estado (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) - o

que nem a AT nem os seus dirigentes configuraram como possivel.

E que, por consubstanciar uma contradicdo latente entre o quadro legal que enquadra o ato de
relevacdao e a norma do n°® 4 do art.° 59° da LOPTC, determinou o legislador a fixar, por via da

alteracdo ao n°®5 do artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 155/92 (operada pelo art.° 3.° do Decreto-Lei n.°

21/2023, de 24 de margo) que «Quando a reposi¢do seja dispensada ao abrigo do artigo 39.°, as

quantias recebidas pelos beneficiarios consideram-se devidamente pagas pelo Estado e pelos
seus agentes para todos os efeitos legais, exceto se o despacho de relevagdo determinar o

contrario.» - sublinhado e negrito nossos.

Norma que, nos termos do n® 2 do art.? 6° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de 24 de margo, tem natureza

interpretativa, integrando-se na prépria norma.

Donde, sempre a convicgdo profunda da AT quanto a legalidade do ato de relevacédo e, bem assim,
quanto a desoneracgao da obrigacao de recuperagao para o erario publico dos montantes relevados,

se revela condicente com a vontade legislativa,

Na medida em que o legislador veio esclarecer que os valores relevados néo operam apenas sobre
a obrigacao de restituicdo por parte dos beneficiarios, mas também sobre a obrigacao de repor o
dano para o erario publico, pois que a haver relevacao “as quantias recebidas pelos beneficiarios

consideram-se devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os efeitos
legais, (...)"

Posto que, sendo a relevagdo em causa um ato legal, e tendo o legislador, adicionalmente,
esclarecido, com natureza interpretativa, que as quantias relevadas se consideram pagas pelo

Estado e pelos seus agentes, para todos os efeitos legais, sé se pode concluir pela inexisténcia de

infracdo que conduza a efetivacdo de responsabilidade financeira reintegratéria ou sancionatéria

dos dirigentes da AT.

Em suma, os dirigentes da AT pautaram o exercicio do servico publico por estritas razées de
interesse publico e atuaram, sempre, com zelo, diligéncia e boa fé, ndo configurando as questées

suscitadas no relato infragées financeiras que Ihes devam ou possam ser imputadas.
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Diregao-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF)

MINISTERID DAS FINANCAS
Direcdo-Geral do Tesouro e Financas

Exmo(a). Senhor(a)

Dra. Maria Jodo Caldas - Auditora-Coordenadora
TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL

AVENIDA DA REPUBLICA, 65

1050-189 LISBOA

V/Ref. N/Ref.
Proc. 15/22 —DA | SAI_DGTF/2023/1870 - DSIC
de: 05/04/2023

Assunto:  Auditoria ao Programa IVAucher - Relato de Auditoria

Exm.2 Senhora,

No ambito da Auditoria ao programa IVAucher (“programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores
do alojamento, cultura e restaura¢do”) levada a cabo por esse douto Tribunal de Contas?® (TdC), foi
remetida copia do respetivo Relato a Diregdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF), para que, ao abrigo do
artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto? (LOPTC), na sua atual redagdo, se pronuncie sobre o mesmo,
o que vem esta Diregdo-Geral fazer nos seguintes termos:

Desde logo, e como enquadramento prévio, importa salientar que o artigo 405.2 da Lei do Or¢gamento do
Estado para 2021 (LOE/2021) procedeu a criagdo do Programa IVAucher, caracterizado como “um
programa tempordrio de apoio e estimulo ao consumo em setores fortemente afetados pela pandemia da
doenga COVID-19, o qual consiste num mecanismo que permite ao consumidor final acumular o valor
correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos setores do alojamento, cultura e
restauracdo, durante um trimestre, e utilizar esse valor, durante o trimestre sequinte, em consumos nesses
mesmos setores”.

O referido Programa teve como objetivo dinamizar e apoiar trés setores fortemente afetados pela
pandemia —alojamento, cultura e restauragdo — e, simultaneamente, impulsionar o consumo privado em
Portugal, tendo consistido num mecanismo que permitiu aos consumidores finais acumularem o valor
correspondente a totalidade do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) suportado em consumos nos
referidos setores, durante um trimestre, e utilizar esse mesmo valor em consumos nesses mesmos setores
num trimestre posterior.

Nesta decorréncia, através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 100/2020, de 12 de novembro, o
agrupamento de entidades adjudicantes constituido pela Autoridade Tributédria e Aduaneira (AT), pela
DGTF e pela Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E. P. E. (IGCP), representado pela
AT, foi autorizado a proceder a aquisicdo de servicos de processamento de comparticipagdo de
pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios, tendo igualmente sido autorizada a realizacdo, no ano de
2021, da respetiva despesa associada, até ao montante maximo de € 5.623.560,00.

! Proc n.2 15/2022 — AUDIT, 2.2 sec¢do.
2 Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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Nesta conformidade, foilangado, pelo agrupamento de trés entidades adjudicantes, um concurso publico
(Ref.2. 53/CP/AT/2020) para “aquisi¢do de servicos de processamento de comparticipagcdo de pagamentos
eletronicos com cartdes bancdrios”, no ambito do qual foi apresentada uma proposta pelo agrupamento
constituido pelas empresas Pagaqui — Pagamentos e Carregamentos, S.A. (que, posteriormente, alterou a
sua denominagdo social para Saltpay — Portugal, S.A.) e Borgun hf (atualmente denominada Saltpay IIB
hf).

Na sequéncia da decisdo de adjudicac¢do proferida em 11 de margo de 2021 a favor desse concorrente, foi
celebrado no dia 27 de abril de 2021, entre o agrupamento de entidades adjudicantes e o consdrcio
adjudicatario, o contrato de “aquisi¢do de servicos de processamento de comparticipagdo de pagamentos
eletrénicos com cartées bancdrios”

Posteriormente, procedeu o Governo, através do Decreto Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28 de maio, a
defini¢do do ambito e das condigdes de funcionamento do Programa, através do qual foram identificadas
como Entidades gestoras do programa IVAucher, (i) a AT, enquanto entidade responsavel pelo
apuramento do montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e disponibilizacdo da
informagdo sobre o montante de beneficio acumulado; (ii) a DGTF, enquanto entidade responsével por
gerir o processamento dos valores pecuniarios do beneficio devido ao abrigo do programa; e, (iii) o IGCP,
enquanto responsavel pelas operagdes bancérias necessdrias ao processamento dos valores pecuniarios
do beneficio no ambito do programa — cfr. artigo 32 do mencionado Decreto Regulamentar.

Ndo obstante, ja durante a execugdo do IVAucher, entendeu o Governo proceder a alteracdo daquele
diploma através do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, de 08 de setembro.

Posto isto, uma vez feito este breve enquadramento e ndo obstante a DGTF reconhecer o trabalho de
auditoria levado a cabo pelo Tribunal de Contas e de ser ali reconhecido o empenho e a boa colaboragdo
dos responsaveis e técnicos das entidades intervenientes no processo de implementagdo e execugdo do
IVAucher, esta Dire¢ao-Geral entende que do mesmo ndo podem ser retiradas as observagoes de
auditoria ali refletidas, em especial a referente ao “contrato executado nos termos de um decreto
regulamentar invdlido, em violagdo das clausulas contratadas”.

Assim, uma vez analisado o Relato de auditoria do TdC, nomeadamente quanto aos indicios e a imputagdo
da responsabilidade financeira sancionatdria, e atentos os fundamentos adiante apresentados, &, desde
logo, nosso entendimento que aqueles ndo configuram qualquer forma de responsabilidade dos agentes
envolvidos no ambito da implementagdo do Programa IVAucher, e em especial da DGTF e dos seus
representantes, nem justificam a aplicagdo de qualquer sangdo, face as circunstancias da situacdo em
concreto, e tendo em atengdo ndo ter existido qualquer intencdo negligente ou dolosa, conforme melhor
pretendemos explicitar.

Em termos sucintos, e de acordo com o TdC, estd alegadamente em causa a execugdo do contrato de
aquisicdo de servicos celebrado com a operadora do sistema em 27/04/2021, em divergéncia dos termos
do contrato e do caderno de encargos, pelo que considera que a modificagdo contratual, por via do
Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, ndo se pode considerar valida, atenta a ilegalidade deste
regulamento, ndo se respeitando assim os termos previstos no Cddigo dos Contratos Publicos (CCP),
situagdo que, no entender daquele douto Tribunal, desrespeita o disposto nos artigos 302.2, alinea c),
311.2,n.21, alinea c), 312.9, alinea c) e 313.9, e, assim, consubstancia a pratica de uma infragdo financeira
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prevista non.22 do artigo 65.2 LOPTC e constitui o “agente” ou os “agentes da acdo” em responsabilidade
financeira sancionatdria (cfr. artigo 52.2, n.2 1, alinea l), da LOPTC).

Destaca-se® do teor daquele relato, em concreto do ponto 4.2.2. “Contrato executado nos termos de um
decreto regulamentar invdlido, em violagdo das clausulas contratadas”, o seguinte:

- Nos termos do artigo 405.2 da LOE/2021, a utilizagdo do beneficio acumulado relativo ao Programa
IVAucher era efetuada por desconto imediato, operava mediante compensacgdo interbancaria e a
adesdo dos consumidores dependia do seu prévio consentimento, tendo o ambito e as condig¢des
especificas de funcionamento do referido Programa sido concretizados através do Decreto
Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28/5;

- Contudo, nestes termos, a Saltpay apenas conseguiria operacionalizar a adesdo de cerca de 600
comerciantes, por impossibilidade de assegurar a interconexdao de dados com o sistema de
compensagdo interbancaria do Banco de Portugal (SICOI, sistema que possibilitaria o acesso
automadtico ao programa de todos os comerciantes com TPA). Para minorar o impacto desta situagdo,
o Governo procedeu a alteracdo daquele diploma, através do Decreto Regulamentar 6-A/2021, de
08/09, de acordo com o qual a utilizagdo do beneficio acumulado passou a ser efetuada por reembolso
no prazo de dois dias Uteis;

- O TdC considera que estas modificagdes afastaram-se do estipulado na LOE e sendo efetuadas por via
de um Decreto Regulamentar ndo observaram os principios da tipicidade das leis e da hierarquia das
fontes, consagrados no artigo 112.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), segundo os quais
uma norma de grau hierarquico inferior ndo pode alterar, substituir ou revogar uma norma de grau
hierarquico superior, entendendo, por isso, que as normas do Decreto Regulamentar 6-A/2021, que
contrariem o artigo 405.2 da LOE 2021, padecem de ilegalidade por vicio de forma, por ser um diploma
de valor hierarquicamente inferior ao da Lei do Orgamento e, por consequéncia, sdo ilegais os atos
praticados ao seu abrigo;

- No entendimento daquele Tribunal, verificou-se que a execugdo do contrato e os servigos prestados
seguiram os termos estipulados no Decreto Regulamentar 6-A/2021 e ndo os termos do contrato e do
caderno de encargos, designadamente quanto a modalidade de pagamento do beneficio, adesdo e
cancelamento do consumidor, associagdo e desassociagao de meios de pagamento;

- Pelo tanto, considera o TdC que o Decreto Regulamentar é ilegal na parte em que diverge das
condigdes definidas na LOE e, nessa medida, ndo opera a modificagdo invocada, pelo que a aceitagao
de uma execugdo contratual que divergiu das cldusulas contratadas, assim se afastando também do
caderno de encargos e da lei aplicavel, é suscetivel de constituir os responsadveis pela gestdo e
monitorizacdo do contrato em eventual responsabilidade financeira sancionatéria, pela pratica de
infragdo prevista no artigo 65.2, n.2 1, al. ) da LOPTC, em conjugag¢do com os pertinentes principios e
o regime legal da contratacdo publica, sendo esta responsabilidade, que é pessoal e individual,
suscetivel de ser relevada nos termos do n.2 9 do artigo 65.2 da LOPTC, caso se verifiquem os
condicionalismos ai indicados.

3 Para melhor enquadramento da matéria em causa.
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Ora, em face do caso concreto, a DGTF entende que ndo se verifica a existéncia de qualquer ato ilicito e,
por conseguinte, de qualquer ilegalidade no ambito da sua atuagdo.

Desde logo, no nosso entendimento, a expressdo “desconto imediato” contida no n.2 3 do artigo 405.2 da
LOE/2021 significa que o direito ao desconto é constituido de imediato, no momento, ndo obstante a sua
liguidagd@o poder ocorrer no prazo de 48 horas.

Ainda que assim ndo se entendesse, o n.2 14 do artigo 405.2 da LOE/2021 sempre atribui ao Governo a
competéncia para regular e densificar as condigdes subjacentes ao Programa, designadamente por via
regulamentar, como sucedeu através do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021.

Nestes termos, e com o devido respeito, ndo nos parece que o enquadramento legal acima enunciado
possa evidenciar uma violagdo do principio da hierarquia das leis, que ressalta do artigo 112.2 da
Constituicdo, como um dos principios fundamentais inerentes ao principio do Estado de Direito
democratico.

Em abono deste entendimento, refira-se que a Administragdo e, por conseguinte, os seus agentes e
dirigentes, sé devem desaplicar uma norma que lhe é aplicavel se a mesma for contraria a norma de valor
superior, 0 que, no nosso entendimento, ndo sucede.

Para além disso, nunca estaria dentro do ambito dos seus poderes normativos proceder a alteragdo da
norma alegadamente ilegal de forma a torna-la compativel com a norma de valor superior, em
cumprimento do principio da hierarquia das leis, consignado no artigo 112.2 da Constituigdo, nem lhe
cabia qualquer poder de fiscalizagdo nesse sentido.

Com efeito, resulta do n.2 2 do artigo 266.2 da Constituigdo que a Administracdo ndo pode aplicar leis ou
regulamentos incompativeis com a Constituicdo ou com a lei, o que ndo se entende ter-se verificado,
razdo pela qual estando a DGTF convencida de que o Decreto Regulamentar ndo era contrdrio a norma
de valor superior, também aplicavel ao caso concreto, atuou em conformidade com o ali determinado.

Ademais, e face as competéncias que lhe sdo atribuidas, os representantes da DGTF ndo podiam nem
deviam ter atuado de outra forma, ndo restando outra alternativa sendo cumprir.

Por outro lado, consideramos que, perante a reda¢do do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, n3o seria
legalmente necessario modificar o texto do contrato de prestacdo de servigos subjacente, tendo em conta
que se entendeu que a modificacdo da obrigacdo contratual da entidade operadora do sistema resultou
de uma atuagdo unilateral do Estado, decorrente de um ato normativo/regulamentar cujos efeitos se
produziram no contrato.

Nesta esteira, atente-se que, segundo Mario Aroso de Almeida, “(...) se a modificagdo unilateral do
clausulado de um contrato for diretamente introduzida por uma disposicdo contida num ato legislativo,
deve (...) entender-se que essa disposi¢do configura um ato administrativo praticado sob a forma de lei

()78

* Sobre os pressupostos da modificagdo objetiva dos contratos administrativos, RDA n.2 4, pags. 6 e 12.
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Alids, refira-se que o “ius variandi” ou o poder de “modificagdo unilateral” do contrato consiste na
possibilidade que a Administracdo possui de, sem necessidade de acordo por parte do seu parceiro
privado ou de intervencdo judicial, proceder a modificagcdo das clausulas relativas ao contetddo ou ao
modo de execuc¢do das prestagdes acordadas, por razdes de “interesse publico”, nos termos dos artigos
3119, n2 1, alinea c), e 3129, alinea c), do CCP, com os limites estabelecidos no artigo 3139, consistindo a
finalidade desta prerrogativa em adequar o contrato as mutagGes do “interesse publico” verificadas em
momento posterior ao da respetiva celebragdo, de acordo com o disposto na alinea c) do artigo 3122 CCP:
“(...) decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das circunstdncias existentes”.

O exercicio desse poder tem condicionantes e limites, ndo podendo ter lugar de qualquer modo e em
quaisquer circunstancias, o que lhe confere uma caracteristica de excecionalidade, devendo a alteragdo
imposta ser determinada e fundamentada pela melhor forma de prossecugdo do interesse publico
subjacente ao contrato, ser limitada a uma alteragdo de prestagdo contratual e tratar-se de uma alteracao
motivada por um facto imprevisto, traduzido em necessidades novas ou nova ponderagdo das
circunstancias existentes.®

Neste ambito, sempre se refira que, de acordo com o n.2 1 da Clausula 20.2 do Caderno de Encargos, ndo
é havida como incumprimento a ndo realizagdo pontual das presta¢es contratuais a cargo de qualquer
das partes que resulte de caso de forca maior, entendendo-se como tal as circunstancias que
impossibilitem a respetiva realizacdo, alheias a vontade da parte afetada, que ela ndo pudesse conhecer
ou prever a data da celebragdo do contrato e cujos efeitos ndo lhe fosse razoavelmente exigivel contornar
ou evitar, constituindo casos de forga maior, nos termos do n.2 2 da mesma Clausula, as “determinag¢ées
governamentais ou administrativas injuntivas”.

De qualquer forma, e como ja acima se deixou evidenciado, ainda que assim ndo fosse, nunca as entidades
intervenientes poderiam atuar de forma diferente, tendo em conta a obrigacdo que lhe estd cometida de
cumprirem a legislagdo vigente, mormente as normas que enformam este assunto.

Deste modo, perante tudo o exposto, na situagdo em apreco, ndo resulta da atuagdo da DGTF, nem de
qualquer das entidades intervenientes, qualquer comportamento ilicito ou culpabilidade negligente ou
dolosa, na medida em que estes pudessem relevar enquanto pressupostos gerais da responsabilidade
financeira.

Assim, e conforme jd aduzido, os representantes da DGTF ndo agiram com culpa, na medida em que, nas
circunstancias daquele caso, ndo podia e ndo devia ter agido de outra forma, devendo ser excluida a
ilicitude nos casos em que o agente atua no cumprimento de um dever imposto por lei ou por ordem
legitima, como ocorreu na situagdo em aprego.

Ainda que assim ndo se entendesse, sempre se refira que o artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 21/2023, de 24
de margo, sob a epigrafe “Norma interpretativa”, veio esclarecer que, para efeitos do disposto no n.2 3
do artigo 405.2 da LOE/2021, considera-se desconto imediato, bem como a respetiva comparticipacdo e
compensacgdo, o ressarcimento do montante correspondente ao beneficio, para a conta bancéria do
consumidor, no prazo maximo de dois dias Uteis contados a partir do pagamento integral pelo consumidor
ao comerciante.

5 Jorge Andrade da Silva, Cédigo dos Contratos Publicos, Anotado e Comentado, 10.2 edigdo revista e atualizada, Almedina, pag.
858.
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Ora, nesta senda, o mencionado artigo 6.2 do Decreto-Lei n.221/2023 vem reforcar a licitude da atuacdo
da DGTF e dos respetivos representantes no ambito do Programa IVAucher, demonstrando, desta forma,
que os fundamentos aqui aduzidos estdo em consonancia com o enquadramento legal subjacente.

Assim, tendo em conta o exposto, inexistem, em nossa opinido, fundamentos que justifiquem a existéncia
de uma infragdo efetiva, nomeadamente por parte da DGTF.

Com os melhores cumprimentos,

A Subdiretora-Geral,

Maria de
Lurdes
Castro Do aear 20,0800

Maria de Lurdes Castro

to e n° de p
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4. Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP)

TRIBUNAL DE CONTAS

Agéncia de Gestdo da Tesouraria 2023/4/6
e da Divida Publica

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Av. Barbosa du Bocage, 61
1069-045 Lisboa

IMP00.CartaOficio V 1.1

N/ Oficio n.° 2023/3233
Lisboa, 04 de abril de 2023

Assunto:  Auditoria ao Programa I'VAucher — Relato de Auditoria — Audigdo - V/ref.* Proc.
n°® 15/22-DA I — Exercicio de contraditério

Exmo. Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas

Junto envio resposta a comunicacdo recebida em 08 de margo para efeito de audicdo nos termos do
artigo 13° da Lei de Organizagdo ¢ Processo do Tribunal de Contas (Lei n® 98/97, de 26 de agosto),
e cuja prorrogacdo de prazo foi concedida em 20 de margo.

Com os melhores cumprimentos.

/ Miguel Martin

Presidente do Conselho de Administracdo

Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Pablica - IGCP, E.P.E.
Av. da Republica, 57, 6.° - 1050-189 Lisboa - Portugal * Tel. +351 21 78233 00 + Fax +351 21798 37 85
e-mail: info@igep.pt + www igcp pt
Contribuinte n.° 503 756 237
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Exm2. Senhor,
Diretor Geral do Tribunal de Contas

ASSUNTO: Tribunal de Contas -Auditoria ao Programa /VAucher — Relato — Proc. n? 15/22-DA I-
Comunicac¢ao de 8.3.2023.

Exme. Senhor Diretor-Geral,

Na sequéncia da comunicacdo dirigida por V. Exa ao IGCP, EPE no passado dia 8 de marco,
aduzem-se, nos termos e para os efeitos do artigo 132 da Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada pela Lei n? 98/97, de 26 de agosto, as seguintes
observagdes:

a) Esta em causa o que ficou conhecido por Programa /VAucher, um programa de apoio e
estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura e restauracdo, desenvolvido com o
apoio de um mecanismo, aplicado em 2021, que permitiu ao consumidor final acumular o valor
correspondente ao IVA suportado em consumo nesses sectores, durante um trimestre (junho a
agosto de 2021) e utilizar esse valor, noutro trimestre (outubro a dezembro de 2021), em
consumos nesses mesmos setores (pag. 10 do Relato em aprego);

b) O programa [VAucher foi criado pelo artigo 4052 da Lei n°® 75-B/2020, de 31.12 (Lei do
Or¢amento de Estado 2021-doravante, OE 2021). O ambito e as condigdes de funcionamento
foram definidos em maio de 2021, pelo Decreto Regulamentar n? 2-A/2021, de 28 de maio, o
qual vem a ser alterado pelo Governo, em setembro, pelo Decreto Regulamentar n? 6-A/2021,
de 8 de setembro;

c) Refere-se no Relato que tais alteragdes modificaram aspetos fundamentais do artigo 4052 do
OE 2021 e ndo observaram os principios da tipicidade das leis e da hierarquia das fontes
consagrados no artigo 1122 da Constituigdo da Republica Portuguesa, causando ilegalidade por
vicio de forma das normas do Decreto Regulamentar n? 6-A/2021 que contrariem o referido
artigo 4052 e acarretando a ilegalidade dos atos praticados ao seu abrigo;

d) Considera-se que a prestagdo da contratada SaltPay foi alinhada com as alteracbes efetuadas
mas divergiu dos termos do contrato, acrescentando-se que os responsadveis pela gestdo e
monitoriza¢cdo do contrato aceitaram uma execuc¢do contratual que divergiu das cléusulas
contratadas, do caderno de encargos e da lei aplicavel, o que é suscetivel, conclui-se, de os
constituir em eventual responsabilidade financeira sancionatdria, pela prdtica da infragdo
prevista no artigo 65, n? 1, alinea ) da LOPTC;

Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E.
Av. da Repiblica, 57, 6.° - 1050-188 Lisboa - Portugal - Tel +351 21 782 33 00 - Fax +351 21 788 37 95
e-mail: info@igcp. pt - www igcp pt
Contribuinte n.° 503 756 237
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e) No que ao IGCP respeita, tais responsdveis sdo a Presidente do Conselho de Administracdo
entdo em fungbes e a representante da Agéncia no comité de monitorizagdo do contrato (Anexo
8 do Relato-Mapa de eventuais infragdes financeiras);

f) Constata-se, assim, que a construgao oferecida no Relato é a de, perante uma percecdo de
(suposta) ilegalidade dum diploma dimanado do poder legislativo, confirmado e promulgado
pelo Presidente da Republica, fazer recair as consequéncias dessa (suposta) ilegalidade naqueles
que fizeram cumprir e executaram tal diploma, apontados como sujeitos passiveis de
responsabilizacdo e punicdo, a titulo pessoal, pela pratica de (eventual) infragdo financeira;

g) Sendo que os visados, em sede do direito a contraditério que lhes assiste, certamente
demonstrardo que inexistem motivos atendiveis para suportar um tal juizo, ndo podemos,
todavia, deixar de registar a grande preocupagdo que a construgdo expressa no presente Relato
de Auditoria nos suscita e que, tanto quanto é do nosso conhecimento, nunca foi antes avanc¢ada
por esse Tribunal;

h) Com efeito, o IGCP foi chamado ao programa em apreco pelo n2 9 do citado artigo 4052 do
OE 2021, tendo-se precisado no Decreto Regulamentar n? 2-A/2021 ser sua (Unica) missdo a
responsabilidade pelas operagdes bancdrias necessarias ao processamento dos valores do
beneficio no Gmbito do programa (cfr. artigo 32, n? 1, alinea c).

i) Coube-lhe, assim, a realizagdo, em nome e por conta da DGTF, de todas as operagdes bancarias
relativas a comparticipagao nos beneficios associados ao Programa I[VAucher sobre a conta IBAN
PT50078101129112000059348 da DGTF necessdrias ao processamento dos correspondentes
valores pecuniarios do Programa conforme as ordens de transferéncia remetidas pela SaltPay,
na forma e timing com esta acordados;

j) Estas fungGes mantiveram-se em vigor das O horas do dia 1 de outubro de 2021 e caducaram
na data em que, tendo terminado o Programa IVAucher, ficaram processados todos os fluxos
financeiros associados ao Programa. A Agéncia permaneceu a agir, estritamente, enquanto
prestador de servicos bancarios do seu cliente DGTF, cumprindo o mandato por este
especificamente emitido para o efeito’;

1) No entendimento do Relato, porém, o que esta em causa ndo € a alteragdo do contrato
celebrado em 27.4.2021 - que se aceita -, nao é a forma de Decreto Regulamentar seguida na
concretizacdo da alteracdo - que também se aceita -, mas, sim, o respetivo conteudo que se
considera contrariar norma de valor hierarquicamente superior %;

m) Havera uma divergéncia (do contetido do Decreto Regulamentar n? 6-A/2021) com o artigo
4052 do OE 2021 que, como referimos, supra, se entende inquinar de ilegalidade por vicio de
forma as normas dimanadas do Governo e gerar invalidade da modificagdo contratual. A

1 Em anexo.
% 19 paragrafo do n? 3, a fls 5-6 do Relato.

~
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(eventual) infragdo financeira daqui decorrente, no caso do IGCP, é assacada, a titulo pessoal, a

entdo Presidente do Conselho de Administragdo e a co-gestora do contrato;

n) Na légica do Relato, deveriam ambas (i) ter sindicado o contetdo do Decreto Regulamentar
n¢ 6-A/2021, (i) apurado a sua (suposta) ilegalidade e (iii) sustado a execuc¢do do contrato
outorgado com a Saltpay ou imposto que a mesma prosseguisse esquecendo, e, como tal,
violando o Decreto Regulamentar n® 6-A/2021;

o) Atribui-se assim a uma gestora publica e a uma trabalhadora ao servico de fungées publicas
o dever de, no quadro das respetivas esferas de competéncia, aferirem a legalidade dum ato
normativo dimanado de a quem cabe, constitucionalmente, o desempenho da funcdo
legislativa;

p) Do dever de assegurarem o cumprimento da lei, no quadro dum principio nuclear da atividade
administrativa que € o principio da legalidade, consagrado no artigo 266° da Constituicdo e
repetido no artigo 32 do Cédigo do Procedimento Administrativo, da constitucionalmente
imposta obediéncia a lei e da inadmissibilidade de dela se desobrigarem, sdo feitas transitar, por
via do que se lé no Relato, para o desempenho duma funcéo de fiscalizacdo da legalidade pela
qual sdo tornadas passiveis de responsabiliza¢do a titulo pessoal;

q) Ora, fiscalizar a legalidade das leis € uma missdo que se entende ser da fungdo jurisdicional
exclusiva dos tribunais;

r) As entidades da Administragdo Publica cabe fazer cumprir e cumprir a lei. Por isso, mesmo nas
circunstancias excecionais em que se admite a fiscalizagdo administrativa da
constitucionalidade — por estarem em causa direitos, liberdades e garantias ou outros direitos
de natureza andloga * -, a recusa administrativa de aplicacdo de uma norma legal s6 procede
quando a inconstitucionalidade seja, nas circunstdncias, razoavelmente evidente (sublinhado
nosso)*;

s) Nao podemos outrossim deixar de sublinhar que o dever que o Relato pretende assacar a
quem desempenha fungdes publicas dificilmente sobrevive ao confronto com a garantia de
legalidade associada a figura do Decreto Regulomentar dada a sua sujei¢do a promulgacdo do
Presidente da Republica (artigo 1349, alinea d) da Constituigcdo), consensualmente associada a
uma funcdo de controlo em sentido amplo e a “certificacdo” de validade;

t) Com efeito, esse juizo de validade é de tal forma relevante que, caso seja, porventura,
judicialmente questionado, se prevé como necessaria a intervencdo do Tribunal Constitucional®;

* Jorge Miranda/Rui Medeiros (e 19 outros autores), Constituigdo Portuguesa Anotada, Coimbra Editora,
2007, Tomo lil, pagns 63 e ss e 554 e ss.
* Jorge Miranda, ob.cit., pag. 565. O‘J’H

® Por via do recurso obrigatdrio previsto no artigo 2802, n2 3 da Constituigao.
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u) O que inevitavelmente leva a questionar como se pode pretender que um(a) gestor(a)

publico(a) e um(a) trabalhador(a) ao servico da Administragdo Publica ponham em crise esse
mesmo juizo de validade e se auto-legitimem a incumprir um diploma promulgado.

Em suma, respeitando a percecdo inscrita no Relato de Auditoria em aprego, ndo podemos,
todavia, com ela concordar.

A concordancia resultaria na transformacao de agentes da Atividade Administrativa Publica em
fiscalizadores da legalidade de atos normativos regularmente dimanados do poder legislativo e
na sua responsabilizacdo, a titulo pessoal, por essa fun¢do, o que nao tem, em nosso
entendimento, suporte legal, nem suporte constitucional.

Inculca uma mudanca de paradigma na atividade de Administra¢gdo Publica que deixa de se
nortear pelo primado do principio da legalidade e de cumprimento da lei, sendo remetida para
um (novo) contexto em que se lhe exige prévia averiguagdo da validade da lei que tem de
executar, e a qual obedece, potenciando, além da dbvia inseguranca, a paralisia da agdo com
irremediavel prejuizo para o cabal desempenho das missdes a que cada um esta adstrito e para
o interesse publico, em geral.

Com os melhores cumprimentos.

Miguel Martin
Presidente do Conselho de Administragao
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Autorizagdo para realizacdo pela Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida, IGCP, E.P.E.
(IGCP), dos movimentos financeiros decorrentes do Programa IVAucher na conta com o IBAN
PT50078101129112000059348, da Diregdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF).

Considerando que:

O artigo 405.2 da Lei n.? 75-8/2020, de 31 de dezembro (Orcamento do Estado para 2021),
determinou a criagdo em 2021 de um programa temporario de apoio e estimulo ao consumo
em setores fortemente afetados pela pandemia da doenga COVID-19, designado por “Programa
IVAucher”;

A mesma disposicdo prevé que a despesa com a comparticipa¢do inerente ao Programa, bem
como o custo do servico associado, é suportada por verbas inscritas no capitulo 60-Despesas
Excecionais, gerido pela DGTF, entidade a qual cabe o processamento das verbas devidas no
ambito do Programa;

Nos termos do Decreto Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28 de maio, na versdo introduzida pelo
Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, de 8 de setembro, sdo entidades gestoras do Programa a
Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT), a DGTF e o IGCP, participando no mesmo a entidade
operadora do sistema;

Estabelece o citado Decreto Regulamentar que compete a DGTF, enquanto entidade gestora do
capitulo 60 do Orgamento do Estado, autorizar os correspondentes débitos associados a conta
no IGCP;

0O mesmo diploma determina que a entidade contratada, e operadora do sistema, processa
diariamente a compensagdo dos movimentos financeiros, remetendo ao IGCP a indicagdo do
montante global da comparticipacdo a pagar pelo Estado, procedendo o IGCP ao respetivo
pagamento em nome e por conta da DGTF;

Para operacionalizagdo do Programa IVAucher, a DGTF é titular, junto do IGCP, da conta com o
IBAN PT50078101129112000059348, exclusivamente destinada a refletir os movimentos
financeiros associados ao Programa no que respeita a utilizagdo dos beneficios dele decorrentes;

A Diregdo-Geral do Tesouro e Financas, para o efeito representada pela Senhora Dra. Maria Jodo
Dias Pessoa de Araujo, Diretora-Geral:

I-Autoriza o IGCP a realizar, em nome e por conta da DGTF, todas as operagdes bancarias
relativas @ comparticipagdo nos beneficios associados ao Programa |VAucher sobre a conta
acima identificada que sejam necessdrias ao processamento dos correspondentes valores
pecunidrios do Programa IVAucher conforme as ordens de transferéncia que a SaltPay remeta
ao IGCP.
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11-O IGCP realizara as operacdes pelos valores indicados pela SaltPay na forma e timing com a
mesma acordados.

Ill- A presente autorizag&o entra em vigor as 0 horas do dia 1 de outubro de 2021 e caducara na
data em que, tendo terminado o Programa IVAucher, estiverem processados todos os fluxos
financeiros associados ao Programa.

Lishboa, 30 de setembro de 2021

A Diretora-Geral,
Maria JOG0  morage o

D. P d DN =P, ShtiemOlreton s Seval,
ias Pessoa de orwecneimr:
Aragjo O 21550 100934 4010

Maria Jodo Araujo
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5.

SaltPay Portugal

Tribunal de Contas
Processo n.° 15/2022

2" Seccao

Exma. Senhora Conselheira Relatora:

SaltPay Portugal, registada na Conservatoria do Registo Comercial de Coimbra, com o
numero unico de matricula e pessoa coletiva 510293298, notificada do teor do Relatorio
de Auditoria ao programa IVAucher, vem, nos termos do artigo 13.° da Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (Lei 98/97, de 26 de agosto), pronunciar-
se sobre o mesmo, na parte que contende com esta sociedade, com os fundamentos

seguintes:

A SaltPay entende ndo dever ser compelida a qualquer acgao relativamente a valores

indevidamente pagos, pelos motivos seguidamente referidos.

1. Ponto 36

Relativamente ao referido no ponto 36 do Relatorio de Auditoria, a SaltPay ndao reconhece
quaisquer e1ros susceptiveis de gerar o pagamento de beneficio em excesso.

A este respeito, importa recordar, antes de mais, que, na defini¢@o inicial do projecto e
dos circuitos de comunicagdo entre a SaltPay e AT, ndo estavam previstas corregdes de
saldo de contribuintes. No entanto, tais corregles vieram a verificar-se — e mais do que
uma vez para o mesmo contribuinte —, tendo a SaltPay empregado os seus melhores
esfor¢os no sentido de proceder as corregdes com o maximo rigor e diligéncia.
Relativamente aos sistemas de validagdo implementados, no decorrer do programa a
SaltPay apenas detectou um erro na anulagao do movimento imediatamente anterior do
beneficio — erro esse que foi corrigido, afectando apenas um ntumero muito reduzido de

contribuintes (o equivalente a 0,04% dos aderentes).

2. Ponto 44
Também no que concerne o referido no ponto 44 do Relatorio de Auditoria a SaltPay ndo

reconhece qualquer falha que lhe possa ser imputavel.
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Relativamente ao “pagamento de beneficio em duplicado (16.967,99€) devido a
duplicagdo da comunicagdo de transagdes pelos bancos”, importa referir que a SaltPay
especificou como campo de validagédo o id da transagao, que era forcosamente tinico.

O que sucedeu foi que, por falha de entidades emissoras aderentes, houve situagdes em
que estas enviaram ficheiros com um id de transa¢ado diferente para a mesma transagao,
assim desrespeitando as especificagoes.

Tal circunstancia — a que a SaltPay € absolutamente alheia — impossibilitou em absoluto
a detecgdo, pela SaltPay, da duplicagdo no sistema desenvolvido e acordado com as

partes.

No que se refere as “transagdes efetuadas antes da adesdo do consumidor”, ndo existiu
qualquer falha de validagdo ou controlo da SaltPay. O procedimento acordado com as
entidades emissoras aderentes consistia na rece¢do de ficheiros dos consumidores
aderentes e na posterior devolugdo da resposta, unicamente com os dados de transagao

destes consumidores.

Em relagdo as “transacdes efetuadas junto de trés comerciantes com CAE ndo elegivel”,
sucedeu que ndo existia um terminal ID tnico por parte dos emissores aderentes. Tal
circunstancia, conjugada com a sobreposi¢ao de programas na mesma plataforma em
periodo coincidente (novembro e dezembro 2021), gerou desafios imprevistos e muito
relevantes em termos de validagdo de transagGes para cada programa — desafios esses que
foram rapida e diligentemente implementados, originando uma reduzida quantidade de

transagOes processadas em terminais nao correspondentes.

3. Em geral

Como referido, as falhas apontadas nos pontos 36 e 44 do Relatorio de Auditoria ou nao
se verificaram ou nao sdao imputaveis a SalPay.

Em todo o caso — mesmo que tais falhas tivessem ocorrido, fossem imputaveis a SalPay
e fossem susceptiveis de gerar o pagamento de beneficio em excesso —, sempre deveria
este Dignissimo Tribunal abster-se de proceder a projectada “Recomendagdo 3” (no
sentido de as entidades gestoras providenciarem junto da SaltPay a recuperacdo dos
valores indevidamente pagos), por tal recomendagdo se afigurar desproporcionada e

incongruente com a economia global do Relatorio de Auditoria — o que se requer.



E que, conforme preconizado no proprio Relatério, devera a AT, em primeiro lugar,
diligenciar junto dos contribuintes aderentes pela recuperagao dos beneficios pagos em
excesso. Ora, se a AT diligenciar dessa forma, como lhe compete, recuperara os
montantes em excesso junto dos contribuintes beneficiados — ndo nos parecendo curial

“forgar™ a SaltPay a desembolsar agora montantes que serdo recuperados.

Nestes termos, vem a SaltPay requer a V. Exas. que se abstenham de proceder a
projectada “Recomendacao 37, no sentido de as entidades gestoras providenciarem junto

da SaltPay a recuperagéo dos valores indevidamente pagos.

Presidente do Conselho de Administragao
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6. N - Dirctora-Geral da AT

TRIBUNAL DE CONTAS

Exmo. Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas
Departamento de Auditoria |

Avenida da Republica 65

1050-180 LISBOA

VI ref. 16/22 — DA |, de 08.03.2023

Cordiais cumprimentos,

Em anexo ao presente oficio, remeto a V. Exa. o contraditério que o signatario vem exercer, na
sequéncia da notificacao que, no Ambito do processo 15/2022 — AUDIT, 2° secgéo, para o efeito
Ihe foi enderegcada

Esperando deferimento, creia-me, com consideracao,




Tribunal de Contas

Processo 15/2022 — AUDIT
22 Secgdo

Ex.? Senhora Juiza Conselheira Relatora

I Dirctora-geral da Autoridade Tributéria e

Aduaneira, notificada do Relato elaborado no ambito do processo acima e a
margem identificado, e para, sobre 0 mesmo exercer o contraditorio, vem

fazé-lo, nos termos e com os fundamentos que seguem,

A.

No ambito da competente AUDITORIA AO PROGRAMA [VAUCHER, que, conforme fls. 10 (ponto 1) do
respetivo Relato, teve como “objetivo principal (...) apreciar a eficdcia do IVAucher no apoio e
estimulo ao consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o
efeito, através do exame da execugédo financeira e dos procedimentos de operacionalizagéo e
controlo, sem prejuizo de matérias de legalidade relacionadas.”,

suscitou-se (conforme anexo 8 ao Relato) a existéncia de “eventuais infragbes financeiras”, que

constituiriam a signataria em responsabilidade financeira sancionatéria e reintegratoria.

A responsabilidade financeira que, alerta o Relato, poderia vir a ser assacada 3 signataria, resulta
das seguintes conclusdes formuladas em sede de sumario:

I) «A prestagdo de servicos pela SaltPay foi assim alinhada com as alteragbes efetuadas ao
regulamento, mas divergiu dos termos do contrato. A ndo adaptagé&o do contrato as alteragbes
ocorridas no regime regulamentar foi fundamentada na possibilidade de os contratos serem
modificados por atuagdo unilateral do Estado, que teria sido corporizada na alteragdo
concretizada pelo Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09. Porém, sendo este diploma
ilegal na parte em que diverge das condigdes definidas na LOE, ndo opera a invocada
modificagéo do contrato. A aceitagdo de uma execugéo contratual que divergiu das clausulas
contratadas é suscetivel de constituir os responsaveis pela gestdo e monitorizagdo do
contrato em eventual responsabilidade financeira (art.° 65.° da LOPTC)»

[fis. 6, ponto 3 do Relato]
I1) «Conforme proposto em dezembro de 2021 pela AT, o Ministro das Finangas, em outubro de

2022, autorizou “excecionalmente a relevagéo de reposigdo das quantias em causa” atenta a
fundamentagdo apresentada, designadamente que os custos associados ao processo de

1

(
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restituicdo dificilmente seriam justificados do ponto de vista da racionalidade econémica.
Porém, esta relevagdo opera sobre a obrigagéo de restituigdo dos valores pelo respetivo
beneficiario (beneficio indevido) e ndo sobre a obrigagdo de repor o dano para o erério
publico, prevista no art.° 59.°da LOPTC, decorrente da ilicitude do ato (pagamento indevido).»
[fls. 7, ponto 5 do Relato]

Tais circunstancias, que a signataria ndo pode reconhecer, resultariam, respetivamente,

I) Em violagao do disposto nos artigos 302.°, alinea c), 311.°, n.° 1, alinea ¢), 312.° alinea c) e
313.°, todos do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), sendo sancionados a luz do disposto
na alinea |) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas,
aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (doravante designada LOPTC), e

Il) Em violagdo do disposto nos n.°s 1 e 2 do artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de
dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2021 (LOE 2021), bem como do
disposto nos artigos 2.° e 7.° do Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28/05, sendo
sancionados, a titulo de responsabilidade sancionatéria, nos termos do disposto na alinea b)
ed)don.°1doartigo 65.°da LOPTC, e, a titulo de responsabilidade reintegratéria, nos termos
dos n.°s 1 e 2 do artigo 59.° da LOPTC.

Nao pode, contudo, a signataria aderir as conclusdes que do douto Relato emergem, assim como,
nao pode conformar-se com a imputagéo de responsabilidade sancionatéria e reintegratoria que

naquele vem veiculada como passivel de Ihe ser exigida.

Pelo que convoca, assim, os factos em torno dos quais € suscitada esta responsabilidade.

1. No 8mbito dos apoios as atividades afetadas pela pandemia de COVID 19, o Governo apresentou
na Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2021 (LOE
2021) um “programa temporério de apoio e estimulo ao consumo” nos setores do alojamento, cultura
e restauragéo, denominado «/VAucher». A luz do disposto no n.° 1 do artigo 405.° da LOE 2021, o
programa consistia num mecanismo que permitia ao consumidor final acumular o valor
correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos referidos setores durante um

trimestre, e utilizar esse valor, durante o trimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

1.1. Nos termos do n.° 2 do preceito, o apuramento do valor correspondente ao VA suportado pelos
consumidores finais seria efetuado a partir dos montantes constantes das faturas comunicadas a
AT. Sendo que de acordo com o n.° 3, a utilizagdo do valor acumulado seria feita por “desconto

imediato nos consumaos”.

1.2. Mais determinava o n.° 14 do preceito, que competiria ao Governo definir o ambito e as

\



condi¢des especificas de funcionamento do programa.

2. A operacionalizagéo do mecanismo exigiu a necessidade de contratagéo externa de servigos de
processamento de comparticipacdo de pagamentos eletronicos com cartées bancarios. Nesse
sentido, o Governo autorizou, através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 100/2020, de 18
de novembro, o langamento de um concurso publico internacional para adquirir um conjunto de
servicos com vista & implementagdo do programa «/VAucher» (cfr doc. 1 que se anexa).

2.1. O concurso publico 'foi publicitado no Diario da Republica a 17 de dezembro de 2020, sendo o
dia 23 de janeiro de 2021 o termo do prazo para apresentagdo das propostas? tendo sido
apresentada uma Unica proposta, em consorcio constituido pelas empresas PAGAQUI -
Pagamentos e Carregamentos, S.A. e BORGUN hf, esta, entretanto, passando a assumir a
designacao de SaltPay IIB hf (doravante designada por SaltPay).

2.2. Em 27-04-2021 foi celebrado um contrato de aquisi¢do de servicos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios com o identificado consorcio
externo, com inicio na data da assinatura e término em 31/12/2021.

2.3. Pode ler-se no n.° 1 da clausula 12 do referido contrato, sob a epigrafe “Objeto e conteudo
funcional’, que «O objeto do presente contrato é a aquisigdo de servigos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartbes bancérios, nos termos do caderno de
encargos e da proposta adjudicada.» Nesse sentido, e por forga do disposto nas alineas d) e e) do
n.° 2 da mesma clausula, foram estabelecidos a cargo da entidade adjudicataria os seguintes
deveres:
«d) Aquando dos pagamentos com cartéo de pagamento, o segundo outorgante verifica a
elegibilidade do CAE do comerciante para utilizagdo do beneficio e verifica se o
consumidor tem saldo positivo na sua conta de beneficios, sendo que — caso se verifiquem
aquelas duas condig8es — até 50% do pagamento é suportado pelo Estado (e o respetivo
montante deduzido pela entidade adjudicatéria & conta-corrente de beneficios do
consumidor) e o remanescente é pago através do cartdo de pagamento utilizado pelo
consumidor, ndo sendo suportado pelo Estado qualquer pagamento caso seja recusado o
pagamento do remanescente através do cartdo de pagamento;
e) O segundo outorgante processa diariamente a compensagéo daqueles movimentos
financeiros, remetendo ao IGCP a indicagdo do montante global da comparticipagédo a
pagar pelo Estado, procedendo esta entidade ao respetivo pagamento, em nome e por
conta da DGTF enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado.»

' Com publicag4o de anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo
20.° do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagao atual
(concurso publico n.° 53/CP/AT/2020).

2 Conforme Declaragéo de retificagdo de anuncio n.® 15/2021.
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2.4. Por sua vez, consta do Caderno de Encargos, concretamente da Clausula 9.2, o seguinte:

«Clausula 9.2 - Responsabilidade
1. O adjudicatério assume integral responsabilidade pelos servigos contratados, sendo o
Unico responséavel perante a entidade adjudicante pela boa prestag&o dos mesmos.
2. O adjudicatario responde nomeadamente por quaisquer erros, deficiéncias ou
omissées na prestagdo de servigos, qualquer que seja a Sua origem e qualquer que seja
o momento em que forem detetados, salvo se provar que 0os mesmos decorreram de
dados fornecidos por escrito por qualquer das entidades através das quais o Estado atua
na contratagdo em aprego.
3. Sempre que os erros, deficiéncias ou omissées na prestagéo de servigos resultem de
dados fornecidos por qualquer uma das entidades referidas no numero anterior, o
apuramento das responsabilidades far-se-& de acordo com o previsto no artigo 378.° do
CCP.
4. Em qualquer altura e logo que solicitado por qualquer uma das referidas entidades, o
adjudicatario obriga-se a corrigir os erros, as deficiéncias ou omissbées no prazo razoavel
que Ihe vier a ser fixado, sob pena de tais entidades mandarem executa-los por conta do
adjudicatario, sempre que a responsabilidade dos mesmos lhe seja imputével.
5. As agbes de superviséo e controlo da AT, DGTF e IGCP em nada alteram ou diminuem
a responsabilidade do adjudicatério no que se refere a prestagdo dos servigos.
6. O adjudicatario é totalmente responsavel pelos servigos que presta, devendo tomar
todas as precaugbes por forma a evitar toda a perturbagéo, interferéncia ou deterioragéo
nas condigées de funcionamento e operag&o de tais servigos.
7. A entidade adjudicatéria tem como dever a verificagdo das condigbes de atribui¢do do
beneficio, sendo responsavel financeiramente perante o Estado pelos prejuizos
decorrentes da nédo elegibilidade do CAE do comerciante ou do pagamento de valores
indevidos quando o mesmo decorra de erro de processamento do adjudicatario.
8. Para efeitos do numero anterior, ndo se considera erro de processamento do
adjudicatério a falta de atualizagdo do CAE principal por parte do comerciante junto do
adjudicatario ou de instituigdo de pagamento com intervengdo do processo de
pagamento e compensagéo.» - sublinhado nosso.

2.5. Do caderno de encargos constava ainda uma clausula de excluséo de responsabilidade - a
clausula 20? com a epigrafe “Forga maior”, que estabelece no n.° 1

“Ndo podem ser impostas penalidades ao adjudicatério, nem é havida como incumprimento,

a ndo realizacdo pontual das prestacdes contratuais a carqo de qualquer uma das partes

que resulte de caso de forga maior, entendendo-se como tal as circunstancias que

impossibilitem a respetiva realizagéo, alheias a vontade da parte afetada, que ela ndo

pudesse conhecer ou prever & data da celebracdo do contrato e cujos efeitos ndo lhe

fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.”

Constituem casos de forca maior para esse efeito, designadamente, as “determinacées
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governamentais ou administrativas injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20? - negrito e -
sublinhado nossos.

2.6. Do contrato e do caderno de encargos resultava para a AT o dever de apurar o montante de
beneficio a atribuir ao contribuinte, com base nas faturas em que aquele figure como adquirente
(quer sejam comunicadas pelo emitente, quer sejam comunicadas pelo adquirente), deduzido de
notas de crédito e de faturas anuladas, sendo os setores abrangidos e o valor correspondente ao
beneficio determinados pela legislagdo e respetiva regulamentagéo que vierem a ser aprovadas.
Mais impendia sobre a AT o dever de comunicar a entidade adjudicataria quais os montantes de
beneficio a atribuir a cada consumidor aderente (por NIF do mesmo), os quais poderado ser positivos
ou negativos, adicionando ou abatendo ao saldo anterior da conta-corrente de beneficios do
consumidor [cf. alineas b) e ¢) do n.° 2 da clausula 12 do contrato e alineas b) e c) da clausula 5 do

caderno de encargos].

3 —Tendo em vista a regulamentag&o e ulterior implementagéo dos termos do programa, e ao abrigo
do n° 14° do art.® 405° da LOE para 2021, foi aprovado o Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021, de 28
de maio, que definiu “o dmbito e as condigdes especificas de funcionamento do programa
«IVAucher»” — predmbulo do diploma.

3.1. O artigo 3.° do Decreto-Regulamentar procedeu & designagdo e respetivas atribuicbes das
“Entidades gestoras do programa «IVAucher»": “1 - a) A AT enquanto entidade responsavel pelo
apuramento do montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e disponibilizagdo da
informagé&o sobre o montante de beneficio acumulado; b) A DGTF enquanto entidade responséavel
por gerir o processamento dos valores pecuniarios do beneficio devido ao abrigo do programa, c) A
Agéncia de Gestédo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E. P. E. (IGCP, E. P. E.), enquanto
responsével pelas operagdes bancérias necessérias ao processamento dos valores pecuniarios do
beneficio no &mbito do programa. 2 — No programa «|VAucher»” participa ainda a entidade
operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de entidades previstas no niamero anterior,
enquanto responséavel pelo processamento de pagamentos eletrénicos através de transagbes com

cartées bancérios.” — negrito nosso.

3.2. Competia as entidades gestoras do programa garantir a correta utilizagéo dos recursos publicos
afetos ao programa «VAucher» e, em especial, a AT “a definigéo, concegéo e implementagdo de

um modelo de controlo do beneficio que assegure um adequado sistema de controlo interno, bem
como a disponibilizagdo de informagdo que permita o controlo e a auditoria do programa e a
celebragdo dos protocolos necessérios para o programa «IVAucher», sem prejuizo das limitagbes
do disposto no n.° 5 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na sua redagéo atual;”
[cf. n.° 1 e alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar]. A DGTF, por sua vez, detinha
o controlo dos movimentos financeiros, designadamente o respetivo valor global, bem como o poder
de autorizar os correspondentes débitos associados a conta no IGCP, afeta ao programa
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«IVAucher», enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado [cf. n.° 1 e alinea
b) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar] — negrito nosso.

3.3. Nos termos do Despacho Conjunto n.° 10233/2021, de 21/10 dos Senhores Secretarios de
Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAF) e do Tesouro (SET) — cfr. doc. 2 que se anexa —
competia a Inspegdo-Geral de Finangas (IGF) inspecionar, concomitantemente ou a posteriori, o
programa «IVAucher», podendo, para esse efeito, solicitar informagdes, esclarecimentos ou
elementos documentais ao agrupamento de entidades publicas constituido pela AT, DGTF e IGCP,
a entidade operadora do sistema e as entidades terceiras na area de pagamentos (entidades
bancarias e financeiras) autorizadas por esta ultima, no &mbito da respetiva participagéo no

programa «IVAucher» [cf. ponto 10 do referido Despacho].

3.4. A gestao do contrato, em representagdo do agrupamento de entidades adjudicantes, era
efetuada por um comité de monitorizagéo da execugdo do contrato constituido por [ R
B Dictora de Servigos de Comunicagao, Promogéo e Apoio ao Cumprimento (em

representacao da AT), I (- rcrresentacéo da DGTF) e [
B  Coordenadora do Servigo de Gestédo de Contas do

Tesouro (em representagéo do IGCP), sendo a coordenagdo assegurada pela AT, para efeitos do
disposto no artigo 290.°-A do CCP, como decorre da clausula 10? do contrato.

4. O programa «/VAucher» foi implementado em duas fases distintas, em conformidade com o
legalmente previsto: /) uma fase de apuramento de beneficios que decorreu durante os meses de
junho, julho e agosto de 2021; i) uma fase de utilizagao de beneficios que decorreu entre o dia 1
de outubro e 31 de dezembro de 2021.

4.1. No que respeita ao apuramento do montante do beneficio, determinava o artigo 7.° do
Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 que “A AT apura o montante de [VA suportado pelos
consumidores aderentes nas suas aquisigcoes realizadas aos sujeitos passivos referidos no n.° 1 do
artigo anterior, através da soma dos montantes de IVA constantes nas faturas emitidas na fase de
acumulagéo de beneficio, que Ihe sdo comunicadas pelos sujeitos passivos emitentes, nos termos
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redagéo atual, deduzido do
montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas de crédito emitidas.” Para esse efeito,
apenas seriam consideradas as faturas, anulagdes de faturas e notas de crédito comunicadas a AT,
cujo emitente tenha como CAE principal a data da comunicagdo um dos CAE identificados no anexo
ao presente decreto regulamentar, até ao final do prazo previsto para a comunicagéo de faturas,
nos termos do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto- -Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redagao
atual, referente ao ultimo més abrangido pela fase de acumulagéo de beneficio. O montante
definitivo de beneficio seria apurado pela AT e divulgado aos consumidores em aplicagéo
informatica da AT ou no Portal das Finangas, até ao ultimo dia do més seguinte ao fim da fase de
acumulagao (cf. n.° 5 do mesmo preceito).



4.2. No que toca a fase de utilizagao do beneficio e nos termos do artigo 9.° do Decreto-
Regulamentar, quando o consumidor final aderente procedesse a um pagamento, através de um
meio de pagamento elegivel pela entidade operadora do sistema, em aquisi¢des de bens e servigos
realizadas aos comerciantes abrangidos pelo programa (e identificados no artigo 6.°), parte do
montante do pagamento seria suportado através da utilizagdo do beneficio disponivel (apurado nos
termos do artigo 7.°, com base no montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes nas
suas aquisicbes realizadas), sendo o remanescente suportado pelo meio de pagamento do
consumidor. A parte do montante a suportar corresponderia a 50 % do valor do bem ou servigo,
salvo se 0 montante do beneficio disponivel, nos termos do artigo 7.°, n&o fosse suficiente, caso em
que a mesma nao ultrapassaria este montante.

5. No decurso da implementag&o do programa «/VAucher», e ao abrigo do n° 14 do art.° 405° da
LOE para 2021, foram introduzidas alteragdes ao Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021 através do
Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021, de 08 de setembro, no sentido de “alargar o seu @mbito a todas
as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.” Por outro lado,
e visando alargar a ades&o ao programa, estabeleceu o legislador que “Tendo em vista potenciar a
simplicidade e universalidade do programa IVAucher, a adesé&o e utilizagdo passam a poder ter lugar
em entidades terceiras na érea de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se
o periodo para ressarcimento do montante para a conta bancéria do consumidor ao prazo maximo
de dois dias Uteis ap6s o pagamento.”, como resulta das disposi¢des preambulares do diploma. Por
forca do estatuido no n.° 1 do artigo 5.°, o diploma entrou em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagéo (salvo no que respeita as alteragdes introduzidas ao artigo 3.°, que produzem efeitos a
contar de 1 de junho de 2021, cf. n.° 2 do preceito).

5.1. A ratio legis subjacente & alterag&o do decreto regulamentar - alargar o @mbito subjetivo dos
intervenientes de modo a maximizar os efeitos pretendidos pelo legislador aquando da criagéo do
programa «/VAucher» -, veio a ser concretizada por via do estabelecido no n.° 2 do artigo 3.° “No
programa «IVVAucher» participam ainda a entidade operadora do sistema, contratada pelo
agrupamento de entidades previstas no nimero anterior, bem como entidades terceiras na area de

pagamentos autorizadas pela entidade operadora, designadamente entidades participantes no

sistema de compensacéo interbancaria do Banco de Portugal.”

5.2. Esta alterag&o foi ao encontro do estatuido no n.° 9 do artigo 405.° da LOE 20213, assim
possibilitando aos comerciantes estabelecer uma ligagédo entre os terminais de pagamento
automaticos (TPA) das diferentes instituicdes bancarias e o sistema da entidade adjudicataria

3 Que consigna o seguinte: 9 - Para efeitos de transmissdo da informagdo relevante para a implementagdo e
operacionalizagdo do presente mecanismo, é estabelecido, mediante protocolo, um processo de interconexdo de dados entre
a AT, a DGTF, o IGCP, E. P. E., e as entidades responsdveis pelo processamento dos pagamentos eletronicos que
assegurem 0s servigos técnicos do sistema de compensagéo interbancéria (SICOI) do Banco de Portugal no ambito do
processamento de transagbes com cartdes bancérios.”

(
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(SaltPay).

5.3. Por outro lado, nos termos da redagao alterada do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Regulamentar,
o legislador, no &mbito da competéncia que lhe foi atribuida pelo n° 14 do art.° 405° da LOE para

2021, definindo “as condigbes especificas do programa” determinou que a utilizagédo do beneficio

passasse a poder operar por ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do

consumidor, no prazo maximo de dois dias Uteis apds o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema

do mecanismo em que o reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para

um sistema de “cash-back” ou reembolso depois da compra (num prazo de 2 dias).

6. O processo de apuramento do montante do beneficio a atribuir a cada fatura apresentada a AT
foi desenhado de acordo com o estatuido no artigo 7° do Decreto Regulamentar, tendo em conta as
especificidades definidas relativamente as faturas anuladas e as notas de crédito, cfr. doc. 3 que se

anexa.

6.1. Para estes dois casos, o valor de beneficio do documento era deduzido ao valor ja apurado,
através do registo do valor constante do documento (montante do IVA) multiplicado por menos um.
Esta forma de registo permitia que a soma algébrica de todos os montantes apresentasse o valor

de beneficio efetivamente apurado.

6.2. O desenho e implementagao deste processo de comunicagdo dos beneficios entre a AT e a
entidade operadora do sistema iniciou-se em marco de 2021, tendo a sua implementagao sido
iniciada em maio de 2021, em linha com o decreto regulamentar Decreto Regulamentar n.° 2-
A/2021, de 28 de maio.

6.3. Em vista da concluséo da fase de apuramento, foram, na ultima quinzena de setembro de 2021

efetuados testes integrados entre a AT e a SaltPay, sem que qualquer erro fosse detetado, pelo

que a solugao foi disponibilizada a 30 de setembro do mesmo ano.

7. No dia 21 de dezembro de 2021 foi recebido para analise dos servigos da AT a situagao reportada

por um contribuinte que indicava que o valor de beneficio que Ihe tinha sido atribuido estava
incorreto. Da analise efetuada a situagdo concreta resultou que os valores referentes aos
documentos do tipo “Nota de Crédito” nao teriam sido deduzidos ao valor apurado, de acordo com

enunciado no n.° 1 do artigo 7° do Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.

7.1. Imediatamente apo6s a detegao deste caso, foram despoletadas iniciativas para identificar se
este caso seria algo isolado ou se esta situagéo era extensivel a todo o universo dos contribuintes

com notas de crédito, o que se veio posteriormente a confirmar.



7.2. Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SaltPay de forma a evitar que os

mesmos contivessem valores incorretos.

7.3. Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a
SaltPay e potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse
enviado & AT, uma listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situagao.
Neste contexto, segundo informag&o prestada pela entidade operadora do sistema «/VAucher», na
sequéncia daquelas diligéncias, dos 28.512 contribuintes com saldo em excesso, apenas 17.984
chegaram a beneficiar total ou parcialmente do excesso que lhes havia sido reconhecido. Ou seja,
do montante apurado de saldos em excesso de 1.204.589,92€, apenas havia sido transferido para
os respetivos beneficidrios o montante de 416.305,66¢€.

8. Ap6s a identificagdo da incorregdo nos documentos de Desenho Técnico e na implementag&o do

sistema de extracéo, procedeu-se de imediato & sua corregdo e teste, tendo todo o processo de

testes automaticos implementados sido alterado para validar este caso. Simultaneamente,

encetaram-se acdes de verificagdo dos valores efetivamente j& consumidos pelos contribuintes e
produzido um ficheiro extraordinario de comunicagéo de saldos, de forma a corrigir as seguintes
situagdes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, 0 seu saldo foi comunicado a
zero (de forma a impedir outros consumos);
- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.
Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 e refletido no saldo dos

contribuintes afetados no mesmo dia.

9. Verificado que foi o erro, foi elaborada a Informagdo com o GPS n.° 663020216633001391, de
29-12-2021, pela Direcdo de Servigos de Comunicagdo, Promogdo e Apoio ao Cumprimento
(DSCPAC) - cfr. doc. 4 que se anexa -, reportando-se superiormente a situagado de erro no
apuramento do beneficio a auferir pelos contribuintes:

«Podemos, concluir que aquele erro acabou por:

a) Afetar apenas cerca de 1% dos beneficiarios do programa (17.984 num universo de

1.433.392);

b) Representar menos de 0,5% dos beneficios apurados (416.305,66€ em 82 milhbes de

euros de saldos);

c) Constituir um eventual beneficio médio indevido de 23,15€ para os afetados.»

9.1. E formulando-se a seguinte:
«PROPOSTA
Em face do exposto,
- Considerando que o erro em causa representa menos de 0,5% dos beneficios apurados
e um beneficio médio adicional de 23,15€ para os afetados;
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- Considerando que a entidade operadora do sistema néo transmitiu aos beneficiarios o
detalhe do célculo efetuado pela AT, através do qual os préprios se pudessem ter
apercebido do erro de célculo previamente a utilizagdo do beneficio;

- Considerando a natureza do programa, que constitui um estimulo ao consumo, pelo que
os cidaddos que receberam os montantes em causa nédo constituem os seus tnicos e
exclusivos beneficiérios;

- Considerando a operacionalizagéo do programa, em que a transferéncia dos cofres do
Estado sé é efetuada depois de os cidad&os terem adiantado a totalidade do pagamento
e correspondendo estes beneficios a pagamentos que foram efetivamente efetuados pelos
cidaddos a terceiros na expectativa legitima de serem abrangidos pelo programa, tal
significa que a eventual reposigdo corresponderia economicamente a montantes j& gastos
pelos cidadéos e que aqueles néo teriam (em regra) forma de reaver junto de alojamentos,
restaurantes e instituigbes culturais em que tivessem gasto;

Propbe-se que seja levado a considerag&o superior:

a) Dar conhecimento da presente situagédo a DGTF,;

b) A relevagéo, pelo Senhor Ministro das Finangas, da reposigdo das quantias em causa,
no montante total de 416.305,66€, nos termos e para os efeitos do artigo 39.° do Regime
da Administragdo Financeira do Estado.»

9.2. Esta informagado foi posteriormente alterada pela Dire¢cdo de Servicos de Comunicagao,
Promogédo e Apoio ao Cumprimento (DSCPAC), atravées de Informagdo com o GPS
n.° 663020226633000314, de 29-03-2022 - cfr. doc. 5 que se anexa -, visando clarificar que, do
montante de saldos em excesso de 1.204.589,92¢€ foi transferido para os respetivos beneficiarios o
montante de 427.479,13€ (ao invés dos 416.305,66€ anteriormente reportados), tendo 19.289
contribuintes (ao invés dos 17.984 anteriormente reportados) chegado a beneficiar total ou

parcialmente do excesso que lhes havia sido reconhecido indevidamente pela AT.

10. As referidas Informagdes mereceram um despacho de concordancia da Diretora-Geral da AT,
respetivamente, de 30-12-2021 e 29-03-2022, tendo as mesmas sido submetidas a consideragéo
do SEAF, cfr. docs. 4 e 5, que se anexam:
«(...) visando:
- a autorizagdo de SE o MEF em matéria de relevagdo de reposigdo das quantias em
causa, hos termos previsto no artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que
regula o Regime da Administragéo Financeira do Estado; e
- 0 conhecimento pelo DGTF, na qualidade de entidade titular da conta junto do IGCP
respeitante ao presente programa (nos termos do n.° 13 do artigo 405.° da Lei do
Orgamento do Estado), e emissora das guias de reposi¢do.»

10.1. Através dos despachos n.° 11/2022.XXIl, de 10-01-2022, e n.° 102/2022.XXIll, de 21-06-2022,
exarados nas supra referidas Informagdes da AT, o Senhor Secretario de Estado dos Assuntos



Fiscais (SEAF) manifestou a sua concordancia com a proposta de relevagdo dos montantes em
causa, remetendo o processo ao Senhor Ministro do Estado e das Finangas (cfr. docs. 6 e 7, que

se anexam).

10.2. Proposta que foi igualmente, através do despacho n.° 102/2022.XXIII, remetida a Secretaria
de Estado do Orgamento (SEQO) (cfr. doc. 7, que se anexa).

10.3. Subsequentemente, através do despacho n.° 448/2022/SEO, de 12-10-2022 (cfr. doc. 9, que
se anexa), e do despacho n.° 815/2022/SEO, de 22-12-2022 (cfr. doc. 8, a fls. 1), a SEO remeteu a
consideracao do Senhor Ministro das Finangas as propostas de relevagdo das verbas no ambito do
Programa «/VAucher», nada tendo a opor relativamente a solugéo apresentada pela AT.

10.4. Através do despacho interno n.° 277/2022/MF, de 13/10/2022 (cfr. doc. 9), e do despacho
interno n.° 30/2023/MF, de 27/01/2023 (cfr. doc. 8), o Senhor Ministro das Finangas deu a sua
anuéncia a proposta apresentada pela AT. Constando do despacho do Senhor Ministro das
Finangas n° 277/2022/MF, de 13/10/2022:
«Tendo em consideragéo a informagéo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.°
11/2022-XXIl, do Senhor SEAF e o Despacho n.° 448/2022/SEQ da Senhora SEQ, autorizo
excepcionalmente a relevagéo de reposigéo das quantias em causa, nos termos do artigo 39.°
do DL n.° 165/92, de 28 de junho, na sua redagéo atual.»

Pese embora o Relato enuncie a eventual existéncia de infragdes financeiras, prevendo como

responsavel, entre outros a signataria, n3o pode a signatéria conformar-se com tal assungao.

Veja-se que,

I Quanto a responsabilidade sancionatdria [ponto 4.2.2. do Relato e anexo 8]

Conclui-se no Relato que, sem prejuizo da possibilidade de relevagéo “nos termos do n.° 9 do artigo
65.° da LOPTC”, se poderdo entender por violados os arts. 302.° alinea c), 311.° n.° 1 alinea c),
312.° alinea c¢) e 313.° do CCP, o que seria “suscetivel de constituir os responsaveis pela gestdo e
monitorizagdo do contrato em eventual responsabilidade financeira sancionatoria, pela pratica de
infragdo prevista no art.° 65.° n.° 1, al. I) da LOPTC, [que prevé a aplicaggo de multas em caso de

»

“violagdo de normas legais ou regulamentares relativas & contratagéo publica] (...)

[fls. 21, ponto 28 e anexo 8]

g
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Determina a alinea c) do artigo 302.° do CCP que, salvo quando outra coisa resultar da natureza do
contrato ou da lei, “o_contraente publico pode, nos termos do disposto no contrato e no presente

Cadigo, [mjodificar unilateralmente as clausulas respeitantes ao contetido e ao modo de execugédo
das prestagbes previstas no contrato por razbes de interesse publico, com os limites previstos no
presente Cédigo” que, segundo a alinea c) do n.° 1 do artigo 311.°, operara por via de “[ajto
administrativo do contraente publico” quando os fundamentos para a modificagéo sejam “[rJazdes
de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das
circunstancias existentes” — conforme fundamento previsto na alinea c¢) do art.° 312° e, sempre com

os limites do art.° 313°, todos do CCP — sublinhado nosso.

A alterag@o contratual pugnada no Relato [ponto 4.2.2. e anexo 8], haveria de decorrer das alteragbes
legislativas promovidas com a aprovacéo do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021.

Ora, quer o Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 de 28 de maio de 2021, quer o Decreto que o alterou
e de que ora se cuida (Decreto Regulamentar n.® 6-A/2021), mais ndo constituem do que o exercicio,
pelo Governo, da competéncia que |he foi atribuida pelo n® 14 do art.° 405° da LOE para 2021 -

definicio “[d]as condicbes especificas deste programa” — negrito nosso.

N&o consubstanciando pois, na convic¢do da signataria, qualquer violagéo da LOE 2021.

Antes, e conforme o entende a signataria, a alteracdo produzida visou precisamente cumprir 0
disposto no orcamento de Estado para 2021, pois que teve como escopo “alargar o seu ambito a
todas as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.”, bem
como alargar a adesao ao programa, estabelecendo que “Tendo em vista potenciar a simplicidade
e universalidade do programa [VAucher, a adeséo e utilizagdo passam a poder ter lugar em
entidades terceiras na érea de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se o
periodo para ressarcimento do montante para a conta bancaria do consumidor ao prazo maximo de
dois dias Uteis apds o pagamento.”, como resulta das disposi¢des preambulares do diploma.

Mantendo-se a formulagéo do orgamento de Estado quanto a constituicao do direito ao desconto,
alterou-se apenas o momento do uso do beneficio - a nova redag¢éo do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-
Regulamentar, apenas determinou que a utilizagdo do beneficio passasse a poder operar por
ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de

dois dias uteis apos o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema do mecanismo em que 0

reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para um sistema de “cash-back”

ou reembolso depois da compra (num prazo de 2 dias).

Esta modificagdo nao desvirtua o designio do legislador plasmado na LOE 2021, de dinamizar e
apoiar determinados setores mais gravemente afetados pela pandemia, através da criagdo de um

beneficio aos consumidores finais. O direito a esse beneficio constituiu-se na esfera juridica do

(



consumidor no momento da compra de bens e servigos (isto é, na fase de apuramento).

O direito ao beneficio pelos destinatarios da norma juridica manteve-se inalterado - de forma direta,
os consumidores finais e o seu direito ao beneficio de parte do valor efetivamente consumido; e, de

forma indireta, os comerciantes, visados com este concreto incentivo ao consumo.

Em todo o caso, os decretos regulamentares de iniciativa do Governo, constituem uma das
categorias de atos normativos enunciadas no artigo 112.° da Constituicédo da Republica Portuguesa
(CRP).

Nos termos do n.° 6 do artigo 112.° da CRP, o decreto regulamentar é a modalidade normativa que
deve ser utilizada (i) quando a lei assim o determine, e, (ii) necessariamente, quando se trate de um

regulamento independente, isto €, de um regulamento que, por n&o se limitar a executar uma lei,
introduza na ordem juridica uma disciplina juridica inovadora no ambito das atribuicées das
entidades que os emitam (cf. 0 n.° 6 do artigo 112.° da Constituigdo e o n.° 3 do artigo 136.° do
CPA). Neste segundo caso, os decretos regulamentares ndo podem ainda assim deixar de fazer
referéncia a concreta lei que defina a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emisséo (cf. a
segunda parte do n.° 7 do artigo 112.° da Constitui¢éo),

O que se mostra cumprido pelos decretos regulamentares em aprego “Nos termos da alinea c) do
artigo 199.° da Constitui¢édo e do n.° 14 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na
sua redagédo atual, o Governo decreta o seguinte.”.

Ora, ainda que a convicgo da signataria (quanto a legalidade do decreto regulamentar n.° 6-
AJ2021), fosse diversa, que ndo &, constituindo o decreto regulamentar um dos atos normativos
constitucionalmente reconhecidos e a que se encontram legalmente vinculadas as entidades por ele
visadas, nunca a signataria, em representagéo da AT, entidade visada, poderia deixar de a ele se
submeter, cumprindo-o nos seus exatos termos.

Nesta parte, ndo pode a signatéria deixar de evidenciar que as opgdes legislativas constituem
determinagdes governamentais injuntivas para os 6rg&os da administragéo publica, pelo que nao
competia @ AT, nem & signataria, apreciar a eventual ilegalidade de normas presentes no
ordenamento juridico. Admiti-lo significaria rasurar o principio da separag&o de poderes, enquanto
vetor basilar do Estado de Direito, e o sistema de equilibrios, segundo o qual & administragéo cabe
administrar, de acordo com o quadro legislativo definido pelos 6rgdos com essa competéncia
(Assembleia da Republica e Governo) e aos tribunais escrutinar o exercicio daquelas fungdes
administrativa e legislativa.

Sem que se mostre determinante, porquanto a convicgao da signataria era, e &, aquela que vem de

se expor, ndo deixa de se referir que, 0 Governo veio, precisamente, confirmar, por via do n.21 de

\

133



134

artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 21/2023, de 24 de margo, que “Para efeitos do disposto no n.° 3do
artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, considera-se desconto imediato, bem como
a respetiva comparticipagéo e compensagéo, o ressarcimento do montante correspondente ao
beneficio, para a conta bancéria do consumidor, no prazo méximo de dois dias Uteis contados a
partir do pagamento integral pelo consumidor ao comerciante.”

Norma a que o legislador atribuiu natureza interpretativa, o que consta expressamente da epigrafe
da mesma “Norma interpretativa”.

Pelo que, o entendimento da signataria quanto a legalidade do mecanismo de atribuigdo do
beneficio aos consumidores finais, resultante da formulagao do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021,
se demonstra ser aquela que sempre esteve no espirito do legislador aquando da criagdo do
programa «/VAucher».

E assim, na convicgao, ja confirmada, da legalidade da norma emanada pelo poder executivo, que
para a AT, e para a signataria, constitui um comando, foi executado o contrato nos exatos termos

de tal comando.

E s3o os exatos termos da nova redagéo das disposicdes regulamentares que importa analisar, por
forma a determinar se a execucao contratual consubstancia divergéncia tal que obrigasse a AT, e a

signataria, a uma modificagao contratual formal, ao abrigo das citadas normas do CCP.

Porque, foi esta a andlise subjacente a nao modificagdo contratual - de resto, a questao que

igualmente vem colocada no Relato, v.g., no ponto 25.

O entendimento da signataria, e das partes, resultante daquela analise, foi e &, o de que:

Por um lado, n&o se nos afigura que das alteragoes introduzidas pelo Decreto Regulamentar n.® 6-
A/2021 tenha decorrido uma alteragéo ao equilibrio contratual que ferisse qualquer dos limites
enunciados no artigo 313.° do CCP.

Como resulta da factualidade acima enunciada, o legislador procedeu a uma alteragdo do
mecanismo de utilizagao do beneficio resultante do programa substituindo um sistema de desconto
imediato por um sistema de cash-back (ou seja, de reembolso aos contribuintes).

Tal modificagéo n&o implicou, todavia, qualquer ajustamento metodolégico por parte das entidades
adjudicantes relativamente aos deveres legal e contratualmente estabelecidos para efeitos de
implementag&o do programa, néo representou qualquer alteragédo no que respeita ao apuramento
do beneficio a receber pelos consumidores finais, nem se refletiv em qualquer prejuizo para os
beneficiarios do programa «IVAucher» (quer para 0s comerciantes, quer para os consumidores



finais).

As alteragdes introduzidas pelo Decreto-Regulamentar n.° 6-A/2021 né&o tiveram qualquer impacto
nas obrigagdes previstas contratualmente cujo destinatario &€ expressamente a AT - alineas e), f) do
n.° 1 da clausula 3.2 do contrato.

Ou seja, a propria adjudicataria incorporou a conduta decorrente da alteragdo do decreto
regulamentar como uma obrigag&o inerente a alteragdo legislativa. A conformagé&o ulterior da
prestagdo contratual pela entidade adjudicataria decorreu tdo s6 de alteragdes legislativas
promovidas aquando da aprovagéo do Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021, n&o entendidas por
nenhuma das partes como alteragdes aptas a uma imposigdo de alteragéo formal ao contrato e ao
caderno de encargos — porque, efetivamente, a execugéo contratual ndo demonstrou ter esse
alcance.

E,

Por outro lado, no entendimento da signataria e das partes, e, bem assim, do Tribunal de Contas,

como resulta do ponto 27 do Relato,
«Neste dominio, o Tribunal tem entendido que “(...) que deve ser praticado um ato administrativo,
com a adequada conformagéo formal, o qual tem de conter uma fundamentagéo (...) e que (...)
néo pode deixar de revestir, pelo menos, duas caracteristicas: por um lado, que nele se expresse
claramente que se pretende operar uma modificag&o contratual ao abrigo dessa disposigéo legal
(o que pressupde a invocagdo da norma em que se funda o respetivo ato administrativo); e, por
outro lado, que dele se fagam constar expressamente as «razbes de interesse publico» que
constituem fundamento da emisséo desse ato administrativo.” (Acordio 31/2020, de 14/07. 1.* SPL, disponivel em

hitps:/Avws. icontas. plipt-pt/ Produtos TC/acordaos/1spl) Face ao exgosto considera-se que embora a modiﬁcaga'o
contratual ndo tenha sido precedida de ato administrativo formal devidamente

fundamentado, seria admissivel o entendimento de que o Decreto Requlamentar 6-A/2021,

de 08/09 em termos materiais, consubstancia um ato administrativo e, nesse sentido,

suprida a referida irreqularidade.» - negrito e sublinhado nossos.

No entendimento da signataria e das partes, diziamos, o decreto regulamentar foi havido, para

aqueles efeitos, como um ato administrativo formal, que incorporou os termos do contratado.

Sendo que, e como se deixou antedito, o Decreto Regulamentar n&o padecia, como veio a ser
confirmado pela norma interpretativa constante do n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 21/2023, de
24 de margo, de qualquer ilegalidade.

Ademais e como vem de se expor, a execucdo contratual decorreu, ndo de uma imposi¢éo de
qualquer das entidades adjudicantes, por razdes de interesse publico, mas sim de opgdes

governativas que se impéem a ambas as partes, por forca das alteragcdes legislativas entéo
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promovidas, fator totalmente exégeno a relagdo existente entre as partes.

O que sempre constituiria um caso de forga maior, conforme definido no n° 2 da clausula 20° do
caderno de encargos, porquanto, o Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09 pode ser entendido

como consubstanciando, em termos materiais, um ato administrativo (vide ponto 27 do Relato).

A clausula em aprego, de exclusdo de responsabilidade estabelece no n.° 1 “N&o podem ser
impostas penalidades ao adjudicatério, nem é havida como incumprimento, a néo realizagéo pontual

das prestacbes contratuais a cargo de qualquer uma das partes que resulte de caso de forga

maior, entendendo-se como tal as circunsténcias que impossibilitem a respetiva realizag&o, alheias
a vontade da parte afetada, que ela ndo pudesse conhecer ou prever a data da celebracéo do

contrato e cujos efeitos ndo lhe fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.” Constituem

casos de forca maior para esse efeito, designadamente, as “determinagbes governamentais ou

administrativas injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20°.

E assim, por ndo ser havido como incumprimento contratual a aquele que resultar da execugéo

decorrente de determinacdes governamentais ou administrativas injuntivas, nada havia a alterar no

contrato, e tdo soé executa-lo nos ternos das novas determinacbes governamentais ou

administrativas injuntivas.

Razbes que determinaram na AT a convicgdo de que a nova redagéo das disposigdes

regulamentares ndo redundaram numa execugao orcamental em divergéncia com o contratado,

nao se vislumbrando que a conduta da signataria, atento, de resto, o ndo envolvimento direto e
pessoal em todo o processo, possa ser censurada ao ponto de sobre a mesma recair uma sangao

financeira,

que, ndo obstante todos os factos se reportarem ao servigo publico da visada, exercido, sempre, de
boa-fé, com zelo e diligéncia e na convicgdo de que estava a observar todos os preceitos legais,

desconhecendo a pratica da infragéo, atingiria, a ser efetivada, o seu patrimonio pessoal.

II.  Quanto a responsabilidade sancionatdria e reintegratoria [ponto 4.4.1. do Relato e anexo 8]

Conclui-se no Relato que se poderao entender por violados o art.° 405.° da LOE para 2021 n°s 1 e
2eo0o0sArts. 2.°e 7.°do Decreto Regulamentar 2- A/2021, de 28/05 (Anexo 8), porquanto “Conforme
proposto em dezembro de 2021 pela AT, o Ministro das Finangas, em outubro de 2022, autorizou
“excecionalmente a relevagdo de reposigdo das quantias em causa” atenta a fundamentag&o
apresentada, designadamente que 0s custos associados ao processo de restituigdo dificilimente
seriam justificados do ponto de vista da racionalidade econémica. Porém, esta relevagdo opera

(



sobre a obrigagdo de restituicdo dos valores pelo respetivo beneficiario (beneficio indevido) e ndo
sobre a obrigagé&o de repor o dano para o eréario ptiblico, prevista no art.° 59.° da LOPTC, decorrente
da ilicitude do ato (pagamento indevido).” [fis. 7, ponto 5 do Relato).

Os valores em causa, e que foram relevados por despacho ministerial resultaram, como se evidencia

no Relato, de erro na formula de céalculo do beneficio, que deu origem ao pagamento indevido de

determinados montantes aos consumidores finais aderentes ao programa «/VAucher».

Como se descreveu em 7 a 8 da presente exposicdo, na fase de definicdo dos processos de
apuramento do beneficio a auferir pelo programa «/VAucher», foi decidido e implementado o calculo
do beneficio no momento do processamento das faturas emitidas. Neste calculo era avaliado o tipo
de documento (ou movimento), sendo que para as “Notas de Crédito” ou “Anulagdo de Faturas”, o
valor do beneficio era registado com o valor inverso ao declarado, ou seja, o valor do IVA era
multiplicado por menos um. Estes valores eram corretamente apresentados nos canais
disponibilizados aos contribuintes para a consulta e validagéo destes valores (no site e-fatura do

Portal das Finangas e na aplicagéo E-Fatura).

Na definicdo do processo de extragdo para os documentos do tipo “Nota de Crédito” foi cometido
um erro informatico na descricdo do processo de extragdo de valores a enviar a SaltPay, tendo sido

assumido pelo programa que o valor teria de ser multiplicado por menos um para efetuar a dedugéo
do valor.

.51,

1. Caso o tipo de documento seja diferente de “NC”;

}
| " X_PERC VA + Velor totalde VA i
| Beneficin=etmemenms el ¢

2. Caso o tipo de documento seja igual 3 “NC”:

{

X_PERC IVA + Valoy total de IVA
108

{
i Beneficio = ~ | {
L {

Extrato do “Manual de Desenho Técnico EFATURA IVAUCHER -
CALCULO DO EARN v1.2." (25 de maio de 2021)

No entanto, como esta operagéo j& tinha sido efetuada na fase de apuramento, o beneficio
transformou-se automaticamente num valor positivo, sendo desta forma adicionado ao montante do

beneficio apurado, ao invés de ser deduzido.

Este erro, e pese embora os testes unitarios e testes automaticos efetuados pela equipa de gestéo

do projeto, e pela equipa responsavel pela sua implementagédo, ndo foi detetado. Nenhum dos

processos de validag&o dos resultados (tanto manuais, como automaticos) identificou qualquer erro.

Erro que também nao foi detetado durante os testes finais e de integragéo, pelo que a solugéo foi

disponibilizada, sem que houvesse qualquer evidencia de erro.
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Sé apenas em 21 de dezembro de 2021 foi dado conhecimento & AT de uma situagao reportada por

um contribuinte que indicava que o valor de beneficio que Ihe tinha sido atribuido estava incorreto.

Situagao que de imediato foi analisada concluindo-se que os valores referentes aos documentos do
tipo “Nota de Crédito” ndo teriam sido deduzidos ao valor apurado, como dispunha o n.° 1 do artigo

7° do Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.
Em simultaneo foram despoletadas iniciativas para identificar se o caso seria unico ou se era
extensivel a todo o universo dos contribuintes com notas de crédito, o que se veio posteriormente a

confirmar.

Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SaltPay de forma a evitar que 0s mesmos

contivessem valores incorretos.

Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a SaltPay
e potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse enviado a AT,
uma listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situagao.

Simultaneamente, encetaram-se agdes de verificagdo dos valores efetivamente ja consumidos pelos
contribuintes e produzido um ficheiro extraordinario de comunicagao de saldos, de forma a corrigir
as seguintes situagbes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, o seu saldo foi comunicado a
zero (de forma a impedir outros consumos),

- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.

Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 — dois dias depois do

conhecimento da reclamacéo do contribuinte - e refletido no saldo dos contribuintes afetados, no

mesmo dia.

No dia 29-12-2021 foi elaborada a Informagdo com o GPS n.° 663020216633001391, de 29-12-
2021, pela Diregéo de Servigos de Comunicagao, Promogéo e Apoio ao Cumprimento (DSCPAC),
cfr. doc. 4., reportando-se superiormente a situagdo de erro no apuramento do beneficio a auferir

pelos contribuintes.

Assim que se obteve a localizagéo do erro, procedeu-se de imediato a sua corregéo e teste, tendo
todo o processo de testes automaticos implementados sido alterado para validar este caso.

Ou seja, a atuagédo da AT, apds o conhecimento do erro foi imediata, travando-se qualquer operagéo
que pudesse continuar a redundar na continuagdo do mesmo e em pagamentos a mais.



No momento em que se tomou conhecimento do erro foram despoletadas todas as agdes para a
corre¢éo do mesmo. Em suma:
e Foi corrigido o erro estrutural e o sistema de testes;
e Foi providenciado que os contribuintes que tinham a receber indevidamente, o n&o
chegassem a receber; e

e Foilevada a situagdo ao conhecimento da tutela.

A aprovacéo do programa “IVAucher” implicou a concegéo e o desenvolvimento de um sistema
informatico totalmente novo na AT que se adequasse as exigibilidades legais, neste ponto em
concreto, que depurasse do calculo do beneficio a atribuir aos consumidores finais o0 montante de
IVA respeitante a faturas anuladas e notas de crédito emitidas. Nao obstante o “Manual de Desenho
Técnico EFATURA IVAUCHER" ter levado em consideragdo aquele desconto na fase de
apuramento do beneficio — introduzindo um sinal “menos” (negativo) na formula de calculo
construida — foi cometido um erro na descrigdo do processo de extracdo de valores a enviar a m
SaltPay, sendo desta forma adicionado ao montante do beneficio apurado ao invés de ser deduzido.

O beneficio transformou-se, assim, num valor positivo.

Nao tendo havido qualquer aligeiramento dos critérios definidos para a construgdo e
operacionalizagéo do sistema, nomeadamente, na fase de testagem, o certo € que o erro ndo foi,
de facto, detetado pelos membros das equipas envolvidas na execugdo do programa,

Na definicdo da estratégia de testes foram definidos testes unitarios, no ambito do processo de
desenvolvimento, complementados com teste automaticos, que permitiam durante o processo, e na
decorréncia das alteracdes implementadas, reproduzir de forma eficiente toda a bateria de testes
definida, despistando a possibilidade de existéncia de erros colaterais as alteragdes implementadas.
Foi igualmente estabelecido um plano de testes de integragéo/finais, por forma a validar todo o
processo de interoperabilidade com a SaltPay.

N&o se enjeita, a existéncia do erro, porém tal erro ndo pode ser confundido com a pratica de ato
ilegal, porquanto a AT cumpriu a sua obrigagdo de supervisionar, testar e confirmar a

compatibilidade dessas férmulas com as regras do beneficio instituido.

Em fase de desenvolvimento foram realizados testes unitarios e testes automaticos, tendo sido

seguidos todos os processos de validagdo dos resultados (tanto manuais, como automaticos).

Antes da disponibilizagao da solugéo, foram efetuados testes finais e de integracéo.

Estamos, salvo melhor leitura, perante um erro material, um erro de concegéo do sistema, o qual,
sendo abstratamente detetavel aquando da concegao do sistema, néo foi detetado na fase de testes.
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Como defende Isabel Tania Costa Silva Gouveia, na sua Dissertagdo de Mestrado subordinada ao
tema "O Tribunal de Contas e a analise das circunstancias que conduzem a pratica de infragbes
financeiras™
«O simples erro traduz-se na ocorréncia ndo voluntéria e imponderavel, como € o caso
dos erros materiais. Estes ndo s&o atos capazes de serem atribuidos a vontade e assim,
a culpa, mesmo que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou
de uma conduta ilicita, isto é, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres
funcionais que conduziram & falha, ou se aconteceu independentemente dos normais

cuidados que o seu autor imprimiu & conduta funcional que desenvolveu.»*

O erro cometido neste caso resulta, claramente, de uma ocorréncia nao voluntaria e imponderavel,
nao sendo um ato suscetivel de ser atribuido & vontade e assim, a qualquer descuido — que néo
ocorreu -, ndo consubstanciando, por isso, uma conduta ilegal e muito menos ilicita, tanto mais que
os visados desconhecendo o erro, desconheciam gque em consequéncia do mesmo n&o se mostrava
cumprido o beneficio tal como gizado legalmente (art.° 405.° da LOE para 2021 n°s 1 e 2 e 0 0s
Arts. 2.° e 7.° do Decreto Regulamentar 2- A/2021, de 28/05).

Pelo que a responsabilizagdo da signataria pela falta de detegéo deste erro sempre constituiria uma

forma de responsabilizag@o objetiva.

Conhecido o erro, e apurado o universo dos pagamentos indevidos e o respetivo valor, e feita a

devida ponderacao sobre o custo da recuperagdo dos pagamentos indevidos e o beneficio extraido

dessa recuperagdo, bem como atentas as restricdes de deslocagdo decorrentes do estado de

emergéncia decretado em virtude da situagdo pandémica que se vivia (cfr. doc. 6, fls. 5 e doc. 7, fls
7) foi colocada a consideragao superior, a relevagéo da reposi¢do das quantias em aprego:
“No presente caso, cabendo o processamento das verbas associadas a DGTF e sendo
aquela entidade a titular da conta junto do IGCP respeitante ao presente programa (nos
termos do n.° 13 do artigo 405.° da Lei do Orgamento do Estado), consideramos que sera
aquela entidade responsével pela emisséo de eventuais guias neste dominio.
Uma vez emitida a guia pela entidade legalmente competente e notificados os respetivos
beneficiarios, a AT pode assegurar a respetiva cobranga na fase voluntaria. (Na auséncia
de pagamento voluntario, mediante emissdo subsequente de certidéo de divida, a legislagdo

prevé também a instauragdo de processo de execugéo fiscal). Porém, n&o existindo

qualquer procedimento instituido ao nivel do IGCP e das demais entidades envolvidas para
que conste das guias de pagamento uma referéncia DUC, neste momento o pagamento
voluntério das mesmas deve ser efetuado junto das Secgdes de Cobrancga dos Servigos de

Financas obrigatoriamente de forma presencial.

4 |sabel Tania Costa Silva Gouveia, “O Tribunal de Contas e a anélise das circunstancias que conduzem a prética de infragbes
financeiras”, dissertagdo de Mestrado em Direito, Ciéncias Juridico-Econémicas, apresentada na Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, 26/07/2016, pag. 34, consultada em https://repositorio-
aberto.up.pt/bitstream/10216/87827/2/164367 .pdf
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Ora, ndo estando automatizados quaisquer procedimentos para a emissdo destas guias e
exigindo-se (conforme explanado supra) o seu pagamento presencial junto da AT, tal

significa que os custos administrativos associados aos mesmos dificiimente justificam — do

ponto de vista da racionalidade econémica — a emissdo e cobranca da generalidade

daquelas guias. Com efeito, s6 o custo médio da parte da AT de cobranga destas guias esta
estimado em 7,06€, ao qual acresceriam os custos — eventualmente mais significativos — da

tramitacdo anterior da parte da DGTF. Assim, o valor médio de beneficio de 23,15€ (o qual

é, como veremos adiante, superior ao montante minimo de reposi¢do) podera nem sequer

alcancar o custo médio total associado aos ditos procedimentos.

Adicionalmente, ndo podemos ignorar o contexto sanitario atualmente vivido, com o pais em

estado de Calamidade, que se traduz num conjunto de medidas em vigor destinadas a

reduzir as deslocacées e o0s contactos entre pessoas com o objetivo de reduzir a propagagéo

do virus. Neste contexto, estar a obrigar _milhares de cidaddos a deslocarem-se

presencialmente a servigos publicos para assegurar a cobranga de quantias eventualmente

reduzidas dificilmente se justifica do ponto de vista social.” — sublinhado nosso.

Proposta que, com os fundamentos nela aduzidos, veio a ser acolhida pelo Senhor Ministro das
Finangas, que sobre a mesma proferiu o Despacho de concordancia (cfr. docs. 8 € 9).
“Tendo em consideragéo a Informagéo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.°
11/2022-XXll, do Senhor SEAF e o Despacho n ° 448/2022/SEQ, da Senhora SEO, autorizo
excepcionalmente a relevagéo de reposigédo das quantias em causa, nos termos do art.® 39.°
do DL n° 155°/92, de 28 de junho, na sua redagéo atual.”

Por entender que o interesse publico seria melhor prosseguido dessa forma, prescindindo da receita

a ele associada.

A proposta de relevagdo apresentada pela Diretora-Geral da AT (exarada nas Informagdes da
DSCPAC acima aludidas),

N3o so salientou a necessidade de ponderagdo entre o interesse publico na cobranca dos
montantes em falta, evidenciando a questdo do custo/beneficio na execugdo de tal medida, bem
como a situacdo pandémica que se vivia na altura (e que se traduziu, inclusivamente, numa restricao
de circulacdo de pessoas como forma de mitigar a propagagdo da doenga COVID 19) e a

necessidade de salvaguarda de outros interesses econémicos.

Como também, e sobretudo, tem total respaldo legal:

e por um lado, no n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execugéo Orgamental para 2019
(Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho) que prevé expressamente que ‘para efeitos do
disposto no artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, na sua redagéo atual, o

montante minimo de reposigéo nos cofres do Estado a apurar em conta corrente e por
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acumulagéo para o ano de 2019 é de 20 €”, e,

e poroutro, no n.° 3 do artigo 39.° do Regime da Administragéo Financeira do Estado (aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) que prevé expressamente que o membro do
Governo responsavel pela area das finangas podera determinar a relevagéo, total ou parcial,
da reposicdo das quantias recebidas desde que os interessados nao tivessem
conhecimento “‘no momento em que receberam as quantias em causa, de que esse

recebimento era indevido”,

Determina, com caracter injuntivo, o artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 165/92, de 28 de julho, que
consagra o Regime da Administragdo Financeira do Estado, que ‘Ndo havera lugar ao
processamento de reposi¢cées quando o total das quantias que devem reentrar nos cofres do
Estado, relativamente a cada reposigéo, seja inferior a um montante a estabelecer no decreto-lei de

execugdo orgamental.”, decreto-lei esse que estabelece um minimo de 20,00€.

Por sua vez, determina o n.° 1 do artigo 39.° do mesmo diploma que, em casos excecionais e

devidamente justificados, - circunstancias que se mostram verificadas no presente caso - €

conferido, no caso, ao Ministro das Finangas, o poder de relevagéo, total ou parcial, da reposi¢édo

de quantias indevidamente recebidas,

A relevacéo da obrigacdo de repor as quantias indevidamente recebidas, tal como se encontra
configurada no n.° 1 do artigo 39.° do Decreto-Lei n.® 155/92, consubstancia um poder discricionario
do Governo, que utilizard, na sua decisdo, os pressupostos decorrentes dos principios da
oportunidade, da proporcionalidade e do interesse publico que, em cada caso concreto, entender

verificarem-se.

Principios que se mostram devidamente valorados na proposta de relevagéo apresentada pela
signataria, que, em nenhum momento, a configurou como passivel de constituir um dano para o
erario publico,

e Quer atenta a ponderagao do custo da reposicdo do montante em causa, que poderia ser

superior ao valor do pagamento indevido,

e Quer atento o facto de a reposigao dos valores de montante inferior a €20,00 Ihe estar
vedada pelo n° 37° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho,

que (uns, custos de reposicao e, outros, valores abaixo de €20,00) sempre teriam de ser expurgados
do valor €427.479,13.

Por outro lado, jamais a signatéria poderia configurar a hipétese de uma eventual sangdo ou
obrigagao de reposigao decorrentes de um ato praticado ao abrigo da lei e que, em consequéncia,
em nenhum momento, se pode ter como delito.
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Dir-se-ia, até, que a signataria se mostrava obrigada, em face da cuidada ponderag&o que fez do
caso concreto, a propor a relevagéo — um ato previsto na lei,

E que abrangeu valores cuja promogéo de reposi¢éo sempre lhe estava vedada.

Atuacdo contraria, na convicgdo da signataria, poderia redundar outrossim, em ato lesivo para o
Estado.

Ademais, ndo se pode escamotear que o despacho ministerial que autorizou a relevagéo das
quantias indevidamente pagas aos consumidores finais no &mbito do programa «IVAucher» impede
a AT, no ambito da relagéo hierarquica, de prosseguir com a cobranga de quaisquer montantes junto

dos consumidores finais.

E que, havendo orientagdes superiores, no sentido da relevagédo das quantias indevidamente pagas
ao abrigo do préprio regime que regulamenta a reposi¢ao de dinheiros publicos, tal obsta a que a
que quaisquer trabalhadores da AT atuem de uma forma distinta relativamente aos dinheiros
publicos, sob pena de violagdo do dever de obediéncia, com a consequente responsabilidade
disciplinar.

A decisdo de desonerar os consumidores finais do pagamento dos montantes indevidamente

atribuidos, tem como consequéncia necessaria a reqularizacdo da receita que se deixou de cobrar,
legitimando o beneficio conferido.

O perd&o de tais montantes pelo érgéo legalmente competente (o Senhor Ministro de Estado e das
Finangas), sempre impediria a signatéria, se a responsabilidade reintegratoria viesse a ser
concretizada, de exercer o direito de regresso junto dos efetivos beneficiarios sobre os montantes

gue Ihes estdo a ser pessoalmente exigidos.

Pelo que, ainda que fosse justificavel a reintegragédo dos montantes & custa do patriménio da
signataria, ndo se podera olvidar que o facto de existir um ato ministerial que desonera os
consumidores finais beneficiarios do pagamento dos montantes indevidamente percebidos impede
a signatéria de, a titulo de direito de regresso, se ressarcir no valor de tais montantes junto dos
efetivos beneficiarios.

Ao permitir que se exija dos responsaveis a reintegra¢éo da totalidade da les&o patrimonial sofrida
pelo erario publico, quaisquer que sejam as circunstancias em que 0s mesmos se encontrem
relativamente ao destino das quantias indevidamente pagas e quaisquer que sejam os valores a
restituir, sem cuidar inclusivamente do regime juridico que ancorou a proposta de relevagéo, afigura-
se que a prossecucdo da responsabilidade ressarcitoria, neste caso, imporia uma compressao
injustificada do patriménio dos visados, que assim seria transformado numa espécie de garantia
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legal do Estado, sem cuidar de saber se essa garantia &€ necesséria e justificada.

A eventual responsabilidade reintegratéria, sempre redundaria em responsabilidade pessoal pela

pratica de um ato legal - praticado ao abrigo do no n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execugéo
Orgamental para 2019 (Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho) e do n.° 3 do artigo 39.° do Regime
da Administracédo Financeira do Estado (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 165/92, de 28 de julho) - 0

que a signataria nunca configurou como possivel,

E que, por consubstanciar uma contradi¢éo latente entre o quadro legal que enquadra o ato de
relevacéo e a norma do n° 4 do art.® 59° da LOPTC, determinou o legislador a fixar, por via da
alteracdo ao n° 5 do artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 155/92 (operada pelo art.® 3.° do Decreto-Lei

n.° 21/2023, de 24 de margo) que «Quando a reposigédo seja dispensada ao abrigo do artigo 39.°,

as quantias recebidas pelos beneficidrios consideram-se devidamente pagas pelo Estado e

pelos seus agentes para todos os efeitos legais, exceto se o despacho de relevagdo determinar

o contrario.» - sublinhado e negrito nossos.

Norma que, nos termos do n° 2 do art.® 6° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de 24 de margo, tem natureza

interpretativa, integrando-se na propria norma.

Donde, sempre a convicgao profunda da signataria quanto a legalidade do ato de relevagéo e, bem
assim, quanto a desoneracgéo da obrigagdo de recuperagao para o erario publico dos montantes

relevados, se revela condicente com a vontade legislativa,

Na medida em que o legislador veio esclarecer que os valores relevados n&o operam apenas sobre
a obrigacéo de restituicdo por parte dos beneficiarios, mas também sobre a obrigagdo de repor o
dano para o erario publico, pois que a haver relevagédo “as quantias recebidas pelos beneficiarios
consideram-se devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os efeitos
legais, (...)".

Posto que, sendo a relevagdo em causa um ato legal, e tendo o legislador, adicionalmente,
esclarecido, com natureza interpretativa, que as quantias relevadas se consideram pagas pelo

Estado e pelos seus agentes, para todos os efeitos legais, s6 se pode concluir pela inexisténcia de

infracéo que conduza a efetivacéo de responsabilidade financeira reintegratéria ou sancionatéria.

Tudo visto, esta a signataria ciente de ter exposto a convicgdo, que sempre a moveu no
exercicio do servigo publico, de que pauta as suas decisbes por estritas razbes de
interesse publico e atua, sempre, com zelo, diligéncia e boa fé,

Como o fez, em concreto, quanto as questdes suscitadas do Relato, pelo que é também

24



sua convicgdo que as mesmas nao configuram infragdes financeiras, no que espera,
estar acompanhada na apreciagao a ser feita sobre o presente exercicio do contraditério,

pedido que assim vai formulado.
Sendo que, se acaso assim ndo ocorresse, sempre a responsabilidade financeira que

Ihe viesse a ser assacada seria suscetivel de ser relevada, ao abrigo do art.® 9° do
art.° 65° e do n.° 2 do artigo 64.°, ambos da LOPTC.

Em, 3 de abril de 2023
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7. _— Diretora-Geral da DGTF
V. Ref.2 Proc. 15/22-DA |

Exm.2 Senhora
Dra. Maria Joao Caldas

M.l. Auditora-Coordenadora

. Dirctora-Geral do Tesouro e Finangas, tendo tomado

conhecimento do teor da Auditoria ao programa IVAucher (“programa de apoio e estimulo ao
consumo nos setores do alojamento, cultura e restauracdo”) levada a cabo por esse douto
Tribunal de Contas' (TdC), na sequéncia da notificacdo efetuada em sede do exercicio do
principio do contraditdrio, nos termos e ao abrigo do artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de
agosto’ (LOPTC), na sua atual redagdo, e tendo presente o disposto no n.2 9 do artigo 65.2 da
referida Lei, vem, mui respeitosamente, pronunciar-se nos seguintes termos:

Desde logo, € como enquadramento prévio, importa salientar que o artigo 405.2 da Lei do
Or¢amento do Estado para 2021 (LOE/2021) procedeu a cria¢do do Programa IVAucher,
caracterizado como “um programa tempordrio de apoio e estimulo ao consumo em setores
fortemente afetados pela pandemia da doengca COVID-19, o qual consiste num mecanismao que
permite go consumidor final acumular o vailor correspondente a totalidade do IVA suportado em
consumos nos setores do alojamento, cultura e restauragdo, durante um trimestre, e utilizar esse
valor, durante o trimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores”.

O referido Programa teve como objetivo dinamizar e apoiar trés setores fortemente afetados
pela pandemia = alojamento, cultura e restauracao — e, simultaneamente, impulsionar o
consumo privado em Portugal, tendo consistido num mecanismo que permitiu aos
consumidores finais acumularem o valor correspondente a totalidade do Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA) suportado em consumos nos referidos setores, durante um trimestre, e
utilizar esse mesmo valor em consumos nesses mesmos setores num trimestre posterior.

Nesta decorréncia, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 100/2020, de 12 de
novembro, 0 agrupamento de entidades adjudicantes constituido pela Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT), pela DGTF e pela Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.
P. E. (IGCP), representado pela AT, foi autorizado a proceder a aquisi¢ao de servigos de
processamento de comparticipa¢do de pagamentos eletrénicos com cartdes bancérios, tendo
igualmente sido autorizada a realiza¢ao, no ano de 2021, da respetiva despesa associada, até ao
montante maximo de € 5.623.560,00.

Nesta conformidade, foi lancado, pelo agrupamento de trés entidades adjudicantes, um
concurso publico (Ref.2. 53/CP/AT/2020) para “aquisicGo de servicos de processamento de
comparticipac@o de pagamentos eletronicos com cartées bancdrios”, no ambito do qual foi
apresentada uma proposta pelo agrupamento constituido pelas empresas Pagaqui -
Pagamentos e Carregamentos, S.A. {que, posteriormente, alterou a sua denominacao social para
Saltpay - Portugal, S.A.) e Borgun hf (atualmente denominada Saltpay IIB hf).

1 Proc n.2 15/2022 — AUDIT, 2.2 secgéo.
2 Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).



Na sequéncia da decisdo de adjudica¢do proferida em 11 de marco de 2021 a favor desse
concorrente, foi celebrado no dia 27 de abril de 2021, entre o agrupamento de entidades
adjudicantes e o consdrcio adjudicatario, o contrato de “aquisi¢cGo de servicos de processamento
de comparticipa¢do de pagamentos eletronicos com cartdes bancarios”

Posteriormente, procedeu o Governo, através do Decreto Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28 de
maio, a definicdo do ambito e das condicdes de funcionamento do Programa, através do qual
foram identificadas como Entidades gestoras do programa IVAucher, (i) a AT, enquanto entidade
responsavel pelo apuramento do montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e
disponibilizagdo da informac¢ao sobre o montante de beneficio acumulado; (ii) a DGTF, enquanto
entidade responsavel por gerir o processamento dos valores pecuniarios do beneficio devido ao
abrigo do programa; e, {iii) o IGCP, enquanto responsavel pelas operac¢des bancdrias necessarias
ao processamento dos valores pecuniarios do beneficio no ambito do programa — cfr. artigo 32
do mencionado Decreto Regulamentar.

Nao obstante, ja durante a execu¢do do IVAucher, entendeu o Governo proceder a alteracado
daquele diploma através do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, de 08 de setembro.

Posto isto, uma vez feito este breve enquadramento e ndo obstante a ora signataria reconhecer
o trabalho de auditoria levado a cabo pelo Tribunal de Contas e de ser ali reconhecido o
empenho e a boa colaboragdo dos responsaveis e técnicos das entidades intervenientes no
processo de implementacdo e execucdo do IVAucher, esta Dire¢ao-Geral entende que do
mesmo nao podem ser retiradas as observacdes de auditoria ali refletidas, em especial a
referente ao “contrato executado nos termos de um decreto regulamentar invdlido, em violagdo
das clausulas contratadas”.

Assim, uma vez analisado o Relato de auditoria do TdC, nomeadamente quanto aos indicios e a
imputacdo da responsabilidade financeira sancionatoria, e atentos os fundamentos adiante
apresentados, €, desde logo, nosso entendimento que aqueles ndo configuram qualquer forma
de responsabilidade dos agentes envolvidos no ambito da implementa¢do do Programa
IVAucher, e em especial da DGTF e dos seus representantes, nem justificam a aplicacdo de
gualquer sancao, face as circunstancias da situacdo em concreto, e tendo em atencdo nao ter
existido qualquer intencdo negligente ou dolosa, conforme melhor pretendemos explicitar.

Em termos sucintos, e de acordo com o TdC, esta alegadamente em causa a execuc¢do do
contrato de aquisi¢cdo de servicos celebrado com a operadora do sistema em 27/04/2021, em
divergéncia dos termos do contrato e do caderno de encargos, pelo que considera que a
modifica¢do contratual, por via do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021, ndo se pode considerar
valida, atenta ailegalidade deste regulamento, ndo se respeitando assim os termos previstos no
Codigo dos Contratos Publicos (CCP), situacdo que, no entender daquele douto Tribunal,
desrespeita o disposto nos artigos 302.¢, alinea c), 311.2, n.2 1, alinea ¢), 312.2, alinea c¢) e 313.9,
e, assim, consubstancia a pratica de uma infra¢do financeira prevista no n.2 2 do artigo 65.2
LOPTC e constitui o “agente” ou os “agentes da acdo” em responsabilidade financeira
sancionatdria (cfr. artigo 52.2, n.2 1, alinea I}, da LOPTC).

Destaca-se® do teor daquele relato, em concreto do ponto 4.2.2. “Contrato executado nos
termos de um decreto regulamentar invdlido, em viola¢Go das clausulas contratadas”, o
seguinte:

- Nos termos do artigo 405.2 da LOE/2021, a utilizagdo do beneficio acumulado relativo ao
Programa IVAucher era efetuada por desconto imediato, operava mediante compensacao

3 Para melhor enquadramento da matéria em causa.
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interbancdria e a adesao dos consumidores dependia do seu prévio consentimento, tendo o
ambito e as condi¢cdes especificas de funcionamento do referido Programa sido
concretizados através do Decreto Regulamentar n.2 2-A/2021, de 28/5;

- Contudo, nestes termos, a Saltpay apenas conseguiria operacionalizar a adesdo de cerca de

600 comerciantes, por impossibilidade de assegurar a interconexao de dados com o sistema
de compensa¢ao interbancaria do Banco de Portugal (SICOI, sistema que possibilitaria o
acesso automatico ao programa de todos os comerciantes com TPA). Para minorar o impacto
desta situacdo, o Governo procedeu a alteracdo daquele diploma, através do Decreto
Regulamentar 6-A/2021, de 08/09, de acordo com o qual a utilizagdo do beneficio acumulado
passou a ser efetuada por reembolso no prazo de dois dias Uteis;

- O TdC considera que estas modificacdes afastaram-se do estipulado na LOE e sendo

efetuadas por via de um Decreto Regulamentar ndo observaram os principios da tipicidade
das leis e da hierarquia das fontes, consagrados no artigo 112.2 da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), segundo os quais uma norma de grau hierarquico inferior ndo pode
alterar, substituir ou revogar uma norma de grau hierarquico superior, entendendo, por isso,
que as normas do Decreto Regulamentar 6-A/2021, que contrariem o artigo 405.2 da LOE
2021, padecem de ilegalidade por vicio de forma, por ser um diploma de valor
hierarquicamente inferior ao da Lei do Orcamento e, por consequéncia, sdo ilegais os atos
praticados ao seu abrigo;

- No entendimento daquele Tribunal, verificou-se que a execu¢ao do contrato e 0s servicos
prestados seguiram os termos estipulados no Decreto Regulamentar 6-A/2021 e ndo os
termos do contrato e do caderno de encargos, designadamente quanto a modalidade de
pagamento do beneficio, adesado e cancelamento do consumidor, associacao e desassociacao
de meios de pagamento;

- Pelo tanto, considera o TdC que o Decreto Regulamentar € ilegal na parte em que diverge
das condicdes definidas na LOE e, nessa medida, nao opera a modificagao invocada, pelo que
a aceitacao de uma execuc¢do contratual que divergiu das cldusulas contratadas, assim se
afastando também do caderno de encargos e da lei aplicavel, € suscetivel de constituir os
responsaveis pela gestdo e monitorizacdo do contrato em eventual responsabilidade
financeira sancionatdria, pela pratica de infracado prevista no artigo 65.2,n.2 1, al. I} da LOPTC,
em conjugac¢ao com 0s pertinentes principios e o regime legal da contratacado publica, sendo
esta responsabilidade, que € pessoal e individual, suscetivel de ser relevada nos termos do
n.2 9 do artigo 65.2 da LOPTC, caso se verifiqguem os condicionalismos ai indicados.

Ora, em face do caso concreto, a ora signataria entende que nao se verifica a existéncia de
qualquer ato ilicito e, por conseguinte, de qualquer ilegalidade no ambito da sua atuac¢ao.

Desde logo, no nosso entendimento, a expressado “desconto imediato” contida non.2 3 do artigo
405.2 da LOE/2021 significa que o direito ao desconto € constituido de imediato, ou seja, no
momento, ndo obstante a sua liquida¢do poder ocorrer no prazo de 48 horas.

Ainda que assim n3o se entendesse, o n.2 14 do artigo 405.2 da LOE/2021 sempre atribui ao
Governo a competéncia para regular e densificar as condi¢des subjacentes ao Programa,
designadamente por via regulamentar, como sucedeu através do Decreto Regulamentar n.2 6-
A/2021.



Nestes termos, e com o devido respeito, ndo nos parece que o enquadramento legal acima
enunciado possa evidenciar uma viola¢do do principio da hierarquia das leis, que ressalta do
artigo 112.2 da Constituicdo, como um dos principios fundamentais inerentes ao principio do
Estado de Direito democratico.

Em abono deste entendimento, refira-se que a Administracdo e, por conseguinte, 0os seus
agentes e dirigentes, s6 devem desaplicar uma norma que lhe é aplicavel se a mesma for
contraria a norma de valor superior, o que, no nosso entendimento, ndo sucede.

Para além disso, nunca estaria dentro do ambito dos poderes normativos proceder a alteracao
da norma alegadamente ilegal de forma a torna-la compativel com a norma de valor superior,
em cumprimento do principio da hierarquia das leis, consignado no artigo 112.2 da Constitui¢ao,
nem lhe cabia qualquer poder de fiscalizagdo nesse sentido.

Com efeito, resulta do n.2 2 do artigo 266.2 da Constituicdo que a Administracdo ndo pode
aplicar leis ou regulamentos incompativeis com a Constituicdo ou com a lei, 0 que nao se
entende ter-se verificado, razao pela qual estando ora signataria convencida de que o Decreto
Regulamentar ndo era contrario a norma de valor superior, também aplicavel ao caso concreto,
atuou em conformidade com o ali determinado.

Ademais, e face as competéncias que detém, a ora signatdria ndo podia nem devia ter atuado
de outra forma, ndo restando outra alternativa sendo cumprir.

Por outro lado, consideramos que, perante a redagdo do Decreto Regulamentar n.2 6-A/2021,
ndo seria legalmente necessdrio modificar o texto do contrato de prestacdo de servicos
subjacente, tendo em conta que se entendeu que a modificacdo da obrigacdo contratual da
entidade operadora do sistema resultou de uma atuagdo unilateral do Estado, decorrente de
um ato normativo/regulamentar cujos efeitos se produziram no contrato.

Nesta esteira, atente-se que, segundo Mario Aroso de Almeida, “(...) se a modificacdo unilateral
do clausulado de um contrato for diretamente introduzida por uma disposicéo contida num ato
legisiativo, deve {(...) entender-se que essa disposi¢do configura um ato administrativo praticado
sob a forma de lei(...)”.*

Alias, refira-se que o “ius variandi” ou o poder de “modificacdo unilateral” do contrato consiste
na possibilidade que a Administracdo possui de, sem necessidade de acordo por parte do seu
parceiro privado ou de intervencdo judicial, proceder a modificacdo das cldusulas relativas ao
contetido ou ao modo de execucdo das prestacdes acordadas, por razdes de “interesse publico”,
nos termos dos artigos 3112, n2 1, alinea ¢}, e 3129, alinea c¢), do CCP, com os limites
estabelecidos no artigo 3132, consistindo a finalidade desta prerrogativa em adequar o contrato
as mutacdes do “interesse publico” verificadas em momento posterior ao da respetiva
celebracdo, de acordo com o disposto na alinea c) do artigo 3122 CCP: “...) decorrentes de
necessidades novas ou de uma nova ponderac¢do das circunstdncias existentes”.

O exercicio desse poder tem condicionantes e limites, ndo podendo ter lugar de qualquer modo
e em quaisquer circunstancias, o que lhe confere uma caracteristica de excecionalidade,
devendo a alteracdo imposta ser determinada e fundamentada pela melhor forma de
prossecucao do interesse publico subjacente ao contrato, ser limitada a uma alteracdo de

4 Sobre os pressupostos da modificacio objetiva dos contratos administrativos, RDA n.2 4, pags. 6 e 12.
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presta¢ao contratual e tratar-se de uma altera¢do motivada por um facto imprevisto, traduzido
em necessidades novas ou nova ponderacao das circunstancias existentes.”

Neste ambito, sempre se refira que, de acordo com o n.2 1 da Clausula 20.2 do Caderno de
Encargos, nao € havida como incumprimento a nado realiza¢do pontual das prestacdes
contratuais a cargo de qualquer das partes que resulte de caso de for¢a maior, entendendo-se
como tal as circunstancias que impossibilitem a respetiva realizacado, alheias a vontade da parte
afetada, que ela ndo pudesse conhecer ou prever a data da celebracdo do contrato e cujos
efeitos nado lhe fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar, constituindo casos de for¢a
maior, nos termos do n.2 2 da mesma Clausula, as “determinagdes governamentais ou
administrativas injuntivas”.

De qualquer forma, e como ja acima se deixou evidenciado, ainda que assim nao fosse, nunca
as entidades intervenientes poderiam atuar de forma diferente, tendo em conta a obrigacao
gue lhe esta cometida de cumprirem a legislacao vigente, mormente as normas que enformam
este assunto.

Deste modo, perante tudo o exposto, na situacdo em aprec¢o, nao resulta da atuacdo da DGTF e
da ora signatdria, nem de qualquer das entidades intervenientes, qualquer comportamento
ilicito ou culpabilidade negligente ou dolosa, na medida em que estes pudessem relevar
enquanto pressupostos gerais da responsabilidade financeira.

Assim, e conforme ja aduzido, a ora signataria ndo agiu com culpa, na medida em que, nas
circunstancias daquele caso, ndo podia e ndo devia ter agido de outra forma, devendo ser
excluida a ilicitude nos casos em que o agente atua no cumprimento de um dever imposto por
lei ou por ordem legitima, como ocorreu na situa¢do em apreco.

Ainda que assim nao se entendesse, sempre se refira que o artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2
21/2023, de 24 de marco, sob a epigrafe “Norma interpretativa”, veio esclarecer que, para
efeitos do disposto no n.2 3 do artigo 405.2 da LOE/2021, considera-se desconto imediato, bem
como a respetiva comparticipagdo e compensa¢do, o ressarcimento do montante
correspondente ao beneficio, para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de dois
dias uteis contados a partir do pagamento integral pelo consumidor ao comerciante.

Ora, nesta senda, o mencionado artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 21/2023 vem reforcar a licitude da
atuacdo da DGTF e dos respetivos responsaveis/dirigentes e agentes/trabalhadores no ambito
do Programa IVAucher, demonstrando, desta forma, que os fundamentos aqui aduzidos estdo
em consonancia com o enquadramento legal subjacente.

Com efeito, neste contexto e no ambito da DGTF nao ha qualquer razdo para se duvidar da
legalidade do procedimento, para além de que a execugado contratual era substancialmente legal

e necessaria, inexistindo, na opinido da ora signataria, fundamentos que justifiquem a existéncia
de uma infragao efetiva.

Com os melhores cumprimentos,

5 Jorge Andrade da Silva, Cddigo dos Contratos Publicos, Anotado e Comentado, 10.2 ediciio revista e
atualizada, Almedina, pag. 858.



IMPOO CartaOficio V 1.1

. I £-Presidente do Conselho de Administragdo do IGCP

TRIBUNAL DE CONTRS

3537/2023
2023/4/11

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Av. Barbosa du Bocage, 61
1069-045 Lisboa

Lisboa, 4 de abril de 2023

Assunto:  Auditoria ao Programa IVAucher — Relato de Auditoria — Audicao - V/ref* Proc.

n° 15/22-DA I — Exercicio de contraditorio

Exmo. Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas

Junto envio resposta a comunicagdo recebida em 8 de margo para efeito de audi¢do nos termos do
artigo 13° da Lei de Organiza¢do e Processo do Tribunal de Contas (Lei n® 98/97, de 26 de agosto),

e cuja prorrogagdo de prazo foi concedida em 17 de margo.

Com os melhores cumprimentos.
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Exm?@ Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Av. Barbosa do Bocage, 61

1069-045 Lisboa

ASSUNTO: Tribunal de Contas -Auditoria ao Programa IVAucher — Relato — Proc. n2 15/22-DA I-
Notificagdo de 8.3.2023

Exm?® Senhor Diretor-Geral

Tendo sido notificada no passado dia 8 de marco do Relato de Auditoria acima identificado na
qualidade de Presidente do Conselho de Administra¢ao do IGCP, EPE no periodo de vigéncia do
Programa IVAucher, entidade adjudicante do “Contrato de aquisicdo de servicos de
processamento de comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios”,
celebrado a 27.4.2021 com a PAGAQU! e BORGUN em consércio, aduz, nos termos e para os
efeitos do artigo 132 da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada
pela Lei n2 98/97, de 26 de agosto, as observacdes abaixo explicitadas.

Assim:
| -O RELATO DE AUDITORIA

a) A auditoria em apreco reporta-se ao que ficou conhecido por Programa IVAucher, um
programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura e restauragdo,
desenvolvido com o apoio de um mecanismo, aplicado em 2021, que permitiu ao consumidor
final acumular o valor correspondente ao IVA suportado em consumo nesses sectores, durante
um trimestre (junho a agosto de 2021) e utilizar esse valor, noutro trimestre (outubro a dezembro
de 2021), em consumos nesses mesmos setores (pag. 10 do Relato);

b) Foi objetivo principal da auditoria apreciar a eficdcia do IVAucher no apoio e estimulo ao
consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o efeito,
através do exame da execugéo financeira e dos procedimentos de operacionalizagdo e controlo,
sem prejuizo de matérias de legalidade relacionadas (idem);

c) Do exame realizado resultam as Recomendagbes registadas na pagina 42 do Relato e a
indiciacao de dois nucleos de potencial responsabilidade financeira — (i) um integrado por
(eventuais) infrages financeiras suscetiveis de conformarem responsabilidade financeira
sancionatéria e (i) outro integrado por (eventuais) infragdes financeiras passiveis de
responsabilizagdo a titulo sancionatdrio e também reintegratério (cfr., Mapa de Eventuais
InfragGes Financeiras, Anexo 8 do Relato, a fls 59-60);



d) A signataria consta do elenco de responsdveis das entidades adjudicantes que é sinalizado
quanto ao primeiro dos referidos nucleos de (eventual) responsabilidade financeira, enquanto
responsdvel de entidade adjudicante (cfr. Anexo 8 do Relato);

e) Atento o texto do Relato, a indiciagdo de responsabilidade financeira suporta-se na seguinte
apreciacdo

(i) O programa IVAucher é criado pelo artigo 4052 da Lei n2 75-B/2020, de 31.12 (Lei do
Orgamento de Estado 2021-doravante, OE 2021);

(i) O ambito e as condigbes de funcionamento do programa sdo definidos em maio de 2021 pelo
Decreto Regulamentar n2 2-A/2021, de 28.5;

(iii) Em setembro, o Governo altera tal diploma pelo Decreto Regulamentar n? 6-A/2021, de 8.9;

(iv) As alteragdes decorrentes deste Decreto modificaram aspetos fundamentais do artigo 4052
do OE 2021 e ndo observaram os principios da tipicidade das leis e da hierarquia das fontes
consagrados no artigo 1122 da Constituicdo da Republica Portuguesa;

(v) Como tal, as normas do Decreto Regulamentar n® 6-A/2021 que contrariem o referido artigo
4052 padecem de ilegalidade por vicio de forma e, por consequéncia, sdo ilegais os atos
praticados ao seu abrigo;

(vi) A prestacdo da contratada SaltPay foi assim alinhada com as alteracdes efetuadas mas
divergiu dos termos do contrato;

(vii) O Codigo dos Contratos Publicos (CCP) concede ao contraente plblico o poder de modificar
unilateralmente as cldusulas respeitantes ao contetdo e ao modo de execugdo das prestagdes
previstas no contrato nas condi¢Ges nele previstas, designadamente, a precedéncia de ato
administrativo formal devidamente fundamentado;

(ix) Aceita-se que o Decreto Regulamentar consubstancia, em termos materiais, um ato
administrativo e, nesse sentido, entende-se suprida a irregularidade;

(xi) Porém, sendo (o Decreto Regulamentar n? 6-A/2021) ilegal na parte em que diverge das
condigbes (do art. 4052 do OE 2021) ndo opera a invocada modifica¢éo do contrato;

(xii) Os responsaveis pela gestdo e monitorizagdo do contrato aceitaram uma execucéo
contratual que divergiu das cldusulas contratadas, do caderno de encargos e da lei aplicdvel, o
que é suscetivel de os constituir em eventual responsabilidade financeira sancionatéria, pela
pratica da infragdo prevista no artigo 65, n® 1, alinea l) da LOPTC .

f) Continuando a seguir o texto do Relato, as altera¢Bes decorrentes do Decreto Regulamentar
de setembro de 2021 que modificaram aspetos fundamentais do artigo 405 do OE 2021 sdo ?:

(i) A participagéo no programa de entidades terceiras na drea de pagamentos (nomeadamente
instituicoes financeiras);

(ii) A adesdo dos comerciantes e identificagdo dos TPA respetivos;

! pagns. 5, 6, 19-21 do Relato
2 P4g. 19 do Relato.

153



154

(iii) O deixar de ser possivel o desconto imediato (que seria efetuado via SICOI), passando a
utilizagdo do beneficio acumulado a ser efetuada por reembolso no prazo de dois dias uteis.

g) Acresce-se que a execugdo contratual divergiu do clausulado estabilizado em abril conforme
indicado no Anexo 7 do Relato, destacando-se no respetivo texto as divergéncias que se entende
existirem (i) na modalidade de pagamento do beneficio, (i) na adesdo e cancelamento do
consumidor e (iii) na associagdo e desassociagdo de meios de pagamento, a que se somam (iv)
os ajustamentos ao sistema de informagdo criado pela SaltPay (vg., recolha de um novo
consentimento dos consumidores que aderiram antes da alteragdo do Decreto Regulamentar n?
6-A/2021; alteragio na modalidade de pagamento do beneficio ao consumidor que deixou de
ser imediata e passou a ser efetuada sob a forma de reembolso ) *;

h) Constata-se que, ndo obstante se alegar contrariedade com aspetos fundamentais do artigo
4052 da Lei Or¢camental de 2021, ndo se concretiza no Relato qual (ou quais) dos 14 nimeros de
tal artigo se tém por contrariados, registando-se apenas como normas violadas os artigos 3028,
alinea c), 3119, n@ 1, alinea c), 3122, alinea c) e 3132, todos do CCP *;

11 -ESCLARECIMENTOS

a) O IGCP foi chamado ao programa em aprego pelo n? 9 do citado artigo 4052 do OE 2021,
tendo-se precisado no Decreto Regulamentar n® 2-A/2021 ser sua (unica) missao a
responsabilidade pelas operacBes bancdrias necessdrias ao processamento dos valores do
beneficio no Gmbito do programa (cfr. artigo 3¢, n2 1, alinea c).

Em consonancia, no n2 2 do artigo 102 do mesmo diploma, ficou explicitado que a entidade
operadora do sistema processaria diariamente a compensag¢do dos movimentos financeiros,
remetendo ao IGCP a indicacdo do montante global da comparticipagdo a pagar pelo Estado,
procedendo esta entidade ao respetivo pagamento, em nome e por conta da Diregdo-Geral do
Tesouro e Finangas (DGTF);

b) Nenhuma disposigdo relativa ao IGCP e a sua missdo no a&mbito do programa IVAucher foi
alterada pelo Decreto Regulamentar n2 6-A/2021 — a Agéncia, em funcgdo das tarefas que Ihe
foram cometidas pela alinea a) do n2 2 da cldusula 12 do contrato outorgado com a Saltpay,
permaneceu a agir, estritamente, enquanto prestador de servigos bancdrios ao seu cliente
DGTF, interagindo quer com esta Direcdo-Geral, quer com o prestador dos servigos objeto do
contrato;

c¢) Assegurou o IGCP:

» A definicdo dos procedimentos de envio da informagédo necesséria a execugdo dos movimentos
financeiros na conta da DGTF, afeta ao programa IVAucher, residente na tesouraria do Estado;

» A verificacdo e confirmagdo didrias dos valores comunicados pelo prestador de servigos, por
forma a apurar se tais valores correspondiam aos constantes das instru¢des de pagamento e
efetivamente debitados na conta da DGTF; e

» A monitorizacdo do aprovisionamento da mesma conta por forma a ser assegurada a
realizacdo dos movimentos financeiros;

3 Pag.20 e Anexo 7- “Modificacdes objetivas do Contrato”, a fls.57 do Relato.
4 Trata-se de disposi¢des relativas a condigdes de modificagdo dos contratos.



d) Assim, uma primeira constatacgdo que se sublinha —ndo entrando ainda na questdo da suposta
violagdo do artigo 4052 do OE 2021 - é que, no que respeita ao ambito da atuacdo do IGCP, o
Decreto Regulamentar n2 6-A/2021 nada alterou face ao consignado no diploma precedente;

e) Reconhece-se no Relato da Auditoria que o programa IVAucher foi inovador e implementado
num curto espaco de tempo, que acompanhou as tendéncias internacionais de apoio ao
relancamento das atividades mais afetadas pela dramdtica pandemia da COVID 19 e aceita-se
que nos ajustamentos que, cerca de 5 meses depois da contratagdo do prestador de servigos, se
verificou terem de ser introduzidos se seguiu uma forma isenta de reparo juridico, conformando
o apelo a novo Decreto Regulamentar uma opgdo isenta de qualquer irregularidade *;

f) Assim sendo, 0 que estd em causa ndo € a alteragdao do contrato celebrado em 27.4.2021 -
que se aceita -, ndo é a forma de Decreto Regulamentar seguida na concretizagdo da alteragdo
- que também se aceita -, mas, sim, supostamente, o respetivo contetdo o qual se entende
contrariar norma de valor hierarquicamente superior muito embora, na realidade, ndo se
precise qual. A divergéncia serd com as condi¢bes definidas na lei orgamental 2021, ndo se
identificando, como notamos, supra, qual das 14 previsdes contidas no artigo 4052 do OE 2021
¢ desrespeitada, inquinando de ilegalidade, por vicio de forma, normas do Decreto
Regulamentar n® 6-A/2021 &;

g) O Relato de Auditoria projeta, assim, na indiciagdo de responsabilidade financeira da
signatdria, uma construgdo que (i) admite uma modificagdo contratual operada por ato
legislativo, que (ii) ajuiza ser ilegal esse ato legislativo (no qual a signatdria ndo teve, obviamente,
intervengdo), que (iii) infere dessa ilegalidade a invalidade da modificagdo contratual dele objeto
e que (iv) termina por assacar a signataria as consequéncias disso decorrentes, imputando-lhe a
pratica de (suposta) infragdo financeira e a punigdo de multa, a titulo pessoal;

h) Na légica do Relato a signatdria (i) deveria, pois, ter sindicado o contetdo do Decreto
Regulamentar n2 6-A/2021, (ii) aferir a sua (suposta) ilegalidade e (iii) sustado a execu¢do do
contrato outorgado com a Saltpay ou imposto que a mesma prosseguisse esquecendo, e, cCOMo
tal, violando o Decreto Regulamentar n® 6-A/2021;

i) Nada disso feito, a desconsideragdo juridica que o Tribunal faz do diploma de setembro de
2021, leva a inferéncia duma execugao contratual que divergiu das cldusulas contratadas, do
caderno de encargos e dos 3029, alinea c), 3112, n® 1 alinea c), 3122, alinea c) e 3132 do CCP-/,
tornando a signataria responsavel pela (suposta) infragdo financeira que a LOPTC assinala a
violagdo de normas legais e requlamentares relativas a contratagdo publica;®

i) Ndo se aceita uma tal ilacdo;

j) Antes do mais, porque enquanto (ao tempo) responsdvel do IGCP, ndo tinha a signataria, nem
o tem qualquer gestor publico, o dever de aferir a legalidade de atos legislativos dimanados de
a quem cabe constitucionalmente o desempenho da fungao legislativa;

1) O dever que impende sobre a signataria €, sim, o de assegurar o cumprimento da lei, no quadro
dum principio nuclear do desempenho de funcdes publicas que é o principio da legalidade,

5 N2 27 do Relato de Auditoria, a fls.21.

612 paragrafo do n2 3, a fls 5-6 do Relato.

7 N2 28 do Relato em articulacdo com o Mapa de Eventuais Infracdes Financeiras.

8 Cfr. artigo 652, n2 1, alinea |) da LOPTC (responsabilidade financeira sancionatdria; punivel com multa).
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consagrado no artigo 2662 da Constituicdo e repetido no artigo 32 do Cédigo do Procedimento
Administrativo;

m) Da constitucionalmente imposta obediéncia a lei resulta a inadmissibilidade da
Administragdo recusar a aplicagdo de normas legais — incumbéncia da fungdo jurisdicional e dos
tribunais -, salvo na circunstancia excecional de contrariarem direitos fundamentais
imediatamente aplicaveis, isto é, direitos, liberdades e garantias ou outros direitos de natureza
andloga ;°

n) E mesmo nos casos de excecdo em que procede a fiscalizagdo administrativa da
constitucionalidade soma-se uma outra forte condicionante que é de ndo se aceitar recusa
administrativa de aplicag@o de uma norma legal a ndo ser que a inconstitucionalidade seja, nas
circunstdncias, razoavelmente evidente (sublinhado nosso)*’;

o) Na avaliagdo do que seja este razoavelmente evidente ndo relevam entendimentos pessoais,
mais ou menos juridicamente intuitivos — antes se exige seja verificada a existéncia (ou ndo) de
juizos judiciais prévios proferidos para o mesmo tipo de casos e que ndo possam ser ignorados
pela Administragdo, e ponderados quer o cardcter mais ou menos recente dos mesmos, quer a
autoridade dos tribunais que os proferiram;

p) Porque a Administragio, mesmo quando na situagdo excecional de fiscalizar a
constitucionalidade de atos legislativos, ndo pode, por si prépria, e contra os outros dois poderes,
recusar a aplica¢do da lei; **

q) £, pois, incontornavel concluir que a signatéria ndo tinha qualquer dever de aferir a legalidade
do Decreto Regulamentar 6-A/2021 e ndo tinha outra atuagdo juridicamente devida a seguir que
ndo fosse a de cumprir e fazer cumprir tal diploma;

r) O que o mesmo é dizer, no caso, fazer prosseguir os trabalhos cometidos ao IGCP no ambito
do contrato do programa IVAucher, ajustado pela forma devida, conforme reconhecido por esse
Tribunal;

s) Diga-se, alids, que o recurso do Governo a figura do Decreto Regulamentar — para definir o
dmbito e as condicbes especificas de funcionamento do programa (n? 14 do art. 4052 do OE
2021) — conformou, de per si, uma garantia de legalidade para todos os intervenientes no
projeto. Nomeadamente, porque a forma de decreto regulamentar é a forma mais agravada
dos atos normativos estatais depois da forma de lei, dado implicar a sujeicdo a promulgacdo do
Presidente da Republica (artigo 1342, alinea d) da Constituicdo), e por o Presidente poder exercer
veto, e veto absoluto (artigo 136, n2 4) *? (sublinhado nosso);

t) Sendo que se assinala a promulgagdo (bem como a ratificagdo e a assinatura) presidencial
uma fungdo de controlo em sentido amplo, um periodo de fiscalizagdo em que avulta um 6rgdo
diverso daquele donde promana o ato fiscalizado, de tal forma que a Constituicdo determina
que, caso o0 juizo de validade subjacente a promulgacdo presidencial seja infirmado por um
tribunal, a questao terd de ser necessariamente esclarecida pelo Tribunal Constitucional (por via

¢ Jorge Miranda/Rui Medeiros (e 19 outros autores), Constituicdo Portuguesa Anotada, Coimbra Editora,
2007, Tomo lll, pagns 63 e ss e 554 e ss.

19 Jorge Miranda, ob.cit., pag. 565.

1 Jorge Miranda, ob cit, pag. 565.

12 Jorge Miranda, ob.cit., pagn. 276 e ss.



do recurso obrigatdrio do Ministério Publico previsto no artigo 2802, n2 3 da Constituicdo) *3
(sublinhado nosso);

u) Acresce que, salvo o devido respeito pela percecdo inscrita no Relato da Auditoria, o Decreto
Regulamentar n? 6-A/2021 ndo modificou aspetos fundamentais do artigo 405° da lei
orcamental 2021 e os ajustamentos dele decorrentes para a operacionalizagdo do programa
IVAucher ndo conformam a alegada violagdo do artigo 1122 da Constituicdo;

v) Com efeito, pela natureza da matéria em causa, a intervencdo do Parlamento era necessaria
nos termos da alinea I) do n? 1 do artigo 1652 da Constituicdo*, sendo admissivel, como é
préprio da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, a devolugdo
de competéncia ao Governo, a ser exercida em conformidade com o objeto, sentido e extens3o
fixados parlamentarmente;

x) A intervencdo parlamentar criou (temporariamente) no sistema fiscal portugués um
mecanismo que permite ao consumidor final acumular o valor correspondente a totalidade do
IVA suportado nos setores do alojamento, cultura e restauragdo, durante um trimestre, e utilizar
esse valor durante o trimestre sequinte em consumos nesses mesmos setores, exigindo um
requisito essencial do ponto de vista fiscal - o apuramento do valor do IVA a ser devolvido aos
contribuintes é necessariamente suportado em faturas comunicadas a Autoridade Tributdria
(em linha com a conhecida preocupagdo de combate & evasdo fiscal - cfr., designadamente, o
Decreto-Lei n2 198/2012, de 24.8);

z) Aisso o Parlamento somou a indicagdo de que a devolugcdo do imposto era concretizada por
via do desconto imediato (do IVA acumulado) nos consumos elegiveis, numa légica de
comparticipagdo a realizar mediante compensacdo interbancdria através de entidade
responsdvel pelo processamento de pagamentos eletrénicos através de transacbes com cartdes
bancdrios (n%s 1 a 3 do artigo 4052);

a)a E reconhecendo que os varios nimeros do artigo 4052 nio esgotavam o necessario ao
desenho e implementagdo do mecanismo inovadoramente criado, remeteu para o Governo a
definicdo do @mbito do programa e das condigdes especificas do seu funcionamento (n2 14 do
art. 4059);

b)b Notando novamente que o Relato da Auditoria ndo concretiza qual ou quais das disposi¢des
do art. 4052 sdo contrariadas pelo Decreto Regulamentar n? 6-A/2021, recorremos aos n2s 22 e
25 do Relato, completados na coluna “Implementagdo” do Anexo 7-“Modificacdes Objetivas ao
Contrato”, para inferir que estdo em causa ajustamentos tais como:

» A participacdo no programa de entidades terceiras na drea de pagamentos;
» A adesao de comerciantes e identificacdo dos TPA respetivos;

» A alteracao na modalidade de pagamento do beneficio ao consumidor que deixou de ser imediata e
passou a ser efetuada sob a forma de reembolso (no prazo de dois dias uteis);

» A alteragdo dos Relatdrios que a Saltpay estava obrigada a produzir para as entidades gestoras ou para
fins de auditoria

'3 Jorge Miranda, ob. cit, Tomo Ill, pdgn.751 e ss.

% A reserva de competéncia parlamentar no dominio dos impostos é fruto do principio da separagdo de
poderes e da experiéncia historica — a legalidade tributdria mostra-se insepardvel de legitimidade
representativa (cfr., para maior desenvolvimento, Jorge Miranda, ob. cit, Tomo Il, pagn. 535 e ss) .

(@
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¢)c Ora, nenhuma destas alteracdes importa modificagdo do nucleo caracterizador do beneficio
fiscal criado pelo Parlamento, todas antes se reconduzindo ao afinamento da operacionalizagdo
do mecanismo, o que o proprio Parlamento admitiu necessério ao devolver para o Governo o
previsto no supracitado n® 14 do artigo 405¢;

d)d Com efeito, manteve-se incélume o referido, supra, em x);

e)e E, no que respeita ao desconto imediato (supra, z), ao contrério da percegdo expressa no
Relato da Auditoria, o que tecnicamente se ajustou foi, na realidade, ndo o desconto, mas a
forma de liquidagdo do mesmo que teve de ser reequacionada por constrangimentos de
natureza puramente tecnoldgica/operacional;

f)f Com efeito, o desconto permaneceu imediato, concomitante ao ato da efetivagdo do
consumo e respetivo pagamento, sendo este 0 momento da constituicdo e vencimento da
correlativa obrigacdo do Estado conceder o beneficio da devolugdo de IVA;

g)g A liquidagio do desconto/beneficio — que ndo se confunde com o ato de constituicdo da
obrigagdo assumida pelo Estado —, € que passou a processar-se no prazo de dois dias uteis
devido a constrangimentos técnicos de operacionalizagdo entretanto constatados;

h)h Sendo que a operacionaliza¢do da liquidagdo do desconto/beneficio ndo foi objeto de
disposicdo do artigo 4052 do OE 2021, compreendendo-se e estando, pois, a coberto do n® 14
do art. 4052 do OE 2021;

i)i Entendemos, pois, que o ajustamento das condigdes de funcionamento do programa e da
respetiva operacionalizagdo refletido no Decreto Regulamentar n® 6-A/2021 concretiza o citado
n? 14 do artigo 4052 do OE 2021, ndo contraria o nucleo caracterizador do mecanismo de apoio
ao consumo criado pelo Parlamento em reagdo a crise gerada pela Covid-19, e, como tal, ndo
padece da ilegalidade por vicio de forma que lhe atribuida no Relato da Auditoria, nem acarreta
a consequéncia da ilegalidade dos atos praticados ao seu abrigo a que o mesmo Relato se
refere’®;

j)i Nota-se, a propdsito, que a sindicagdo da validade e conformidade constitucional do Decreto
Regulamentar n2 6-A/2021 estd pressuposta na sua promulgagdo presidencial, uma vantagem,
como vimos supra, da forma legislativa escolhida pelo Governo para concretizagdo do
mecanismo criado pelo Parlamento;

I)l Desconstruida a suposta ilegalidade do Decreto Regulamentar n? 6-A/2021, os atos que
materializaram a modificacdo contratual por ele operada — confirmada e isenta de reparo no
Relato da Auditoria — n3o sdo, pois, passiveis de censura, ndo ocorrendo violacdo das
supracitadas normas do CCP;

m)m O que necessariamente afasta qualquer (eventual) aplicagdo da alinea |) do n? 1 do artigo
652 da LOPTC ;

n)n E mesmo que, por mera hipdtese académica, caso assim ndo se entendesse, sempre faltaria
no caso o requisito da ilicitude, imposto pela lei penal — aqui aplicével por forga do previsto no
n? 4 do artigo 672 da LOPTC. A signatéria agiu no cumprimento de um dever imposto por lei,
conforme notado supra (cfr. artigo 312, n%s 1 e 2, alinea c) do Cédigo Penal);

15 Ne 3, afls 5-6.



o)o E faltaria também, segunda conjetura puramente académica, o requisito inultrapassavel da
culpa (artigo 612, n? 5 da LOPTC, aplicével ex vis artigo 672, n? 3 do mesmo diploma) — a
signatdria atuou convicta do dever que sobre ela impendia de cumprimento escrupuloso da lei
e certa de que ndo era sua competéncia, nem seu dever, a sindicdncia de atos normativos
regularmente dimanados de a quem cabe, constitucionalmente, o poder legislativo.

Com os melhores cumprimentos,
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°> I  5ubdiretor-Geral da érea de Sistemas de informagédo da AT

Classificagao: .
Seguranca: Publica
AT Processo:
: autoridade

tributaria e aduaneira _SUE-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMAGAO)

Exm® Senhor Director Geral do Tribunal de Contas
Departamento de Auditoria |

Avenida da Republica 65

1050-180 LISBOA TRIBUNAL DE CONTAS

3384/2023
2023/4/%

V/ ref. 15/22 - DA |, de 08.03.2023

Cordiais cumprimentos,

Em anexo ao presente oficio, remeto a V. Exa. o contraditério que o signatario vem exercer, na sequéncia da
notificagdo que, no &mbito do processo 15/2022 - AUDIT, 22 secgéo, para o efeito Ihe foi enderegada.

reia-me, com consideragao,

MOD. 44

Av. Eng. Duarte Pacheco, 28, 17.° - 1099-013 LISBOA  Tel. (+351) (+351) 213 834 955 Fax: (+357)
Email: sdg-si@at.gov.pt www.portaldasfinancas.gov.pt  Centro de Atendimento Telefonico: 217 206 707
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MOD. 44

Classificagdo: .
Seguranga: Publica
Processo:

> autoridade
tributaria e aduaneira -~ e

...SUB-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMACAO)
Tribunal de Contas

Processo 15/2022 — AUDIT
22 Secgao

Ex.? Senhora Juiza Conselheira Relatora

B S.b Director Geral para a area de Sistemas de

Informagao da Autoridade Tributaria e Aduaneira, notificado do Relato efaborado no
ambito do processo acima e @ margem identificado, e para, sobre o mesmo exercer

o contraditério, vem fazé-lo, nos termos e com os fundamentos que seguem,

No ambito da competente AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER, que, conforme fls. 10 (ponto 1) do respetivo
Relato, teve como “objetivo principal (...) apreciar a eficacia do IVAucher no apoio e estimulo ao consumo
desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o efeito, através do exame da
execugdo financeira e dos procedimentos de operacionalizagdo e controlo, sem prejuizo de matérias de

legalidade relacionadas.”,

suscitou-se (conforme anexo 8 ao Relato) a existéncia de “eventuais infragbes financeiras”, que

constituiriam o signatario em responsabilidade financeira sancionatéria e reintegratéria.

A responsabilidade financeira que, alerta o Relato, poderia vir a ser assacada ao signatario, resulta das

seguintes conclusées formuladas em sede de sumario:
«Porém, verificaram-se erros no apuramento desses valores: no célculo do beneficio potencial, na
dedugéo do IVA das notas de crédito e no registo do beneficio disponibilizado a 608 consumidores.
Destes erros (maioritariamente ao nivel da férmula de célculo utilizada), foi apurado um valor a corrigir
de 1 204 589 € do qual foram tempestivamente (ou seja, ainda durante o periodo de vigéncia do
programa) regularizados 777 111 €. Porém subsistiram 427 479, 13 € de pagamentos em excesso (1,1%
do total de beneficios) a 19 289 consumidores. Conforme proposto em dezembro de 2021 pela AT, o
Ministro das Finangas, em outubro de 2022, autorizou “excecionalmente a relevagao de reposigéo das
quantias em causa” atenta a fundamentagao apresentada, designadamente que 0s custos associados
ao processo de restituigao dificilmente seriam justificados do ponto de vista da racionalidade
econémica. Porém, esta relevagdo opera sobre a obrigagdo de restituicdo dos valores pelo respetivo
beneficirio (beneficio indevido) e ndo sobre a obrigag&o de repor o dano para o erério publico, prevista
no art. 59.° da LOPTC, decorrente da ilicitude do ato (pagamento indevido).»

Av. Eng. Duarte Pacheco, 28, 17.°~ 1099-013 LISBOA  Tel: (+351) (+351) 213 834 955 Fax: (+351)
Email: sdg-si@at.gov.pt www.portaldasfinancas.gov.pt  Centro de Atendimento Telefénico: 217 206 707
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‘*‘ AT :
- autoridade
tributaria e aduaneira -« v v SUB-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMACAO)

[fis. 7, ponto 5 do Relato]

Tais circunstancias, que o signatario nZo pode reconhecer, resultariam em violagao do disposto nos n.°s
1 e 2 do artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para
2021 (LOE 2021), bem como do disposto nos artigos 2.° e 7.° do Decreto Regulamentar n.® 2-A/2021, de
28/05, sendo sancionados, a titulo de responsabilidade sancionatdria, nos termos do disposto na alinea b)
e d) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, e, a titulo de responsabilidade reintegratéria, nos termos dos n.’s 1
e 2 do artigo 59.° da LOPTC.

N3ao pode, contudo, o signatario aderir as conclusdes que do douto Relato emergem, assim como, nao
pode conformar-se com a imputagao de responsabilidade sancionatdria e reintegratéria que naquele vem

veiculada como passivel de lhe ser exigida.
Pelo que convoca, assim, os factos em torno dos quais é suscitada esta responsabilidade.
B.

1. No ambito dos apoios as atividades afetadas pela pandemia de COVID 19, o Governo apresentou na
Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2021 (LOE 2021) um
“programa temporério de apoio e estimulo ao consumo” nos setores do alojamento, cultura e restauragao,
denominado «/VAucher». A luz do disposto no n.° 1 do artigo 405.° da LOE 2021, o programa consistia
num mecanismo que permitia ao consumidor final acumular o valor correspondente a totalidade do IVA
suportado em consumos nos referidos setores durante um trimestre, e utilizar esse valor, durante o

trimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

1.1. Nos termos do n.° 2 do preceito, o apuramento do valor correspondente ao IVA suportado pelos
consumidores finais seria efetuado a partir dos montantes constantes das faturas comunicadas a AT.
Sendo que de acordo com o n.° 3, a utilizagéo do valor acumulado seria feita por “desconto imediato nos

consumos”.

1.2. Mais determinava o n.° 14 do preceito, que competiria ao Governo definir o ambito e as condigdes

especificas de funcionamento do programa.

2. A operacionalizagdo do mecanismo exigiu a necessidade de contratagao externa de servigos de
processamento de comparticipagao de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios. Nesse sentido, o
Governo autorizou, através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 100/2020, de 18 de novembro, o

langamento de um concurso publico internacional para adquirir um conjunto de servigos com vista a
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implementagéo do programa «/VAucher» (cfr doc. 1 que se anexa).

2.1. O concurso publico 'foi publicitado no Diario da Republica a 17 de dezembro de 2020, sendo o dia 23
de janeiro de 2021 o termo do prazo para apresentagao das propostas?, tendo sido apresentada uma unica
proposta, em consércio constituido pelas empresas PAGAQU/ — Pagamentos e Carregamentos, S.A. e
BORGUN hf, esta, entretanto, passando a assumir a designagao de SaltPay IIB hf (doravante designada

por SaltPay).

2.2. Em 27-04-2021 foi celebrado um contrato de aquisicdo de servicos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletronicos com cartes bancarios com o identificado consoércio externo,

com inicio na data da assinatura e término em 31/12/2021.

2.3. Pode ler-se no n.° 1 da clausula 12 do referido contrato, sob a epigrafe “Objeto e contetdo funcional”,
que «O objeto do presente contrato é a aquisigdo de servigos de processamento de comparticipagéo de
pagamentos eletrénicos com cartées bancérios, nos termos do caderno de encargos e da proposta
adjudicada.» Nesse sentido, e por forga do disposto nas alineas d) e e) do n.° 2 da mesma clausula, foram
estabelecidos a cargo da entidade adjudicataria os seguintes deveres:
«d) Aquando dos pagamentos com cartdo de pagamento, o segundo outorgante verifica a
elegibilidade do CAE do comerciante para utilizagéo do beneficio e verifica se o consumidor tem
saldo positivo na sua conta de beneficios, sendo que — caso se verifiquem aquelas duas
condigdes — até 50% do pagamento é suportado pelo Estado (e o respetivo montante deduzido
pela entidade adjudicatéria & conta-corrente de beneficios do consumidor) e o remanescente é
pago através do cartdo de pagamento utilizado pelo consumidor, ndo sendo suportado pelo
Estado qualquer pagamento caso seja recusado o pagamento do remanescente através do
cartdo de pagamento;
e) O segundo outorgante processa diariamente a compensagdo daqueles movimentos
financeiros, remetendo ao IGCP a indicagdo do montante global da comparticipagéo a pagar pelo
Estado, procedendo esta entidade ao respetivo pagamento, em nome e por conta da DGTF
enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado.»

2.4. Por sua vez, consta do Caderno de Encargos, concretamente da Clausula 9.2, o seguinte:
«Clausula 9.2 - Responsabilidade
1. O adjudicatario assume integral responsabilidade pelos servigos contratados, sendo o unico

responsével perante a entidade adjudicante pela boa prestagdo dos mesmos.

! Com publicagdo de anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 20.° do
Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagdo atual (concurso publico
n.° 53/CP/AT/2020).

2 Conforme Declaragéo de retificagdo de anuncio n.° 15/2021.
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2. O adjudicatério responde nomeadamente por quaisquer erros, deficiéncias ou omissées na
prestagéo de servigos, qualquer que seja a sua origem e qualquer que seja 0 momento em que
forem detetados, salvo se provar que os mesmos decorreram de dados fornecidos por escrito
por qualquer das entidades através das quais o Estado atua na contratagdo em aprego.

3. Sempre que os erros, deficiéncias ou omissdes na prestagédo de servigos resultem de dados
fornecidos por qualquer uma das entidades referidas no nimero anterior, o apuramento das
responsabilidades far-se-a de acordo com o previsto no artigo 378.° do CCP.

4. Em qualquer altura e logo que solicitado por qualquer uma das referidas entidades, o
adjudicatario obriga-se a corrigir os erros, as deficiéncias ou omissées no prazo razoavel que
Ihe vier a ser fixado, sob pena de tais entidades mandarem executd-los por conta do
adjudicatario, sempre que a responsabilidade dos mesmos lhe seja imputavel.

5. As agbes de supervisdo e controlo da AT, DGTF e IGCP em nada alteram ou diminuem a
responsabilidade do adjudicatario no que se refere a prestagdo dos servigos.

6. O adjudicatério é totalmente responsavel pelos servigos que presta, devendo tomar todas as
precaugbes por forma a evitar toda a perturbagéo, interferéncia ou deterioragdo nas condigoes
de funcionamento e operagao de tais servigos.

7. A entidade adjudicatéria tem como dever a verificagdo das condigbes de atribui¢do do
beneficio, sendo responsavel financeiramente perante o Estado pelos prejuizos decorrentes da
néo elegibilidade do CAE do comerciante ou do pagamento de valores indevidos quando o
mesmo decorra de erro de processamento do adjudicatario.

8. Para efeitos do niimero anterior, ndo se considera erro de processamento do adjudicatario a
falta de atualizagdo do CAE principal por parte do comerciante junto do adjudicatério ou de
instituigdo de pagamento com intervengdo do processo de pagamento e compensagao.» -

sublinhado nosso.

2.5. Do caderno de encargos constava ainda uma clausula de exclusao de responsabilidade — a clausula
202 com a epigrafe “Forga maior”, que estabelece no n.° 1

“Ndo podem ser impostas penalidades ao adjudicatario, nem é havida como incumprimento, a ndo

realizacdo pontual das prestagées contratuais a carqo de qualquer uma das partes que resulte de

caso de forga maior, entendendo-se como tal as circunstancias que impossibilitem a respetiva

realizagéo, alheias a vontade da parte afetada, que ela ndo pudesse conhecer ou prever a data

da celebracao do contrato e cujos efeitos ndo lhe fosse razoavelmente exigivel contornar ou

evitar.”

Constituem casos de forga maior para esse efeito, designadamente, as “determinacées

governamentais ou administrativas_injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20® — negrito e -

sublinhado nossos.
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2.6. Do contrato e do caderno de encargos resultava para a AT o dever de apurar o montante de beneficio
a atribuir ao contribuinte, com base nas faturas em que aquele figure como adquirente (quer sejam
comunicadas pelo emitente, quer sejam comunicadas pelo adquirente), deduzido de notas de crédito e de
faturas anuladas, sendo os setores abrangidos e o valor correspondente ao beneficio determinados pela
legislagdo e respetiva regulamentagdo que vierem a ser aprovadas. Mais impendia sobre a AT o dever de
comunicar a entidade adjudicatéaria quais os montantes de beneficio a atribuir a cada consumidor aderente
(por NIF do mesmo), os quais poderdo ser positivos ou negativos, adicionando ou abatendo ao saldo
anterior da conta-corrente de beneficios do consumidor [cf. alineas b) e c) do n.° 2 da clausula 1? do

contrato e alineas b) e ¢) da clausula 5 do caderno de encargos].

3 — Tendo em vista a regulamentagao e ulterior implementagao dos termos do programa, e ao abrigo do
n° 14° do art. 405° da LOE para 2021, foi aprovado o Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28 de maio,
que definiu “o &mbito e as condigbes especificas de funcionamento do programa «IVAucher»” — preambulo

do diploma.

3.1. O artigo 3.° do Decreto-Regulamentar procedeu a designagéo e respectivas atribuigdes das “Entidades
gestoras do programa «IVAucher»”: “1 - a) A AT enquanto entidade responsavel pelo apuramento do
montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e disponibilizagdo da informagdo sobre o
montante de beneficio acumulado; b) A DGTF enquanto entidade responsével por gerir o processamento
dos valores pecunirios do beneficio devido ao abrigo do programa; ¢) A Agéncia de Gestédo da Tesouraria
e da Divida Publica - IGCP, E. P. E. (IGCP, E. P. E.), enquanto responsével pelas operagbes bancarias
necessérias ao processamento dos valores pecunidrios do beneficio no @mbito do programa. 2 - No
programa «IVAucher»” participa ainda a entidade operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de
entidades previstas no namero anterior, enquanto responsével pelo processamento de pagamentos

eletrénicos através de transag¢bes com cartées bancérios.” — negrito nosso.

3.2. Competia as entidades gestoras do programa garantir a correta utilizagao dos recursos publicos afetos
ao programa «|VAucher» e, em especial, 3 AT “a definigéo, concegéo e implementagéo de um modelo de
controlo do beneficio que assegure um adequado sistema de controlo interno, bem como a disponibilizagdo
de informagéo que permita o controlo e a auditoria do programa e a celebragdo dos protocolos necessarios
para o programa «IVAucher», sem prejuizo das limitagées do disposto no n.° 5 do artigo 405.° da Lei n.°
75-B/2020, de 31 de dezembro, na sua redagdo atual;”[cf. n.° 1 e alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-
Regulamentar]. A DGTF, por sua vez, detinha o controlo dos movimentos financeiros, designadamente o
respetivo valor global, bem como o poder de autorizar os correspondentes débitos associados a conta no
IGCP, afeta ao programa «|VAucher», enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado

[cf. n.° 1 e alinea b) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar] — negrito nosso.
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3.3. Nos termos do Despacho Conjunto n.° 10233/2021, de 21/10 dos Senhores Secretarios de Estado
Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAF) e do Tesouro (SET) — cfr. doc. 2 que se anexa — competia a
Inspecao-Geral de Finangas (IGF) inspecionar, concomitantemente ou a posteriori, 0 programa
«IVAucher», podendo, para esse efeito, solicitar informagdes, esclarecimentos ou elementos documentais
ao agrupamento de entidades publicas constituido pela AT, DGTF e IGCP, a entidade operadora do
sistema e as entidades terceiras na area de pagamentos (entidades bancarias e financeiras) autorizadas
por esta Ultima, no ambito da respetiva participagdo no programa «lVAucher» [cf. ponto 10 do referido

Despacho].

4. O programa «/VAucher» foi implementado em duas fases distintas, em conformidade com o legalmente
previsto: i) uma fase de apuramento de beneficios que decorreu durante os meses de junho, julho e
agosto de 2021; ii) uma fase de utilizagao de beneficios que decorreu entre o dia 1 de outubro e 31 de
dezembro de 2021.

4.1. No que respeita ao apuramento do montante do beneficio, determinava o artigo 7.° do Decreto
Regulamentar n.° 2-A/2021 que “A AT apura o montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes
nas suas aquisigbes realizadas aos sujeitos passivos referidos no n.° 1 do artigo anterior, através da soma
dos montantes de IVA constantes nas faturas emitidas na fase de acumulagdo de beneficio, que lhe séo
comunicadas pelos sujeitos passivos emitentes, nos termos do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 198/2012, de
24 de agosto, na sua redagéo atual, deduzido do montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas
de crédito emitidas.” Para esse efeito, apenas seriam consideradas as faturas, anulagdes de faturas e
notas de crédito comunicadas a AT, cujo emitente tenha como CAE principal a data da comunicagdo um
dos CAE identificados no anexo ao presente decreto regulamentar, até ao final do prazo previsto para a
comunicagao de faturas, nos termos do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto- -Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto,
na sua redagéo atual, referente ao Ultimo més abrangido pela fase de acumulagéo de beneficio. O
montante definitivo de beneficio seria apurado pela AT e divulgado aos consumidores em aplicagéo
informatica da AT ou no Portal das Finangas, até ao Ultimo dia do més seguinte ao fim da fase de

acumulagao (cf. n.° 5 do mesmo preceito).

4.2. No que toca a fase de utilizagao do beneficio e nos termos do artigo 9.° do Decreto-Regulamentar,
quando o consumidor final aderente procedesse a um pagamento, através de um meio de pagamento
elegivel pela entidade operadora do sistema, em aquisicbes de bens e servigos realizadas aos
comerciantes abrangidos pelo programa (e identificados no artigo 6.°), parte do montante do pagamento
seria suportado através da utilizagao do beneficio disponivel (apurado nos termos do artigo 7.°, com base
no montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes nas suas aquisigoes realizadas), sendo o
remanescente suportado pelo meio de pagamento do consumidor. A parte do montante a suportar

corresponderia a 50 % do valor do bem ou servigo, salvo se o montante do beneficio disponivel, nos termos

DocBaseV/2023 6/20



' ‘: AT .
> autoridade

tributaria e aduaneira - e o _ SUB-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMACAO)

do artigo 7.°, ndo fosse suficiente, caso em que a mesma nao ultrapassaria este montante.

5. No decurso da implementagdo do programa «/VAucher», e ao abrigo do n® 14 do art. 405° da LOE para
2021, foram introduzidas alteracdes ao Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 através do Decreto
Regulamentar n.° 6-A/2021, de 08 de setembro, no sentido de “alargar o seu ambito a todas as entidades
que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.” Por outro lado, e visando alargar
a adesdo ao programa, estabeleceu o legislador que “Tendo em vista potenciar a simplicidade e
universalidade do programa IVAucher, a adesdo e utilizagdo passam a poder ter lugar em entidades
terceiras na area de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se o periodo para
ressarcimento do montante para a conta bancéria do consumidor ao prazo méaximo de dois dias dteis apos
o pagamento.”, como resulta das disposigdes preambulares do diploma. Por forga do estatuido no n.® 1 do
artigo 5.°, o diploma entrou em vigor no dia seguinte ao da sua publicagdo (salvo no que respeita as
alteragdes introduzidas ao artigo 3.°, que produzem efeitos a contar de 1 de junho de 2021, cf. n.° 2 do

preceito).

5.1. A ratio legis subjacente a alteragdo do decreto regulamentar - alargar o ambito subjetivo dos
intervenientes de modo a maximizar os efeitos pretendidos pelo legislador aquando da criagdo do
programa «/VAucher» -, veio a ser concretizada por via do estabelecido no n.® 2 do artigo 3.° “No programa
«IVAucher» participam ainda a entidade operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de entidades

previstas no numero anterior, bem como entidades terceiras na area de pagamentos autorizadas pela

entidade operadora, designadamente entidades participantes no sistema de compensagéo interbancaria

do Banco de Portugal.”

5.2. Esta alteragao foi ao encontro do estatuido no n.° 9 do artigo 405.° da LOE 20213, assim possibilitando
aos comerciantes estabelecer uma ligagdo entre os terminais de pagamento automaticos (TPA) das

diferentes instituigdes bancérias e o sistema da entidade adjudicataria (SaltPay).

5.3. Por outro lado, nos termos da redagao alterada do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Regulamentar, o
legislador, no dmbito da competéncia que lhe foi atribuida pelo n® 14 do art. 405° da LOE para 2021,

definido “as condigées especificas do programa” determinou que a utilizagédo do beneficio passasse a
poder operar por ressarcimento do montante acumulado para a conta bancéria do consumidor, no prazo

maximo de dois dias Uteis apdés o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema do mecanismo em que o

reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para um sistema de “cash-back” ou

reembolso depois da compra (num prazo de 2 dias).

3 Que consigna o seguinte: “9 - Para efeitos de transmissdo da informagéo relevante para a implementagéo e operacionalizagéo do
presente mecanismo, é estabelecido, mediante protocolo, um processo de interconex&o de dados entre a AT, a DGTF, o IGCP, E.
P. E., e as entidades responsaveis pelo processamento dos pagamentos eletronicos que assegurem os Servigos técnicos do sistema
de compensagdo interbancéria (SICOIl) do Banco de Portugal no ambito do processamento de transagdes com cartbes bancéarios.”
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6. O processo de apuramento do montante do beneficio a atribuir a cada fatura apresentada a AT foi
desenhado de acordo com o estatuido no artigo 7° do Decreto Regulamentar, tendo em conta as

especificidades definidas relativamente as faturas anuladas e as notas de crédito, cfr. doc. 3 que se anexa.

6.1. Para estes dois casos, o valor de beneficio do documento era deduzido ao valor ja apurado, atraves
do registo do valor constante do documento (montante do IVA) multiplicado por menos um. Esta forma de
registo permitia que a soma algébrica de todos os montantes apresentasse o valor de beneficio

efetivamente apurado.
6.2. O desenho e implementagéo deste processo de comunicagao dos beneficios entre a AT e a entidade
operadora do sistema iniciou-se em margo de 2021, tendo a sua implementag&o sido iniciada em maio de

2021, em linha com o decreto regulamentar Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28 de maio.

6.3. Em vista da conclusdo da fase de apuramento, foram, na dltima guinzena de setembro de 2021

efetuados testes integrados entre a AT e a SaltPay, sem que qualquer erro fosse detectado, pelo que a

solugao foi disponibilizada a 30 de setembro do mesmo ano.

7. No dia 21 de dezembro de 2021 foi recebido para analise dos servigos da AT a situagao reportada por

um contribuinte que indicava que o valor de beneficio que |he tinha sido atribuido estava incorreto. Da
analise efetuada a situago concreta resultou que os valores referentes aos documentos do tipo “Nota de
Crédito” nao teriam sido deduzidos ao valor apurado, de acordo com enunciado no n.° 1 do artigo 7° do

Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.

7.1. Imediatamente ap6s a detegao deste caso, foram despoletadas iniciativas para identificar se este
caso seria algo isolado ou se esta situagéo era extensivel a todo o universo dos contribuintes com notas

de crédito, o que se veio posteriormente a confirmar.

7.2. Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SaltPay de forma a evitar que os mesmos

contivessem valores incorretos.

7.3. Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a SaltPay e
potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse enviado a AT, uma
listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situagéo. Neste contexto, segundo
informagao prestada pela entidade operadora do sistema «/VAucher», na sequéncia daquelas diligéncias,
dos 28.512 contribuintes com saldo em excesso, apenas 17.984 chegaram a beneficiar total ou

parcialmente do excesso que lhes havia sido reconhecido. Ou seja, do montante apurado de saldos em
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excesso de 1.204.589,92€, apenas havia sido transferido para os respetivos beneficiarios o montante de
416.305,66¢€.

8. Apds a identificagdo da incorregdo nos documentos de Desenho Técnico e na implementagéo do

sistema de extracdo, procedeu-se de imediato a sua corregéo e teste, tendo todo o processo de testes

automaticos implementados sido alterado para validar este caso. Simultaneamente, encetaram-se agbes

de verificagdo dos valores efetivamente ja consumidos pelos contribuintes e produzido um ficheiro
extraordinario de comunicagéo de saldos, de forma a corrigir as seguintes situagdes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, o seu saldo foi comunicado a zero
(de forma a impedir outros consumos);
- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.
Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 e refletido no saldo dos

contribuintes afetados no mesmo dia.

9. Verificado que foi o erro, foi elaborada a Informagéo com o GPS n.° 663020216633001391, de 29-12-
2021, pela Diregdo de Servigos de Apoio e Defesa do Contribuinte (DSCPAC) - cfr. doc. 4 que se anexa -
, reportando-se superiormente a situagéo de erro no apuramento do beneficio a auferir pelos contribuintes:
«Podemos, concluir que aquele erro acabou por:
a) Afetar apenas cerca de 1% dos beneficiarios do programa (17.984 num universo de
1.433.392);
b) Representar menos de 0,5% dos beneficios apurados (416.305,66€ em 82 milhGes de euros
de saldos);
¢) Constituir um eventual beneficio médio indevido de 23,15€ para os afetados.»

9.1. E formulando-se a seguinte:
«PROPOSTA
Em face do exposto,
- Considerando que o erro em causa representa menos de 0,5% dos beneficios apurados e um
beneficio médio adicional de 23, 15€ para os afetados;
- Considerando que a entidade operadora do sistema ndo transmitiu aos beneficidrios o detalhe
do célculo efetuado pela AT, através do qual os proprios se pudessem ter apercebido do erro de
calculo previamente a utilizagdo do beneficio;
- Considerando a natureza do programa, que constitui um estimulo ao consumo, pelo que o0s
cidaddos que receberam os montantes em causa nao constituem os seus Unicos e exclusivos
beneficiarios;
- Considerando a operacionalizagdo do programa, em que a transferéncia dos cofres do Estado

s6 é efetuada depois de os cidaddos terem adiantado a totalidade do pagamento e
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correspondendo estes beneficios a pagamentos que foram efetivamente efetuados pelos
cidadaos a terceiros na expectativa legitima de serem abrangidos pelo programa, tal significa
que a eventual reposigdo corresponderia economicamente a montantes ja gastos pelos cidaddos
e que aqueles ndo teriam (em regra) forma de reaver junto de alojamentos, restaurantes e
instituigbes culturais em que tivessem gasto,

Propde-se que seja levado & consideragdo superior:

a) Dar conhecimento da presente situagdo a DGTF;

b) A relevagédo, pelo Senhor Ministro das Finangas, da reposi¢do das quantias em causa, no
montante total de 416.305,66€, nos termos e para os efeitos do artigo 39.° do Regime da

Administragdo Financeira do Estado.»

9.2. Esta informagao foi posteriormente alterada pela DSCPAC, através de Informagéo com o GPS n.°
663020226633000314, de 29-03-2022 - cfr. doc. 5 que se anexa -, visando clarificar que, do montante de
saldos em excesso de 1.204.589,92€ foi transferido para os respetivos beneficiarios o montante de
427.479,13€ (ao invés dos 416.305,66€ anteriormente reportados), tendo 19.289 contribuintes (ao inves
dos 17.984 anteriormente reportados) chegado a beneficiar total ou parcialmente do excesso que lhes

havia sido reconhecido indevidamente pela AT.

10. As referidas Informagdes mereceram um despacho de concordancia da Senhora Diretora-Geral da AT,
respetivamente, de 30-12-2021 e 29-03-2022, tendo as mesmas sido submetidas a consideragéo do
SEAF, cfr. docs. 4 e 5, que se anexam:

«(...) visando:

- a autorizagdo de SE o MEF em matéria de relevagao de reposi¢do das quantias em causa, nos

termos previsto no artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que regula o Regime da

Administragdo Financeira do Estado; e

- o conhecimento pelo DGTF, na qualidade de entidade titular da conta junto do IGCP respeitante

ao presente programa (nos termos do n.° 13 do artigo 405.° da Lei do Orgamento do Estado), e

emissora das guias de reposigdo.»

10.1. Através dos despachos n.° 11/2022.XXIl, de 10-01-2022, e n.° 102/2022.XXI|l, de 21-06-2022,
exarados nas supra referidas Informagdes da AT, o Senhor Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais
(SEAF) manifestou a sua concordancia com a proposta de relevagao dos montantes em causa, remetendo

o processo ao Senhor Ministro do Estado e das Finangas (cfr. docs. 6 e 7, que se anexam).

10.2. Proposta que foi igualmente, através do despacho n.° 102/2022.XXIll, remetida a Secretaria de

Estado do Orgamento (SEO) (cfr. doc. 7, que se anexa).
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10.3. Subsequentemente, através do despacho n.° 448/2022/SEO, de 12-10-2022 (cfr. doc. 9, que se
anexa), e do despacho n.° 815/2022/SEO, de 22-12-2022 (cfr. doc. 8, a fls. 1), a SEO remeteu a
consideragdo do Senhor Ministro das Finangas as propostas de relevagdo das verbas no ambito do

Programa «/VAucher», nada tendo a opor relativamente a solugéo apresentada pela AT.

10.4. Através do despacho interno n.° 277/2022/MF, de 13/10/2022 (cfr. doc. 9), e do despacho interno n.°
30/2023/MF, de 27/01/2023 (cfr. doc. 8), o Senhor Ministro das Finangas deu a sua anuéncia a proposta
apresentada pela AT. Constando do despacho do Senhor Ministro das Finangas n°® 277/2022/MF, de
13/10/2022:
«Tendo em consideragéo a informagéo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.° 11/2022-
XX!l, do Senhor SEAF e o Despacho n° 448/2022/SEO da Senhora SEO, autorizo
excepcionalmente a relevagéo de reposi¢do das quantias em causa, nos termos do artigo 39.° do

DL n.°155/92, de 28 de junho, na sua redagéo atual.»

Pese embora o Relato enuncie a eventual existéncia de infragées financeiras, prevendo como responsavel,

entre outros o signatario, ndo pode o signatario conformar-se com tal assungao.

Conclui-se no Relato que se poderao entender por violados o art. 405.° da LOE para 2021 n°s1e2eo
os Arts. 2.° e 7.° do Decreto Regulamentar 2- A/2021, de 28/05 (Anexo 8), porquanto “Relativamente as
notas de crédito emitidas na fase de acumulagdo, até 29/10/2021, nédo foi deduzido o valor do IVA,
sobrevalorizando o valor do beneficio a atribuir (igual ao IVA das faturas, ndo deduzido do valor das notas
de crédito). Apés 29/10 e até 22/12/2021, foram consideradas as notas de crédito, porém1 o respetivo IVA
passou a ser adicionado (em vez de deduzido) aumentando (em vez de diminuir) o valor do beneficio. Este
procedimento foi parcialmente corrigido por nova comunicagéo da AT, a 23/12/2021.

No total destas falhas foi apurado um valor a corrigir de 1 204 589 €. Destes, foram regularizados 777 111

€. O remanescente (427 479 €) abrange 19 289 consumidores.” [Anexo 8 ponto fis. 60 do Relato].

Os valores em causa, e que foram relevados por despacho ministerial resultaram, como se evidencia no

Relato, de erro na formula de calculo do beneficio, que deu origem ao pagamento indevido de

determinados montantes aos consumidores finais aderentes ao programa «/VAucher».

Como se descreveu em 7 a 8 da presente exposi¢do, na fase de definigdo dos processos de apuramento
do beneficio a auferir pelo programa «/VAucher», foi decidido e implementado o célculo do beneficio no

momento do processamento das faturas emitidas. Neste calculo era avaliado o tipo de documento (ou
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movimento), sendo que para as “Notas de Crédito” ou “Anulagdo de Faturas”, o valor do beneficio era
registado com o valor inverso ao declarado, ou seja, o valor do IVA era multiplicado por menos um. Estes
valores eram corretamente apresentados nos canais disponibilizados aos contribuintes para a consulta e

validagdo destes valores (no site e-fatura do Portal das Finangas e na aplicagéo E-Fatura).

Na definigdo do processo de extragdo para os documentos do tipo “Nota de Creédito” foi cometido um erro

informatico na descricio do processo de extragao de valores a enviar a SaltPay, tendo sido assumido pelo

programa que o valor teria de ser multiplicado por menos um para efetuar a dedugao do valor.

1.3.11. B |
1, Caso o tipo de documento seja diferente de “NC™:
! |
i X_PERC IV +Velor tosal de IVA
ieo

Beneficio =

2. Caso o tipo de documento seja igual a “NC”:

i o

X PERCIVA« Valor total de VA | |

i

[ Bunefi
aneficio = -

i L [ 103

i

Extrato do “Manual de Desenho Técnico EFATURA IVAUCHER —
CALCULO DOEARN v1.2." (25 de maio de 2021)

No entanto, como esta operacéo ja tinha sido efetuada na fase de apuramento, o beneficio transformou-
se automaticamente num valor positivo, sendo desta forma adicionado ao montante do beneficio apurado,

ao invés de ser deduzido.

Este erro, e pese embora os testes unitarios e testes automaticos efectuados pela equipa de gestao

do projeto, e pela equipa responsavel pela sua implementagao, nao foi detetado. Nenhum dos

processos de validagdo dos resultados (tanto manuais, como automaticos) identificou qualquer erro.

Erro que também nio foi detetado durante os testes finais e de integracao, pelo que a solugéo foi

disponibilizada, sem que houvesse qualquer evidencia de erro.

S6 apenas em 21 de dezembro de 2021 foi dado conhecimento a AT de uma situagéo reportada por um

contribuinte que indicava que o valor de beneficio que lhe tinha sido atribuido estava incorreto.

Situagéo que de imediato foi analisada concluindo-se que os valores referentes aos documentos do tipo
“Nota de Crédito” nao teriam sido deduzidos ao valor apurado, como dispunha o n.° 1 do artigo 7° do

Decreto Regulamentar, mas sim adicionados ao valor total.
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Em _simultidneo foram despoletadas iniciativas para identificar se o caso seria Unico ou se era
extensivel a todo o universo dos contribuintes com notas de crédito, o que se veio posteriormente a

confirmar.

Concomitantemente, foram suspensos os reportes a SaltPay de forma a evitar que os mesmos

contivessem valores incorretos.

Adicionalmente, dado que os valores calculados em excesso ja teriam sido comunicados a SaltPay e
potencialmente utilizados pelos contribuintes, solicitou-se a esta entidade que fosse enviado a AT, uma

listagem dos saldos atuais de todos os contribuintes afetados com esta situagéo.

Simultaneamente, encetaram-se agdes de verificagéo dos valores efetivamente ja consumidos pelos

contribuintes e produzido um ficheiro extraordinério de comunicacédo de saldos, de forma a corrigir as

seguintes situagdes:
- para os contribuintes que ja tinham utilizado saldo em excesso, o seu saldo foi comunicado a zero
(de forma a impedir outros consumos);

- para os restantes contribuintes foi comunicado o saldo corrigido.

Este ficheiro foi enviado para a SaltPay no dia 23 de dezembro de 2021 — dois dias depois do

conhecimento da reclamacgio do contribuinte - e refletido no saldo dos contribuintes afetados, no

mesmo dia.

No dia 29-12-2021 foi elaborada a Informagao com o GPS n.° 663020216633001391, de 29-12-2021, pela
Direcdo de Servigos de Apoio e Defesa do Contribuinte (DSCPAC), cfr. doc. 4., reportando-se

superiormente a situagéo de erro no apuramento do beneficio a auferir pelos contribuintes.

Assim que se obteve a localizacdo do erro, procedeu-se de imediato a sua correcao e teste, tendo
todo o processo de testes automaticos implementados sido alterado para validar este caso.

Ou seja, a atuacédo da AT, apds o conhecimento do erro foi imediata, travando-se qualquer operacao
que pudesse continuar a redundar na continuacao do mesmo e em pagamentos a mais.

No momento em que se tomou conhecimento do erro foram despoletadas todas as acdes para a

correcdo do mesmo.

Em suma:

s Foi corrigido o erro estrutural e o sistema de testes;

.SUB-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMACAO)
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e Foi providenciado que os contribuintes que tinham a receber indevidamente, o ndo chegassem a
receber; e

e Foilevada a situagdo ao conhecimento da tutela.

A aprovagao do programa “IVAucher” implicou a concegéo e o desenvolvimento de um sistema informatico
totalmente novo na AT que se adequasse as exigibilidades legais, neste ponto em concreto, que depurasse
do calculo do beneficio a atribuir aos consumidores finais 0 montante de IVA respeitante a faturas anuladas
e notas de crédito emitidas. N&o obstante o “Manual de Desenho Técnico EFATURA IVAUCHER" ter
levado em consideragdo aquele desconto na fase de apuramento do beneficio — introduzindo um sinal
“menos” (negativo) na férmula de célculo construida — foi cometido um erro na descricdo do processo
de extracdo de valores a enviar a m SaltPay, sendo desta forma adicionado ao montante do beneficio

apurado ao invés de ser deduzido. O beneficio transformou-se, assim, num valor positivo.

Nio tendo havido qualquer aligeiramento dos critérios definidos para a construgdo e
operacionalizagao do sistema, nomeadamente, na fase de testagem, o certo € que o erro nao foi, de facto,

detetado pelos membros das equipas envolvidas na execugao do programa,

Na construcdo da estratégia de testes foram definidos testes unitarios, no ambito do processo de

desenvolvimento, complementados com teste automaticos, que permitiam durante o processo, € na

decorréncia das alteracdes implementadas, reproduzir de forma eficiente toda a bateria de testes definida,

despistando a possibilidade de existéncia de erros colaterais as alteragdes implementadas.

Foi igualmente estabelecido um plano de testes de integracaoffinais, por forma a validar todo o processo

de interoperabilidade com a SaltPay.
Nio se enjeita, a existéncia do erro, porém tal erro nao pode ser confundido com a pratica de acto
ilegal, porquanto a AT cumpriu a sua obrigagdo de supervisionar, testar e confirmar a compatibilidade

dessas formulas com as regras do beneficio instituido.

O erro nao é fruto de qualquer descuido ou desvelo na implementagao do programa e, designadamente,

no desenho que conduziu ao erro.

Reitera-se,

Em fase de desenvolvimento foram realizados testes unitarios e testes automaticos, tendo sido seguidos

todos os processos de validagéo dos resultados (tanto manuais, como automaticos).
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Antes da disponibilizacdo da solugao, foram efetuados testes finais e de integragéo.

Mais, porque nio era possivel antever a sua ocorréncia no processamento das “Notas de Crédito”, o
signatario encontrava-se impedido de agir de um modo distinto, na medida em que desconhecia a
existéncia deste erro de programagao na transigdo da fase de apuramento do beneficio para a fase de

concessao do mesmo.

Por outro lado, assim que o erro foi detetado, a area dos Sistemas de Informagao da AT suspendeu as

comunicacées com a SaltPay, de modo a impedir a propagacéo do beneficio indevido.

Estamos, salvo melhor leitura, perante um erro material, um erro de concegéo do sistema, o qual, sendo
abstratamente detetavel aquando da concegdo do sistema, néo foi detetado na fase de testes. Como
defende Isabel Tania Costa Silva Gouveia, na sua Dissertagdo de Mestrado subordinada ao tema “O
Tribunal de Contas e a analise das circunstancias que conduzem a pratica de infragdes financeiras”:
«O simples erro traduz-se na ocorréncia ndo voluntéria e imponderavel, como é o caso dos erros
materiais. Estes ndo sdo atos capazes de serem atribuidos a vontade e assim, & culpa, mesmo
que negligente, dos seus autores. Importa aqui saber se o erro resultou de uma conduta ilicita,
isto é, se uma conduta que, por negligéncia ou dolo, violou deveres funcionais que conduziram
a falha, ou se aconteceu independentemente dos normais cuidados que o seu autor imprimiu a

conduta funcional que desenvolveu.»*

O erro cometido neste caso resulta, claramente, de uma ocorréncia ndo voluntaria e imponderavel, néo

sendo um ato suscetivel de ser atribuido & vontade e assim, a qualquer descuido — que néo ocorreu -,

n3o consubstanciando, por isso, uma conduta ilegal e muito menos ilicita,
tanto mais que os visados desconhecendo o erro, desconheciam que em consequéncia do mesmo nao se
mostrava cumprido o beneficio tal como gizado legalmente (art. 405.° da LOE para 2021 n°s 1 e2 e 0 o0s

Arts. 2.° e 7.° do Decreto Regulamentar 2- A/2021, de 28/05).

Pelo que a responsabilizagéo do signatario pela falta de detegéo deste erro sempre constituiria uma forma

de responsabilizagao objetiva.

Jamais a signatario poderia configurar a hipétese de uma eventual sang&o ou obrigagéo de reposigcao

4 |sabel Tania Costa Silva Gouveia, “O Tribunal de Contas e a andlise das circunstancias que conduzem a pratica de infragdes
financeiras”, dissertagdo de Mestrado em Direito, Ciéncias Juridico-Econémicas, apresentada na Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, 26/07/2016, pag. 34, consultada em https://repositorio-aberto.up.pt/bitstream/10216/87827/2/164367.pdf
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decorrentes de um erro informatico, pelo que s6 se pode concluir pela inexisténcia de infragéo que conduza

a efetivacéo de responsabilidade financeira.

Por outro lado, e ainda que nela o signatario nao tenha tido qualquer intervencao, néo deixara de se

enfatizar que, conhecido que foi o erro, e apurado o universo dos pagamentos indevidos e o respetivo
valor, e feita a devida ponderagéo sobre o custo da recuperagéo dos pagamentos indevidos e o beneficio
extraido dessa recuperagdo, bem como atentas as restricdes de deslocagdo decorrentes do estado de
emergéncia decretado em virtude da situagao pandémica que se vivia, (cfr. doc. 6, fls. 5 e doc. 7, fis 7) foi
colocada a consideragao superior, a relevacgao da reposi¢ao das quantias em aprego.
“No presente caso, cabendo o processamento das verbas associadas & DGTF e sendo aquela
entidade a titular da conta junto do IGCP respeitante ao presente programa (nos termos do n.° 13
do artigo 405.° da Lei do Orgamento do Estado), consideramos que seré aquela entidade
responséavel pela emissdo de eventuais guias neste dominio.
Uma vez emitida a guia pela entidade legalmente competente e notificados os respetivos
beneficiarios, a AT pode assegurar a respetiva cobranga na fase voluntaria. (Na auséncia de
pagamento voluntario, mediante emissdo subsequente de certiddo de divida, a legislagdo prevé
também a instauragdo de processo de execugdo fiscal). Porém, nédo existindo qualquer
procedimento instituido ao nivel do IGCP e das demais entidades envolvidas para que conste das

guias de pagamento uma referéncia DUC, neste momento o pagamento voluntario das mesmas

deve ser efetuado junto das Seccées de Cobranca dos Servicos de Finangas obrigatoriamente de

forma presencial.
Ora, ndo estando automatizados quaisquer procedimentos para a emissdo destas guias e
exigindo-se (conforme explanado supra) o seu pagamento presencial junto da AT, tal significa que

os custos administrativos associados aos mesmos dificilmente justificam — do ponto de vista da

racionalidade econdémica — a emissdo e cobrang¢a da generalidade daquelas guias. Com efeito, s6

o custo médio da parte da AT de cobranga destas guias esta estimado em 7,06€, ao qual

acresceriam os custos — eventualmente mais_significativos — da tramitagdo anterior da parte da

DGTF. Assim, o valor médio de beneficio de 23, 15€ (o qual é, como veremos adiante, superior ao

montante minimo de reposigdo) poderda nem sequer alcangar o custo médio total associado aos

ditos procedimentos.

Adicionalmente, ndo podemos ignorar o contexto sanitario atualmente vivido, com o pais em

estado de Calamidade, que se traduz num conjunto de medidas em vigor destinadas a reduzir as

deslocacées e os contactos entre pessoas com o objetivo de reduzir a propagagéo do virus. Neste

contexto, estar a obrigar_milhares de cidaddos a deslocarem-se presencialmente a servigos

plblicos para assegurar a cobranga de quantias eventualmente reduzidas dificilmente se justifica

do ponto de vista social.” — sublinhado nosso.
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Proposta que, com os fundamentos nela aduzidos, veio a ser acolhida pelo Senhor Ministro das Finangas,
que sobre a mesma proferiu 0 Despacho de concordancia (cfr. docs. 8 e 9).
“Tendo em consideragéo a Informagéo e proposta da Senhora DG da AT, o Despacho n.° 11/2022-
XXIl, do Senhor SEAF e o Despacho n ° 448/2022/SEO, da Senhora SEO, autorizo
excepcionalmente a relevagdo de reposigéo das quantias em causa, nos termos do art. 39.° do DL
n° 155°92, de 28 de junho, na sua redagéo atual.”

A proposta de relevagdo apresentada pela Diretora-Geral da AT (exarada nas Informagdes da DSCPAC

acima aludidas),

nio sé salientou a necessidade de ponderagao entre o interesse publico na cobranga dos montantes em
falta, evidenciando a questdo do custo/beneficio na execugdo de tal medida, bem como a situagéo
pandémica que se vivia na altura (e que se traduziu, inclusivamente, numa restricdo de circulagéo de
pessoas como forma de mitigar a propagagéo da doenga COVID 19) e a necessidade de salvaguarda de

outros interesses economicos.

como também, e sobretudo, tem total respaldo legal:

e por um lado, no n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execugéo Orgamental para 2019 (Decreto-Lei
n.° 84/2019, de 28 de junho) que prevé expressamente que “para efeitos do disposto no artigo 37.°
do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, na sua redagdo atual, o montante minimo de reposigao
nos cofres do Estado a apurar em conta corrente e por acumulagéo para o ano de 2019 é de 20
€ e,

e por outro, no n.° 3 do artigo 39.° do Regime da Administragdo Financeira do Estado (aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) que prevé expressamente que o membro do Governo
responsavel pela area das finangas podera determinar a relevagao, total ou parcial, da reposigao
das quantias recebidas desde que os interessados nao tivessem conhecimento “‘no momento em

que receberam as quantias em causa, de que esse recebimento era indevido”.

Determina, com caracter injuntivo, o artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que consagra
o Regime da Administragdo Financeira do Estado, que “Ndo havera lugar ao processamento de
reposigées quando o total das quantias que devem reentrar nos cofres do Estado, relativamente a cada
reposicao, seja inferior a um montante a estabelecer no decreto-lei de execugéo orgamental.”, decreto-lei

esse que estabelece um minimo de 20,00€.

Por sua vez, determina o n.° 1 do artigo 39.° do mesmo diploma que, em casos excecionais e devidamente

justificados, - circunstancias que se mostram verificadas no presente caso - € conferido, no caso, ao
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Ministro das Finangas, o poder de relevagéo, total ou parcial, da reposigdo de quantias indevidamente

recebidas,

A relevagéo da obrigagao de repor as quantias indevidamente recebidas, tal como se encontra configurada
no n.° 1 do artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 155/92, consubstancia um poder discricionario do Governo, que
utilizara, na sua decisdo, os pressupostos decorrentes dos principios da oportunidade, da

proporcionalidade e do interesse publico que, em cada caso concreto, entender verificarem-se.

Principios que se mostram devidamente valorados na proposta de relevacao apresentada pela Senhora

Directora Geral da AT, onde o signatario nido teve qualquer intervencdo, mas que, em nenhum

momento, se pode ter como passivel de constituir um dano para o erario publico,
e Quer atenta a ponderagéo do custo da reposigao do montante em causa, que poderia ser superior

ao valor do pagamento indevido,

s Quer atento o facto de a reposigéo dos valores de montante inferior a €20,00 |he estar vedada

pelo n° 37° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho,

que (uns, custos de reposigéo e, outros, valores abaixo de €20,00) sempre teriam de ser expurgados do
valor €427.479,13.

Por outro lado, jamais a signatario poderia configurar a hipétese de uma eventual sang&o ou obrigagao de
reposi¢ao decorrentes de um erro informatico e de um acto praticado ao abrigo da lei — onde de resto néo

teve qualquer intervengao - e que, em consequéncia, em nenhum momento, se podem ter como delito.

Dir-se-ia, até, que Senhora Directora Geral da AT se mostrava obrigada, em face da cuidada ponderagéo

que fez do caso concreto, a propor a relevagao — um ato previsto na lei,

E que abrangeu valores cuja promogao de reposigao sempre lhe estava vedada.

Atuacgéo contraria, poderia redundar outrossim, em acto lesivo para o Estado.

Ademais, ndo se pode escamotear que o despacho ministerial que autorizou a relevagéo das quantias
indevidamente pagas aos consumidores finais no &mbito do programa «IVAucher» impede a AT, no ambito
da relagdo hierarquica, de prosseguir com a cobranga de quaisquer montantes junto dos consumidores

finais.

E que, havendo orientagdes superiores, no sentido da relevagio das quantias indevidamente pagas ao

abrigo do proprio regime que regulamenta a reposigao de dinheiros publicos, tal obsta a que a AT atue de
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uma forma distinta relativamente aos dinheiros publicos, sob pena de violagdo do dever de obediéncia,

com a consequente responsabilidade disciplinar.

A decis3o de desonerar os consumidores finais do pagamento dos montantes indevidamente atribuidos,
tem como consequéncia necessaria a regularizacdo da receita que se deixou de cobrar, legitimando o

beneficio conferido.

O perdao de tais montantes — a que o signatario ¢ alheio e que, nessa medida em relag&o a ele constituem
um acto de terceiro - pelo 6rgéo legalmente competente (o Senhor Ministro de Estado e das Finangas),
sempre impediria o signatario (e a Senhora Directora Geral da AT), se a responsabilidade reintegratoria
viesse a ser concretizada, de exercer o direito de regresso junto dos efetivos beneficiarios sobre os

montantes que lhes estdo a ser pessoalmente exigidos,

Pelo que, ainda que fosse justificavel a reintegragdo dos montantes a custa do patriménio do signatario,
ndo se podera olvidar que o facto de existir um ato ministerial que desonera os consumidores finais

beneficiarios do pagamento dos montantes indevidamente percebidos impede o signatario de, a

titulo de direito de reqresso, se ressarcir no valor de tais montantes junto dos efetivos

beneficiarios.

Ao permitir que se exija dos responsaveis a reintegragédo da totalidade da les&o patrimonial sofrida pelo
erario publico, quaisquer que sejam as circunstancias em que os mesmos se encontrem relativamente ao
destino das quantias indevidamente pagas e quaisquer que sejam os valores a restituir, sem cuidar
inclusivamente do regime juridico que ancorou a proposta de relevagéo, afigura-se que a prossecugéo da

responsabilidade ressarcitéria, neste caso, imporia uma compresséo injustificada do patriménio dos

visados, que assim seria transformado numa espécie de garantia legal do Estado, sem cuidar de saber se

essa garantia é necessdria e justificada.

A eventual responsabilidade reintegratéria, sempre redundaria em responsabilidade pessoal pela pratica

de um acto legal - praticado ao abrigo do no n.° 2 do artigo 38.° do Decreto-Lei de Execugdo Orgamental
para 2019 (Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho) e do n.° 3 do artigo 39.° do Regime da Administragao
Financeira do Estado (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) - o que ndo se pode configurar

como possivel,

E que, por consubstanciar uma contradig¢&o latente entre o quadro legal que enquadra o ato de relevagao
e a norma do n° 4 do art. 59° da LOPTC, determinou o legislador a fixar, por via da alteracdo ao n° 5 do
artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 155/92 (operada pelo art. 3.° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de 24 de margo)

que «Quando a reposigdo seja dispensada ao abrigo do artigo 39.° as quantias recebidas pelos
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> AT
) autoridade

tributaria e aduaneira

e SUB-DG (AREA SISTEMAS DE INFORMACAOQ)

beneficidrios consideram-se devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os

efeitos legais, exceto se o despacho de relevagdo determinar o contrario.» - sublinhado e negrito nossos.

Norma que, nos termos do n° 2 do art. 6° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de 24 de margo, tem natureza

interpretativa, integrando-se na propria norma.

Pois que o legislador veio esclarecer que os valores relevados ndo operam apenas sobre a obrigagao de
restituicdo por parte dos beneficiarios, mas também sobre a obrigagdo de repor o dano para o erario

publico, pois que a haver relevagdo “as quantias recebidas pelos beneficiarios consideram-se

devidamente pagas pelo Estado e pelos seus agentes para todos os efeitos legais, (...)

»

Posto que, sendo a relevagao em causa um acto legal, e tendo o legislador, adicionalmente, esclarecido,
com natureza interpretativa, que as quantias relevadas se consideram pagas pelo Estado e pelos seus
agentes, para todos os efeitos legais, s6 se pode concluir pela inexisténcia de infragdo que conduza a

efetivagdo de responsabilidade financeira reintegratéria ou sancionatéria.

Tudo visto, esta o signatario ciente de ter exposto a convicgdo, que sempre 0 moveu no
exercicio do servigo publico, de que pauta a sua actuaga@o por estritas razées de interesse

publico e atua, sempre, com zelo, cuidado, diligéncia e boa fe,

Como o fez, em concreto, quanto as questdes suscitadas do Relato, pelo que é também sua
convicgdo que as mesmas ndo configuram infragdes financeiras, no que espera, estar
acompanhada na apreciagao a ser feita sobre o presente exercicio do contraditério, pedido que

assim vai formulado.

Sendo que, se acaso assim ndo ocorresse, sempre a responsabilidade financeira que Ihe
viesse a ser assacada seria suscetivel de ser relevada, ao abrigo do art. 9° do art. 65° e do n.°
2 do artigo 64.°, ambos da LOPTC.
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10. I  Representante da AT no comité de monitorizagéo da execugdo do contrato
TRIBUNAL DE CONTAS

3374/2023
2023/4/5

Exm®2 Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas
Departamento de Auditoria |

Avenida da Republica 65

1050-180 LISBOA

V/ ref. 15/22 — DA |, de 08.03.2023

Cordiais cumprimentos,
Em anexo ao presente oficio, remeto a V. Exa. o contraditério que o signatdrio vem exercer, na
sequéncia da notificagdo que, no ambito do processo 15/2022 — AUDIT, 22 sec¢do, para o efeito

Ihe foi enderegada.

Esperando deferimento, creia-me, com consideragao,

181



182

Tribunal de Contas
Processo 15/2022 — AUDIT
22 Secgao

Ex.? Senhora Juiza Conselheira Relatora

B Dirctora de Servigos da Diregdo de Servigos de

Comunicagéo, Promog&o e Apoio ao Cumprimento, da Autoridade Tributéria e
Aduaneira, notificada do Relato elaborado no &mbito do processo acima e a
margem identificado, e para, sobre 0 mesmo exercer o contraditério, vem
fazé-lo, nos termos e com os fundamentos que seguem,

A.

No &mbito da competente AUDITORIA AO PROGRAMA IVAUCHER, que, conforme fls. 10 (ponto 1) do
respetivo Relato, teve como “objetivo principal (...) apreciar a eficdcia do IVAucher no apoio e
estimulo ao consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o
efeito, através do exame da execugdo financeira e dos procedimentos de operacionalizagdo e
controlo, sem prejuizo de matérias de legalidade relacionadas.”,

suscitou-se (conforme anexo 8 ao Relato) a existéncia de “eventuais infragées financeiras’, que
constituiriam a signataria em responsabilidade financeira sancionatéria.

A responsabilidade financeira que, alerta o Relato, poderia vir a ser assacada a signataria, resulta

das seguintes conclusdes formuladas em sede de sumério:
«A prestagdo de servigos pela SaltPay foi assim alinhada com as alteragdes efetuadas ao
regulamento, mas divergiu dos termos do contrato. A ndo adaptagéo do contrato as alteragées
ocorridas no regime regulamentar foi fundamentada na possibilidade de os contratos serem
modificados por atuagdo unilateral do Estado, que teria sido corporizada na alteragdo
concretizada pelo Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09. Porém, sendo este diploma ilegal
na parte em que diverge das condigbes definidas na LOE, ndo opera a invocada modificagdo
do contrato. A aceitagdo de uma execugdo contratual que divergiu das cldusulas contratadas é
suscetivel de constituir os responséveis pela gestdo e monitorizagdo do contrato em eventual

responsabilidade financeira (art. 65.° da LOPTC)»
[fls. 6, ponto 3 do Relato]
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Tais circunstancias, que a signataria néo pode reconhecer, resultariam em violagdo do disposto nos
artigos 302.°, alinea c), 311.°, n.° 1, alinea c¢), 312.° alinea c) e 313.°, todos do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), sendo sancionados a luz do disposto na alinea I) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto
(doravante designada LOPTC).

Nao pode, contudo, a signataria aderir as conclusdes que do douto Relato emergem, assim como,
ndo pode conformar-se com a imputagdo de responsabilidade sancionatéria que naquele vem
veiculada como passivel de Ihe ser exigida.

Pelo que convoca, assim, os factos em torno dos quais é suscitada esta responsabilidade.

1. No ambito dos apoios as atividades afetadas pela pandemia de COVID 19, o Governo apresentou
na Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2021 (LOE
2021) um “programa temporério de apoio e estimulo ao consumo” nos setores do alojamento, cultura
e restauragao, denominado «/VAucher». A luz do disposto no n.° 1 do artigo 405.° da LOE 2021, o
programa consistia num mecanismo que permitia ao consumidor final acumular o valor
correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos referidos setores durante um

trimestre, e utilizar esse valor, durante o trimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

1.1. Nos termos do n.° 2 do preceito, o apuramento do valor correspondente ao VA suportado pelos
consumidores finais seria efetuado a partir dos montantes constantes das faturas comunicadas a
AT. Sendo que de acordo com o n.° 3, a utilizagado do valor acumulado seria feita por “desconto
imediato nos consumos”.

1.2. Mais determinava o n.° 14 do preceito, que competiria ao Governo definir o ambito e as

condicdes especificas de funcionamento do programa.

2. A operacionalizagéo do mecanismo exigiu a necessidade de contratagdo externa de servigos de
processamento de comparticipagdo de pagamentos eletronicos com cartdes bancarios. Nesse
sentido, o Governo autorizou, através da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 100/2020, de 18
de novembro, o langamento de um concurso publico internacional para adquirir um conjunto de
servigos com vista a implementagdo do programa «/VAucher» (cfr doc. 1 que se anexa).

2.1. O concurso publico 'foi publicitado no Diario da Republica a 17 de dezembro de 2020, sendo o

" Com publicagdo de antincio no Jornal Oficial da Unido Europeia, nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo
20.° do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagdo atual
(concurso publico n.° 53/CP/AT/2020).
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dia 23 de janeiro de 2021 o termo do prazo para apresentagdo das propostas?, tendo sido
apresentada uma Unica proposta, em consoércio constituido pelas empresas PAGAQUI -
Pagamentos e Carregamentos, S.A. e BORGUN hf, esta, entretanto, passando a assumir a
designagao de SaltPay IIB hf (doravante designada por SaltPay).

2.2. Em 27-04-2021 foi celebrado um contrato de aquisicdo de servicos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartdes bancarios com o identificado consércio
externo, com inicio na data da assinatura e término em 31/12/2021.

2.3. Pode ler-se no n.° 1 da clausula 12 do referido contrato, sob a epigrafe “Objeto e contetido
funcional”, que «O objeto do presente contrato é a aquisigdo de servigos de processamento de
comparticipagdo de pagamentos eletrénicos com cartées bancérios, nos termos do caderno de
encargos e da proposta adjudicada.» Nesse sentido, e por forga do disposto nas alineas d) e e) do
n.° 2 da mesma clausula, foram estabelecidos a cargo da entidade adjudicatéria os seguintes
deveres:
«d) Aquando dos pagamentos com cartdo de pagamento, o segundo outorgante verifica a
elegibilidade do CAE do comerciante para utilizagdo do beneficio e verifica se o
consumidor tem saldo positivo na sua conta de beneficios, sendo que — caso se verifiquem
aquelas duas condigbes — até 50% do pagamento é suportado pelo Estado (e o respetivo
montante deduzido pela entidade adjudicatéria & conta-corrente de beneficios do
consumidor) e o remanescente é pago através do cartdo de pagamento utilizado pelo
consumidor, ndo sendo suportado pelo Estado qualquer pagamento caso seja recusado o
pagamento do remanescente através do cartdo de pagamento;
e) O segundo outorgante processa diariamente a compensagdo daqueles movimentos
financeiros, remetendo ao IGCP a indicagdo do montante global da comparticipagédo a
pagar pelo Estado, procedendo esta entidade ao respetivo pagamento, em nome e por
conta da DGTF enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado.»

2.4. Por sua vez, consta do Caderno de Encargos, concretamente da Clausula 9.2, o seguinte:
«Clausula 9.2 - Responsabilidade

1. O adjudicatério assume integral responsabilidade pelos servigos contratados, sendo o
unico responsavel perante a entidade adjudicante pela boa prestagdo dos mesmos.
2. O adjudicatério responde nomeadamente por quaisquer erros, deficiéncias ou
omissbes na prestagdo de servigos, qualquer que seja a sua origem e qualquer que seja
o momento em que forem detetados, salvo se provar que os mesmos decorreram de
dados fornecidos por escrito por qualquer das entidades através das quais o Estado atua
na contratagdo em aprego.
3. Sempre que os erros, deficiéncias ou omissées na prestagéo de servigos resultem de
dados fornecidos por qualquer uma das entidades referidas no namero anterior, o

2 Conforme Declaragéo de retificagdo de andncio n.° 15/2021.
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apuramento das responsabilidades far-se-a de acordo com o previsto no artigo 378.° do
CCP.

4. Em qualquer altura e logo que solicitado por qualquer uma das referidas entidades, o
adjudicatario obriga-se a corrigir os erros, as deficiéncias ou omissées no prazo razoavel
que lhe vier a ser fixado, sob pena de tais entidades mandarem executé-los por conta do
adjudicatério, sempre que a responsabilidade dos mesmos lhe seja imputével.

5. As agbes de supervisdo e controlo da AT, DGTF e IGCP em nada alteram ou diminuem
a responsabilidade do adjudicatario no que se refere a prestagdo dos servigos.

6. O adjudicatério é totalmente responsével pelos servigos que presta, devendo tomar
todas as precaugodes por forma a evitar toda a perturbagédo, interferéncia ou deterioragdo
nas condigGes de funcionamento e operagdo de tais servigos.

7. A entidade adjudicataria tem como dever a verificagdo das condigbes de atribuigdo do
beneficio, sendo responsavel financeiramente perante o Estado pelos prejuizos
decorrentes da ndo elegibilidade do CAE do comerciante ou do pagamento de valores
indevidos quando o mesmo decorra de erro de processamento do adjudicatario.

8. Para efeitos do numero anterior, ndo se considera erro de processamento do
adjudicatério a falta de atualizagdo do CAE principal por parte do comerciante junto do
adjudicatario ou de instituicdo de pagamento com intervengdo do processo de

pagamento e compensagdo.» - sublinhado nosso.

2.5. Do caderno de encargos constava ainda uma clausula de exclusao de responsabilidade — a
clausula 202 com a epigrafe “Forga maior”, que estabelece no n.° 1
“Nédo podem ser impostas penalidades ao adjudicatario, nem é havida como incumprimento,

a ndo realizac8o pontual das prestagbes contratuais a cargo de qualquer uma das partes

que resulte de caso de forga maior, entendendo-se como tal as circunstancias que
impossibilitem a respetiva realizag8o, alheias & vontade da parte afetada, que ela nao
pudesse conhecer ou prever a data da celebracdo do contrato e cujos efeitos ndo lhe

fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.”
Constituem casos de forga maior para esse efeito, designadamente, as “determinacées
governamentais ou administrativas injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20? — negrito e -
sublinhado nossos.

2.6. Do contrato e do caderno de encargos resultava para a AT o dever de apurar o montante de
beneficio a atribuir ao contribuinte, com base nas faturas em que aquele figure como adquirente
(quer sejam comunicadas pelo emitente, quer sejam comunicadas pelo adquirente), deduzido de
notas de crédito e de faturas anuladas, sendo os setores abrangidos e o valor correspondente ao
beneficio determinados pela legislagéo e respetiva regulamentagéo que vierem a ser aprovadas.
Mais impendia sobre a AT o dever de comunicar a entidade adjudicataria quais os montantes de
beneficio a atribuir a cada consumidor aderente (por NIF do mesmo), os quais poderao ser positivos
ou negativos, adicionando ou abatendo ao saldo anterior da conta-corrente de beneficios do

185



186

consumidor [cf. alineas b) e c) do n.° 2 da cldusula 12 do contrato e alineas b) e c) da clausula 52 do

caderno de encargos].

3 - Tendo em vista a regulamentagéo e ulterior implementagéo dos termos do programa, e ao abrigo
do n°® 14° do art. 405° da LOE para 2021, foi aprovado o Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021, de 28
de maio, que definiu “o d4mbito e as condigbes especificas de funcionamento do programa
«IVAucher»” — preambulo do diploma.

3.1. O artigo 3.° do Decreto-Regulamentar procedeu a designacdo e respectivas atribuicdes das
“Entidades gestoras do programa «IVAucher»": “1 - a) A AT enquanto entidade responsavel pelo
apuramento do montante de beneficio acumulado ao abrigo do programa e disponibilizagdo da
informag&o sobre o montante de beneficio acumulado, b) A DGTF enquanto entidade responsével
por gerir o processamento dos valores pecuniarios do beneficio devido ao abrigo do programa; ¢) A
Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E. P. E. (IGCP, E. P. E.), enquanto
responsével pelas operagdes bancarias necessarias ao processamento dos valores pecuniérios do
beneficio no &mbito do programa. 2 — No programa «IVAucher»” participa ainda a entidade
operadora do sistema, contratada pelo agrupamento de entidades previstas no nimero anterior,
enquanto responsavel pelo processamento de pagamentos eletronicos através de transagdes com
cartées bancarios.” — negrito nosso.

3.2. Competia as entidades gestoras do programa garantir a correta utilizagdo dos recursos publicos
afetos ao programa «IVAucher» e, em especial, a AT “a definigédo, concegéo e implementagdo de
um modelo de controlo do beneficio que assegure um adequado sistema de controlo interno, bem
como a disponibilizagdo de informagdo que permita o controlo e a auditoria do programa e a
celebragéo dos protocolos necessarios para o programa «IVAucher», sem prejuizo das limitagbes
do disposto no n.° 5 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na sua redagéo atual;”
[cf. n.° 1 e alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar]. A DGTF, por sua vez, detinha
o controlo dos movimentos financeiros, designadamente o respetivo valor global, bem como o poder
de autorizar os correspondentes débitos associados & conta no IGCP, afeta ao programa
«IVAucher», enquanto entidade gestora do capitulo 60 do Orgamento do Estado [cf. n.° 1 e alinea
b) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar] — negrito nosso.

3.3. Nos termos do Despacho Conjunto n.° 10233/2021, de 21/10 dos Senhores Secretérios de
Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAF) e do Tesouro (SET) — cfr. doc. 2 que se anexa —
competia a Inspegao-Geral de Finangas (IGF) inspecionar, concomitantemente ou a posteriori, o
programa «lVAucher», podendo, para esse efeito, solicitar informagées, esclarecimentos ou
elementos documentais ao agrupamento de entidades publicas constituido pela AT, DGTF e IGCP,
a entidade operadora do sistema e as entidades terceiras na area de pagamentos (entidades
bancarias e financeiras) autorizadas por esta Ultima, no ambito da respetiva participagdo no
programa «lVVAucher» [cf. ponto 10 do referido Despacho].



3.4. A gestdo do contrato, em representagdo do agrupamento de entidades adjudicantes, era
efetuada por um comité de monitorizagdo da execugdo do contrato constituido por Maria José
Dantas Lopes, Diretora de Servigos de Comunicagdo, Promogéao e Apoio aoc Cumprimento (em
representagdo da AT), Alvaro Manuel Ferreira de Carvalho (em representagdo da DGTF) e Carla
Isabel Rebelo Rosado Mourinho da Silva, Coordenadora do Servigo de Gestdo de Contas do
Tesouro (em representagéo do IGCP), sendo a coordenagéo assegurada pela AT, para efeitos do
disposto no artigo 290.°-A do CCP, como decorre da clausula 10? do contrato.

4. O programa «/VAucher» foi implementado em duas fases distintas, em conformidade com o
legalmente previsto: j) uma fase de apuramento de beneficios que decorreu durante os meses de
junho, julho e agosto de 2021; /i) uma fase de utilizagdo de beneficios que decorreu entre o dia 1
de outubro e 31 de dezembro de 2021.

4.1. No que respeita ao apuramento do montante do beneficio, determinava o artigo 7.° do
Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 que “A AT apura o montante de IVA suportado pelos
consumidores aderentes nas suas aquisi¢bes realizadas aos sujeitos passivos referidos no n.° 1 do
artigo anterior, através da soma dos montantes de IVA constantes nas faturas emitidas na fase de
acumulagdo de beneficio, que lhe sdo comunicadas pelos sujeitos passivos emitentes, nos termos
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redagdo atual, deduzido do
montante de IVA respeitante a faturas anuladas e notas de crédito emitidas.” Para esse efeito,
apenas seriam consideradas as faturas, anulagées de faturas e notas de crédito comunicadas a AT,
cujo emitente tenha como CAE principal a data da comunicagdo um dos CAE identificados no anexo
ao presente decreto regulamentar, até ao final do prazo previsto para a comunicagao de faturas,
nos termos do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto- -Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, na sua redagéo
atual, referente ao ultimo més abrangido pela fase de acumulagéo de beneficio. O montante
definitivo de beneficio seria apurado pela AT e divulgado aos consumidores em aplicagao
informatica da AT ou no Portal das Finangas, até ao ultimo dia do més seguinte ao fim da fase de
acumulagao (cf. n.° 5 do mesmo preceito).

4.2. No que toca a fase de utilizacdo do beneficio e nos termos do artigo 9.° do Decreto-
Regulamentar, quando o consumidor final aderente procedesse a um pagamento, através de um
meio de pagamento elegivel pela entidade operadora do sistema, em aquisigdes de bens e servigos
realizadas aos comerciantes abrangidos pelo programa (e identificados no artigo 6.°), parte do
montante do pagamento seria suportado através da utilizagéo do beneficio disponivel (apurado nos
termos do artigo 7.°, com base no montante de IVA suportado pelos consumidores aderentes nas
suas aquisigdes realizadas), sendo o remanescente suportado pelo meio de pagamento do
consumidor. A parte do montante a suportar corresponderia a 50 % do valor do bem ou servigo,
salvo se o montante do beneficio disponivel, nos termos do artigo 7.°, ndo fosse suficiente, caso em
que a mesma nao ultrapassaria este montante.
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5. No decurso da implementagéo do programa «/VAucher», e ao abrigo do n° 14 do art. 405° da
LOE para 2021, foram introduzidas alteragdes ao Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 através do
Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021, de 08 de setembro, no sentido de “alargar o seu 4mbito a todas
as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.” Por outro lado,
e visando alargar a adesao ao programa, estabeleceu o legislador que “Tendo em vista potenciar a
simplicidade e universalidade do programa IVAucher, a adeséo e utilizagdo passam a poder ter lugar
em entidades terceiras na area de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se
o periodo para ressarcimento do montante para a conta bancéaria do consumidor ao prazo maximo
de dois dias uteis apos o pagamento.”, como resulta das disposi¢des preambulares do diploma. Por
forga do estatuido no n.° 1 do artigo 5.°, o diploma entrou em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagéo (salvo no que respeita as alteragdes introduzidas ao artigo 3.°, que produzem efeitos a
contar de 1 de junho de 2021, cf. n.° 2 do preceito).

5.1. A ratio legis subjacente a alteragdo do decreto regulamentar - alargar o @mbito subjetivo dos
intervenientes de modo a maximizar os efeitos pretendidos pelo legislador aquando da criagdo do
programa «/VVAucher» -, veio a ser concretizada por via do estabelecido no n.° 2 do artigo 3.° “No
programa «/VAucher» participam ainda a entidade operadora do sistema, contratada pelo
agrupamento de entidades previstas no niimero anterior, bem como entidades terceiras na drea de

pagamentos autorizadas pela_entidade operadora, designadamente entidades participantes no

sistema de compensacgéo interbancéria do Banco de Portugal.”

5.2. Esta alteragao foi ao encontro do estatuido no n.° 9 do artigo 405.° da LOE 20213, assim
possibilitando aos comerciantes estabelecer uma ligagédo entre os terminais de pagamento
automaticos (TPA) das diferentes instituicdes bancarias e o sistema da entidade adjudicataria
(SaltPay).

5.3. Por outro lado, nos termos da redagao alterada do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Regulamentar,
o legislador, no ambito da competéncia que Ihe foi atribuida pelo n® 14 do art. 405° da LOE para

2021, definido “as condi¢cdes especificas do programa” determinou que a utilizagdo do beneficio

passasse a poder operar por ressarcimento do montante acumulado para a conta bancéria do
consumidor, no prazo maximo de dois dias Uteis apés o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema

do mecanismo em que o reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para

um sistema de “cash-back” ou reembolso depois da compra (num prazo de 2 dias).

6. O processo de apuramento do montante do beneficio a atribuir a cada fatura apresentada a AT

3 Que consigna o seguinte: “9 - Para efeitos de transmissdo da informagédo relevante para a implementagédo e
operacionalizag&o do presente mecanismo, é estabelecido, mediante protocolo, um processo de interconex&o de dados entre
a AT, a DGTF, o IGCP, E. P. E., e as entidades responsaveis pelo processamento dos pagamentos eletrénicos que
assegurem os servigos técnicos do sistema de compensagéo interbancéria (SICOI) do Banco de Portugal no émbito do
processamento de transagbes com cartées bancérios.”



foi desenhado de acordo com o estatuido no artigo 7° do Decreto Regulamentar, tendo em conta as
especificidades definidas relativamente as faturas anuladas e as notas de crédito, cfr. doc. 3 que se
anexa.

6.1. Para estes dois casos, o valor de beneficio do documento era deduzido ao valor ja apurado,
através do registo do valor constante do documento (montante do 1VA) multiplicado por menos um.
Esta forma de registo permitia que a soma algébrica de todos os montantes apresentasse o valor
de beneficio efetivamente apurado.

6.2. O desenho e implementagao deste processo de comunicagéo dos beneficios entre a AT e a
entidade operadora do sistema iniciou-se em margo de 2021, tendo a sua implementagdo sido
iniciada em maio de 2021, em linha com o decreto regulamentar Decreto Regulamentar n.° 2-
A/2021, de 28 de maio.

Pese embora o Relato enuncie a eventual existéncia de infragcdes financeiras, prevendo como

responsavel, entre outros a signataria, ndo pode a signataria conformar-se com tal assungao.

Conclui-se no Relato que, sem prejuizo da possibilidade de relevagao “nos termos do n.° 9 do artigo
65.° da LOPTC”, se poderao entender por violados os arts. 302.° alinea c), 311.° n.° 1 alinea c),
312.° alinea c) e 313.° do CCP, o que seria “suscetivel de constituir os responséaveis pela gestéo e
monitorizagdo do contrato em eventual responsabilidade financeira sancionatéria, pela prética de
infragdo prevista no art. 65.°, n.° 1, al. |) da LOPTC, [que prevé a aplicagéo de multas em caso de “violagéo

de normas legais ou requlamentares relativas a contratagdo publica] (...)".
[fls. 21, ponto 28 e anexo 8]

Determina a alinea c) do artigo 302.° do CCP que, salvo quando outra coisa resultar da natureza do
contrato ou da lei, “o contraente publico pode, nos termos do disposto no contrato e no presente

Cddigo, [m]odificar unilateralmente as cldusulas respeitantes ao contetido e ao modo de execugdo
das prestagGes previstas no contrato por razées de interesse publico, com os limites previstos no
presente Cédigo” que, segundo a alinea c) do n.° 1 do artigo 311.°, operara por via de “[ajto
administrativo do contraente publico” quando os fundamentos para a modificagéo sejam “frlazdes
de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das
circunstancias existentes” — conforme fundamento previsto na alinea c) do art. 312° e, sempre com
os limites do art. 313°, todos do CCP — sublinhado nosso.
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A alteragdo contratual pugnada no Relato [ponto 4.2.2. e anexo 8], haveria de decorrer das alteragbes
legislativas promovidas com a aprovagéo do Decreto Regulamentar n.® 6-A/2021.

Ora, quer o Decreto Regulamentar n.° 2-A/2021 de 28 de maio de 2021, quer o Decreto que o alterou
e de que ora se cuida (Decreto Regulamentar n.° 6-A/2021), mais ndo constituem do que o exercicio,
pelo Governo, da competéncia que |he foi atribuida pelo n° 14 do art. 405° da LOE para 2021 -

definicdo “[d]as condicbes especificas deste programa” — negrito nosso.

N&o consubstanciando pois, na convicgéo da signataria, qualguer violacéo da LOE 2021.

Antes, e conforme o entende a signatéria, a alteragdo produzida visou precisamente cumprir 0

disposto no orcamento de Estado para 2021, pois que teve como escopo “alargar o seu d&mbito a

todas as entidades que operem naqueles trés setores fortemente afetados pela pandemia.”, bem
como alargar a ades&o ao programa, estabelecendo que “Tendo em vista potenciar a simplicidade
e universalidade do programa IVAucher, a adesdo e utilizagdo passam a poder ter lugar em
entidades terceiras na rea de pagamentos autorizadas pela entidade operadora, limitando-se o
periodo para ressarcimento do montante para a conta bancéria do consumidor ao prazo méximo de
dois dias uteis apos o pagamento.”, como resulta das disposigdes preambulares do diploma.

Mantendo-se a formulagdo do orgamento de Estado quanto a constituigdo do direito ao desconto,
alterou-se apenas o momento do uso do beneficio - a nova redagéo do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-
Regulamentar, apenas determinou que a utilizagdo do beneficio passasse a poder operar por
ressarcimento do montante acumulado para a conta bancaria do consumidor, no prazo maximo de
dois dias uteis apds o pagamento. Substituiu-se, assim, o sistema do mecanismo em que o

reembolso do valor acumulado era feito no momento do pagamento para um sistema de “cash-back”

ou reembolso depois da compra (num prazo de 2 dias).

Esta modificagdo ndo desvirtua o designio do legislador plasmado na LOE 2021, de dinamizar e
apoiar determinados setores mais gravemente afetados pela pandemia, através da criagédo de um
beneficio aos consumidores finais. O direito a esse beneficio constituiu-se na esfera juridica do
consumidor no momento da compra de bens e servigos (isto &, na fase de apuramento).

O direito ao beneficio pelos destinatarios da norma juridica manteve-se inalterado - de forma direta,
os consumidores finais e o seu direito ao beneficio de parte do valor efetivamente consumido; e, de
forma indireta, os comerciantes, visados com este concreto incentivo ao consumo.

Em todo o caso, os decretos regulamentares de iniciativa do Governo, constituem uma das
categorias de atos normativos enunciadas no artigo 112.° da Constituigdo da Republica Portuguesa
(CRP).



Nos termos do n.° 6 do artigo 112.° da CRP, o decreto regulamentar é a modalidade normativa que
deve ser utilizada (i) quando a lei assim o determine, e, (ii) necessariamente, quando se trate de um
regulamento independente, isto é, de um regulamento que, por ndo se limitar a executar uma lei,
introduza na ordem juridica uma disciplina juridica inovadora no ambito das atribuigdes das
entidades que os emitam (cf. o n.° 6 do artigo 112.° da Constituigéo e o n.° 3 do artigo 136.° do
CPA). Neste segundo caso, os decretos regulamentares ndo podem ainda assim deixar de fazer
referéncia a concreta lei que defina a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emisséo (cf. a
segunda parte do n.° 7 do artigo 112.° da Constituigao),

O que se mostra cumprido pelos decretos regulamentares em aprego “Nos termos da alinea c) do
artigo 199.° da Constituigdo e do n.° 14 do artigo 405.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, na
Sua redagéo atual, o Governo decreta o seguinte.”.

Ora, ainda que a convicgdo da signataria (quanto a legalidade do decreto regulamentar n.° 6-
A/2021), fosse diversa, que ndo &, constituindo o decreto regulamentar um dos atos normativos
constitucionalmente reconhecidos e a que se encontram legalmente vinculadas as entidades por ele
visadas, nunca a signataria, em representacdo da AT, entidade visada, poderia deixar de a ele

se submeter, cumprindo-o nos seus exatos termos.

Nesta parte, ndo pode a signataria deixar de evidenciar que as opcoes legislativas constituem

determinacoes governamentais injuntivas para os 6rgaos da administracdo publica, pelo que

ndo competia a AT, nem a signataria, apreciar a eventual ilegalidade de normas presentes no
ordenamento juridico. Admiti-lo significaria rasurar o principio da separagao de poderes, enquanto
vetor basilar do Estado de Direito, e o sistema de equilibrios, segundo o qual a administragéo cabe
administrar, de acordo com o quadro legislativo definido pelos 6rgdos com essa competéncia
(Assembleia da Republica e Governo) e aos tribunais escrutinar o exercicio daquelas fungdes
administrativa e legislativa.

Sem que se mostre determinante, porquanto a convic¢ao da signataria era, e &, aquela que vem de

se expor, ndo deixa de se referir que, o0 Governo veio, precisamente, confirmar, por via do n.° 1 do

artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 21/2023, de 24 de margo, que “Para efeitos do disposto no n.° 3 do
artigo 405.° da Lei n.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, considera-se desconto imediato, bem como
a respetiva comparticipagdo e compensagdo, o ressarcimento do montante correspondente ao
beneficio, para a conta bancéria do consumidor, no prazo méaximo de dois dias Uteis contados a
partir do pagamento integral pelo consumidor ao comerciante.”

Norma a que o legislador atribuiu natureza interpretativa, o que consta expressamente da epigrafe

da mesma, “Norma interpretativa”.

Pelo que, sempre o entendimento da signataria quanto a legalidade do mecanismo de
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atribuigdo do beneficio aos consumidores finais, resultante da formulagdo do Decreto
Regulamentar n.° 6-A/2021, se demonstra ser aquela que sempre esteve no espirito do
legislador aquando da criagdo do programa «IVAucher» e com ela condicente.

E assim, na convic¢ao, ja confirmada, da legalidade da norma emanada pelo poder executivo,
que para a AT, e para a signataria, constitui um comando, foi executado o contrato nos exatos
termos de tal comando.

E séo os exatos termos da nova redagéo das disposi¢des regulamentares que importa analisar, por
forma a determinar se a execugéo contratual consubstancia divergéncia tal que obrigasse a AT, e a
signatéaria, a uma modificagao contratual formal, ao abrigo das citadas normas do CCP.

Porque, foi esta a analise subjacente a ndo modificagdo contratual - de resto, a questdo que
igualmente vem colocada no Relato, v.g., no ponto 25.

O entendimento da signataria, e das partes, resultante daquela analise, foi e é, o de que:

Por um lado, ndo se nos afigura que das alteragdes introduzidas pelo Decreto Regulamentar n.° 6-
A/2021 tenha decorrido uma alteragdo ao equilibrio contratual que ferisse qualquer dos limites
enunciados no artigo 313.° do CCP.

Como resulta da factualidade acima enunciada, o legislador procedeu a uma alteragdo do
mecanismo de utilizagéo do beneficio resultante do programa substituindo um sistema de desconto
imediato por um sistema de cash-back (ou seja, de reembolso aos contribuintes).

Tal modificagdo ndo implicou, todavia, qualquer ajustamento metodolégico por parte das entidades
adjudicantes relativamente aos deveres legal e contratualmente estabelecidos para efeitos de
implementagdo do programa, ndo representou qualquer alteragédo no que respeita ao apuramento
do beneficio a receber pelos consumidores finais, nem se refletiu em qualquer prejuizo para os
beneficiarios do programa «IVAucher» (quer para os comerciantes, quer para os consumidores
finais).

As alteragbes introduzidas pelo Decreto-Regulamentar n.° 6-A/2021 nao tiveram qualquer impacto
nas obrigagdes previstas contratualmente cujo destinatario € expressamente a AT - alineas e), f) do
n.° 1 da clausula 3.2 do contrato.

Ou seja, a propria adjudicataria incorporou a conduta decorrente da alteragdo do decreto
regulamentar como uma obrigagdo inerente a alteragdo legislativa. A conformacgéo ulterior da
prestagéo contratual pela entidade adjudicataria decorreu tdo s6 de alteragdes legislativas
promovidas aquando da aprovagdo do Decreto Regulamentar n.® 6-A/2021, ndo entendidas por



nenhuma das partes como alteracdes aptas a uma imposicdo de alteragéo formal ao contrato e ao
caderno de encargos — porque, efectivamente, a execugdo contratual ndo demonstrou ter esse
alcance.

E,

Por outro lado, no entendimento da signataria e das partes, e, bem assim, do Tribunal de Contas,

como resulta do ponto 27 do Relato,
«Neste dominio, o Tribunal tem entendido que “(...) que deve ser praticado um ato administrativo,
com a adequada conformag&o formal, o qual tem de conter uma fundamentagéo (...) e que (...
n&o pode deixar de revestir, pelo menos, duas caracteristicas: por um lado, que nele se expresse
claramente que se pretende operar uma modificag&o contratual ao abrigo dessa disposigéo legal
(o que pressupde a invocagdo da norma em que se funda o respetivo ato administrativo); e, por
outro lado, que dele se fagam constar expressamente as «razées de interesse publico» que
constituem fundamento da emisséo desse ato administrativo,” (Acordic 3172020, de 14/07, 1.* S/PL, disponivel em

Iips:/Avww.tcontas. ptipt-pt/ProdutosTClacordaos/1 spl) Face ao expo Sto, considera-se que, e mbora a modifica ¢ do

contratual ndo tenha sido precedida de ato administrativo formal devidamente

fundamentado, seria admissivel o entendimento de que o Decreto Requlamentar 6-A/2021,

de 08/09 em termos _materiais, consubstancia um ato administrativo e, nesse sentido,

suprida a referida irreqularidade.» - negrito e sublinhado nossos.

No entendimento da signataria e das partes, diziamos, o decreto regulamentar foi havido, para

aqueles efeitos, como um acto administrativo formal, que incorporou os termos do contratado.

Sendo que, e como se deixou antedito, o Decreto Regulamentar nao padecia, como veio a ser
confirmado pela norma interpretativa constante do n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.°
21/2023, de 24 de margo, de qualquer ilegalidade.

Ademais e como vem de se expor, a execugdo contratual decorreu, ndo de uma imposi¢céo de
qualquer das entidades adjudicantes, por razées de interesse publico, mas sim de opgdes
governativas que se impdem a ambas as partes, por forgca das alteragbes legislativas entdo
promovidas, fator totalmente exégeno a relagéo existente entre as partes.

O que sempre constituiria um caso de forca maior, conforme definido no n° 2 da cladusula 20° do
caderno de encargos, porquanto, o Decreto Regulamentar 6-A/2021, de 08/09 pode ser entendido

como consubstanciando, em termos materiais, um ato administrativo (vide ponto 27 do Relato).

A clausula em aprego, de exclusao de responsabilidade estabelece no n.°® 1 “Ndo podem ser
impostas penalidades ao adjudicatério, nem é havida como incumprimento, a ndo realizagdo pontual

das prestacbes contratuais a carqo de qualquer uma das partes que resulte de caso de forga

maior, entendendo-se como tal as circunsténcias que impossibilitem a respetiva realizagéo, alheias
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a vontade da parte afetada, que ela ndo pudesse conhecer ou prever a data da celebracdo do
contrato e cujos efeitos ndo Ihe fosse razoavelmente exigivel contornar ou evitar.” Constituem

casos de forga maior para esse efeito, designadamente, as “determinacées governamentais ou

administrativas injuntivas” enunciadas no n.° 2 da clausula 20°.

E assim, por ndo ser havido como incumprimento contratual aquele que resultar da execugéo
decorrente de determinacdes governamentais ou administrativas injuntivas, nada havia a alterar no

contrato, e tdo s6 executa-lo nos ternos das novas determinacdes governamentais _ou

administrativas injuntivas.

Razées que determinaram na AT a convicgdo de que a nova redagdo das disposicbes
regulamentares nao redundaram numa execugao orgamental em divergéncia com o contratado,

n&o se vislumbrando que a conduta da signataria, possa ser censurada ao ponto de sobre a mesma

recair uma sanc¢ao financeira,

que, nao obstante todos os factos se reportarem ao servigo publico da visada, exercido, sempre, de
boa-fé, com zelo e diligéncia e na convicgdo de que estava a observar todos os preceitos legais,
desconhecendo a pratica da infragao, atingiria, a ser efectivada, o seu patriménio pessoal.

Tudo visto, esta a signataria ciente de ter exposto a convicgdo, que sempre a moveu no
exercicio do servigo publico, de que pauta a sua atuagéo por estritas razées de interesse

publico e atua, sempre, com zelo, diligéncia e boa fé,

Como o fez, em concreto, quanto as questdes suscitadas do Relato, pelo que é também
sua convicgdo que as mesmas nao configuram infragées financeiras, no que espera,
estar acompanhada na apreciagao a ser feita sobre o presente exercicio do contraditério,
pedido que assim vai formulado.

Sendo que, se acaso assim ndo ocorresse, sempre a responsabilidade financeira que
Ihe viesse a ser assacada seria suscetivel de ser relevada, ao abrigo do art. 9° do art.
65° da LOPTC.

Em, 3 de abril de 2023

Espera deferimento,



11. I  Rcpresentante da DGTF no comité de monitorizagio da execugdo

do contrato

TRIBUNAL DE CONTAS

3418/2023
20231416

V. Ref.2 Proc. 15/22-DA |

Exm.2 Senhora
Dra. Maria Jodo Caldas

M. |. Auditora-Coordenadora

No ambito da Auditoria ao programa IVAucher (“programa de apoio e estimulo ao consumo nos
setores do alojamento, cultura e restauracdo”) levada a cabo por esse douto Tribunal de Contas®
(TdC), na sequéncia da notificacdo efetuada em sede do exercicio do principio do contraditério,
nos termos e ao abrigo do artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto® (LOPTC), na sua atual
redacdo, e tendo presente o disposto no n.2 9 do artigo 65.2 da referida Lei, vem o signatario,
mui respeitosamente, expor a V. Exa. o seguinte:

a) Desde logo, tendo em conta o teor do Oficio n.2 SAI_DGTF/2023/1870 - DSIC, de
05/04/2023, da Direcdo-Geral do Tesouro e Financas (DGTF), remetido a esse Tribunal
enquanto pronuncia institucional e da qual se tomou o devido conhecimento, e atenta
a fundamentacdo ali exposta, o signatario manifesta genericamente, a sua adesdo a
posicdo institucional ali refletida, salientando o seguinte:

i) O ora signatario atuou em conformidade com a lei e de acordo com o
legalmente determinado;
i) A modificacdo da obrigacdo contratual da entidade operadora do sistema

resultou de uma atuacdo unilateral do Estado, decorrente de um ato
normativo/regulamentar cujos efeitos se produziram no contrato, estando em
causa um ato administrativo praticado sob a forma de ato normativo;

iiii) O ora signatario ndo poderia ter atuado de forma diferente, tendo em conta a
obrigacdo de cumprir um dever imposto por lei;
iv) N&o existe, em sua opinido, qualquer comportamento ilicito ou culpabilidade

negligente ou dolosa, que possam relevar enquanto pressupostos gerais da
responsabilidade financeira;

b) Ademais, e sem prejuizo do referido anteriormente, é ainda de notar que o ora
signatario integrou o comité de monitorizagdo integrado por representantes das 3
entidades do agrupamento, sendo a coordenacdo assegurada pela Autoridade
Tributaria e Aduaneira (AT), ao qual cabia, no ambito da Clausula 10.2 do Contrato
celebrado no ambito do Programa IVAucher, a gestdo do contrato, para os efeitos do
disposto no artigo 290.2 do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP);

c¢) Nesta conformidade, e conforme foi oportunamente transmitido a Inspecdo-Geral de
Finangas — Autoridade de Auditoria, em 6 de junho de 2022, através de email do IGCP
com a Ref. 6598/2022, no ambito da Auditoria de conformidade realizada sobre este
assunto, e ndo obstante se encontrar prevista a constituicdo do referido comité de
monitorizacdo, a verdade é que a concretizacdo eficiente do objeto do contrato (cfr.
respetiva clausula 12 ), a que esteve associada uma forte exposicdo mediatica, impds
uma dinamica de acompanhamento permanente da respetiva execugdo que se revelou
ndo compaginavel com a formalidade e os timings de reuniGes em comité (de

1 Proc n.2 15/2022 — AUDIT, 2.2 secgdo.
2 Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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monitoriza¢do), tendo cada uma das entidades do agrupamento monitorizado (em
continuo) a execugdo do contrato na quota-parte das responsabilidades assumidas no
ambito do projeto, interagindo com as demais sempre que necessario e, dessa forma,
assegurando os objetivos inerentes aquele comité;

Termos em que ndo existem fundamentos que sustentem a existéncia de uma infragao efetiva
por parte do signatdrio, inexistindo fundamentos que justifiquem a imputacdao de

responsabilidade financeira sancionatdria.

Com os melhores cumprimentos,

O Especialista de Informatica,




IMP. CantaQficio ¥ 1.1

12. — Representante do IGCP no comité de monitorizagédo da

execucdo do contrato

IGCP ' P
Agéncia de Gestilo da Tesonraria J
e da Divida Publica

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Conlas
Av. Barbosa du Bocage, 61
[069-045 Lisboa

Lisboa, 4 de abril de 2023
Oficio n® 3237/2023

Assunto:  Auditoria a0 Programa IV Aucher — Relato de Auditoria — Audigfio - V/ref® Proc.
n® 15/22-DA I — Exercicio de contraditorio

Exmo. Senhor Diretor-Geral do Tribunal de Contas

Junto envio resposta & comunicagéio recebida em 9 de margo de 2023 para efeito de audigfio
nos termos do artigo 13° da Lei de Organizagiio e Processo do Tribunal de Contas (Lei n°
98/97, de 26 de agosto), e cuja prorrogacio de prazo foi concedida em 17 de margo de 2023.

Com os melhores cumprimentos.

Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Pabllca - IGCP, EP.E.
Av. da Repiiblica, 57, 6.2 - 1050-189 Lishoa - Partugal » Tel +351 29 79233 00 « Fax +381 21 70937 85
o-mail: Info@lgep.pt + v inep pt
Centribulnte n.” 503 756 237
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IGCP EJ

Agéncia de Gestéia da Tesouraria
e da Divida Piblica

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas

ASSUNTO: Tribunal de Contas -Auditoria ao Programa IVAucher — Relato — Proc. n? 15/22-DA i
Notificagdo de 9.3.2023

. (<o sido natificada no passado dia 9 de margo

do Relato de Auditaria acima identificado na qualidade de membro do comité de monitorizagtio
da execugiio doe do “Contrato de aquisicdo de servicos de processamento de comparticipagdo
de pagomentos eletrénicos com cartBes bancdrios”, celebrado o 27.4.2021 com a PAGAQUI e
BORGUN em consdrcio, aduz, nos termos e para os efeitos do artigo 13 da Lei de Organizagdo
e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada pela Lei n2 98/97, de 26 de agosto, as
observagdes abaixo explicitadas.

-

Assim:
I - O RELATO DE AUDITORIA

a) A auditoria em apreco reporta-se ao que ficou conhecido por Programa IVAucher, um
programa de apoio e estimulo ao consumo nos setores do alojamento, cultura e restaurago,
desenvolvido com o apoio de um mecanismo, aplicado em 2021, que permitiu ao consumidor
final acumular o valor correspondente o IVA suportado em consumo nesses sectores, durante
um trimestre (junho a agosto de 2021) e utilizar esse valor, noutro trimestre (outubro a dezembro
de 2021}, em consumos nesses mesmos setores (pag. 10 do Relato);

b) Foi objetivo principal da auditoria aprecior a eficdcia do IVAucher no apoio e estimulo o
consumo desses setores, bem como o desempenho do mecanismo instituido para o efeito,
otravés do exame da execugfio financeira e dos procedimentos de operacionalizagdo e controlo,
sem prejuizo de matérias de legaiidode relacionadas {idem);

¢) Do exame realizado resultam as RecomendacGes registadas na pagina 42 do Relato e a
indiciagdo de dois nucleos de potencial responsabilidade financeira — {i) um integrado por
{eventuais) infragdes financeiras suscetiveis de conformarem responsabilidade financeira
sancionatéria e (i} outro integrado por (eventuais) infracBes financeiras passiveis de
responsabilizacio a titulo sancionatério e também reintegratério (cfr,, Mapa de Eventuais
Infracdes Financeiras, Anexo 8 do Relato, a fls 59-60);

d} A signatdria consta do elenco de responséveis enquanto membro do comité de monitorizagiio
da execucio do contrato que é sinalizado quanto ao primeiro dos referidos nicleos de (eventual)
responsabilidade financeira [cfr. Anexo 8 do Relato);
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e) Atento o texto do Relato, a indiciagdo de responsabilidade financeira suporta-se na seguinte
apreciagao &

{) O programa IVAucher & criado pelo artigo 405¢ da Lei n® 75-B/2020, de 31.12 {Lei do
Orgamento de Estado 2021 - doravante, OE 2021);

(ii) O Amhito e as condicdes de funcionamento do programa sdo definidos em maio de 2021 pelo
Decreto Reguiamentar n2 2-A/2021, de 28.5;

(iii) Em setembro, o Governo altera tal diploma pelo Decreto Regulamentar n? 6-A/2021, de 8.9;

(iv) As alteragBes decorrentes deste Decreto modificaram aspetos fundamentais do artigo 4052
do OF 2021 e ndo observaram 0s principios da tipicidade das leis e da hierarquia das fontes
consagrados no artigo 1122 da Constituicéo da Reptiblica Portuguesa;

{v) Coma tal, as normas do Decreto Regulamentar n2 6-A/2021 que contrariem o referido artigo
4052 padecem de ilegalidade por vicio de forma e, por conseguéncia, sdo ilegais os atos
praticados oo seu abrigo;

{vi) A prestacdo da contratada SaltPay foi ossim alinhada com as alteraces efetuadas, mas
divergiu dos termos do contrato;

{vii) O Cédigo dos Contratos Piiblicos (CCP) concede ao contraente publico o poder de modificar
unilateralmente as cldusulas respeitantes ao conteddo e ao modo de execugdo das prestagdes
previstas no contrate nas condigdes nele previstas, designadamente, a precedéncia de ato
administrativo formal devidamente fundamentado;

(viii) Aceita-se que o Decreto Regulamentar consubstancia, em termos materiois, um ato
administrativo e, nesse sentido, entende-se suprida a irregularidode;

(ix} Porém, sendo {o Decreto Regulamentar n® 6-A/2021) ilegal na parte em que diverge das
condiges {do art. 4052 do OE 2021) ndo opera a invocada modificagcdo do contrato;

(x} Os responsdveis pela gestdo e monitorizagdo do contrato aceitaram uma execugéio contratual
que divergiu das cldusulas contratadas, do coderno de encargos e da lei aplicivel, o que é
suscetivel de os constituir em eventugl responsabilidade financeira sancionatdria, pela pratica
da infracdo prevista no artigo 65, n? 1, olinea ) da LOPTC.

f} Continuando a seguir o texto do Relato, as alteragdes decorrentes do Decreto Reguiamentar
de setembro de 2021 que modificaram aspetos fundamentuis do artigo 4052 do OF 2021 séo * :

(i) A participacdio no programa de entidades terceiras na dreg de pagamentos (nomeadamente
instituicdes financeiras);

{ii} A adesdo dos comerciantes e identificaciio dos TPA respetivos;

(iil} O deixar de ser possivel o desconto imedioto (que seria efetuado via SICOI), passando a
utilizagdo do beneficio acumulado a ser efetuada por reembolso no prazo de dois dias dteis.

L pdgns. 5, 6, 19-21 da Relato
2 p4g. 19 do Relato.

199



200

IGCP ':"J

Agénria de Gestda da Tesouraria
¢ da Divida Pidblica

E)} Acresce-se que a execucdo contratual divergiu do clausulado estabilizade em abril conforme
indicade no Anexo 7 do Relato, destacando-se no respetivo texto as divergéncias que se entende
existirem (i) ne modalidade de pagamento do beaeficio, (it} na adesdo e cancelamento do
consurnidor e (iii) na associa¢3o e desassociagiio de meios de pagamento, a que se somam {iv)
os ajustamentos ao sistema de informacio criado pela SaitPay (vg., recolha de um novo
consentimento dos consumidores que aderiram antes da alteracGo do Decreto Regulamentar n?
6-Af2021; aiteracdo no modafidade de paogamento do beneficio ao consumidor que deixou de
ser imediota e passou a ser efetuada sob a forma de reemboiso ) 3;

h) Constata-se que, ndo obstante se alegar contrariedade com aspetos fundamentais do artigo
4052 da Lei Orcamental de 2021, ndo se concretiza no Relato qual {ou quais} dos 14 nimeros de
tal artigo se t&m por contrariados, registando-se apenas como niormas violados os artigos 3022,
alinea ¢}, 3112, ne 1, alinea c), 3122, alinea ¢) e 3132, todos do CCP *5;

il -ESCLARECIMENTOS

a} O 1GCP foi chamado ao programa em apreco pelo n2 ¢ do citado artigo 4052 do OE 2021,
tendo-se precisado no Decreto Regulamentar n2 2-A/2021 ser sua {(nica} missdo a
responsabilidade pelas operagBes bancérias necessérios ao processamento dos valores do
beneficio no dmbito do programa (cfr. artigo 32, n2 1, alinea c).

Em consondncia, no n2 2 do artigo 102 do mesmo diploma, ficou explicitado que a entidade
operadorg do sistema processaria diariamente a compensagdo dos movimentos financeiros,
remetendo ao IGCP a indicagéio do montante global da comparticipagdo a pagar pelo Estado,
procedendo esta entidade ao respetive pagamento, em nome e por conta do Diregdo-Geral do
Tesoura e Finangas (DGTF);

b) Nenhuma disposicdo relativa ao IGCP e & sua missdo no ambito do programa [VAucher foi
alterada pelo Decreto Regulamentar n? 6-A/2021 - a Agéncia, em fungdo das tarefas que lhe
foram cometidas pela alinea a) do n2 2 da cldusula 12 do contrato outorgado com a Saltpay,
permaneceu a agir, estritamente, enquanto prestador de servigos bancdrios ao seu cliente
DGTF, interagindo quer com esta Dire¢do-Geral, quer com o prestador dos servigos objeto do
contrato;

¢) Assegurou o IGCP:

» Adefiniclo dos procedimentos de envio da informacdo necessaria a execugao dos movimentos
financeiros na conta da DGTF, afeta ao programa IVAucher, residente na tesouraria do Estado;

» A verificacio e confirmagdo didrias dos valores comunicados pelo prestador de servigos, por
forma a apurar se tais valores correspondiam aos constantes das instrugdes de pagamento e
efetivamente debitados na canta da DGTF; e

3 pdg.20 e Anexn 7- “Modificagies objetivas do Contrato”, a fls.57 do Relata.

5 Trata-se de disposicbes relativas a condi¢des de maodificagdo dos contratos.
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» A monitorizacdo do aprovisionamento da mesma conta por forma a ser assegurada a
realizacdo dos movimentos financeiros;

d) Assim, uma primeira constatagdo que se sublinha —ndo entrando ainda na questdo da suposta
violagdo do artigo 4052 do OF 2021 - & que, no que respeita ao ambito da atuacdo do IGCP, o
Decreto Regulamentar n2 6-A/2021 nada alterou face ao consignado no diploma precedente;

) Reconhece-se no Relato da Auditoria que o programa IVAucher foi inovador e implementado
num curto espaco de tempo, que acompanhou as tendéncias internacionnis de apoio ao
relangamento das atividades mois afetadas pela dramdtica pandemia da COVID 19 e aceita-se
que nos ajustamentos que, cerca de 5 meses depois da contratacdo do prestador de servigos, se
verificou terem de ser introduzidos, se seguiu uma forma isenta de reparo juridico, conformando
o apelo a novo Decreto Regulamentar uma opgdo isenta de qualquer irregularidade &

f) Assim sendo, 0 que estd em causa ndo € a alteragao do contrato celebrado em 27.4.2021 -
gue se aceita -, ndo & a forma de Decreto Regulamentar seguida na concretizagdo da alteragao
- que também se aceita -, mas, sim, supostamente, o respetivo contet’do o qual se entende
contrariar norma de valor hierarquicamente superior, muito embora, na realidade, nao se
precise qual. A divergéncia sera com as condi¢Bes definidas na lei or¢omental 2021, ndo se
identificando, como notamaos, supra, qual das 14 previstes contidas no artigo 4052 do OE 2021
é desrespeitada, inquinando de ilegaiidode, por vicio de forma, normas do Decreto
Regulamentar n® 6-A/20217;

g) O Relato de Auditoria projeta, assim, na indiciagdo de responsabilidade financeira da
signataria, uma construgdo que (l) admite uma modificacdo contratual operada por ato
legislativo , que {ii} ajuiza ser ilegal esse ato legislativo (no qual a signataria ndo teve,
obviamente, intervencao), que (iii} infere dessa ilegalidade a invalidade da modificacdo
contratual dele objeto, e que (iv) termina par assacar a signatdria as consequéncias disso
decorrentes, imputando-lhe a pratica de {suposta} infragdo financeira e a punicdo de multa, a
titulo pessoal;

h) Na logica do Relato a signatdria (i) deveria, pois, ter sindicado o conteiido do Decreto
Regulamentar n2 6-A/2021, (ii) aferir a sua (suposta) ilegalidade e {(iii) sustado a execugdo do
contrato outorgado com a Saltpay ou imposto que a mesma prosseguisse esquecendo, e, como
tal, violando o Decreto Regulamentar n2 6-A/2021;

i) Nada dissa feito, a desconsideragdo jurfdica que o Tribunal faz do diploma de setembro de
2021, leva a inferéncia duma execugdo contratual que divergiu das clausulas contratados, do
caderno de encargos e dos 3028, alinea c), 3112, n2 1 alinea c¢), 312%, alinea ¢) e 3132 do CCP-S,
tornando a signatéria responsavel pela {suposta)} infragdo financeira que a LOPTC assinala a
violacéio de normas legais e reguiementares relativas & contratacdo publica;®

j) Nao se aceita uma tal ilacao;

€ N2 27 do Relato de Auditoria, a fls.21.

7 12 paragrafo do n2 3, a fls 5-6 do Relato.

# N2 28 da Relato em articulagdo com o Mapa de Eventuais Infracbes Financeiras.

9 Cfr. artigo 652, n2 1, alinea I} da LOPTC (responsabilidade financeira sancionatdria; punivel com multa).

201



202

IGCP lEJ

Agéncia de Gestfio da Tesouraria
e da Divida Pablica

I} Desde logo porque enguanto no exercicio da fungdo de co-gestora do contrata no ambite do
referido comité de monitorizagio, a signatdria ndo tinha qualquer dever de aferir a Jegalidade
do Decreto Regulamentar ne 6-A/2021, dimanado de a quem cabe constitucionalmente o
desempenho da fungdo legislativa;

m) Os deveres do gestor do contrato ficaram claros logo aguando da criagio da figura em 2017%°
- cabe-lhe, em geral, acompanhar permanentemente g execucdo do contrato, detetar desvios,
defeitos ou outras anomalias, informd-los superiormente e propor medidas corretivas;

n) O gestor do contrato assevera a eficiéncio e o comprometimento dos vdrios intervenientes na
execucdo do contrato, concretizada na boa gestdo financeira, olicercoda em critérios de
eficiéncia e economicidade, e no principio da boa administracdo contrato;™

o) Desempenha, como tal, uma fungdo de avzliacdo do cocontratante, quer (i) em sede de
execucdo material do contrato, averiguando em cada fase, entre outros aspetos, o estrito
cumprimento dos prazos de entrega a que o cocontratante se vinculou em sede de obrigacGes
contratuais, quer {ii) em sede de execucdo técnica da mesmo, averiguanda, vg, a adeqtiacio dos
caracteristicas dos bens fornecidos aos fins visados, quer ainda (iii) em matéria de execugdo
financeira, verificando, designadamente, a adequacdo das faturas emitidas pefo cocontratante
face ds entregas a que dizem respeito e aos precos adjudicados;?

p) O que o gestor do contrato ndo desempenha € qualquer fungdo de controlo da legalidade de
atos normativos que permita suportar recusa de os cumprir:

q) Com efeito, a signatéria, como todos os que exercem fungdes publicas, tem o dever de
assegurar o cumprimento da lei, no quadro dum principio nuclear da atividade administrativa
que é o principio da legalidade, consagrado no artigo 2662 da Constituigao e repetido no artigo
32 do Codigo do Procedimento Administrativo; :

r} Da constitucionalmente imposta obediéncia & lei resulta a inadmissibilidade da Administragdo
recusar a aplicagdo de normas legais — incumbéncia da funcdo jurisdicional e dos tribunais -,
salvo na circunstincia excecional de contrariarem direitos fundamentais imediatamente
aplicdveis, isto &, direitos, liberdades e garantias ou outros direitos de natureza andloga ;¥

s) E mesmo nos casos de excecdo em que procede a fiscalizacdo administrativa da
constitucionalidade soma-se uma outra forte condicionante que é de na@o se aceitar recusa
administrativa de aplicacdo de uma norma legal a ndo ser que a inconstitucionalidade seja, nas
circunsténcias, razogvelmente evidente {sublinhado nosso);

t} Na avaliagdo do que seja este razoovelmente evidente n3o relevam entendimentos pessoais,
mais ou menos furidicamente intuitivos — antes se exige seja verificada a existéncia (ou ndo) de
juizos judiciois prévios proferidos para o mesmo tipo de casos e que ndo possam ser ignorados

16 AlteracBes ao CCP introduzidas pelo Decreto-Lei n® 111-B/2017, de 31.8

1 Cfr., Direcdo-Geral da Administragdo da Justica (DGAJ), Orientagdes Técnicas, Do Gestor do Contrato,
setembro de 2019.

12 Cfr.DGAY, ob. cit.

12 Jorge Miranda/Rui Medeiros (e 19 outros autores), Constituigda Portuguesa Anotada, Coimbra
Editora, 2007, Tomo (11, pagns 63 e 55 e 554 e §5.

14 Jorge Miranda, ob.cit., pég. 565.



IGCP lEJ

Agéncla de Gestdo da Tesouraria
e da Divida Pablica

pela Administragdo, e ponderados quer o cardcter mais ou menos recente dos mesmos, quer a
autoridade dos tribunais que os proferiram.

u) Porque a Administracio, mesmo guando na situagio excecional de fiscalizar a
constitucionalidade de atos legislativos, ndo pode, por si propria, e contra os outros dois poderes,
recusar a aplicagdo da lei; *®

v) E, pois, incontorndvel concluir que a signatdria ndo tinha quaiquer dever de aferir a legalidade
do Decreto Regulamentar 6-A/2021 e ndo tinha outra atuacao juridicamente devida a seguir
que ndo fosse a de cumprir tal diploma;

x} O que 0 mesmo & dizer, no caso, prosseguir na execugdo do contrato do programa WAucher,
ajustado pela forma devida, conforme reconhecido por esse Tribunal, e assegurando o
cumprimento das tarefas cometidas ao IGCP no dmbito do mesmo;

z) Outro comportamento no seria exigivel de qualquer homem médio, dotado de reta
consciéncia e confrontado com idénticas circunstancias;

a)a. Diga-se, alids, que o recurso do Governo a figura do Decreto Regulamentar — para definir o
émbito e as condigbes especificas de funcionamento do programa (n2 14 do art. 4052 do OE
2021) — conformou, de per si, uma garantia de legalidade para todos os intervenientes no
projeto. Nomeadamente, porque a forma de decrete regulementar € a forma mois agravoda
dos atos normativos estatais depois da forma de lei, dado implicar g sujeicdo a promulgacéo do
Presidente do Reptiblica (artigo 1348, alinea d) da ConstituicGo), e por o Presidente poder exercer
veto, e veto absoluto (artigo 136, n2 4) %€ (sublinhado nosso);

b}b. Sendo que se assinala & promulgacdo (bem como a ratificacdo e a assinatura) presidencial
uma funcdo de controlo em sentido amplo, um periodo de fiscalizacGo em que avuita um érgdo
diverso daquele donde promana o ato fiscalizado, de tal forma que a Constituigdo determina
que, caso o juizo de validade subjacente d promulgacdo presidencial seja infirmade por um
tribunal, a questdo tera de ser necessariamente esclarecida pelo Tribunal Constitucional (por via
do recurso obrigatério do Ministério Pliblico previsto no artigo 2802, n® 3 da Constituigdo) ¥
(sublinhado nosso);

cc. Acresce que, salvo o devido respeito pela percegdo inscrita no Relato da Auditoria, o Decreto
Regulamentar n® 6-A/2021 ndo modificou aspetos fundamentais do artigo 4052 da lei
orgamental 2021 e os ajustamentos dele decorrentes para a operacionalizagdo do programa
IVAucher ndo conformam a alegada violagao do artigo 1122 da Constitui¢do;

d)d. Com efeito, pela natureza da matéria em causa, a intervencéo do Parlamento era necessaria
nos termos da alinea 1} do n 1 do artigo 1652 da Constituicio®, sendo admissivel, como é
préprio da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repablica, a devolugao

5 Jorge Miranda, ob cit, pag. 565.

1% Jorge Miranda, ob. cit., pagn. 276 e ss.

17 Jorge Miranda, ob. Cit., Tomo Il], pagn.751 e ss.

18 A reserva de competéncia parlamentar no dominio dos impostos é frutc do principio da seporagéo de
poderes e do experiéncia historica — o legolidade tributdrio mostra-se insepardvel de legitimidode
representativa (cfr., para maior desenvolvimento, Jorge Miranda, ob. cit, Tomo II, pagn. 535 e ss).
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de competéncia ao Governo, a ser exercida em conformidade com o ohjeto, sentido e extensdo
fixados parlamentarmente;

e)e. A intervencdo parlamentar criou (temporariamente} no sistema fiscal portugués um
mecanismo gue permite ao consumidor final acumular o valor correspondente & totaiidade do
VA suportado nos setores do alojamento, cuftura e restauragio, durante um trimestre, e utitizar
esse valor durante o trimestre seguinte em consumos nesses mesmos setores, exigindo um
requisita essencial do ponto de vista fiscal - o apuramento do valor do VA a ser devolvido aos
contribuintes seria necessariamente suportado em faturas comunicadas a Autoridade Tributaria
(em linha com a conhecida preocupagéo de combate & evasao fiscal - cfr., designadamente, o
Decreto-Lei n? 198/2012, de 24.8);

f)f. Aisso o Parlamento samou a indicagdo de que a devolugdo do imposto era concretizada por
via do desconto imediato (do IVA acumulado) nos consumos elegiveis, numa ldgica de
comparticipagdo a realizar mediante compensagiic interboncdria otravés de entidade
responsdvel pelo processamento de pagamentos eletrdnicos através de transagdes com carties
bancdrios (n%s 1 a 3 do artigo 4052);

g)g- £ reconhecendo que os varios numeros do artigo 4052 ndo esgotavam o necessario ao
desenho e implementagdo do mecanismo inovadoramente criado, remeteu para 0 Governo a
definicdo do ambita do programa e das condigbes especificas do seu funcionamento (n2 14 do
art. 4052);

h}h. Notando novamente que o Relato da Auditoria ndo concretiza qual ou quais das disposicoes
do art. 4052 sdo contrariadas pelo Decreto Regulamentar n2 6-A/2021, recorremos aos nos 22
e 25 do Relato, completados na coluna "Implementagao” do Anexo 7-“Maodificagbes Objetivas
ao Contrato”, para inferir que estao em causa ajustamentos tais como:

» A participacdo no programa de entidades terceiras na drea de pagamentos;
» A adesdo de comerciantes e identificacdo dos TPA respetivos;

» A alteragdo na modalidade de pagamento do beneficio ao consumidor que deixou de ser imediata e
passou a ser efetuada sob a forma de reembolso (no prazo de dois dias dteis});

» A alteracdo dos Relatorios que a Saltpay estava obrigada a produzir para as entidades gestoras ou para
fins de auditoria

i)i. Ora, nenhuma destas alteragdes importa modificagdo do ndcleo caracterizador do beneficio
fiscal criado pelo Parlamento, todas antes se recanduzindo ao afinamento da operacionalizacdo
do mecanismo, o gue o préprio Parlamento admitiu necessaric ao devolver para o Governo o
previsto no supracitado ng 14 do artigo 405%;

jli- Com efeito, manteve-se incélume o referido, supra, em d)d;

1)I. E no que respeita ao desconto imediato (supra, eje), ao contrario da percegao expressa no
Relato da Auditoria, o que tecnicamente se ajustou foi, na realidade, ndo o desconto, mas a
forma de liquidacdo do mesmo que teve de ser reeguacionada por constrangimentos de
natureza puramente tecnoldgica/operacional;
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m)m. Com efeito, o desconto permaneceu imediato, concomitante ao ato da efetivacio do
consumo e respetivo pagamento, sendo este o momento da constituicio e vencimento da
correlativa obrigacdo do Estado conceder o beneficio da devolugdo de IVA;

n)n. A liguidacio do desconto/beneficio — que nda se confunde com o ato de constituicdo da
obrigacdo assumida pelo Estado —, € que passou a processar-se no prazo de dois dias Gteis
devido a constrangimentos técnicos de operacionalizagdo entretanto constatados;

o)o. Sendo gue a operacionalizagdo da liquidagdo do desconto/beneficio ndo foi objeto de
disposicéo do artigo 4052 do OF 2021, compreendendo-se e estando, pois, a coberto do n® 14
do art. 405° do OF 2021;

p)p. Entendemos, pois, que o ajustamento das condigBes de funcionamento do programa e da
respetiva operacionalizagda refletido no Decreto Regulamentar n® 6-A/2021 concretiza o citado
n® 14 do artiga 4052 do OE 2021, ndo contraria o nlcleo caracterizador do mecanisma de apoia
ao consumo criado pelo-Parlamento em reagdo a crise gerada pela Covid-19, e, como tal, ndo
padece da ilegalidade por vicio de forma que Ihe atribuida no Relato da Auditoria, nem acarreta
a consequéncia da ilegalidade dos atos praticados ao seu abrige a que o mesmo Relato se
refere’®;

q)q. Nota-se, a propdsito, que a sindicacdo da validade e conformidade constitucional do
Decreto Regulamentar n2 6-A/2021 esta pressuposta na sua promulgag¢do presidencial, uma
vantagem, como vimos supra, da forma legislativa escolhida pelo Governo para concretizagdo
do mecanisma criado pelo Parlamento;

rjr. Desconstruida a suposta ilegalidade do Decreto Regulamentar n® 6-A/2021, os atos que
materializaram a modificagio contratual por ele operada — confirmada e isenta de reparo no
Relato da Auditoria ~ ndo s3o, pois, passiveis de censura, ndo ocorrendo violagdo das
supracitadas normas do CCP;

s)s. O que necessariamente afasta qualquer {eventual} aplicagdo da alinea 1) do n® 1 do artigo
652 da LOPTC;

t)t. E mesmo que, por mera hipdtese académica, caso assim ndo se entendesse, sempre faltaria
no caso o requisito da ilicitude, impaosto pela lei penal - aqui aplicavel par for¢a do previsto no
n? 4 do artigo 672 da LOPTC. A signatdria agiu no cumprimento de um dever imposto por lei,
conforme notado supra [cfr. artigo 312, n%s 1 e 2, alinea ¢} do Cddigo Penal);

u}u, E faltaria também, segunda conjetura puramente académica, o requisito inultrapassavel da
culpa (art. 612, n2 5 da LOPTC, aplicavel ex vis art. 672, n? 3 doa mesmo diploma)- a signatdria
atuou convicta do dever a que esta adstrita de cumprimento escrupuloso da lei e certa de que
ndo é sua competéncia, nem seu dever, a sindicancia de atos normativos, regularmente
dimanados de a quem cabe, constitucionalmente, o pader legislativo.

19 Ne 3, g fis 5-6.
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