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PRINCIPAIS INDICADORES
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SINOPSE

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria ao sistema de gestdao e controlo dos acordos de
cooperagdo celebrados entre a Seguranca Social e entidades do setor social e soliddrio, focada na
resposta social Creche.

A despesa da Seguranca Social com os acordos de cooperagdo para o desenvolvimento de respostas
sociais fixou-se em 1.772,9 milhGes de euros em 2022, dos quais 19,7% (348,8 milhGes de euros)
respeitam a resposta social Creche.

Entre 2019 e 2022, a despesa da Seguranca Social com a Creche aumentou 40,7% (100,8 milhdes
de euros), mas o nimero de criangas abrangidas aumentou apenas 2,9% (2.166). Tal evolucdo
resultou, fundamentalmente, do aumento do valor da comparticipagdo financeira da Seguranca
Social e da criagdo e alargamento da Medida da Gratuitidade da Creche.

Implementada de modo faseado, a partir de 2020, a Medida da gratuitidade da Creche concretizou-
se, num primeiro momento, através do pagamento pela Seguranca Social as IPSS das
comparticipagdes que até entdo eram suportadas pelas familias. A partir de 1 de setembro de 2022,
para todas as criancas nascidas a partir de 1 de setembro de 2021, deixou de existir a comparticipacao
familiar, passando a Seguranca Social a atribuir 460 € por crianca/més, um valor apurado
administrativamente tendo apenas por base os custos declarados pelos prestadores na resposta
social em 2019, ponderados pela evolugio da inflagdo e da retribuicdo minima mensal garantida.
Eliminada a comparticipagdo familiar, o financiamento das IPSS para o desenvolvimento da Creche
deixou de ter uma componente varidvel. Se, por um lado, a incerteza no que se refere aos
rendimentos foi eliminada, por outro lado, limitou-se a capacidade das IPSS de poderem aumentar
os rendimentos, implicando riscos de sustentabilidade da resposta social nas instituicdes em que o
gasto médio mensal por utente é superior ao financiamento atribuido pela Seguranca Social.

Em 2023, a Medida da Gratuitidade foi alargada as creches da rede privada-lucrativa e da rede
solidaria sem acordo, tendo-se verificado uma forte adesdo, passando também a incluir as creches
da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa que, apesar de ja terimplementado medida idéntica, passou
a estar coberta por financiamento publico.

A auditoria evidenciou, ainda, que das 4.996 IPSS existentes em Portugal continental no final de
2022, sé apresentaram contas 3.885 (77,8%).

As observagdes e conclusdes do Relatério suscitaram a formulagdo de recomendagdes dirigidas a
Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, para que: /) assegure a verificacdo da
legalidade das contas de todas as IPSS; /) publicite o Relatério da Carta Social até 30 de junho do
ano seguinte a que respeita; /i) as decisdes de financiamento das respostas sociais sejam
suportadas por metodologias de custeio que potenciem a melhoria da qualidade dos servicos
prestados, a implementacgao de praticas de gestao que promovam a adequada gest3o de recursos e,
deste modo, a eficiéncia funcional dos prestadores e a sua sustentabilidade financeira.

Ao Instituto da Seguranca Social, o Tribunal recomendou: /) melhorar o acompanhamento e apoio
técnico as respostas sociais, assegurando um tempo médio entre visitas de dois anos; /) a aplicagao
das medidas previstas na falta de apresentagao de contas pelas IPSS; /i) colmatar a insuficiéncia de
informacdo identificada pela auditoria, designadamente quanto ao ndmero de criangas em lista de
espera para Creche.
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Direcao-Geral da Seguranca Social
Estrutura Residencial para Pessoas Idosas
Entidades do Setor N3o Lucrativo
Fundacdo Casa do Pessoal da Seguranca Social e Saude do Distrito de Aveiro

Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério do Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social
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Institui¢des Particulares de Solidariedade Social

Instituto da Seguranca Social, I.P.
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Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social
Nucleo de Respostas Sociais
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Orcamento e Contas de Instituicdes Particulares de Solidariedade Social
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Pédgina
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Sistema de Informagdo Financeira

Sistema de Informacdo da Seguranca Social
Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administra¢des Publicas
Sistema de Normaliza¢do Contabilistica
Sistema de Protecao Social de Cidadania
Seguranca Social Direta

Tribunal de Contas

Unidade de Desenvolvimento Social
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Acordo atipico

Acordo cuja resposta social a contratualizar implica, desde que
devidamente justificada, uma alteracdo dos critérios padronizados,
designadamente em funcao das caracteristicas do territério onde a resposta
social se encontra implementada, da populacdo a abranger, bem como dos
recursos humanos a afetar e dos servigos a prestar'.

Acordo de
cooperagao

Contrato escrito, através do qual se estabelece uma relagao juridica com
vista ao desenvolvimento de uma resposta social.

Acordo tipico

Acordo cuja resposta social a contratualizar obedece a um valor de
financiamento padronizado por utente ou familia, face a despesa de
funcionamento que estd associada ao desenvolvimento da resposta social3.

Ama

Resposta social desenvolvida através de servico prestado por pessoa que,
mediante pagamento pela atividade exercida, cuida, na sua residéncia, de
criangas até aos trés anos de idade ou até atingirem a idade de ingresso nos
estabelecimentos de educagdo pré-escolar, por tempo correspondente ao
periodo de trabalho ou impedimento da familia4.

Capacidade/lotagao
do estabelecimento

Numero méximo de utentes que o equipamento pode comportar, por
referéncia ao espaco fisico ou aos recursos humanos afetos ao servico.

Comparticipacao
familiar

Montante varidvel, pago pelos utentes e ou pelas familias pela utilizaggo de
uma resposta social, em funcdo dos servicos utilizados e dos rendimentos
disponiveis do agregado familiars.

Comparticipacao
financeira da
seguranga social

Montante varidvel, concedido pela seguranca social as instituicdes com
acordo de cooperagdo, para apoio ao funcionamento de uma resposta
social®.

Cooperagao

Parceria entre o Estado e Instituicdes Particulares de Solidariedade Social
ou legalmente equiparadas, com partilha de objetivos e interesses comuns,
mediante a reparticio de obrigacdes e responsabilidades, com vista ao
desenvolvimento de servicos e equipamentos sociais para a prote¢ao social
dos cidadaos?’.

Creche

Resposta social desenvolvida em equipamento de natureza socioeducativa,
vocacionado para o apoio a familia e a crianca, destinado a acolher criangas
até aos trés anos de idade, durante o periodo correspondente ao
impedimento dos pais ou de quem exerca as responsabilidades parentais?®

Creche familiar

Conjunto de amas, ndo inferior a quatro, que exercem a sua atividade no
ambito de uma instituicdo de enquadramento que disponha de creche?.

Custo técnico

Estimativa mensurével dos recursos financeiros, materiais e humanos que
se espera serem utilizados na operacionalizagao de uma resposta social de

' Cfr. artigo 8.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

2 Cfr. artigo 7.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

3 Cfr. artigo 8.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

4 Cfr.

DGSS (2022), Nomenclaturas — Respostas sociais, p. 7.

5 Cfr. artigo 3.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

6 Cfr. artigo 3.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

7 Cfr. artigo 2.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

8 Cfr.

DGSS (2022), Nomenclaturas — Respostas sociais, p. 8.

9 Cfr.

DGSS (2022), Nomenclaturas — Respostas sociais, p. 7.
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acordo com as normas reguladoras das condi¢des de instalacdo e
funcionamento da resposta.

Despesa efetiva

Despesa efetiva corresponde a despesa total deduzida da despesa com
ativos e passivos financeiros de natureza orcamental.

Equipamento social

Estrutura fisica onde se desenvolvem as diferentes respostas sociais™.

Frequéncia

Numero de utentes em acordo que mensalmente utilizam a resposta
social™.

Institui¢des
Particulares de
Solidariedade
Social

Pessoas coletivas, sem finalidade lucrativa, constituidas exclusivamente por
iniciativa de particulares, com o propésito de dar expressdo organizada ao
dever moral de justica e de solidariedade, contribuindo para a efetivacao
dos direitos sociais dos cidaddos, desde que n3o sejam administradas pelo
Estado ou por outro organismo publico™.

Rede de Servicos e
Equipamentos
Sociais

Conjunto alargado de respostas sociais direcionadas sobretudo para os
grupos mais vulneraveis, com vista ao combate a pobreza, inclus3o social,
e conciliagdo a atividade profissional e a vida pessoal e familiar’.

Respostas sociais

Conjunto de atividades ou servicos desenvolvidos em equipamentos que
concorrem para a promogdo e o desenvolvimento da protecio social,
direcionados sobretudo para os grupos mais vulneraveis'4.

Setor  Social e
Solidario

Conjunto das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, ou
legalmente equiparadas, definidas no artigo 1.° do Estatuto das Instituicdes
Particulares de Solidariedade Social'™.

Utentes em acordo

Numero de utentes contemplados no acordo de cooperacdo e pelos quais
é atribuida uma comparticipacao financeira®.

' Cfr. Carta Social 2021, p. 15.
" Cfr. artigo 3.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.

12 Cfr. artigo 1.° do Estatuto das IPSS, na redagio dada pelo artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 172-A/2014, de 14 de novembro.
3 Cfr. Carta Social 2021, p. 11.
4 Cfr. DGSS (2022), Nomenclaturas — Respostas sociais, p. 1.

'5 Cfr. artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 120/2015, de 30 de junho.

16 Cfr. artigo 3.° da Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho.
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l. INTRODUGAO

1.

2.

4.

3.

7.

Fundamento, 4mbito e objetivos

Em cumprimento do Programa de Fiscaliza¢do (PF) da 2.2 Sec¢do do Tribunal de Contas (TdC)
para 2023, realizou-se uma auditoria ao sistema de gestdo e controlo dos acordos de
cooperagao para o desenvolvimento da “Resposta Social Creche”, doravante Creche.

A ag3o incidiu sobre o ano de 2022, sem prejuizo do alargamento do &mbito a anos anteriores
e/ou posteriores, nas situacdes em que se revelou necessdria a obten¢do de uma perspetiva
abrangente, designadamente quanto a implementagao da medida da gratuitidade na frequéncia
de creche, doravante Medida da Gratuitidade, instituida em 2020.

A auditoria teve por objetivos: (1) apreciar o sistema de gestdo e controlo dos acordos de
cooperagdo, em particular para o desenvolvimento da Creche, celebrados entre o Instituto da
Seguranca Social, IP (ISS) e entidades do setor social e solidario; (2) verificar a legalidade e
regularidade dos processos de atribuicdo, processamento e pagamento de apoios no ambito
desta resposta social pelo centro distrital de seguranca social de Aveiro, relativamente a quatro
Instituigdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) selecionadas; e (3) analisar a
implementagdo da Medida da Gratuitidade.

Sintese metodolégica

Nos trabalhos da auditoria foram observados os métodos e as técnicas constantes dos manuais
de auditoria do TdC que acolhem as normas e orientagdes da /nternational Organization of
Supreme Audiit Institutions (INTOSAI).

A apreciagdo teve por base informacao recolhida junto do ISS (servigos centrais e centro distrital
de seguranca social de Aveiro'7) e das seguintes quatro IPSS do distrito de Aveiro™ com sete
creches:

e  Centro Social de Esgueira (CSE);

e  Centro Social Paroquial de Vera Cruz (CSPVC);

e Fundacdo Casa do Pessoal da Seguranca Social e Satide do Distrito de Aveiro (FCPSSSDA);
e Santa Casa da Misericérdia de Aveiro (SCMA).

A metodologia e os procedimentos sao sumariamente descritos no Anexo |. Metodologia.

Colaboracio e condicionantes

Cumpre assinalar a boa colaboracg3o dos dirigentes e colaboradores das entidades contactadas
na disponibilizagao da informacao solicitada no decurso da a¢3o. No entanto, os atrasos no
fornecimento da informacao pelo ISS, designadamente pelos servigos centrais, condicionaram
o desenvolvimento dos trabalhos de acordo com a calendarizagao prevista.

'7 Na selegdo do centro distrital de seguranga social a examinar considerou-se: /) o volume financeiro da despesa com a
Creche por distrito; /7) a inexisténcia de relatérios de auditoria ou fiscalizagdo da Inspe¢io-Geral do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social, no periodo 2017 a 2022, homologados pela Tutela, cfr. Plano Global de Auditoria,
aprovado em 12 de abril de 2023.

'8 Na selegdo das IPSS a examinar recorreu-se ao método de amostragem simples, por forma a que todas as IPSS do
concelho de Aveiro fossem elegiveis para integrar a amostra e a técnica de extracdo aleatéria, por forma a que todas as
entidades tivessem a mesma probabilidade de serem selecionadas, cfr. Plano Global de Auditoria, aprovado em 12 de abril
de 2023.

-1 -



- ,

il C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

/

R

8. Os dados operacionais e financeiros relativos a Medida da Gratuitidade, que serviram de base
ao presente relatério, foram fornecidos pelo ISS. Esses dados foram sendo atualizados ao longo
do desenvolvimento da auditoria, tendo sido identificadas diferencas em funcao da data de
extracao dos dados.

4. Exercicio do contraditério

9. Em cumprimento do principio do contraditério, o relato de auditoria foi remetido aos seguintes
responsdveis:
= Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social;
= Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social do XXIII Governo;
= Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Seguranca Social, IP;
= Diretor-Geral do Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social;
=  Provedor da Santa Casa da Misericdrdia de Aveiro;
= Presidente do Centro Social da Esgueira;
= Presidente do Centro Social Paroquial da Vera Cruz;
* Presidente da Fundacao Casa do Pessoal da Seguranca Social e Satide do Distrito de Aveiro.

10. Exerceram o direito de contraditério a atual Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca
Social, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIII Governo, o Instituto
da Seguranca Social, IP e o Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social, apresentando observa¢des que, sempre que pertinentes,
justificaram a sua inser¢do e comentdrios nos correspondentes pontos do Relatério, constando
ainda na integra em anexo, a fim de dar expressdo plena ao principio do contraditério,
destacando-se o seguinte:
= a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIII Governo refere que a
auditoria incide sobre o ano de 2022, “(..) ano em que a medida da implementacdo das
creches estava ainda limitada por ter sido implementada faseadamente, tendo havido
alteracées significativas em 2023 fruto do alargamento da medida e do aumento do valor da
comparticipagcdo (...)”". Refere ainda que com “(...) a aplicacdo da gratuitidade a todas as
Criangas, a sustentabilidade financeira da Creche estd atualmente garantida, pelo que seria
importante atualizar a Auditoria com os dados de 2024 que permitem ter uma leitura
abrangente e completa da implementacio da medida jd na sua fase cruzeiro (...)” e que
“Neste momento, estdo disponiveis online na app Creche Feliz, em tempo real, as vagas
existentes em cada concelho, por escalio etdrio.”,

= o Instituto da Seguranca Social, IP, nota que a APP Creche Feliz disponibiliza um formuldrio
de sinalizag3o de interesse em Creche “(...) que contribui para que instituto identifigue os
concelhos onde se verifica a necessidade de aumento de cobertura de creches e a faixa etdria
a priorizar para a constituicdo de salas.”.
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11. A Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) consagra o direito de todos a seguranca social'?,
organizada e coordenada pelo Estado. No entanto, o sistema de seguranca social ndo é
exclusivo, coexistindo com formas cooperativas e sociais na prossecu¢do de objetivos de
solidariedade®®, designadamente com as IPSS?'.

12. A cooperagdo do Estado com as IPSS concretiza-se nas dreas da segurancga social, emprego e
formacdo profissional, saude e educacio, nos termos do Decreto-Lei n.° 120/2015, de 30 de
junho, alterado pelo Decreto-Lei n.° 68/2016, de 3 de novembro e pelo Decreto-Lei n.° 143/2017,
29 de novembro (doravante Decreto-Lei n.° 120/2015), que estabelece os principios
orientadores e o enquadramento a que deve obedecer a cooperac¢do entre o Estado e as
entidades do setor social e solidario.

13. A cooperagdo é uma relagdo de parceria entre o Estado e as IPSS ou entidades legalmente
equiparadas (adiante designadas apenas por IPSS), onde s3o partilhados objetivos e interesses
comuns, bem como obrigacdes e responsabilidades entre as partes??, com vista ao
desenvolvimento de servicos e ou equipamentos, numa légica de proximidade, qualidade,
sustentabilidade e otimizag3o dos recursos.

14. Para a determinacdo das prioridades a estabelecer no &mbito da cooperacao é celebrado um
compromisso entre o Estado e os representantes das institui¢cdes do setor social e soliddrio,
com vigéncia bienal®. O acompanhamento da execu¢do das medidas previstas no
compromisso de cooperacdo compete a3 Comissdo Permanente do Setor Social e Solidario?4,
que pode emitir pareceres e apresentar propostas e recomendacgdes.

5. A cooperac¢do na 4rea da seguranca social

15. O sistema de protecdo social de cidadania (SPSC) é a componente do sistema de seguranca
social® que visa assegurar direitos bdsicos dos cidadaos e a igualdade de oportunidades, bem
como promover o bem-estar e a coes@o social. O SPSC engloba o subsistema de agao social, o
subsistema de solidariedade e o subsistema de protec¢do familiar e é financiado sobretudo pelo
Orgamento do Estado (OE).

16. O subsistema de ag¢3o social é a componente do SPSC que tem como objetivos fundamentais a
prevencdo e reparacao de situacdes de caréncia e desigualdade socioeconémica, de
dependéncia, de disfuncdo, exclusdo ou vulnerabilidade sociais, bem como a integracdo e
promocao comunitdrias das pessoas e o desenvolvimento das respetivas capacidades.

19 Cfr. artigo 63.°, n.°1e n.° 2, da CRP.

20 Neste sentido, vide Canotilho e Moreira, “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, Volume |, Coimbra Editora,
2014, pp. 814-815 e artigo 31.°, n.° 1, da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, que aprovou as Bases Gerais do Sistema de
Seguranca Social, na sua redag3o atual.

21 Cfr. n.° 1 do artigo 1.° do anexo ao Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, que aprovou o Estatuto das IPSS, na sua
redag3o atual.

22 Cfr, artigo 2.°, do Decreto-Lei n.° 120/2015.

23 Cfr. artigo 9.°, do Decreto-Lei n.° 120/2015.

24 Cfr. artigos 13.° e 14.°, do Decreto-Lei n.° 120/2015.

25 O sistema de seguranca social assegura a prote¢do social através de trés sistemas distintos, designadamente quanto a
forma como se financiam e aos objetivos que prosseguem: o sistema previdencial, financiado pelas quotiza¢des dos
trabalhadores e por contribui¢cdes das entidades empregadoras, assegura prestacdes pecunidrias substitutivas de
rendimentos de trabalho perdido em consequéncia da verificagdo das eventualidades legalmente definidas; o sistema de
protecdo social de cidadania, financiado sobretudo pelo OE, garante direitos basicos dos cidaddos em situagao de caréncia
econdmica, previne e erradica situagdes de pobreza e exclusdo social; e o sistema complementar que compreende um
regime publico de capitalizagdo e regimes complementares de iniciativa coletiva e de iniciativa individual, de ades3o
voluntdria ou facultativa.
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17. Assim, é no ambito do subsistema de ac3o social que s3o executados os programas de combate
a pobreza, disfun¢do, marginalizagdo e exclusao sociais, atribuidas presta¢des pecunidrias e em
espécie e estabelecidos os acordos ou protocolos de cooperagdo com as IPSS?6 para a prestacdo
de servigos e investimentos em equipamentos sociais?’.

18. Os critérios, regras e formas em que assenta o modelo da cooperacdo estdo definidos na
Portaria n.° 196-A/2015, de 1 de julho, na sua redag3o atual®®, doravante Portaria n.° 196-A/2015.

19. No dominio da seguranca social, a entidade responsdavel por desenvolver a cooperagdo com as
IPSS é o0 1SS29.

20. A cooperagdo visa o desenvolvimento de respostas sociais e é efetivada por contrato escrito
entre o ISS e as IPSS, podendo assumir a forma de acordo de cooperagdo, acordo de gest3o ou
protocolo®. A figura seguinte evidencia as principais respostas sociais existentes por populagdo
alvo que constituem o ambito da cooperagao.

Figura 1. Principais respostas sociais por populagdo alvo
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Fonte: elaboragdo prépria com base na legislagdo aplicével.

21. Os acordos de cooperacdo vigoram pelo periodo convencionado pelos outorgantes e podem ter
a modalidade de acordo tipico ou de acordo atipico. No acordo tipico a “(..) resposta social a
contratualizar obedece a um valor de financiamento padronizado por utente ou familia, face a
despesa de funcionamento que estd associada ao desenvolvimento da resposta social.”. |4 no

26 Cfr. artigo 31.%, n.° 3, da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, e artigo 4.°, n.%s 2 e 3, do Estatuto das IPSS.

27 Nos termos do n.° 5 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 367/2007, de 2 de novembro, constituem ainda despesas do
subsistema de agdo social: a) Programas e projetos de apoio as familias, a infancia e s vitimas de violéncia doméstica; b)
Despesas que se insiram no dmbito de programas de apoio aos refugiados; c) Despesas no ambito de politicas de lazer
social; d) Transferéncias para outros servigos publicos cujas competéncias sejam enquadrdveis na prossecucdo dos
objetivos da agdo social; €) Outras prestagdes e apoios enquadrdveis nos objetivos do subsistema de agdo social; f) Outras
despesas previstas por lei.

28 Cfr. artigo 7.°, da Portaria n.° 196-A/2015, com as altera¢des introduzidas pela Portaria n.° 218-D/2019, de 15 de julho.
29 O ISS é um instituto publico de regime especial, integrado na administrac3o indireta do Estado, dotado de autonomia
administrativa e financeira e patriménio préprio, prosseguindo atribuicdes do Ministério do Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social, sob superintendéncia e tutela do respetivo ministro. Cfr. artigo 1.°, do Decreto-Lei n.° 83/2012, de 30
de margo, na vers3o atual.

3° Cfr. artigo 7.°, da Portaria n.° 196-A/2015.
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acordo atipico, a resposta social a contratualizar envolve, desde que devidamente justificada?’,
“(...) uma alteragcdo dos critérios padronizados, designadamente em fungcdo das caracteristicas
do territdrio onde a resposta social se encontra implementada, da populagdo a abranger, bem
como dos recursos humanos a afetar e dos servicos a prestar.”.

22. No dmbito de um acordo de cooperacdo, compete ao ISS colaborar com as IPSS, garantindo o
acompanhamento do acordo de cooperacdo, efetuar o pagamento da comparticipagdo
financeira acordada3?, realizar a avaliagdo do funcionamento da resposta social e elaborar o
respetivo relatério, bem como assegurar o cumprimento da legislagdo em vigor3s.

23. Por sua vez, as IPSS estdo sujeitas a diversas obrigacdes, designadamente ao dever de “(...)
garantir o funcionamento do servigo e equipamento social, de harmonia com a legislagio em
vigor e com as normas complementares inscritas no respetivo acordo (...)", “(...) privilegiar as
pessoas e os grupos, social e economicamente mais desfavorecidos (...)" e de “(...) comunicar
aos servigos da seguranga social a frequéncia da resposta social. 4.

24. O incumprimento dos acordos de cooperagao, bem como dos acordos de gestao ou protocolo,
pode dar lugar a adverténcia escrita, suspensdo e resolu¢do.

25. O acompanhamento e a avaliagdo da operacionalizagdo dos instrumentos e legislagdo sobre
cooperagdo para o desenvolvimento de respostas sociais compete a Comissao Nacional de
Cooperagdo®. No entanto, entre 2019 e 2022, nao foram produzidos “(.) pareceres, relatdrios
ou outros documentos de acompanhamento e avaliac3o dos instrumentos e legislacdo sobre
cooperagdo (...)". Para tal terd contribuido a emergéncia da pandemia da COVID-19, periodo
em que “(...) as orientagcées relativamente a operacionalizagdo das vdrias medidas de protegcdo
dos utentes e de gestdo das respostas sociais em condicbes excecionais associadas a pandemia,
tiverem como sede a Comissdo Permanente do Setor Social e Soliddrio.”. Ademais, ndao foram
formuladas recomendacdes e orientagdes?.

26. O Programa de Celebragao ou Alargamento de Acordos de Cooperagao para o Desenvolvimento
de Respostas Sociais (PROCOOP), criado em 2017, tem como objetivo garantir “(...) uma maior
previsibilidade e transparéncia na selecdo das entidades e das respostas sociais a incluir em
Orcamento Programa (...) permitindo assim a celebragdo ou revisdo dos respetivos acordos de
cooperacdo, mediante a definicdo clara de prioridades, critérios e regras de priorizacdo de
respostas sociais, a concretizar medjante a abertura de avisos de abertura de candidaturas, as
quais serdo aprovadas até ao limite da dotacdo orcamental neles divulgados. "%2.

27. No perfodo de 2017 a 2022, foram lancados quatro avisos de abertura de candidaturas ao
PROCOOP39, com vista a celebracdo de acordos ou ao alargamento de acordos de cooperagio.

31 Cfr. artigo 8.°, da Portaria n.° 196-A/2015.

32 A comparticipagdo financeira tem como objetivo contribuir para as despesas de funcionamento da resposta social e/ou
servicos desenvolvidos pela instituicdo. No caso das respostas sociais objeto de acordos tipicos a comparticipagdo
financeira é atribuida por utente/més ou por familia, j& nas respostas sociais objeto de acordo atipico a comparticipagdo
financeira é estabelecida caso a caso.

33 Cfr. artigo 11.°, da Portaria n.° 196-A/2015.

34 Cfr. artigo 12.°, da Portaria n.° 196-A/2015.

35 Cfr. artigo 34.° da Portaria n.° 196-A/2015.

36 Cfr. artigo 40.°, n.° 1, da Portaria n.° 196-A/2015. Estd também prevista a existéncia de Comissdes Distritais de
Cooperacdo, para analise de questdes relacionadas com a interpretacdo, a execuc¢do e desenvolvimento dos acordos de
cooperagdo, gestdo ou protocolos.

37 Cfr. informac@o prestada pela DGSS em 19 de janeiro de 2023.

38 Cfr. Portaria n.° 100/2017, de 7 de marco.

39 Em 2017, 13 M€ (Despacho n.° 4.145-A/2017, de 11 de maio), em 2018, 13 M€ (Despacho n.° 5920-A/2018, de 12 de julho),
em 2019, 13 M€ (Despacho n.° 6.658-B/2019, de 23 de julho) e em 2021 6,5 M€ (Despacho n.° 11.336-A/2021, de 17 de
novembro).
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A dotagdo orcamental definida para os quatro avisos de abertura, correspondente ao montante
de financiamento publico, totalizou 45,5 Me€.

6. Enquadramento legal das IPSS

28. O Estatuto das IPSS, aprovado pelo artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, na
sua redacdo atual (doravante Estatuto das IPSS), define as IPSS como “(...) pessoas coletivas,
sem finalidade lucrativa, constituidas exclusivamente por iniciativa de particulares, com o
propdsito de dar expressdo organizada ao dever moral de justica e de solidariedade,
contribuindo para a efetivacio dos direitos sociais dos cidaddos, desde que ndo sejam
administradas pelo Estado ou por outro organismo puiblico. ™.

29. As IPSS gozam do estatuto de utilidade publica sem necessidade de procedimento
administrativo, nos termos da lei-quadro do estatuto de utilidade publica#, e integram a
economia social, de acordo com a lei de bases da economia social4.

30. As IPSS podem assumir a forma legal de associa¢cdes de solidariedade social, associagdes
mutualistas ou de socorros mutuos, funda¢des de solidariedade social, irmandades da
misericérdia, centros sociais paroquiais e Céritas diocesanas e paroquiais. Também podem ser
equiparadas a IPSS as cooperativas de solidariedade social e as casas do povo®.

31. O Estado “(...) apoia e fiscaliza, nos termos da lei, a atividade e o funcionamento das IPSS e de
outras de reconhecido interesse publico sem cardcter lucrativo (...)"*4, na medida do interesse
publico que prosseguem4. O apoio do Estado, materializa-se, designadamente, através da
atribuigdo as IPSS de um estatuto fiscal mais favoravel (e.g. isen¢des em sede de imposto sobre
o rendimento das pessoas coletivas, imposto de selo e imposto municipal sobre imdveis;
reducdo na taxa contributiva da seguranca social).

32. As IPSS devem apresentar as contas4® do exercicio, dentro dos prazos instituidos, ao membro
do Governo responsavel pela drea da seguranca social. Devem, ainda, publicitar as contas no
sitio da instituicdo na /nternet até 31 de maio do ano seguinte a que dizem respeito#.

33. Através do Despacho n.° 12.080/2023, de 17 de novembro, publicado na 2.2 Série do Didrio da
Republica, de 28 de novembro de 2023, o Secretario de Estado da Seguranca Social subdelegou
as competéncias relativas a verificagdo das contas das IPSS no Conselho Diretivo (CD) do ISS,
que deve “(...) articular com os organismos das dreas sectoriais respetivas quando se trate de
IPSS com outros fins que nio de seguranga social.”™®.

34. A apresentagdo das contas das IPSS “(...) com fins principais de seguranga social, e outras

entidades equiparadas com outros fins, desde que financiadas pelo 1SS (..)™, é
obrigatoriamente efetuada por via eletrénica, mediante o registo de dados e submissdo de

40 Cfr. n.° 1 do artigo 1.° do anexo ao Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, na redagdo atual.

4 Lei n.° 36/2021, de 14 de junho.
42 Lei n.° 30/2013, de 8 de maio.

4 Cfr. artigo 2.°, n.° 1, e 51°, do Estatuto das IPSS.

44 Cfr. artigo 63.°, n.° 5, da CRP, na sua vers3o atual.

4 E esse interesse publico que justifica o exercicio do controlo publico, que serd mais amplo sempre que as IPSS
desempenhem tarefas publicas delegadas por acordo com a Administragdo publica (cfr. Canotilho, e Moreira, (2014)
“Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, Volume I, Coimbra Editora, pagina 821).

48 As |PSS ¢ obrigatoriamente aplicavel o sistema de normalizagdo contabilistica (SNC), com as especificidades previstas
para as entidades do setor ndo lucrativo (ESNL).

47 Cfr. artigo 14°-A, do Estatuto das IPSS.

48 Nos termos do n.° 3 do Despacho, consideram-se “(...) ratificados, todos os atos entretanto praticados que se incluam
no dmbito dos poderes ora subdelegados.”.

49 Fonte: ISS (2021), “Guia Pratico — Orcamento e Contas de Instituicdes Particulares de Seguranca Social”.
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documentos, através do subsistema de prestacdo de contas “Orcamento e Contas de
Instituices Particulares de Solidariedade Social” (OCIP) da seguranca social°.

Na falta de apresentacdo das contas durante dois anos consecutivos, o érgao do Governo
responsdvel pela drea da seguranca social pode pedir judicialmente a destitui¢ao do 6rgao de
administragao da IPSS'.

As IPSS beneficidrias de financiamento publico estdo sujeitas ao controlo financeiro e
jurisdicional do TdC, na medida necessdria a fiscalizacdo da aplicagdo dada a dinheiros ou
outros valores publicos, nos termos do n.° 3 do artigo 2.° da Lei de Organizagado e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC)52. As IPSS constituidas sob a forma de fundag¢des e que recebam
anualmente, com caréter de regularidade, fundos provenientes do OE ou das autarquias locais,
estdo ainda sujeitas a elaboragdo e presta¢do de contas ao TdC, nos termos da alinea g) do n.° 2
do artigo 2.° da LOPTC, conjugado com a alinea o) do n.° 1 do artigo 51.° da mesma lei.

InstituicGes e respostas sociais com acordo de cooperagao

No final de 2022, existiam em Portugal 4.996 IPSS%3, das quais 3.778 (75,6%) com acordo de
cooperacdo para o desenvolvimento de respostas sociais, sendo celebrado um acordo de
cooperagao por cada resposta social.

Os distritos de Lisboa, Porto, Braga e Aveiro concentravam, no final de 2022, cerca de 43,1%
(5.539) do total de acordos de cooperagao em execugdo (12.840). Com o menor niimero de
acordos de cooperagdo em execugdo surge o distrito de Beja, que representa apenas 2,1%
(Gréfico 1).

Gréfico 1. Numero de IPSS e de acordos de cooperagio por distrito em 2022
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Fonte: elaborac3o prépria com base em informagao remetida pelo ISS a 20 de julho de 2023.

5 Cfr. Deliberagdo n.° 102/09, de 30 de dezembro, do CD do ISS.
5' Cfr. artigo 35.°, n.° 1, alinea d) do Estatuto das IPSS.

52 Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as alteragdes subsequentes.
53 Vide Gréfico n.° i do Anexo Il. Informagdo complementar.
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Em termos médios, cada IPSS tinha 3,4 acordos de cooperacdo, variando entre os 2,6 no distrito
da Guarda e 4 nos distritos de Aveiro e Coimbra.

A despesa com os acordos de coopera¢do em execugdo ascendeu a 1.772,9 M€ em 2022, mais
199,7 M€ (12,7%) que em 2021 e mais 354,6 M€ (25%) que em 2019. Por acordo de cooperacio,
corresponde uma despesa média de 138,1 m€ em 2022 e 121 m€ em 2021. O aumento observado
resulta, fundamentalmente, das atualizagdes da comparticipacdo financeira da seguranca
social>4 e da atribuicdo de apoios extraordindrios em 2022%, designadamente para apoiar as
IPSS a fazerem face ao aumento dos encargos com remuneracdes e aos gastos com
alimentagao e energia decorrentes da inflagdo. 4 o nimero de acordos de cooperagao por IPSS
manteve-se estdvel ao longo do periodo analisado, embora tenha vindo a diminuir (Quadro 1).

Quadro 1. Niimero de acordos de cooperagdo e correspondente despesa no periodo de 2019 a 2022

Descricdo 2019 ‘ 2020 2019-2022
N.° de IPSS 3810 3 804 3 802 3778 -32| -0,8%
N.° de acordos 13 060 13 050 13 006 12 840 -220| -1,7%
Despesa (m.€) 1418 309 1512 743 1573192 1772934 354 625 | 25,0%

Fonte: elaboragdo prépria, com base no mapa AC_Modalidades, remetido pelo ISS em 20 de julho de 2023.

Atendendo a despesa com acordos de cooperagao por distrito, nota-se que Lisboa, Porto, Braga
e Aveiro representam cerca de 45,9% (813.447 me) do total da despesa em 2022, sendo o distrito
de Portalegre o que apresenta o menor peso (2,3%). A média por distrito da despesa com
acordos de cooperagdo fixou-se nos 98.496 me, sendo que 12 distritos apresentam valores
inferiores a média (Gréfico 2).

Gréfico 2. Despesa com acordos de cooperagdo por distrito, em 2022
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Fonte: elaboragdo prépria com base em informag3o remetida pelo ISS a 20 de julho de 2023.

54 Em 2020, as comparticipagdes para a generalidade dos acordos de cooperagio foram atualizadas em 3,5%, tendo as
respostas sociais ERPI e SAD tido um aumento suplementar de 2%. Nesse ano, face a situagdo pandémica, foram também
contratualizadas vagas extra-acordo para a resposta social ERPI nas situa¢des de alta hospitalar. Nos anos de 2021 e 2022,
a atualizag3o para a generalidade das respostas foi de 3,6%.

55 Em 2022, foram atribuidos apoios as IPSS, num montante de 133,6 M€ (39,3 M€ para fazer face a encargos com o
aumento das remuneragdes dos trabalhadores; 18 M€ para ajudar com o acréscimo de custos com alimentacao e energia;
37,9 M€ de comparticipagdo Unica extraordindria decorrente da inflagdo; 38,1 M€ de comparticipagdo extraordindria de
2023, paga em dezembro de 2022).
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42. Aresposta social que concentra o maior niimero de acordos de cooperagdo é o Servico de Apoio
Domicilidrio (SAD) (2.446; 19%), seguida do Centro de Dia (1.890; 14,7%) - Gréfico 3. No que
respeita a despesa, por resposta social, destaca-se a Estrutura Residencial para Pessoas Idosas
(ERPI) com 428.484 me, cerca de 24,2% do total, e a Creche com 348.815 me (19,7%) (Gréfico
4).

Gréfico 3. Nimero de acordos de cooperagdo por ~ Gréafico 4. Despesa por resposta social, em 2022
resposta social, em 2022
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Notas: SAD — Servico de Apoio Domicilidrio; ERPI — Estrutura Residencial para Pessoas ldosas; EEPE —
Estabelecimento de Educacdo Pré-Escolar; CACI — Centro de Atividades e Capacitagdo para a Inclus3o.
Fonte: elaboragdo prépria, com base no mapa AC_Modalidades, remetido pelo ISS, em 20 de julho de 2023.

43. Em 2022, a despesa com os acordos de cooperacdo representou cerca de 69% da despesa
efetiva do subsistema de ag@o social (2.569,6 M€) - Gréfico 5, 17,9% da despesa efetiva do SPSC
e 5,6% da despesa efetiva da seguranca social (31.459,4 M€)3®.

Gréfico 5. Despesa efetiva do subsistema de acdo social e despesa com acordos de cooperacdo no
periodo 2019 a 2022
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Fonte: elaboracdo prépria.

44. Como se verifica no grafico acima, em 2022 face a 2019, a despesa do subsistema de ag3o social
registou um aumento de 21,5% (454.946 me), passando de 2.114.681,8 me em 2019, para
2.569.627,3 me em 2022. Face a 2019 a despesa em 2022 com acordos de cooperagdo cresceu
25% (354.615,9 me).

56 Vide Quadro n.° i do Anexo Il. Informag3o complementar.
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Em 2022, as respostas sociais contratualizadas abrangeram 470.707 utentes?, sendo a resposta
Estabelecimento de educagao pré-escolar a que mais utentes abrangeu (78.795; 16,7%), seguida
pela Creche (76.811; 16,3%) e o SAD (71.810; 15,3%), conforme Gréfico 6.

Gréfico 6. Niimero de utentes abrangidos por resposta social em 2022
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Fonte: elabora¢do prépria com base em informagao remetida pelo ISS a 20 de julho de 2023.

8. Organizag3o do Instituto da Seguranga Social

46.

47.

48.

49.

Como antes referido, a entidade responsavel por desenvolver a cooperagdo com as IPSS no
dominio da seguranca social é o ISS.

A estrutura orgéanica do ISS compreende servigos centrais, servicos desconcentrados (centros
distritais) e o Centro Nacional de Pensdes (CNP). Os servicos centrais encontram-se
organizados em dreas operacionais, de administracao geral e de apoio especializado. Os 18
centros distritais existentes apresentam estruturas orgénicas diferenciadas, em funcdo da sua
dimensdo e complexidades®.

Com relevancia para a auditoria destaca-se, na drea operacional dos servicos centrais do ISS, o
Departamento de Desenvolvimento Social (DDS) ao qual compete, designadamente, “(..)
propor medidas, regular e definir pardmetros para o cumprimento de normativos, com vista ao
desenvolvimento e a execugcdo das politicas de acdo social, das medidas de combate a pobreza
e de promogdo da inclusdo social e a dinamizacdo da cooperagdo com as entidades do setor
social ou outras necessdrias a respetiva execu¢do da sua atividade (...)”, bem como “(..)
assegurar a orientacdo técnica dos centros distritais uniformizando e harmonizando a sua

atuagdo (...)".

Nos centros distritais, destaca-se a Unidade de Desenvolvimento Social (UDS), enquanto
responsdvel pelo desenvolvimento e gestao da agao social na drea dos respetivos distritos.

57 Em 2019, 462.419, em 2020, 469.261, e, em 2021, 470.400 utentes.

58 Cfr. artigo 1.° da Portaria n.° 135/2012, de 8 de maio, na vers3o atual. Os servicos desconcentrados, designados por
centros distritais, sdo organizados por distrito e, dentro de cada um, e por deliberagdo do conselho diretivo a publicar no
Didrio da Republica, por dreas funcionais, de administragdo geral e de apoio especializado, podendo a sua atividade
desenvolver-se ainda através de servigos locais, cfr. n.° g do artigo 1.° da referida Portaria.

59Cfr. artigo 7.%, n.° 1 da Portaria n.° 135/2012, de 8 de maio, na vers3o atual.
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I1l. OBSERVACOES DE AUDITORIA

9. Gestdo e controlo dos acordos de cooperagao

50.

51.

52.

53

9.1. Recursos humanos afetos a ag3o social

Conforme relatério de gestdao do ISS, no final de 2022, o ISS tinha 8.370 trabalhadores,
distribuidos pelos servigos centrais, centros distritais e CNP. No periodo 2019-2022, verificou-
se um aumento de 175 trabalhadores (+2,1%).

Na drea do desenvolvimento da a¢3o social desempenhavam funcdes 2.031 trabalhadores (cerca
de 24,3% do total). O centro distrital do Porto é o que mais trabalhadores tinha afetos a esta
drea (383), seguindo-se o centro distrital de Lisboa (320) e o centro distrital de Braga (178). O
DDS tinha 93 trabalhadores (Grafico 7).

Gréfico 7. Distribui¢do por centro distrital e servigos centrais dos trabalhadores afetos a 4rea da agdo
social em 2022

400 383

300
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Fonte: elaboragdo prépria com base em informacao remetida pelo ISS a 30 de agosto de 2023.

9.2. Sistemas e tecnologias de informagao

O Sistema de Informacgao da Seguranca Social (SISS) e a plataforma informdtica da seguranca
social “Seguranca Social Direta” (SSD) constituem os principais sistemas e tecnologias de
informacdo utilizados na area da cooperagdo.

O SISS é constituido por varios subsistemas, sendo o SISS/COOP o subsistema para a gestao
e controlo dos acordos de cooperagdo. O SISS/COOP permite o registo integrado de dados das
IPSS, destacando-se, entre outros, os dados referentes:

a identificagdo das IPSS (morada, estatutos, natureza juridica, licenciamentos e outros
elementos relevantes);

aos equipamentos onde s3o prosseguidas as atividades;
aos acordos de cooperacio;

ao registo das frequéncias de utentes por resposta social, designadamente para efeitos de
dedug3o da comparticipagdo correspondente a faltas, nos casos legalmente previstos.
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54. O SISS/COOP permite, ainda, proceder ao registo de novos acordos, revisdes e cessagdes, gerar
mapas de monitorizag3o para a drea financeira, sendo que, a partir de janeiro de 2023, com a
entrada em produgdo de um novo mdédulo de pagamentos automdticos, passou a permitir o
apuramento de movimentos financeiros.

55. Outro subsistema integrado no SISS designa-se como OCIP utilizado na area financeira para
controlo do cumprimento de obriga¢des contabilisticas das IPSS, designadamente ao nivel da
apresentagdo das contas. O OCIP tem como objetivo automatizar as tarefas associadas a
rececdo, andlise e verificacdo da legalidade dos orcamentos e das contas anuais das IPSS,
disponibilizando via internet um servico que permite as IPSS a entrega dessa informagao
contabilistica. Neste subsistema, o ISS procede a diversos registos e validacdes da
documentagdo submetida, tramitando as vérias fases do processo de verificacdo das contas,
i.e., desde a entrega até a emissdo dos relatérios de andlise técnica®®. Contudo, na sequéncia
dos testes realizados, nota-se que os pedidos de esclarecimentos e de documentacao e
respetivas respostas nao ficam registadas no sistema.

56. De salientar, ainda, a falta de interoperabilidade entre OCIP e SISS/COOP no que se refere a
apresentacdo de contas das IPSS. Com efeito, ndo existe um sistema automatico de alerta em
SISS/COOP das IPSS com acordo de cooperacao que ndo procederam a apresentagdo das
contas, afetando a tempestividade da aplicagdo das medidas tendentes ao cumprimento desta
obrigacdo, designadamente a suspens3o do pagamento de acordos em execugdo (cfr. Ponto

9.5).

Em contraditério, o ISS refere que “(..) estd a ser desenhado um subsistema que possibilita
acompanhar os processos e tarefas, monitorizar sua execugdo, visualizar o histdrico das
interagdes, notificar as Entidades e as dreas do 1SS quanto a necessidade de intervengdo, através
de um sistema de alarmistica.”. Refere ainda que “(...) a interoperabilidade de sistemas, ird
permitir enviar notificagdes ou alertas perante a necessidade de intervengdo numa tarefa do
processo, nomeadamente quando se verifique: indicios de irregularidades, inconformidades;
timings de respostas e inconsisténcias de dados entre sistemas.”.

57. A SSD é utilizada pelas IPSS para envio das frequéncias mensais de utentes das respostas
sociais.

58. Em matéria de gestdo financeira e orgamental, o ISS utilizou até ao final de 2022, o Sistema de
Informac@o Financeira (SIF) sobre SAP/R3. Neste sistema eram efetuados os registos relativos
a despesa com os acordos de cooperacgdo e efetuado o controlo da execu¢do orcamental. A
partir de 2023, foi implementado o SIF sobre SAP S/4HANA®", tendo os registos contabilisticos
passado a ser efetuados neste sistema, de acordo com informacao extraida de SISS/COOP.

6o Cfr. artigo 14.%-A, n.° 4 do Estatuto das IPSS, a partir das contas de 2017 passou a estar disponivel um relatério de andlise
técnica das contas, com vista a comunicar as IPSS o resultado da verificagdo da sua legalidade, /.e. o resultado da analise
das contas, incluindo a identificagdo de todas as situa¢des que carecem de correcdo e/ou situagdes de inconformidades
contabilisticas.

6 No 4mbito da transicdo para o Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP).
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Figura 2. Principais sistemas de informagao de suporte a gestdo de acordos de cooperagio
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Fonte: elaborac¢do prépria.
9.3. Acompanhamento e fiscalizagdo da cooperagio
9.3.1. Acompanhamento e apoio técnico

59. A funcdo de acompanhamento e apoio técnico as instituicdes com acordo de cooperacio,
acordo de gestdo ou protocolo, estd cometida aos centros distritais do ISS, especificamente aos
Niicleos de Respostas Sociais (NRS) das UDS.

60. O acompanhamento e apoio técnico no dmbito dos acordos de cooperacio é realizado “(..)
através de um conjunto de atuagcdes que visam avaliar o estabelecido nos acordos (...)"%* e
introduzir alteragdes aos acordos com o objetivo de assegurar uma prestagao de servicos de
qualidade aos utentes das respostas sociais.

61. Das visitas de acompanhamento e apoio técnico realizadas pelos NRS as institui¢des resultam
relatérios de avaliagdo das respostas sociais que incluem, quando aplicavel, um plano de
regularizacdo das irregularidades detetadas, a acordar com a instituicgo®s.

62. Nas situagdes em que, de forma fundamentada, é previsivel a inviabilidade da regulariza¢go de
irregularidades detetadas ou em que, tendo sido acordado um plano de regularizagio, se
verifique o incumprimento reiterado do mesmo, os NRS “(..) propdem aos diretores de
seguranga social e diretores-adjuntos de seguranga social a comunicagdo das irregularidades
detetadas aos servigos de fiscalizacdo do ISS {(...) 4.

63. No periodo de 2019 a 2022, foram realizadas 16.569% ac¢des de acompanhamento e apoio
técnico a respostas sociais com acordo de cooperacio.

62 Cfr. artigo 11.° da Portaria n.° 196-A/2015.

% Nos termos do n.° 2 do artigo 33.°-A da Portaria n.° 196-A/2015, as medidas e a¢des a desenvolver no dmbito do plano
de regularizagdo devem obedecer a critérios de exequibilidade e razoabilidade, devendo a duragdo do plano respeitar os
principios da proporcionalidade e da adequagio.

64 Cfr. artigo 11.°-A da Portaria n.° 196-A/20215.

6 Fonte: informagdo remetida pelo ISS em 20 de julho e 28 de novembro de 2023. Nota: ndo foram considerados 44
registos que tinham “data da agdo de acompanhamento” anterior a 1 de janeiro de 2019 ou posterior a 31 de dezembro de
2022 (e.g, agdo realizada em 20 de janeiro de 2010, ao Centro Comunitario da Quinta do Conde).
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64. A emergéncia da pandemia da COVID-19 teve um impacto significativo na atividade dos NRS

65.

dos centros distritais de seguranca social. Efetivamente, em 2020, apenas foram realizadas
1.024 (-82%, face a 2019) a¢des de acompanhamento e apoio técnico.

Em contraditério, o ISS nota que, para além destas agdes, em 2020 “(..) foram também
efetuadas acdes de acompanhamento conjuntas, com a Direcao Geral de Satide e a Protegcdo
Civil, no d4mbito do combate a pandemia do COVID-19 (...) nomeadamente ds respostas
residenciais (...)", nas quais “(...) participaram os técnicos dos Nlicleos de Respostas Sociais.”.

Sublinha-se ainda que, no periodo de quatro anos, os centros distritais do Porto (2.316), Lisboa
(1.918), e Braga (1.856) foram os que mais a¢des de acompanhamento e apoio técnico
realizaram, sendo o centro distrital de Vila Real (163) aquele onde menos a¢des foram realizadas
e o que apresenta a maior diminuicdo do nimero de ag¢des realizadas em 2022, face a 2019

(Quadro 2).

Quadro 2. A¢Bes de acompanhamento e apoio técnico por distrito no periodo 2019 a 2022

. ‘ ‘ A 2019-2022
Distrito 2019 2020 2021 2022 Total

Aveiro 397 78 252 298 1025 -99| -24,9%
Beja 126 25 51 147 349 21 16,7%
Braga 627 70 546 613 1856 -14 -2,2%
Braganca 80 0 111 178 369 98| 122,5%
Castelo Branco 212 1 126 314 653 102| 48,1%
Coimbra 476 73 461 442 1452 -34 -7,1%
Evora 250 40 107 242 639 8| -3,2%
Faro 226 31 97 268 622 42| 18,6%
Guarda 302 0 41 306 649 4 1,3%
Leiria 343 66 100 346 855 3 0,9%
Lisboa 467 169 470 812 1918 345| 73,9%
Portalegre 177 19 76 213 485 36| 20,3%
Porto 796 155 538 827 2316 31 3,9%
Santarém 332 59 209 376 976 44| 13,3%
Setubal 309 67 163 320 859 11 3,6%
Viana do Castelo 165 66 37 120 388 -45| -27,3%
Vila Real 99 7 33 24 163 -75| -75,8%
Viseu 316 98 239 342 995 26 8,2%

Total | 5700 1024 3657 6188 16569 488] 8,6%

Fonte: elaboragdo prépria, com base na informacdo remetida pelo ISS em 20 de julho e
28 de novembro de 2023.

66. Considerando o niimero de respostas sociais com acordo de cooperagdo por distrito, verifica-

se que o centro distrital de Coimbra (0,40) foi aquele que realizou um maior acompanhamento
técnico e que o centro distrital de Vila Real (0,12) e de Aveiro (0,23) sdo os que apresentam
niveis de acompanhamento inferiores, ficando todos os distritos abaixo de metade dos acordos
sem as referidas a¢des, em média (Grafico 8).
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Gréfico 8. A¢des de acompanhamento e apoio técnico por distrito face ao total das respostas sociais em

67.

68.

funcionamento no periodo 2019 a 2022
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Nota: indicador = niimero de a¢des de acompanhamento e apoio técnico/nimero de respostas sociais com acordo de

cooperagao.

Fonte: elaboragdo prépria, com base na informagio remetida pelo ISS em 20 de julho e 28 de novembro de 2023.

Como decorre do Quadro 3, das 16.569 agdes realizadas a respostas sociais com acordo de
cooperacdo, 1.001 (6%) foram primeiras a¢des e 15.568 (94%) a¢des de seguimento (follow-
up).

Quadro 3. Tipologia das a¢des de acompanhamento e apoio técnico no periodo 2019 a 2022

5 2019-2022
Acdes de acompanhamento | ;015 | 5050 | 2021 2022 | Total
e apoio técnico A Quant. A%

12 vez

Follow-up
Total 5700 1024 3657 6188 16 569 488

Peso Follow up 93,7% 96,4% 93,6% 94,0% 94,0%
Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida pelo ISS em 20 de julho de 2023.

O tempo médio entre a¢cdes de acompanhamento e apoio técnico foi de 2,7 anos, sendo o
distrito de Lisboa aquele que regista o maior intervalo (3,5 anos), seguido de Settibal e Braganca
(3,3 anos) e de Aveiro (3,1 anos). Note-se que, de acordo com as regras orientadoras para o
referido acompanhamento as respostas sociais®®, na planificacio das agdes devem ser
consideradas as respostas sociais sem qualquer ag3o nos ultimos dois anos, o que apenas foi
alcangado por dois dos 18 centros distritais (Portalegre e Vila Real), a que n3o é alheio o nimero
de acordos de cooperacgdo a acompanhar nos respetivos distritos e os técnicos que estio afetos
as agoes.

66 Documento “Processo Chave o5 — processo de acompanhamento técnico as respostas sociais”.
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Gréfico 9. Tempo médio entre acdes de acompanhamento e apoio técnico no periodo 2019 a 2022 (em
anos)
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Nota: o tempo médio corresponde ao tempo que decorre, em média, entre as agdes de
acompanhamento e apoio técnico dirigidas a uma resposta social.

Fonte: elabora¢do prépria com base na informacdo remetida pelo ISS em 20 de julho e em 28 de
novembro de 2023.

69. Conforme Quadro 4, a resposta social que foi objeto de um maior nimero de agdes de

acompanhamento e apoio técnico no periodo 2019 a 2022 foi 0 SAD (2.969; 17,9%), seguindo-
se a Creche (2.600; 15,7%), Centro de Dia (2.442; 14,7%) e Estrutura Residencial para Pessoas
Idosas (2.361; 14,2%).

Quadro 4. A¢des de acompanhamento e apoio técnico por resposta social no periodo 2019 a 2022

Resposta social | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | Total | Peso%
Servico de Apoio Domicilidrio 1101 154 570 1144 2969 17,9%
Creche 817 167 905 711 2600 15,7%
Centro Dia 885 125 431 1001 2442 14,7%
Estrutura Residencial para Pessoas Idosas 785 140 487 949 2361 14,2%
Estabelecimento de Educacgdo Pré Escolar 585 128 415 643 1771 10,7%
Centro de Atividades de Tempos Livres 504 102 348 541 1495| 9,0%

Qutras respostas sociais 1023 208 501 1199 2931 17,7%
Total | 5700 1024 3657 6188 16569] 100,0%

Fonte: elaboragdo prépria com base na informagao remetida pelo ISS em 20 de julho e em 28 de novembro de 2023.

70. Relacionando o nimero das agdes de acompanhamento e apoio técnico das principais

71.

respostas sociais com acordo de cooperagdo com o ntimero de acordos de cooperacdo para o
periodo 2019 a 2022, verificou-se que as respostas sociais Estabelecimento Residencial para
Pessoas |dosas e Creche foram objeto de maior acompanhamento e controlo no periodo
analisado.

Todavia, as a¢des de acompanhamento por resposta social nunca foram superiores, em média
e por resposta social, a metade, variando entre 0,35 e 0,29 a¢des de acompanhamento por
resposta social (Gréfico 10).
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Griéfico 10. Taxa de a¢bes de acompanhamento e apoio técnico por resposta social no periodo 2019 a

2022
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Indicador: nimero de agdes de acompanhamento e apoio técnico por resposta social/niimero de acordos de
cooperagdo por resposta social.
Fonte: elaboragdo prépria com base na informagio remetida pelo ISS em 20 de julho e em 28 de novembro de 2023.

Na maioria (76,9%) das ag¢des de acompanhamento e apoio técnico foram identificadas
irregularidades no funcionamento das respostas sociais (e.g., a desadequagdo do quadro de
recursos humanos da resposta social em relagdo a regulamentagdo em vigor; inconformidades
nos requisitos técnicos das instalagdes; a falta de afixagdo de documentacio obrigatéria). Nos
casos em que as irregularidades n3o inviabilizavam a subsisténcia da cooperacdo,
designadamente n3o se tratando da violagdo de modo reiterado ou por forma grave do
clausulado do acordo ou da legislagdo e normativos em vigor, foram celebrados planos de
regularizagdo com as institui¢des.

Note-se que o acordo de cooperacido pode ser revogado quando ocorre violagio de modo

reiterado ou de forma grave do clausulado do acordo ou da legislacdo e normativos em vigor,

destacando-se, a titulo ilustrativo, as seguintes situa¢des passiveis de originar a revogagao®”:

= préaticas confirmadas de maus-tratos/negligéncia aos utentes;

= irregularidades ao nivel do edificado, de que resultem situagdes que coloquem em risco a
seguranca e saude publica;

= existéncia de frequéncias mensais comprovadamente inferiores as que foram comunicadas
ao centro distrital;

*  n3o entrega de contas e orcamentos de forma reiterada.

Em 1,3% dos casos (216 de 16.569 ac¢des realizadas a respostas sociais com acordo de
cooperagdo), dada a gravidade das irregularidades identificadas e/ou o facto de se tratar de
violagdo reiterada, foi feita participacdo ao Departamento de Fiscalizagdo do ISS para
instauracdo de processo de contraordenagdo, podendo as mesmas resultar das infracdes
anteriormente referidas.

Sem prejuizo do supra analisado, salienta-se que os dados facultados pelo ISS relativos as a¢des

de acompanhamento e apoio técnico realizadas no periodo de 2019 a 2022 revelaram, contudo,

algumas insuficiéncias, destacando-se:

= 1.023 a¢des de follow-up sem “data da dltima visita”, quando para este tipo de acdes é
necessario que tenha ocorrido uma (ou mais) visita em momento anterior;

67 De acordo com o documento “Processo Chave o5 — processo de acompanhamento técnico as respostas sociais” do ISS.
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= 236 primeiras a¢des com “data da ultima visita”, o que sugere que sao afinal a¢des de
follow-up;

= 148 agdes de follow-up com “data da ultima visita” igual ou posterior a “data da acdo de
acompanhamento”, o que podera decorrer da troca de datas;

" 44 agdes com “data da acdo de acompanhamento” anterior a 1 de janeiro de 2019 ou
posterior a 31 de dezembro de 2022, assim incorretamente imputadas ao periodo 2019-
2022.

Em contraditério, o ISS refere que “Encontram-se em desenvolvimento algumas melhorias no
Sharepoint de registo do Acompanhamento Técnico, para corrigir e permitir mais qualidade na
informagdo no que diz respeito aos dados das acbes de Acompanhamento Técnico.”. Refere
ainda que “(...) no dmbito do PRR, estd a decorrer um projeto com o Instituto de Informadtica,
para o desenho de um Mddulo de Monitorizacdo e acompanhamento da execugdo dos acordos
de cooperagdo, que ird cruzar informagdo entre sistemas, para permitir um acompanhamento
de maior proximidade, nomeadamente no que diz respeito aos planos de regularizacdo, bem
como a articulagio com a intervengio da Fiscalizagdo, colmatando assim deficiéncias
assinaladas.”.

9.3.2.Fiscalizagdo

A ac3o fiscalizadora sobre o funcionamento dos equipamentos de apoio social é exercida no
ambito do Departamento de Fiscalizacdo do ISS, sendo a sua atividade apresentada no
Relatério de Atividades do Instituto.

No periodo 2019 a 2022, foram concluidas 4.982 a¢des de fiscalizagao dirigidas a respostas
sociais desenvolvidas por IPSS e por entidades privadas com fins lucrativos, com destaque para
a resposta social ERPI (2.491), que representou 50% do total, seguida da Creche com 13,5%
(673) (Quadro 5). Foram ainda realizadas 830 agdes de fiscalizagdo transversais,
designadamente ag¢des de natureza juridico-financeira. Do total das a¢des realizadas, cerca de
60% (2.962) foram dirigidas a entidades privadas.

Quadro 5. A¢des de fiscalizagdo por resposta social no periodo 2019 a 2022

Respostas sociais | 2019 | 2020 | 2021 2022 | Total | Peso%
Creche 182 182 151 158 673| 13,5%
Ama 47 80 37 37 201| 4,0%
Estrutura Residencial para Pessoas Idosas 595 674 548 674 2491| 50,0%
Centro Dia 180 109 132 107 528| 10,6%
Servi¢o de Apoio Domicilidrio 173 109 88 74 4441 8,9%
Centro de Atividades de Tempos Livres 75 61 75 89 300| 6,0%
Outras respostas sociais 130 90 62 63 345 6,9%

Total 1382 1305 1093 1202 4 982| 100,0%

Nota: o quadro inclui as respostas sociais desenvolvidas por entidades privadas.
Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida pelo ISS em 25 de setembro de 2023.

O distrito de Lisboa (966) foi o que teve o maior nimero de respostas sociais fiscalizadas,
seguindo-se os distritos do Porto (855), Settibal (717) e Faro (523)%.

A respeito das ag¢des de fiscalizagdo realizadas a respostas sociais de IPSS, no periodo 2019 a
2022, destaca-se a resposta social ERPI (443), que representou 21,9% do total, seguida da
resposta social Centro de Dia (400; 19,8%). A resposta social Creche representou 16,6% (335)
das agdes de fiscalizagdo a IPSS (Quadro 6).

%8 Vjde Quadro n.° ii do Anexo Il. Informacdo complementar.
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Quadro 6. Acdes de fiscalizagdo a IPSS por resposta social no periodo 2019 a 2022

Respostas sociais | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | Total | Peso %
Estrutura Residencial para Pessoas Idosas 159 98 89 97 443] 21,9%
Centro Dia 131 83 108 78 400| 19,8%
Servico de Apoio Domicilidrio 151 96 72 56 375| 18,6%
Creche 124 72 63 76 335| 16,6%
Centro de Atividades de Tempos Livres 48 34 28 27 137| 6,8%
QOutras respostas sociais 127 86 59 58 330] 16,3%
Total | 740  469]  419]  392| 2020| 100,0%

Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida pelo ISS em 25 de setembro de 2023.

No que se refere a relacdo entre o nimero das a¢des de fiscalizagcdo das respostas sociais de
IPSS e o numero de acordos de cooperagio, apurou-se que a resposta social ERPI foi a mais
fiscalizada no perfodo 2019 a 2022, seguindo-se as respostas sociais Centro de Dia e Creche.

A reduzida taxa média de fiscalizagdo por resposta, situando-se entre 0,02 e 0,07 (Gréfico 11),

é justificada pela existéncia de acompanhamento e apoio técnico as respostas sociais com
acordo de cooperacdo desenvolvidas pelas IPSS, pelos NRS dos centros distritais.

Griéfico 11. Taxa de ag¢des de fiscalizag@o a IPSS por resposta social no periodo 2019 a 2022
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Estrutura Centro Dia Creche Servigo de Centro de Outras
Residencial para Apoio Atividades de respostas
Pessoas ldosas Domicilidrio  Tempos Livres sociais

Nota: indicador: ntimero de ag¢bes de fiscalizagdo/ntimero de respostas sociais de IPSS.
Fonte: elaboragdo prépria com base na informacio remetida pelo ISS em 20 de julho e 25 de
setembro de 2023.

No &mbito das acdes de fiscalizagdo, quando sdo identificadas desconformidades no
funcionamento das respostas sociais que constituam infra¢des graves ou muito graves®, sao
aplicadas as coimas previstas no “regime juridico de instalagdo, funcionamento e fiscalizagio
dos estabelecimentos de apoio social geridos por entidades privadas”7°.

No periodo 2019 a 2022, foram instaurados 786 processos de contraordenacdo a IPSS que
desenvolvem atividades de apoio social (Quadro 7), na maioria dos casos pela inexisténcia de
pessoal adequado, excesso de lotagdo em relagdo a capacidade autorizada e a falta de afixagao
do hordrio, precério, regulamento interno ou do mapa de pessoal, envolvendo coimas num total
de 2.883 me. Foram efetuados pagamentos em 340 processos (43,3%, correspondente a 549
me); 79 processos (10%, correspondente a 118,7 me€) foram remetidos para execucio fiscal; 78

69 Cfr. artigos 39.%-B e 39.%-C do Decreto-Lei n.° 64/2007, de 14 de margo, na versdo atualizada.
70 Cfr. artigo 38.° do Decreto-Lei n.° 64/2007, de 14 de margo, na vers3o atualizada.
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(9,9%, correspondente a 118,7€) foram arquivados ou estdo em andlise por erro de registo ou
duplicagdo; 69 (8,8%) foram arquivados por auséncia de ilicito/culpa ou absolvi¢ao; 16 foram
concluidos com admoestacdo; e 9 (1,1%, correspondente a 22,5 me€) prescreveram. Existem
ainda 195 (24,8%) processos que n3o tém informacao relativa ao estado do processo registada
na base de dados”".

Quadro 7. Processos de contraordenagdo a IPSS no periodo 2019 a 2022

o ‘ ‘ ‘ ‘ 2019-2022
Descricao 2019 2020 2021 2022
N.° processos instaurados 362 171 90 163 786 -199 -55,0%
Coimas aplicadas (m.€) 1253,2 700,7 318,6 610,5 2 883,0 -642,7 -51,3%
Média por processo (€) 3462 4098 3540 3745 3668 284 8,2%
N.° processos cobrados 187 76 38 39 340 -148 -79,1%
Coimas cobradas (m.€) 248,1 146,6 84,2 70,1 549,0 -178,0 -71,7%
Média por processo (€) 754 1929 2216 1797 1615 1044 8,2%

Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida pelo ISS em 17 de julho de 2023.

Em sintese e sem prejuizo das observagdes apresentadas neste ponto, destaca-se o seguinte:

= a emergéncia da pandemia da COVID-19 teve um impacto significativo no
acompanhamento e apoio técnico as respostas sociais. Em 2020, foram realizadas menos
82% (4.676) agdes de acompanhamento e apoio técnico face a 2019. Em 2022, a atividade
superou os niveis anteriores a pandemia (+8,6%, face a 2019), tendo sido realizadas 6.188
acoes pelos centros distritais da seguranca social.

" na maioria (76,9%) das a¢des de acompanhamento e apoio técnico as respostas sociais
foram identificadas irregularidades no seu funcionamento, embora em apenas 1,3% (216)
dos casos a gravidade das irregularidades identificadas justificou a participagdo ao
Departamento de Fiscalizagdo do ISS para instauragao de processo de contraordenagio;

* a acdo fiscalizadora realizada pelo ISS incide, sobretudo, sobre as respostas sociais
desenvolvidas por entidades privadas, dado que o funcionamento das respostas sociais
com acordo de cooperagio desenvolvidas pelo setor soliddrio é objeto de
acompanhamento e apoio técnico pelos NRS dos centros distritais;

= o Estabelecimento Residencial para Pessoas ldosas foi a resposta mais fiscalizada no
periodo 2019 a 2022.

9.4. Gestdo da divida da cooperagio

No ambito da execucdao de acordos de cooperagdo, existe uma divida das IPSS ao ISS que
resulta, na maioria dos casos, de corre¢des as frequéncias de utentes que n3o sdo passiveis de
regularizagdo no 4ambito do processamento mensal dos acordos de cooperagao,
designadamente face ao volume financeiro do acerto, a suspensao ou a resoluc¢do do acordo.

Em 2022, essa divida ascendeu a 8.501,3 m€, um aumento de 47,2% (2.727,2 me) face a 2021,
representando cerca de 0,5% da despesa do ano com acordos de cooperagdo’2. No que se refere
ao numero de IPSS devedoras, verificou-se um aumento de 68 IPSS face a 2021 (Quadro 8).
Salienta-se ainda que 53,2% (4.520,7 m€) da divida no final de 2022 respeita a apenas trés IPSS,
n3o tendo este montante sofrido qualquer altera¢do no periodo 2019 a 2022.

7' Situagdo da base de dados a 1 de julho de 2023. Nos 195 processos sem informagdo incluiram-se os processos com
registo de participagdo manual.
72 Em 2022, a despesa fixou-se nos 1778 794,9 me.
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Quadro 8. Divida das IPSS no d&mbito da execugdo de acordos de cooperagdo registada
contabilisticamente no periodo 2019 a 2022

Descri¢do ‘ 2019 2020 2021 ‘ 2022 2019-2022
A Valor A%
Divida (m.€) 5 098,1 5173,2 5 774,0 8 501,3 3403,2|  66,8%
N.° IPSS devedoras 19 21 29 97 78,0 410,5%
Divida média por IPSS (m.€) 268,3 246,3 199,1 87,6 -180,7|  -67,3%

Nota: a divida tem por base a situagao a 31 de dezembro de cada ano.
Fonte: elaboragdo prépria com base em informagdo remetida a 3 de julho de 2023 pelo ISS.

O aumento da divida em 2022 resulta fundamentalmente de, no periodo 2019 a 2022, a
recuperacgdo de dividas com planos prestacionais ter sido efetuada através do processamento
mensal dos acordos de cooperagdo no médulo das IPSS em SIF-SAP, sendo que este médulo
ndo permitia “(...) o registo total da divida (...) mas apenas o registo da prdpria dedugcdo mensal,
em cada més processado.” 3.

A partir de 2023, “(...) por forca da entrada em exploragio (...) do processamento dos Acordos
de Cooperacdo via SICC, foram langados, em SIF [sistema de contabilidade], com referéncia a
31.12.2022, os valores de dividas associadas a Planos Prestacionais em curso. Paralelamente,
essas dividas foram lan¢adas individualmente nas Contas Correntes das entidades, em SICC,
para a respetiva deducdo mensal, no dmbito do referido processamento.”74. Assim, toda a
divida passou a estar contabilizada, independentemente da existéncia de um plano prestacional.

O acompanhamento dos procedimentos encetados para recuperacio desta divida,
designadamente dos processos de contencioso, é realizado pela drea juridica do ISS. Contudo,
verificou-se que a divida de uma dessas IPSS, no total de 1.570,4 me, ndo estd registada
contabilisticamente como de cobranca duvidosa, apesar de estar em mora e existir risco de
incobrabilidade, tendo o ISS informado que “(...) com referéncia ao exercicio de 2023, vai ser
acautelado o registo do valor em causa na respetiva conta de cobranca duvidosa.”.

Assim, o valor da divida das IPSS ao ISS evidenciado no Quadro 8 e da divida de terceiros
registada no balanco do ISS de 2019, 2020 e 2021 esta subavaliado, por refletir unicamente os
montantes que ndo estavam associados a planos prestacionais de “(..) Acordos, em regra
porque os mesmos foram objeto de cessacio (...)”, em montante que n3o foi possivel
quantificar. Acresce que também n3o foi possivel aferir da antiguidade dessa divida,
designadamente “(...) porque a data que consta em SIF é em regra, a data de lancamento
contabilistico, ndo sendo assim passivel de assumir com exatidio a informagdo (...)
relativamente a constituicdo da divida, apenas com base na informagdo constante no SIF.”78.
Em suma, a totalidade da divida ao ISS que estd enquadrada em planos prestacionais nao foi
relevada contabilisticamente, n3o respeitando os critérios de reconhecimento e mensuracao de
ativos financeiros.

9.5. Controlo da apresentac3o de contas pelas IPSS
A obrigacao de apresentacdo das contas do exercicio, dentro dos prazos instituidos, ao membro

do Governo responsdvel pela drea da seguranca social para verificagao da sua legalidade, recai
sobre todas as IPSS, independentemente de terem ou nao acordo de cooperagao.

73 Fonte: informacdo prestada pelo ISS em 3 de julho de 2023.
74 Fonte: informac3o prestada pelo ISS em 3 de julho de 2023.
75 Fonte: informacdo prestada pelo ISS em 22 de dezembro de 2023.
76 Fonte: informacdo prestada pelo ISS em 3 de julho de 2023.
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O incumprimento da apresentacdo das contas das IPSS com acordo de cooperagio “(...) poderd
conduzir a uma suspensdo do pagamento do acordo ou mesmo ao cancelamento do registo
como [PSS.'77.

Segundo dados da Dire¢3o-Geral da Segurancga Social®, existiam, em Portugal continental, no
final do ano de 2022, 4.996 IPSS, menos 416 que em 2019, constituidas, na maioria (60,8%),
sob a forma de associa¢do (Quadro 9).

Quadro 9. Nimero de IPSS por forma juridica no periodo 2019 a 2022

. - 2019-2022
Designacao

Associagao 3344 61,8% 3309| 61,7% 3202| 61,3% 3037| 60,8% 2307 -9,2%
Centro Social Paroquial 986 18,2% 974 18,2% 954 18,3% 912 18,3% 74| -7,5%
Misericérdia 346 6,4% 346 6,5% 346 6,6% 345 6,9% -1 -0,3%
Fundacao 250 4,6% 250 4,7% 253 4,8% 251 5,0% 1 0,4%
Instituto de Organizacdo Religiosa 206 3,8% 202 3,8% 196 3,7% 189 3,8% 17| -8,3%
Cooperativa 175 3,2% 175 3,3% 171 3,3% 160 3,2% -15]  -8,6%
Casa do Povo 105 1,9% 105 2,0% 105 2,0% 102 2,0% 3 -2,9%

Total | 5412] 1000%| 5361] 100,0%| 5227 100,09 4996 100,09  -416] -7,7%

Fonte: elaboragdo prépria com base em informagdo remetida a 6 de margo de 2023 pela Direc¢do-Geral da Seguranga
Social (DGSS).
Nota: o quadro evidencia o nimero de IPSS no final de cada ano.

A apresentac3o de contas das IPSS ao membro do Governo responsével pela drea da seguranca
social tem sido efetuada junto do ISS, na sequéncia de delegacdo de competéncias do membro
do Governo responsavel pela drea da seguranca social’® neste 4mbito®.

No entanto, de acordo com o “Guia Pritico — Orcamento e Contas de IPSS” do ISS esta
obrigacdo apenas recai sobre as IPSS “(..) com fins principais de seguranga social, e outras
entidades equiparadas com outros fins, desde que financiadas pelo 1SS (...)", em conformidade
com as competéncias delegadas no ISS. Assim, as IPSS que nao retinem aqueles requisitos, tal
como as que tém como fins principais a preven¢do, promogao e prote¢do na saude e que ndo
sdo financiadas pelo ISS, ndo foram criadas no OCIP (Quadro 10) e n3o apresentaram as
respetivas contas.

O quadro seguinte reflete o numero de IPSS criadas no subsistema OCIP e o nimero de IPSS
que efetivamente apresentaram as contas do exercicio, no periodo 2019 a 2022.

77 Fonte: ISS (2021), “Guia Prético — Orcamento e Contas de Instituicdes Particulares de Seguranca Social ”.

78 A Direccdo-Geral da Seguranca Social compete assegurar o registo das IPSS, cf. artigo 7° do Estatuto das IPSS, anexo
ao Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, na vers3o atual, e artigo 3.°, do anexo a Portaria n.° 139/2007, de 29 de janeiro,
alterado pela Portaria n.° 380/2019, de 18 de outubro.

79 Antes do Despacho n.° 12.080/2023, de 17 de novembro, publicado na 2.2 Série do Didrio da Republica de 28 de
novembro de 2023, do Secretdrio de Estado da Seguranga Social, o tltimo ato de subdelegacio das competéncias previstas
nos n.°s 3, 4, 5 e 6 do artigo 14.°-A do Estatuto das IPSS no ISS consta do Despacho n.° 3.570/2017, de 30 de margo,
publicado na 2.2 Série do Didrio da Republica de 27 de abril de 2017, da Secretéria de Estado da Seguranca Social.

80 Cfr. Deliberaggo n.° 102/09, de 30 de dezembro, do CD do ISS. Desde 2009, que a apresentacdo de contas das IPSS
passou a ser obrigatoriamente efetuada por via eletrénica, mediante o registo de dados e submissdo de documentos na
aplicagdo OCIP do ISS.
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Quadro 10. Numero de IPSS registadas no subsistema OCIP e nimero de contas apresentadas e ndo
apresentadas do periodo 2019 a 2022

Designagao
IPSS registadas em OCIP ) 5 086| 100,0% 5 075| 100,0% 5 030] 100,0% 4956/ 100,0%| 20 147|100,0%
Contas apresentadas 4241 83,4% 4181 82,4% 4094 81,4% 3 885| 78,4% 16 401| 81,4%
Contas n3o apresentadas 845| 16,6% 894| 17,6% 936| 18,6% 1071 21,6% 3746 18,6%

*Inclui as IPSS com registo cancelado no ano.
Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida a 5 de maio e a 29 de setembro de 2023 pelo ISS.

Verifica-se, assim, que no periodo 2019 a 2022, de um total de 20.147 contas que, de acordo
com os critérios definidos pelo ISS, deveriam ter sido apresentadas, apenas foram entregues
16.401, correspondendo a 81,4% do total. E de realcar ainda a tendéncia crescente do
incumprimento da apresentacdo de contas das entidades registadas em OCIP no periodo.

No decurso da auditoria foi emitido o Despacho n.° 12.080/2023, de 17 de novembro, publicado
na 2.2 Série do Didrio da Republica, de 28 de novembro de 2023, pelo qual o Secretario de Estado
da Seguranca Social subdelegou as competéncias relativas a verificacdo da legalidade das
contas das IPSS no CD do ISS. De acordo com o n.° 1 do referido Despacho, o ISS deve ainda
“(...) articular com os organismos das dreas sectoriais respetivas quando se trate de IPSS com

outros fins que ndo de seguranga social.’®.

A prolagdo deste Despacho clarifica que todas as IPSS devem apresentar contas junto do ISS,
esperando-se assim a regularizagdo do processo de presta¢ao de contas.

Importa ainda salientar que no periodo em analise nao foi cancelado ou suspenso o pagamento
de qualquer acordo de cooperagdo pelo incumprimento das obrigacdes de apresentacdo de
contas, como previsto no Guia Prético acima referido, tendo-se apurado que foram efetuados
pagamentos a IPSS com acordos de cooperagdo em execugdo e que nao tinham procedido a
apresentacao das contas. Efetivamente, em 2022, foram efetuados pagamentos a 122 IPSS com
acordos de cooperacao em execucdo, no total de 22.210 me€, em situagdo de incumprimento
relativamente a apresentacdo de contas?2.

Para a n3o aplicacio da penalidade prevista, terdo contribuido as insuficiéncias na
interoperabilidade entre mdédulos do sistema de informacgdo, designadamente entre o
subsistema de prestacdo de contas (OCIP) e o subsistema de gestio da cooperagdo
(SISS/COOP). Efetivamente, verificou-se que ndo existe no SISS/COOP a sinalizagdo da falta
de apresentagdo de contas das IPSS com acordo de cooperagdo (cfr. Ponto 9.2), n3o
desencadeando a suspensdo dos pagamentos a IPSS em incumprimento quanto aos deveres
legais de apresentagdo de contas ao ISS ou os procedimentos para destituicdo do érgao de
administragdo, nos termos previstos no Estatuto das IPSS.

Quanto ao cumprimento do prazo para apresentacdo das contas, salienta-se o aumento
progressivo das IPSS que apresentaram as contas do exercicio dentro do prazo legal no periodo
2019 a 2022, registando-se o incumprimento em apenas 2,6% (101) das 3.885 contas relativas
a 2022 (Quadro 11).

8 Nos termos do n.° 3 do Despacho, consideram-se “(...) ratificados, todos os atos entretanto praticados que se incluam
no dmbito dos poderes ora subdelegados.”.
82 Este montante foi apurado tendo por base as contas submetidas até ao final de 2022.
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Quadro 11. Contas do periodo 2019 a 2022 apresentadas dentro e fora do prazo legal

Contas
apresentadas

3494 82,4%| 3664 87,6%| 3664 89,5%| 3784 97,4%| 14606 89,1%
Fora do prazo 747 17,6% 517 12,4% 430 10,5% 101 2,6%| 1795 10,9%

Total | 4241 100,09%| 4181 100,0%| 4094 100,0%| 3885 100,0%| 16401 100,0%
Fonte: elaboracdo prépria com base na informacdo remetida a 5 de maio e a 29 de setembro de 2023 pelo ISS.

103. Em suma, constatou-se que das 4.996 IPSS existentes em Portugal continental no final de 2022,
apresentaram contas 3.885 (77,8%).

Em contraditério, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social refere que as contas
das IPSS “(..) devem ser apresentadas ao membro do Governo responsdvel pela drea da
seguranga social, encontrando-se essa competéncia subdelegada no Conselho Diretivo do ISS,
I.P., através do Despacho n.° 12080/2023, de 28 de novembro, do Secretdrio de Estado da
Seguranga Social. A apresentagdo das contas & obrigatoriamente efetuada por via eletronica,
medjante o registo de dados e submissdo de documentos via internet, através do Sisterna de
Informagdo da Seguranga Social (SISS), subsistema de prestacido de contas “Orcamento e
Contas de Instituicdes Particulares de Solidariedade Social” (OCIP) da seguranga social.”.

Refere ainda que “(...) encontra-se a ser desenvolvido pelo Instituto de Informatica da Seguranca
Social (ll, I.P) em articulagio com o ISS, |.P., um subsistema que visa possibilitar o
acompanhamento dos processos e tarefas, monitorizar a sua execugdo, e entre outras, notificar
as entidades e as dreas do ISS, I.P., quanto a necessidade de intervencdo, através de um sistema
de alarmistica (...)” e que este subsistema “(...) insere-se nas medidas que o governo pretende
desenvolver para tornar a Seguranca Social mais eficiente na sua relacdo com os beneficidrios
e com os contribuintes, através do refor¢o do cruzamento de dados e aperfeicoamento dos
instrumentos jd existentes.”.

Sobre o alegado, o Tribunal nota que, perante a alteragao de Governo, o Conselho Diretivo do
ISS deixou de poder exercer as competéncias previstas nos n.°s 3, 4, 5 e 6 do artigo 14.°-A do
Estatuto das IPSS que lhe tinham sido subdelegadas pelo Despacho n.° 12.080/2023, de 17 de
novembro, do Secretdrio de Estado da Seguranca Social, as quais cabem ao membro do
Governo responsavel pela drea da segurancga social.

10. A Resposta Social Creche
10.1. Enquadramento e caracterizag¢do

104. O Principio 11 do Pilar Europeu dos Direitos Sociais consagra que “As criancas tém direito a
servigos de educagdo e de acolhimento na primeira infincia a precos comportdveis e de boa
qualidade.’®.

105. Este principio estd em consonancia com a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia®4, que reconhece a educagdo como um direito, e com a meta do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) n.° 4.2, que prevé que, até 2030 “(...) todas as meninas e
meninos tenham acesso a um desenvolvimento de qualidade na primeira infincia, bem como
cuidados e educagdo pré-escolar, de modo a que estejam preparados para o ensino primdrio. .

83 Pilar Europeu dos Direitos Sociais, disponivel em social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_pt.pdf.

84 Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, disponivel em https://op.europa.eu/webpub/com/carta-dos-
direitos-fundamentais/pt/ .

85 Nacdes Unidas — Centro Regional de Informacdo para a Europa Ocidental.
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106. Em comparagdo com a média dos estados-membros da Unido Europeia, Portugal apresenta
uma das maiores percentagens de criangas a frequentar estruturas formais para a primeira
infancia (47,6%), ocupando a nona posicao entre os 27 Estados-Membros, cuja média foi de
35,7% (Gréfico 12).

Griéfico 12. Percentagem de criancgas a frequentar estruturas formais para a primeira infincia em 2022
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Fonte:  elaboracdo  propria com  base em  informagdo do  Eurostat, disponivel em
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/TEPSR_SP210__custom_6090211/default/table .

107. De acordo com o Conselho Econémico e Social®é, a disponibilidade de equipamentos e servigos
acessiveis e de boa qualidade para o acolhimento de criangas, imediatamente apés o término
da licenga parental e com hordrios de funcionamento alinhados com o exercicio da atividade
profissional, assume particular relevincia na resposta as baixas taxas de natalidade que se vém
verificando na generalidade dos paises europeus e, em particular, em Portugal®’.

108. A Creche é uma das principais respostas sociais dirigidas a infincia e juventude (cfr. Ponto 5).
E um equipamento vocacionado para o apoio & familia e & crianca, destinado a acolher criancas
até aos 3 anos de idade, durante o periodo correspondente ao impedimento dos pais ou de
quem exerca as responsabilidades parentais. Assim, a creche assume um papel determinante

86 Conselho Econémico e Social (2022), A Natalidade em Portugal: uma questio politica, econdmica e social.

87 “A sociedade portuguesa tem sido marcada por uma tendéncia histdrica de redugdo das taxas brutas de natalidade,
seguindo a evolugdo que caracteriza a esmagadora maioria das sociedades europeias. A redugdo da natalidade em Portugal
tem vindo a ser interpretada como resultando essencialmente de trés fatores. O primeiro é o aumento da idade das
mulheres que tém filhos/as e, em particular, o adiamento da decisdo de ter o primeiro filho ou filha. A segunda causa
indicada na diminuicdo da natalidade é a reducdo do niimero de criangas por familia — os homens e as mulheres que
decidem ter criangas tendem a té-las em menor nimero. Por fim, e em terceiro lugar, hd igualmente que ter em conta que
a prépria reducdo da natalidade a partir dos anos 9o implicou a diminuicdo populacional da coorte de mulheres nas
chamadas idades “mais” férteis — isto € & menor o nimero de mulheres que ainda tém pela frente um horizonte longo de
idade fértil.”. Fonte: Conselho Econémico e Social (2022), “A Natalidade em Portugal: uma quest3o politica, econdmica e
social”.
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para a efetiva conciliagdo entre a vida familiar e profissional. Para tal, o horario da creche deve
estar adequado as necessidades dos pais ou de quem exerca as responsabilidades parentais38.

Enquanto resposta social de natureza socioeducativa, a Creche presta um conjunto de servigos,

designadamente:

= cuidados adequados a satisfagdo das necessidades da crianga;

» nutri¢do e alimentacdo adequada, qualitativa e quantitativamente, a idade da crianca;

= cuidados de higiene pessoal;

= atendimento individualizado, de acordo com as capacidades e competéncias das criangas;

= atividades pedagoégicas, ludicas e de motricidade, em fungdo da idade e necessidades
especificas das criangas;

= disponibilizagdo de informagao a familia sobre o funcionamento da Creche e
desenvolvimento da crianga.

110. As creches devem estar organizadas®® em unidades auténomas de grupos de criangas cuja

111.

112.

113.

distingdo assenta nas caracteristicas especificas das diferentes faixas etdrias, sendo o nimero
maximo de criangas por grupo o seguinte:

= 10 criancas até a aquisicao da marcha;

= 14 criangas entre a aquisi¢ao da marcha e os 24 meses;

= 18 criangas entre os 24 e os 36 meses.

Nas situagdes em que o nimero de criangas nao permita a formagado de grupos, podem ser
constituidos grupos heterogéneos a partir da aquisicdo de marcha, sendo nestes casos
permitido o méaximo de 16 criangas por sala. Mediante aprovagao do ISS, o niimero méximo de
criangas por grupo pode aumentar até ao limite de duas criangas nos grupos das criangas a
partir da aquisicao da marcha, desde que garantidas as dreas minimas por crianga9°.

Quando a resposta social é desenvolvida por uma IPSS, ou entidade equiparada, pode ser
celebrado um acordo de cooperagao com o ISS, através do qual a seguranca social comparticipa
as despesas de funcionamento da resposta. O acordo de cooperacdo pode abranger a totalidade
ou apenas parte da lotacao/capacidade da creche.

O valor da comparticipagao financeira mensal da seguranca social passou de 273,87€/utente
em 2019 para 304,23€/utente em 2022, com os aumentos anuais a variar entre 3,5% e 3,6%. Em
2023, dado o “(..) contexto (...) resultante das consequéncias da invasdo da Ucrdnia pela
Federagcdo Russa e da evolugdo da inflacdo que conduziu a um aumento dos pregos (...)"9' o
aumento foi de 5% face a 2022 (Quadro 12).

8 A creche pode funcionar em permanéncia, incluindo periodo noturno e fins de semana, desde que exista a necessidade
de frequéncia, por motivos relacionados com a atividade laboral de ambos os pais ou de quem exerga as responsabilidades
parentais, ou motivos de forca maior devidamente justificados e limitados no tempo, cfr. artigo 8.° da Portaria n.° 262/2011,
de 31 de agosto, na vers3o atual.

8 Cfr. artigo 7.° da Portaria n.° 262/2011, de 31 de agosto, na vers3o atual.

9° Cfr. artigo 7.° da Portaria n.° 262/2011, de 31 de agosto, na versdo atual.

9' Fonte: Adenda ao Compromisso de Cooperagdo para o Setor Social e Solidario — Biénio 2021 a 2022, de 12 de dezembro
de 2022.
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Quadro 12. Comparticipagio financeira mensal da seguranca social por utente da Creche no periodo
2019 a 2024

Comparticipagao

% de

financeira mensal R
atualizagdo

por utente (€)

2019 273.87 Compromisso de Cooperagao para o Setor Social e Solidario — Protocolo
’ para o biénio 2019-2020
2020 283,46 3,50% |Portaria n.° 88-C/2020, de 6 de abril
Compromisso de Cooperacdo para o Setor Social e Solidario — Protocolo
O,
2021 293,66 3,60% para o biénio 2021-2022
2022 304.23 3 60% Adenda ao Compromisso de Cooperagdo para o Setor Social e Solidario —
’ "PY7% | Protocolo para o biénio 2021-2022, de 27 de julho de 2022
Adenda ao Compromisso de Cooperagdo para o Setor Social e Solidario —
[e)
2023 319,44 5,00% Protocolo para o biénio 2021-2022, de 12 de dezembro de 2022
Compromisso de Cooperagao para o Setor Social e Soliddrio — Protocolo
o,
2024 329,02 3,00% para o biénio 2023-2024, de 7 de dezembro de 2023

Fonte: elaboragdo prépria.

114. A comparticipagdo financeira da seguranca social pode ser acrescida em algumas situagdes,
designadamente quando a Creche pratique hordrio de funcionamento superior a 11 horas
didrias®? ou integre criangas com deficiéncia%.

10.2.Rede de equipamentos e taxas de cobertura

115. A caracterizagdo da Rede de Servigos e Equipamentos Sociais (RSES) em funcionamento em
Portugal continental%4 consta da Carta Social, elaborada anualmente pelo Gabinete de Estratégia
e Planeamento do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (GEPMTSSS). A
Carta Social inclui os servicos e equipamentos sociais das redes soliddria, privada-lucrativa e
publica, constituindo assim um mecanismo de divulgacio a todos os cidadaos de informacao
sobre as respostas sociais disponiveis e um instrumento “(..) essencial para o processo de
concegdo e adequagdo das politicas sociais (...) .

116. O processo de elaboracdo da Carta Social encontra-se regulado pelo Despacho
n.°80/MTSS2009-I, de 7 de outubro de 2009, do Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social,
que fixa as competéncias do GEPMTSSS no &mbito da recolha, anédlise e validagio da
informacdo referente 2 RSES e se fixam os prazos para o GEPMTSSS desencadear os
mecanismos adequados para obter a informagdo necessdria junto das entidades que
desenvolvem respostas sociais, de modo a que o processo esteja concluido até 31 de marco do
ano seguinte ao de referéncia da Carta Social. Nos termos da alinea f) do n.° 1 do referido
Despacho, compete ainda ao GEPMTSSS a produc@o e divulgacio do Relatério Anual da Carta
Social. Porém, nao foram definidos prazos para a elaboracdo e divulgacdo do Relatério,
notando-se que em abril de 2024 o ultimo Relatério publicitado respeitava a 2021. De acordo

92 Comparticipagdo complementar de 571,17 € por creche/més, condicionada a verificagdo de que o alargamento de horario
corresponde efetivamente a necessidade expressa dos pais e/ou de quem exerca as responsabilidades parentais de, pelo
menos, 30% das criangas, bem como a disponibilidade de dotac¢do anual para o efeito.

93 Comparticipagdo complementar de 105,58 € por crianga/més.

94 Em 1998, foi desenvolvido um estudo de localizagdo dos equipamentos e servicos sociais existentes no pais que deu
corpo a Carta Social — Rede de Servicos e Equipamentos Sociais, que teve como objetivo constituir um instrumento de
“(...) extrema flexibilidade nos dominios da investigacdo social, do planeamento, da preparagdo da tomada de decisio e
na facilitagido do acesso a informagdo por parte dos cidaddos.”. Este projeto “(...) contou com a colaboragdo de diversas
entidades, designadamente a Unido das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (UIPSS), a Unido das
Misericdrdias, Autarquias, a Diregdo Geral de Acdo Social (DGAS) e os Centros Regionais de Seguranga Social (CRSS) e, o
entdo, DEPP (atual GEPMTSSS) que efetuou o levantamento da informacdo no terreno da Rede de Servicos e
Equipamentos Socials, procedendo a sua atualizagio em 2000 através de inquiricGo presencial.”. Desde 2009, a
atualizacdo da informacdo constante da Carta Social tem sido realizada via internet, com suporte na plataforma informética
da Carta Social, com a colaboragdo direta das entidades que integram a RSES.

9 Fonte: Manual de instrucdes da Carta Social, GEP (2023).
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com o GEPMTSSS, o Relatério da Carta Social de 2022 n3o tinha sido divulgado por ainda nao
ter sido aprovado pela Tutela, o que veio a ocorrer em 20 de junho de 2024.

Em contraditério, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Segurancga Social refere que “(...) o
Relatdrio da Carta Social integra (...) informagdo que tem por base dados disponibilizados por
variadas entidades (...)", o que torna “(...) de dificil exequibilidade {(...)” a publicitacdo da Carta
Social até 30 de junho do ano seguinte a que respeita.

J& a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIIl Governo refere que com a
informacdo que “(...) a Seguranga Social dispde hoje, a Carta Social tem todas as condi¢bes — e
era isso que estava a ser preparado — para ter informacao fidedigna que resulta da realidade
registada na Seguranga Social, ndo dependendo de inquéritos para o efeito.”.

Ainda neste ambito pronunciou-se o GEPMTSSS, tendo referido que pelo facto do Relatério da
Carta Social integrar informagao que tem por base dados populacionais “(...) disponibilizados
pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE) em meados de junho (...) e dados financeiros
relativos ds despesas de funcionamento dos servigos e equipamentos sociais, disponibilizados
pelo Instituto de Gestio Financeira da Seguranca Social, IP.(...)", a “(..) insuficiéncia de
recursos financeiros, tecnoldgicos e humanos (...)” e a antiguidade da plataforma informatica,
o Relatério sé estd “(... ) habitualmente finalizado durante o 3.° trimestre do ano, altura em que
€ disponibilizado a Tutela para apreciagdo {(...)".

Quanto ao alegado, o Tribunal sublinha que a utilidade do Relatério da Carta Social depende,
fundamentalmente, da oportunidade do acesso dos cidaddos e seus representantes a
informacdo e que a razoabilidade dos prazos deve ser aferida mediante critérios, tal como a
complexidade dos processos. Tendo em conta que a informacdo sobre a disponibilidade das
respostas sociais sé é util se for tempestiva, que os indicadores calculados n3o s3o de elevada
complexidade técnica e que os trabalhos em curso s3o suscetiveis de potenciar a
tempestividade de produgio do Relatério, entende o Tribunal que a sua publicitagdo nao deve
ocorrer ap6s o final do ano seguinte a que respeita, sem prejuizo de se criarem as condi¢oes
para se ir reduzindo o prazo a medida que os procedimentos vao sendo melhorados.

A apreciagdo que é feita em seguida estd de acordo com os dados registados na plataforma
informatica da Carta Social referentes ao periodo 2019 a 2022. O ndmero de creches em
Portugal continental registou uma variagao pouco significativa (+0,4%), correspondente a um
aumento de 11 creches, tendo passado de 2.554 creche em 2019 para 2.565 creches em 2022.
Essa evolugdo resultou do efeito conjugado do aumento do niimero de creches da rede solidaria
(+17) e da rede privada-lucrativa (+2) e da diminui¢cdo do nimero de creches da rede publica
(-8). Cerca de 74,1% das creches no final de 2022 pertenciam a rede solidaria (Quadro 13).

Quadro 13. Ntimero de creches em Portugal continental no periodo 2019 a 2022

2019-2022
Quant. Quant. (OETI A Quant. A Quant.

Rede solidaria 1883 73,7%| 1891 73,8%| 1893 74,3%| 1900| 74,1% 17
Rede privada-lucrativa 598 23,4% 602 23,5% 590 23,1% 600 23,4%
Rede publica 9% 2, 7% 6% 2 5% -8

2 554| 100,0%| 2 561| 100,0%| 2 549| 100,0%| 2 565| 100,0%| 1|
Notas: a rede solidéria respelta as creches das IPSS; a rede privada-lucrativa engloba as creches da propriedade de
sociedades comerciais e de empresdrios em nome individual; e a rede publica refere-se as creches de autarquias
locais, de institui¢des de ensino superior publico ou de outras pessoas coletivas de natureza publica.
Fonte: elaborag3o prépria, com base em informagdo remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.

Natureza juridica

No final de 2022, 64,4% (1.653) das creches estavam localizadas em apenas cinco distritos,
Lisboa 24,2% (622), Porto 14,7% (378), Setubal 9,2% (235), Braga 8,3% (212) e Aveiro 8% (206),

-28 -



= (o m
s &' TRIBUNAL DE
2| C EERTaS

enquanto os distritos de Beja 1,3% (33) e de Braganga 1% (25) sdo os que apresentavam o menor
numero de creches (Figura 3).

119. A populacgio-alvo em Portugal continental no final de 2022 era de 237.470 criancas com idade
inferior a 3 anos. A Figura 4 apresenta a distribuicdo da populagdo-alvo da Creche em Portugal
continental por distrito, destacando-se Lisboa 27,3% (64.941), Porto 17,6% (41.778), Setubal
10% (23.679) e Braga 8,3% (19.718), representando cerca de 63,2% (150.116) do total.

Figura 3. Numero de creches por distrito em Figura 4. Populagdo-alvo da resposta Creche por
2022 distrito em 2022
Numero de creches . Populagio < 3 anos .
2022 i o2 2022 2039 64941
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Fonte: elaboracdo prépria, com base na informacdo  Fonte: elaboragdo prdpria, com base na informacdo
remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024. remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.

120. Conforme o Quadro 14, no final de 2022, existam 119.616 lugares em creche, dos quais 77,9%
(93.158) eram em creches da rede soliddria, 19,2% (23.002) na rede privada-lucrativa, e 2,9%
(3.456) na rede publica. Relativamente a 2019, verificou-se um aumento de 1,7% (1.994) de
lugares em creche no final de 2022, fundamentalmente suportado no aumento de lugares na
rede solidaria (+1.847).

Quadro 14. Numero de lugares em creche no periodo 2019-2022

2019-2022
Natureza juridica

Rede solidéria 91868| 77,7%| 92324| 78,1%| 93 158| 77,9%

Rede privada-lucrativa 408
Rede publica -261

| 117 622|100,09| 118 280|100,0%| 118 260]100,0%| 119 616]100,0%| 1994] 1,7%
Fonte: elaborag3o prépria, com base em informagdo remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.

121. Do total de 119.616 de lugares no final de 2022, 64,3% (76.861) respeitam a cinco distritos:
Lisboa (26%, 31.108); Porto (12,5%, 14.996), Braga (8,9%, 10.643), Setubal (8,6%, 10.297) e
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Aveiro (8,2%, 9.817) (Figura 5). O distrito de Braganca tem o menor niimero de lugares em
creche (1.277). Refira-se ainda que n3o existem diferencas significativas na evolugdo da
distribuicdo geogréfica do niimero de lugares em creche de 2019 para 2022.

Figura 5. Numero de lugares em creche por distrito em 2019 e em 2022

010 2022

Lugares

Lugares

1213 30 837 1277 31108

./'5 sis 0 P S Y .‘

Fonte: elaboragdo propria, com base em informagdo remetida pelo GEPMTSSS em 21
de fevereiro de 2024.

122. O niimero de lugares existentes em Creche permitia abranger 50,4% das criangas com menos
de 3 anos no final de 2022 (taxa de cobertura), refletindo um aumento face aos 47,3% registados
em 2019, (Gréfico 13). No entanto, a evolugdo positiva no periodo resulta, fundamentalmente,
da diminuicdo (-4,6%) da populagdo no escaldo etdrio dos o aos 3 anos, passando de 248.907
criangas em 2019 para 237.470 criangas em 2022.

123. A taxa de utilizagdo da resposta atingiu 88,3% em 2022, apresentando um crescimento face a
verificada em 2019 (86,0%) (Grafico 14).
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Grafico 13. Taxa de cobertura da resposta Creche Gréfico 14. Taxa de utilizagdo da resposta Creche
> (e}
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Notas: a taxa de cobertura corresponde ao récio do Notas: a taxa de utilizagao corresponde ao récio do ntimero

niimero total de lugares existentes sobre a populacdo de utentes a frequentar a resposta Creche sobre o numero

de referéncia da resposta social Creche (popula¢do de lugares existentes na resposta.
dos 0 aos 3 anos). Fonte: elaboragdo prépria, com base em informagdo

Fonte: elabora¢do prépria, com base em informagio remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.
remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.

124. Em 2022, os distritos da Guarda e de Portalegre sdo os que melhores taxas de cobertura
apresentaram (respetivamente 88,5% e 80,8%), destacando-se claramente dos demais. A taxa
de cobertura mais baixa foi registada no distrito do Porto (35,9%), seguindo-se Settbal (43,5%),
Lisboa (47,9%) e Santarém (48,6%) com taxas inferiores a 50% (Figura 6).

125. No que se refere a taxa de utiliza¢do, os distritos de Braga (92,4%) e Porto (92%) registaram as
taxas mais elevadas, e o distrito da Guarda (75%) a taxa de utilizagao mais baixa. (Figura 7).

Figura 6. Taxa de cobertura da resposta Creche por  Figura 7. Taxa de utilizagdo da resposta Creche por
distrito em 2022 distrito em 2022

Notas: a taxa de cobertura corresponde ao ricio do Nota: a taxa de utilizagdo corresponde ao rcio do nimero
numero total de lugares existentes sobre a populagdo até de utentes a frequentar a resposta social creche sobre o

aos 3 anos. numero de lugares existentes em creche.
Fonte: elaboragdo prépria com base na informacdo Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo
remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024. remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.
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126. Ainda neste dominio, de notar que o ISS n3o dispde de informacgao sobre o numero de criangas

127.

inscritas nas listas de espera para a resposta social Creche, o que prejudica a quantificacao das
necessidades e a definicdo de objetivos para a taxa de cobertura, elementos relevantes na
formulacdo de politicas publicas neste ambito.

Em contraditério, o ISS refere que “Ta/ como as inscricbes nas respostas sociais sdo da
responsabilidade das mesmas, também a gestao das listas de espera na resposta social creches
encontra-se na mesma esfera de responsabilidades. Pese embora o referido (...) convém aduzir
que o formuldrio de sinalizacdo de interesse® contribui para que o 1SS, IP identifigue os
concelhos onde se verifica a necessidade de aumento de cobertura de creches e a faixa etdria a
priorizar para a constituicdo de salas.”.

Em sumula e sem prejuizo das observagdes apresentadas neste ponto, destacam-se os

seguintes factos:

= no final de 2022, existam 119.616 lugares em creche, a maioria (77,9%) na rede soliddria;

= amelhoria observada da cobertura da resposta Creche resulta, fundamentalmente, do efeito
conjugado da diminuicao (-4,6%, correspondente a 11.437 criangas) da populagdo no escalao
etdrio dos 0 aos 3 anos entre 2019 e 2022, e do aumento de 1,7% (+1.994) dos lugares;

= os equipamentos de Creche estdo desigualmente distribuidos por Portugal continental, com
os distritos do litoral com as maiores dreas metropolitanas (Porto, Setubal e Lisboa) a
apresentarem as menores taxas de cobertura da resposta (35,9%, 43,5% e 47,9%,
respetivamente).

10.3.0s acordos de cooperagdo em execugdo

128. No final de 2022, existiam 1.538 IPSS com acordo de cooperagio para o desenvolvimento da

Creche, abrangendo 1.859 estabelecimentos, relativamente estdveis ao longo dos anos de 2019
a 2022. Nesse periodo, o nimero de lugares em creches com acordo de cooperagio subiu de
88.851 em 2019, para 90.564 lugares em 2022, correspondendo a um aumento de 1.713 lugares
(+1,9%) e o niimero de utentes abrangidos por acordo de cooperagao registou um acréscimo
de 2,9%, correspondente a 2.166 utentes (Quadro 15).

Quadro 15. Numero de acordos de cooperacio, estabelecimentos, lugares e utentes da resposta social
Creche no periodo 2019 a 2022

2019-2022
Descrigao 2019 2020 2021 2022 ————
A Quant. A%

Acordos de cooperagio 1861 1856 1856 1864 3 0,2%
IPSS com acordo de cooperacgio 1537 1529 1529 1538 1 0,1%
Estabelecimentos abrangidos 1861 1856 1854 1 859 -2 -0,1%
Lotacado 88 851 89 044 89 554 90 564 1713 1,9%
Utentes com acordo de cooperagdo 74 645| 75285 75886| 763811 2166 2,9%
% utentes com acordo/lotacio 84,0% 84,5% 84,7% 84,8% 0,8%

Notas: acordos de cooperagdo respeita aos acordos com execugdo financeira no ano; estabelecimentos
abrangidos corresponde ao niimero de creches das IPSS abrangidas por acordo de cooperagdo; lotagdo
respeita ao numero de lugares nas creches com acordo de cooperagdo; utentes com acordo de
cooperagido respeita ao numero de utentes das creches com acordo de cooperagao que estdo abrangidas
por esses acordos.

Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida a 20 de julho de 2023, pelo ISS.

96 Este formuldrio encontra-se disponivel na aplicagdo Creche Feliz, desenvolvida no 4mbito da implementacio da
Medida da Gratuitidade. Esta aplicacdo permite consultar a oferta disponivel na rede de creches aderentes e pedir
o apoio da gratuitidade, bem como sinalizar o interesse na frequéncia da Creche.
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129. Considerando o niimero de utentes abrangidos por acordos de cooperagao por distrito, destaca-

130.
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se Lisboa, com 15.227 utentes, representando cerca de 19,8% do total, seguido de Braga (8.926;
11,6%), Porto (8.716; 11,3%) e Aveiro (7.963; 10,4%)97.

Relativamente & despesa com os acordos de cooperacdo na resposta social aqui em anélise%,
verificou-se que, em 2022, ascendeu a 348.815,4 me€, mais 100.830,3 m€ que em 2019, tendo
esta evolucdo representado um aumento de 40,7% (Gréfico 15). De salientar que o aumento da
despesa foi mais acentuado em 2022 (+19,8%, face a 2021), designadamente por via do
alargamento da Medida da Gratuitidade (cfr. Ponto 10.4).

Gréfico 15. Despesa com acordos de cooperacdo para Creche, no periodo 2019 a 2022

348,8

2022

Fonte: elaboragio prépria, com base na informagio remetida pelo ISS em 20 de

julho de 2023.

131. A despesa com os acordos de cooperagao para o desenvolvimento da resposta social Creche

representou cerca de 19,7% da despesa da seguranca social com acordos de cooperagio
(1.772,9 M€) em 2022.

132. A despesa média por utente abrangido por acordo de cooperagdo aumentou 36,7% (+1,2me)

da Creche, no periodo 2019 a 2022

Varigvel

em quatro anos (de 3,3 m€/utente em 2019 para 4,5 m€ em 2022) (Quadro 16).

Quadro 16. Valores médios de acordos de cooperagdo, utentes abrangidos, IPSS e despesa no 4mbito

2019 ‘

Média de utentes abrflngldos por 40,1 40,6 40,9 41,2
acordos de cooperacdo

Despes.a média por utente 33 35 38 45
abrangido (m.€)

Média de acordos de cooperagao 12 12 12 12
por IPSS

Despesa ['ned|a por acordo de 1333 140,0 157,0 187.1
cooperagao (m.€)

Despesa média por IPSS (m.€) 161,3 169,9 190,6 226,8
Medla dé acordos de cooperagdo 1034 1031 1031 103,6
por distrito

Despesa média por distrito (m.€) | 13 777,0 | 14430,5 | 16189,5 | 19378,6

Fonte: elaboragdo prépria, com base em informacdo remetida pelo ISS em 20

de julho de 2023.

97 Vide Grafico n.° ii do Anexo Il. Informagdo complementar.
98 Os montantes apresentados incluem os pagamentos relativos a: comparticipagdo complementar de hordrio superior a
11 horas; comparticipagdo por crianga com deficiéncia; comparticipagdo complementar por sdbados (15 utentes e 20
utentes); comparticipagio adicional correspondente a 80% dos encargos mensais com educadoras de infancia.
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Em sintese e sem prejuizo das observa¢des apresentadas neste ponto, destaca-se o seguinte:

= o numero de IPSS com acordo de cooperagdo para Creche, o numero de creches e o nimero
de criangas abrangidas manteve-se estavel no periodo 2019 a 2022;

= a despesa total com a Creche e a despesa média por utente registou um aumento
significativo no periodo 2019 a 2022, 40,7% (100,8 M€) e 36,7% (1,2 me), respetivamente.

10.4.A medida da gratuitidade na frequéncia de creche

Num contexto de diminui¢ao da natalidade que agrava as perspetivas de evolugao demografica
e perante uma rede de equipamentos de apoio a infincia que apresenta desequilibrios, em que
o preco permanece um condicionamento significativo, sendo um dos fatores que explicam o
adiamento do segundo filho, considerou-se essencial melhorar as condi¢des para a
parentalidade, criando as bases necessdrias para que as familias possam ter os filhos que
desejam ter, permitindo-lhes desenvolver projetos de vida com maior qualidade, segurancga e
melhor conciliagdo entre trabalho, vida familiar e pessoal9.

Neste contexto, a Medida da Gratuitidade surge pela primeira vez no OE para 2020, aprovado
pela Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, como uma medida de apoio a natalidade, através da
reducdo das despesas familiares, fundamental para responder ao desafio demogréfico.

. Nos termos do referido diploma, é garantida a gratuitidade na frequéncia de creche a todas as

criangas que frequentem uma creche publica ou abrangida pelo sistema de cooperagao e cujo
agregado familiar pertenca: a) ao 1.° escalao de rendimentos da comparticipa¢do familiar®®; ou
b) ao 2.° escaldo de rendimentos da comparticipagdo familiar'®' a partir do segundo filho. Isto
significa que a despesa do subsistema de agdo social com a Creche passou a ser acrescida com
o montante da compensagdo financeira do ISS que substitui aquelas comparticipa¢des
familiares.

A implementacao da Medida da Gratuitidade ocorreu de modo faseado, a partir de 2020, tal
como se evidencia na Figura 8 e se desenvolve nos pontos seguintes.

99 Cfr. Ponto IIl.I do Programa do XXII Governo.
100 A inclus3o no 1.° escaldo ocorre quando o rendimento per capita mensal igual ou inferior a 30% da retribui¢do minima
mensal garantida (190,50 € em 2020), cfr. n.° 11.1.1 do regulamento das comparticipac¢des familiares devidas pela utilizaggo

dos

servicos e equipamentos sociais, anexo a Portaria n.° 196-A/2015, na sua redagdo atual. O rendimento per capita

mensal é obtido pela seguinte férmula:

rendimento anual ou anualizado do agregado familiar/12 — despesas fixas mensais
numero de elementos do agregado familiar

19" Alinclusdo no 2.° escaldo acontece quando o rendimento per capita mensal superior a 30% e igual ou inferior a 50% da
retribuicdo minima mensal garantida (respetivamente 190,50 € e 317,50 € em 2020), cfr. n.° 11.1.1 do regulamento das
comparticipagdes familiares devidas pela utilizacdo dos servigos e equipamentos sociais anexo & Portaria n.° 196-A/2015,
na sua redag3o atual.
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Figura 8. Calenddrio de implementacdo da Medida da Gratuitidade

- Criangas do 1.° escaldo de rendimentos da comparticipacdo familiar, ou ao 2.° escaldo de
rendimentos da comparticipagao familiar a partir do segundo filho. ‘}ﬁ’?

- Creches do setor social e solidario com acordo de cooperagao

1de
setembro
de 2020

1de

- Criangas do 2.° escaldo de rendimentos da comparticipagdo familiar ﬁi
setembro
de 2021 - Creches do setor social e soliddrio com acordo de cooperagio éﬁ’i‘é
\.
mll':i,o - Criangas nascidas a partir de 1 de setembro de 2021 ‘N’i ﬁ’i
de 2022 - Creches do setor social e soliddrio com acordo de cooperagao 6’?6’”*6‘?
1de |
Y B - Alargamento as creches licenciadas da rede lucrativa e da rede solidéria sem /\
2023 acordo de cooperagio

1de
setembro
de 2023

AN
- Alargamento as creches da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa ‘

1de ‘ O
janeiro de

2024

- Alargamento as creches da rede publica

Fonte: elaboracdo prépria.

. A medida constitui ainda um contributo relevante para a meta do ODS n.° 4.2, que prevé que,

até 2030, “(...) todas as meninas e meninos tenham acesso a um desenvolvimento de qualidade
na primeira infdncia, bem como cuidados e educagcdo pré-escolar, de modo a que estejam
preparados para o ensino primadrio.”.

10.4.1. A medida em 2020

Apos articulagdo com as entidades representativas do setor social e solidario™?, foi aprovada a
Portaria n.° 271/2020, de 24 de novembro, com efeitos a 1 de setembro de 2020, que define as
condicdes de operacionalizagdo da Medida da Gratuitidade, aplicdvel as respostas sociais
Creche e Creche Familiar'®3, desenvolvidas pelas IPSS com acordo de cooperagao.

A aplicagao do principio da gratuitidade concretizou-se através do pagamento pela Seguranca
Social as IPSS das comparticipagdes que eram até entdo devidas pelas familias enquadradas
nos escaldes mais baixos (1.° e 2.°, a partir do segundo filho). Note-se que, antes da entrada em
vigor da Medida da Gratuitidade, todas as familias tinham de pagar as IPSS, em graus
diferentes, uma comparticipagdo familiar.

192 Fonte: anexo ao oficio n.° 6.316, de 25 de julho de 2023, do Gabinete da Secretdria de Estado da Inclusdo. De acordo
com o MTSSS, o processo de “(...) planeamento e desenho do desenvolvimento da medida (...) contou com o envolvimento
das Entidades Representativas do Setor Social e Soliddrio e, desde finais de 2022, da Associagdo de Creches e Pequenos
Estabelecimentos de Ensino Particular, na reflexdo sobre a configuragcdo e operacionalizagdo da medida, com contributos
que incluiram a preparacdo dos normativos de regulamenta¢do, 4 comunicagido/nota de dificuldades e sugestées de
melhoramento.”.

193 O peso da resposta social Creche Familiar no total da estimativa de criangas abrangidas pela medida em 2020 é residual
(2,6%). Efetivamente, previa-se que 97,4% (52.814 criangas) abrangidas frequentassem a resposta social Creche.
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141. O montante da comparticipagdo familiar dependia do posicionamento do agregado familiar em
termos de rendimento per capita mensal num dos seis escaldes indexados a Retribui¢do
Minima Mensal Garantida (RMMG), conforme ponto 11.1.1 do “Regulamento das
comparticipa¢des familiares devidas pela utilizagcdo dos servicos e equipamentos sociais”, em
anexo a Portaria n.° 196-A/2015.

142. Em func¢do do posicionamento nos escaldes era devida uma percentagem, definida pelas IPSS
no regulamento interno de cada creche a acrescer a comparticipagao financeira da Seguranca
Social. Quando o referido regulamento era omisso, as percentagens definidas a titulo de
comparticipagao familiar a pagar a instituicdo decorriam do ponto 11.1.2 do Regulamento anexo
a referida portaria.

143. As estimativas apresentadas para a despesa e para o numero de criangas abrangidas pela
medida em 2020 (ano letivo 2020/2021), ficaram aquém do que se veio a verificar. A despesa
estimada com a implementacdo da medida em 2020 (4 meses) foi de 11.181,5 me, tendo a
execucdo se fixado em 4.963,7 me, /e, 556% abaixo do estimado. Quanto ao nimero de
criangas, as estimativas apontavam para 54.207, mas apenas foram abrangidas 20.473 (-62,2%),
ou seja, cerca de 27,2% do total de criangas abrangidas por acordo de cooperagao Creche
(Quadro 17). A estimativa das criancas abrangidas pela medida revelou pouca aderéncia a
realidade face a diferenca para o nimero de criangas que efetivamente beneficiaram da medida,
sobretudo em relagdo ao 1.° escaldo. Para tal terd contribuido o facto da “(..) informagdo sobre
os escaldes de rendimentos de agregados de criancas em creche (..)” ser "(..) quase
inexistente. %4,

Quadro 17. Estimativa e execug¢do da Medida da Gratuitidade em 2020

. ~ Estimativa Execugao Desvio
Designagao
2020 2020 Valor %

Utentes abrangidos 54 207 20 473 -33 734 -62,2%

1.° escaldo 43 767 8 540 -35 227 -80,5%

2.° escaldo 10 440 11933 1493 14,3%
Despesa (m.€) 11182 4964 -6 218 -55,6%

1.° escaldo 7971 1530 -6 441 -80,8%

2.° escaldo 3210 3433 223 6,9%

Fonte: elaboragdo prépria, com base nas estimativas do ISS de 4 de setembro de 2020 e em
informacdo remetida pelo ISS em 16 de agosto de 2023.

144. Em resultado, a Medida da Gratuitidade representou apenas cerca de 1,9% (5 M€) do total da
despesa com a resposta social Creche em 2020 (259,7 Mg, cfr. Ponto 10.3).

10.4.2. A medida em 2021

145. O OE para 2021, aprovado pela Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro, no seu artigo 159.%, n.° 1,
prevé que o Governo proceda, nesse ano, ao alargamento da gratuitidade da creche a todas as
criangas que frequentem creches publicas ou abrangidas pelo sistema de cooperagao e cujo
agregado familiar pertenca ao 2.° escaldo de rendimentos da comparticipagdo familiar. O
alargamento foi regulado pela Portaria n.° 199/2021, de 21 de setembro, com efeitos a 1 de
setembro de 2021.

194 Fonte: anexo ao oficio n.° 6.316, de 25 de julho de 2023, do Gabinete da Secretdria de Estado da Inclus3o.
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146. Ao contrédrio do observado em 2020, constatou-se que as estimativas elaboradas antes deste

147.

149.

150.

alargamento™s n3o incluiram o nimero de criangas abrangidas. Quanto a despesa, foi estimada
em 31,8 Mg, dos quais 10,8 M€ (34%) relativos ao alargamento da medida aos primeiros filhos
das familias enquadradas no 2.° escaldo de rendimentos.

O alargamento da medida permitiu abranger 30.272 criangas em 2021'°¢, mais 9.799 (+47,9%)
que em 2020, representando 39,9% das criangas abrangidas por acordo de cooperagdo na
resposta social Creche (Quadro 18). A despesa realizada ascendeu a 17,6 Mg, sendo inferior em
14,2 M€ ao estimado (menos 44,7%).

Quadro 18. Execucdo da Medida da Gratuitidade em 2021

. = Execucgdo Execucdo 2020 - 2021
Designacao
2020 2021 A (M.€) A%
Utentes abrangidos 20 473 30272 9799 47,9%
1.° escaldo 8 540 9 953 1413 16,5%
2.° escalio 11 933 20319 8 386 70,3%
Despesa (m.€) 4964 17 633 12 669 255,2%
1.° escaldo 1530 4779 3249 212,3%
2.° escalio 3433 12 854 9421 274,4%

Fonte: elaboragdo prépria, com base na informagao remetida pelo ISS em 16 de
agosto de 2023.

. Em 2021, a despesa com a Medida da Gratuitidade representou cerca de 6% do total da despesa

com a resposta social Creche nesse ano (291,4 Me).
10.4.3. A medida em 2022

Em 2022, através da Lei n.° 2/2022, de 3 de janeiro, alarga-se progressivamente a gratuitidade

da frequéncia de creche a todas as criangas que frequentem creche abrangida pelo sistema de

cooperagao e amas, nos seguintes termos:

= em 2022, a todas as criangas que ingressem no primeiro ano de creche;

"em 2023, a todas as criangas que ingressem no primeiro ano de creche e as criangas que
prossigam para o 2.° ano;

" em 2024, a todas as criangas que ingressem no primeiro ano de creche e as criangas que
prossigam para o0 2.° e 3.° ano.

O Governo procedeu a regulamentacdo do referido diploma através da Portaria n.° 198/2022,
de 27 de julho, com efeitos a partir do dia 1 de setembro de 2022, passando a gratuitidade na
frequéncia das creches, bem como das amas, a abranger todas as criancas nascidas a partir de
1 de setembro de 2021. Relativamente a estas criancas, a comparticipagdo familiar foi
substituida pelo valor mensal de 460 € por crianga/més, a pagar pelo ISS as institui¢des '°7.
Relativamente as criangas nascidas antes daquela data e cujas familias fossem enquadradas
nos 1.° e 2.° escaldes de rendimentos da comparticipagdo familiar o ISS continuou a pagar as
comparticipagdes familiares, determinadas pela aplicagao de uma percentagem ao rendimento
per capitamensal do agregado familiar, de acordo com o fixado no regulamento interno de cada
creche, ou, quando o mesmo for omisso, de acordo com o fixado na Portaria n.° 196-A/2015.

195 Em 2021, as estimativas foram elaboradas pelo Instituto de Gest3o Financeira da Seguranca Social, IP, em 7 de julho de

2021.

196 Com referéncia a frequéncia da Creche em dezembro de 2021, cfr. informagdo remetida pelo ISS em 16 de agosto de

2023.

197 A fixagdo do valor do apoio pecunidrio pago por crianca foi definida na Adenda ao Compromisso de Cooperagdo para o
Setor Social e Solidério assinada a 27 de julho de 2022. Deixou de ser necessério a apresentacdo de informacdo sobre os

rendimentos do agregado familiar.
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Segundo o Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social (MTSSS), “(..) este
desenvolvimento contou com um amplo envolvimento e negociagio com as Entidades
Representativas do Setor Social e Soliddrio™®®, tendo os termos e montantes aplicdveis ficado
definidos no Compromisso de Cooperagcdo para o Setor Social e Soliddrio e respetivas adendas

(...)"0.

Quanto a defini¢do do valor do apoio a pagar pelo ISS e destinado a assegurar o custo técnico
da resposta, o MTSSS informou que foi considerado o custo médio real da resposta, obtido
através do OCIP, relativo a 2019, que “(...) apontava para um valor de 405,85 € por utente/més
(..)" e ainda “(..) os seguintes elementos: 1) evolugcdo da Retribuicdo Minima Mensal
Garantida (RMMG); 2) peso dos encargos com recursos humanos (aproximadamente 75%); 3)
evolugdo da inflagio (...)”, resultando “(..) uma estimativa na ordem dos 468,63 € para
2022.7"°,

Contudo, apesar de solicitado™, n3o foi demonstrado quantitativamente o detalhe dos
elementos considerados e os respetivos célculos realizados que sustentaram a defini¢do do
valor do apoio (460 € por criangca/més). Acresce que as decisdes de financiamento nao devem
limitar-se a cobertura dos custos médios incorridos pelos prestadores. Pelo contrério, tal como
no custeio de politicas publicas™?, é necessario um modelo de financiamento das respostas
sociais em que as decisdes estejam quantitativamente sustentadas em metodologias de custeio
da responsabilidade do financiador publico que, diferenciando o contexto socioeconémico em
que cada estabelecimento se insere, potenciem a melhoria da qualidade dos servigos prestados,
a implementag3o de praticas de gestao que promovam a adequada gest3o de recursos e, deste
modo, a eficiéncia funcional dos prestadores e a sua sustentabilidade financeira. Tal como foi
referido, ndo foi demonstrada a considerac¢do destes elementos.

Em contraditério, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social refere que “A
importéncia estratégica do setor social e soliddrio é reconhecida no pais de forma transversal,
pelo que o Governo pretende dignificar e reforcar as IPSS e privados com equipamentos sociars,
através de um modelo contratualizado, com fiscalizagdo eficaz e garantia de provisdo dos
servigos em condi¢ces dignas e humanizantes, encontrando-se em estudo a elaboracdo de uma
Lei de Financiamento do Setor Social.”.

J& a anterior responsavel, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIlI
Governo, refere que “(...) o valor pago pela Seguranga Social garante a cobertura das despesas
e a sustentabilidade financeira das Instituicdes (...).”. Refere ainda que o “(...) valor deve ser,
naturalmente, atualizado anualmente, em funcdo dos custos reais (..)” e que “(..) definir
valores diferentes por instituicdo é criar instrumentos de desigualdade.”.

Reiteram-se as observacdes de auditoria, sublinhando-se que a melhoria dos servigos prestados
aos cidadios, da sustentabilidade das institui¢des e a utilizacdo eficiente dos recursos publicos
passa pelo desenvolvimento e implementa¢ao de mecanismos indutores de responsabilizagio
e eficiéncia na contratualizagdo com os prestadores e que os precos estejam sustentados em
metodologias de custeio adequadas.

198 Unigo das Misericérdias Portuguesas, Confederagio Nacional das Instituicdes de Solidariedade, Unido das
Mutualidades Portuguesas e Confedera¢do Cooperativa Portuguesa.

199 Fonte: anexo ao oficio n.° 6.316, de 25 de julho de 2023, da Secretéria de Estado da Inclus3o.

110 Fonte: oficio n.° 1.839, de 8 de marco de 2024, da Secretéria de Estado da Inclus3o.

" Oficio da Diregdo-Geral do TdC n.° 9.225/2024, de 1 de margo.

"2 Vide, por exemplo, OCDE (2023), “Costing policy proposals: Guidelines for independent fiscal institutions (IFls) ” OECD
Journal on budgeting, Vol. 23/1.
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. A Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, veio ainda estender a Medida da Gratuitidade até ao
limite da capacidade autorizada para cada creche e fixar os critérios de admiss3o e priorizagao
na Creche, devendo as creches com acordo de cooperagao adaptar os respetivos regulamentos
em conformidade. De acordo com a hierarquizagdo estabelecida, na admissao a Creche sao
priorizadas as criangas beneficidrias da prestacdo social Garantia para a Infincia e/ou com
abono de familia para criangas e jovens (1.° e 2.° escaldes de rendimento)™s.

Nota-se, porém, que tal priorizagdo, conjugada com a insuficiente taxa de cobertura da resposta
(cfr. Ponto 10.2), potencia a dificuldade do acesso a Creche das familias com rendimentos
médios e mais elevados (a partir do 3.° escaldo do rendimento de referéncia'4, mais de 6.204,80
€/ano) do acesso a Creche.

Em contraditério, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIII Governo
refere que “(..) a andlise da evolugcdo histdrica da frequéncia de Criangas nas creches
protocoladas com o Instituto de Seguranga Social permite concluir que o sistema anterior tinha
um efeito perverso de induzir uma maior participacdo nas creches das Criangas de agregados
com ma’lores rendimentos, agravando o fosso de desigualdade e o inacesso das Criangas de
agregados com rendimentos mais baixos.”.

O alegado n3o contraria a observacdo de auditoria. Contudo, nota-se que nas estimativas
prévias ao alargamento regulado pela Portaria n.° 199/2021, de 21 de setembro, se salienta que
“(...) a informagado sobre os escalbes de rendimento de agregados de criancas em creche € quase
inexistente (...)"e que “(...) até ao momento, todos os estudos efetuados pelo IGFSS, I.P. e ISS,
I.P. basearam-se em estimativas tendo por base o pressuposto de que a distribuicdo do
rendimento dos agregados com criangas em creche é semelhante a distribuicdo de rendimentos
dos agregados do pais.”s.

O numero de criangas abrangidas pela medida em 2022, foi superior ao estimado em qualquer
dos trés cendrios elaborados antes da Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho (Quadro 19).

Quadro 19. Estimativa do niimero de criangas para o alargamento progressivo da Medida da Gratuitidade

Cendrios

Grau de

Estimativa Execugao _ Estimativa Estimativa Estimativa
execugao
Baixo 40 607 120,5% 62 406 81 315 83 406
Médio 42 283 48 946 115,8% 64 784 86 979 91 925
Alto 43 941 111,4% 66 947 92 276 100 120

Fonte: elaboragdo propria, com base na informag3o remetida pelo MTSSS em 25 de julho de 2023.

. O alargamento da medida permitiu abranger 48.946 criangas em 2022, mais 18.674 (+61,7%)

que em 2021, correspondendo a 63,7% das criangas abrangidas por acordo de cooperacdo na
resposta social Creche. A despesa realizada ascendeu a 40.746,4 me, representando ja cerca de
11,7% do total da despesa com a resposta social Creche nesse ano (348,8 M€).

"3 Em 5.° e 6.° lugar da lista das prioridades definidas para a admiss3o. Em 1.° lugar priorizam-se as criangas que
frequentaram a creche no ano anterior; em 2.° criangas com deficiéncia/incapacidade; em 3.° criangas filhos de maes e
pais estudantes menores, ou beneficidrios de assisténcia pessoal no &mbito do Apoio a Vida Independente ou reconhecido
como cuidador informal principal, ou criangas em situa¢do de acolhimento ou em casa abrigo; e em 4.° criangas com
irm3os, que comprovadamente pertengam ao mesmo agregado familiar e que frequentam a resposta social.

M4 “. Somam-se os rendimentos anuais de todos os elementos do agregado familiar. 2. Soma-se o niimero de criangas e
Jovens do agregado que tém direito ao abono de familia, mais um. 3. Divide-se o primeiro valor pelo segundo para encontrar
o rendimento de referéncia. 4. Esse rendimento de referéncia equivale a um escaldo (do 1.° ao 5.9 ”. Fonte: Guia prético
abono de familia para criancas e jovens, do ISS.

5 Fonte: anexo ao oficio n.° 6.316, de 25 de julho de 2023, da Secretéria de Estado da Inclus3o.
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De acordo com os responsaveis do ISS e das IPSS contactados na auditoria, o alargamento
progressivo da medida gerou um aumento significativo da procura de lugares em creches, em
particular em 2022, com a consequente repercussdo no aumento das listas de espera. Contudo,
verificou-se que o ISS nao dispde de informagdo quantitativa sobre o niimero de criangas em
lista de espera nos equipamentos. A falta dessa informacao prejudica a avaliagdo e gestdo da
medida, bem como a transparéncia e o controlo sobre o cumprimento das regras de admissao
nos equipamentos.

10.4.4. 2023: alargamento as creches da rede lucrativa, rede soliddria sem acordo e da
SCML

No final de 2022, com o objetivo de aumentar o niimero de vagas afetas a medida, foi publicada
a Portaria n.° 305/2022, de 22 de dezembro, aplicével as criancas nascidas a partir de 1 de
setembro de 2021, através da qual se procedeu a novo alargamento da Medida da Gratuitidade
por forma a incluir as creches licenciadas da rede privada-lucrativa e da rede soliddria sem
acordo de cooperacgdo, a partir de 1 de janeiro de 2023. Para efeito, foi criada uma bolsa de
creches aderentes a qual as da rede privada-lucrativa ou soliddria sem acordo com o ISS
puderam aderir. O valor mensal por crianga/més (460 €) é o mesmo que o das creches do setor
social e soliddrio com acordo™®.

O acesso as creches licenciadas da rede privada-lucrativa e da rede soliddria sem acordo de
cooperagao ficou, no entanto, dependente da inexisténcia de vaga abrangida pela gratuitidade
no setor social e soliddrio com acordo no concelho onde os pais ou quem exerca as
responsabilidades parentais residam ou exercam a sua atividade laboral"7.

A medida teve uma forte adesdo das creches da rede privada-lucrativa, com 73% (438) das
creches (600)™ a celebrarem termos de adesdo com o I1SS™9 até ao final de 2023. Destaca-se
que as creches da rede dos distritos de Lisboa (170), Porto (83) e Setubal (81) representam cerca
de 76,3% (334) do total das aderentes no final de 2023 (Figura 9) e que todas as dos distritos
de Vila Real, Viana do Castelo e Viseu aderiram a medida (Figura 10).

16 As creches da rede publica, designadamente as geridas pelas autarquias locais e instituicdes de ensino superior publico,
ficaram excluidas deste alargamento.

17 Cfr. Despacho n.° 14.837-E/2022, de 28 de dezembro, da Secretdria de Estado da Inclusdo. Em 2024, através da Portaria
n.° 158/2024/1, de 6 de junho, foi alterada a Portaria n.° 305/2022, de 22 de dezembro, tendo o acesso as creches da rede
privada-lucrativa e da rede soliddria sem acordo de cooperacdo passado a depender da inexisténcia de vaga na freguesia
onde os pais ou quem exerca as responsabilidades parentais residam ou exercam a sua atividade laboral ou em freguesias
limitrofes, nas condicGes previstas no n.° 2 do artigo 5.° da Portaria, ao invés do concelho.

18 Com referéncia a 31 de dezembro de 2022, cfr. dados registados na plataforma informética da Carta Social.

19 Cfr. quadro resumo de indicadores disponibilizado pelo ISS em 14 de marco de 2024.
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Figura 9. Numero de creches da rede Figura 10. Percentagem de creches da rede
privada-lucrativa aderentes privada-lucrativa aderentes
N.° Creches aderentes - % Craches sdasantas R
o 170 0.0% 100,0%:

3

Nota: os distritos de Braganca, Guarda e Portalegre Nota: os distritos de Braganca, Guarda e Portalegre
ndo tém creches da rede privada-lucrativa. ndo tém creches da rede privada-lucrativa.

Fonte: elaboracdo prépria com base em informacdo  Fonte: elabora¢3o prépria com base em informagio
prestada pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024  prestada pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024
e pelo ISS em 14 de margo de 2024. e pelo ISS em 14 de margo de 2024.

162. Em dezembro de 2023, o nimero de criangas abrangidas pela Medida da Gratuitidade a
frequentar creches da rede privada-lucrativa ascendeu a 12.301 (Grafico 16), correspondente a
cerca de 53,5% da lotagdo destas creches (23.002)'2°.

Gréfico 16. Numero de criangas abrangidas pela gratuitidade em creches da rede privada-lucrativa em
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Fonte: elaboragdo prépria com base em informagdo prestada pelo ISS em 14 de margo de 2024.

120 Teve-se por referéncia a lotagdo destas creches no final de 2022, dado que em abril de 2024 encontravam-se em curso
os trabalhos de validagdo dos dados registados pelas entidades que desenvolvem respostas sociais na plataforma
informatica da Carta Social relativos a 2023.
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No que respeita a adesdo de creches da rede soliddria sem acordo, constatou-se que a
monitoriza¢do da medida foi realizada em funcdo da natureza juridica dos prestadores (rede
soliddria, rede privada-lucrativa e rede publica), ndo tendo sido apurados dados relativos as
creches do setor soliddrio sem acordo de cooperacdo aderentes.

No final de 2023, a Portaria n.° 426/2023, de 11 de dezembro, procedeu ao alargamento da
Medida da Gratuitidade as criangas que frequentassem creches cujo desenvolvimento e gestao
da resposta fosse efetuado: por autarquias locais, por instituicdes de ensino superior publico
ou por outras pessoas coletivas de natureza publica, designadamente empresas publicas,
sociedades andnimas de capitais publicos, institutos publicos ou outros organismos de
natureza similar, com efeitos a 1 de janeiro de 2024; e pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa
(SCML), com efeitos a 1 de setembro de 2023.

. Porém, verificou-se que, “(...) por opcdo da SCML, em linha com os seus fins estatutdrios (...) "'

a medida foi implementada nas creches e creches familiares da institui¢ao desde 1 de setembro
de 2020, na sequéncia da aprovagdo da Portaria n.° 271/2020, de 24 de novembro. Assim, a
SCML suportou os correspondentes custos. Em dezembro de 2023, o niimero de criangas
abrangidas ascendeu a 1.540 (Gréafico 17), correspondente a 89,3% da lotagdo das creches da
SCML.

Griéfico 17. Numero de criancas abrangidas pela gratuitidade da frequéncia de creche nos
estabelecimentos da SCML no periodo 2020 a 2023
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Fonte: elaboragdo prépria com base em informacdo prestada pela SCML em 22 de fevereiro de 2024

166. A Portaria n.° 426/2023, de 11 de dezembro, veio, no entanto, permitir a SCML obter

financiamento da seguranca social para a Medida da Gratuitidade (460 € por crianga/més),
mediante a celebrac¢3o de protocolo com o 1SS'2,

. O Grafico 18 evidencia a evolug3o crescente do niimero total de criangas abrangidas pela

Medida da Gratuitidade (rede solidéria e da rede privada-lucrativa), por més, no periodo 2020
a 2023, particularmente expressiva a partir de setembro de 2022. Em dezembro de 2023, a
medida abrangeu 90.649 criangas, das quais 78.348 (86,4%) a frequentar creches da rede
soliddria' e 12.301 (13,6%) da rede privada-lucrativa.

21 Fonte: informacgdo prestada pela SCML em 21 de fevereiro de 2024.
122 Cfr, art.® 4.° da Portaria n.° 426/2023, de 11 de dezembro.
123 Inclui 1.540 criangas a frequentar creches da SCML.
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Griéfico 18. Numero total de criancas abrangidas pela gratuitidade da frequéncia de creche no periodo
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Fonte: elaboracdo prépria com base em informac3o prestada pelo ISS em 14 de marco de 2024 e pela
SCML em 28 de fevereiro de 2024.

168. No final de 2023, a despesa da seguranca social com a Medida da Gratuitidade ascendeu a
156,6 M€'24, mais 284,8% que em 2022, correspondente a cerca de 34,5% da despesa com a
resposta social Creche (453,3 M€)'%.

169. Em stimula ao ponto 10.4., destacam-se os seguintes factos:

a implementagao da Medida da Gratuitidade ocorreu de modo faseado, abrangendo 20.473
criangas em 2020, 30.272 em 2021, 48.946 em 2022 e 90.649 em 2023;

a despesa com a medida evoluiu em linha com o aumento do nimero de criangas
abrangidas, passando de 5 M€ em 2020, para 17,6 M€ em 2021, 40,7 M€ em 2022 e
156,6 M€ em 2023;

a aplicacdo do principio da gratuitidade concretizou-se através do pagamento pela
Seguranca Social das comparticipa¢des que eram devidas pelas familias enquadradas no
1.° e 2.° escaldes de rendimentos da comparticipagdo familiar, relativamente as criangas
nascidas antes de 1 de setembro de 2021. Para as criangas nascidas apés essa data, a
medida passou a concretizar-se através do pagamento de um valor mensal de 460 € por
crianga/més as instituicdes integradas na medida;

entre 2020 e 2022 a medida abrangeu as creches do setor soliddrio com acordo de
cooperagao, tendo sido alargada a partir de 1 de janeiro de 2023 as creches da rede privada-
lucrativa e da rede soliddria sem acordo de cooperagio, mediante ades3o. A partir de 1 de
setembro de 2023 foi alargada as creches da SCML;

a medida teve uma forte ades3o das creches da rede privada-lucrativa, com cerca de 73%
das creches do setor a celebrarem termos de adesdo com o ISS até ao final de 2023;

por opgao da SCML a Medida da Gratuitidade foi implementada nas suas creches desde 1
de setembro de 2020, tendo a SCML suportado os correspondentes custos. A aprovagao
da Portaria n.° 426/2023, de 11 de dezembro, permite a SCML obter financiamento da
Seguranca Social.

124 Dos quais 117,7 M€ em creches com acordo de cooperac3o.
25 Este montante corresponde ao saldo das contas “6017210200 — Creche” e “6016221000 — Gratuitidade Creche
Lucrativa” em 2023.
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11. Caso de estudo: Centro Distrital de Aveiro do Instituto da Seguranga Social
11.1. Estrutura, organizag@o e recursos humanos do centro distrital

170. O centro distrital de Aveiro (CDA) é o servico desconcentrado do ISS responsavel por assegurar
as atribui¢des e competéncias do instituto ao nivel do distrito, competindo-lhe, no 4mbito da
acdo social: i) propor ao Conselho Diretivo (CD) do ISS a celebrag¢do de acordos de cooperagio
com as IPSS; ii) dar parecer sobre os projetos de registo das IPSS e proceder ao licenciamento
das atividades de apoio social, quando legalmente previsto; e iii) colaborar na a¢do inspetiva e
fiscalizadora no que respeita ao cumprimento dos direitos e obrigacdes dos beneficidrios das
instituicoes e de outras entidades privadas que exercam atividades de apoio social.

171. De acordo com a estrutura orgénica do CDA, aprovada por Deliberacdo n.° 127/2012, de 18 de
setembro™®, do CD do ISS, o desenvolvimento, controlo e acompanhamento dos acordos de
cooperagdao com as IPSS é efetuado pelo Ntcleo das Respostas Sociais (NRS), integrado na
Unidade de Desenvolvimento Social (UDS). Ao NRS compete ainda acompanhar a instalagao,
funcionamento e fiscalizagdo dos estabelecimentos de apoio social em que sejam exercidas
atividades e servigcos do ambito da segurancga social (Figura 11).

Figura 11. Organograma da Unidade de Desenvolvimento Social do centro distrital de Aveiro
Centro Distrital de Aveiro

Unidade de Desenvolvimento Social

Nucleo de Respostas Sociais Nucleo de Infancia e Juventude

Setor de Gestdo e
Desenvolvimento das Respostas
Sociais

Setor de Assessoria Técnica aos
Tribunais

Nicleo de Intervengdo Social

Setor de Atendimento e
Acolhimento Social 1

Setor de Atendimento e

Acolhimento Social 2

Fonte: elaboragdo prépria.

172. Com relevancia para a auditoria, destaca-se ainda a Comissao Distrital de Cooperagdo de
Aveiro'?? que funciona junto do CDA e tem como competéncias a andlise de questdes
relacionadas com a interpretac@o, a execuc¢ao e desenvolvimento dos acordos de cooperacao,

126 Com as alteragdes introduzidas pelas Deliberacdes: n.° 45/2013, de 1 de marco; n.° 14/2018, de 11 de janeiro; n.°
225/2019, de 31 de outubro; e n.° 1209/2020, de 6 de outubro.

27 As comissdes distritais de cooperagdo sdo coordenadas pelo diretor do centro distrital do ISS, cfr. [abreviatura ou
extenso. Ver em todas as notas de rodapé. O mais fécil talvez seja definir a abreviatura] artigo 41.°, n.° 4 da Portaria n.°

196-A/2015.
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gestdo ou protocolos, reportando a Comissdo Nacional de Cooperagao as situagdes que, pela
frequéncia da sua verificagdo ou pela importancia da sua natureza, justifiquem a intervencdo
dessa instincia de nivel nacional'®. De acordo com seu Regulamento Interno'?, a Comissdo
Distrital de Cooperacdo de Aveiro deveria reunir quatro vezes por ano. Contudo, no periodo de
2019 a 2022, a COMissao reuniu uma unica vez'°.

Quanto aos recursos humanos, verificou-se que em 31 de dezembro de 2022, a UDS do CDA,
tinha 125 trabalhadores, dos quais 29 (23,2%), mais dois que em 2021, estavam afetos ao NRS.
Destes, 20 desempenhavam fung¢des técnicas relacionadas com o acompanhamento do
funcionamento das respostas sociais e a instrugdo e tratamento de processos de licenciamento
de respostas sociais.

Em 2022, o rdcio “niimero de respostas sociais por técnico” foi de 78, refletindo uma melhoria
face a 2021 (85 respostas sociais/técnico)™.

11.2. Acompanhamento e fiscalizagao

Verificou-se existir uma planificacdo anual das a¢gdes de acompanhamento e apoio técnico as
IPSS do distrito com acordo de cooperagido. Na planificagdo anual sdo considerados, entre
outros fatores, os resultados do acompanhamento realizado em anos anteriores, a inexisténcia
de acdo de acompanhamento técnico nos ultimos dois anos a resposta social e as reclamacdes
e denuncias apresentadas ao CDA. Observou-se, ainda, existir um acompanhamento e
monitorizagdo da execugdo dessa planificagdo, designadamente através de reunides periddicas
promovidas no ambito do NRS.

. No periodo de 2019 a 2022, o NRS do CDA realizou 1.025 a¢des de acompanhamento e apoio

técnico a IPSS com acordo de cooperacdo, sendo que em 2020 e 2021 apenas foram realizadas
330 agdes em resultado da COVID-19. Em 2022, o numero de ag¢des realizadas (298) foi 24,9%
inferior a 2019 (397) (Ponto 9.3.1).

Tal como jd referido anteriormente, na sequéncia das ag¢des de acompanhamento e apoio
técnico realizadas s3o feitas recomendagdes em ordem a suprir as irregularidades detetadas'2.
Em 2022, foram efetuadas 934 recomendagdes, na maioria (58%) tendentes a suprir
irregularidades relacionadas com: i) regulamentos internos (e.g. a falta de definicao da
ponderacdo dos critérios de admissdo, o que pode levar a situagdes de desigualdade); ii)
formulas de célculo das comparticipacdes familiares; iii) instalagdes (e.g. deficiente
identificagcdo das saidas de emergéncia); e iv) processos individuais dos utentes (e.g. a falta de
celebragdo do contrato de prestacdo de servicos). Destas, 533 (57%) foram consideradas
implementadas ainda nesse ano's.

128 Cfr. artigo 41.%, n.° 3 da Portaria n.° 196-A/2015.

129 Cfr. artigo 9.° do Regulamento, aprovado em 16 de fevereiro de 2016.

130 Em 24 de novembro de 2022, cfr. Ata n.° 1/2022. Na reunido foram abordados diversos temas, designadamente a falta
de vagas em creche, a implementacdo da Medida da Gratuitidade e a viabilidade das IPSS considerando o aumento dos
custos energéticos, as atualiza¢des salariais e o aumento do custo dos bens em geral.

131 Cfr. Relatério anual do NRS de 2021 e de 2022.

132 Planos de regularizagdo das irregularidades.

33 As equipas técnicas procedem ao acompanhamento da implementacdo das irregularidades identificadas através da
recolha e andlise de evidéncias junto das IPSS. Quando as recomendacdes s3o implementadas é proposto o arquivamento
do processo e efetuado os correspondentes registos no sistema SISS/COOP.
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11.3. A resposta social Creche no distrito de Aveiro

11.3.1.Rede de equipamentos e taxa de cobertura

No final de 2022"4, existiam 206 creches no distrito de Aveiro, com uma capacidade para 9.817
criangas, representando cerca de 8,2% do ntimero de lugares existentes em creches em Portugal
continental (119.616). O niimero de lugares em creches do setor solidario no distrito de Aveiro
representa nesse ano cerca de 91,5% do total de lugares (Quadro 20).

Quadro 20. Numero de lugares em creche no distrito de Aveiro no perfodo 2019 a 2022

2019-2022

A%
0,7%
9,1%

Peso %
2022

91,5%
4,3%

2019 2020 2021 2022

Natureza juridica

A Quant.
65
35

8920
386

8 941
386

8939
421

8 985
421

Rede solidaria

Rede privada-lucrativa

Rede publica

| 9717] 9738] 97m| 9817] 1000%|  100] 1,0%
Fonte: elaboragdo prépria, com base na informacdo remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro
de 2024.

O distrito de Aveiro apresenta uma taxa de cobertura e uma taxa de utilizagao da Creche superior
a média de Portugal continental em todo o periodo de 2019 a 2022 (graficos 19 e 20). Os 9.817
lugares existentes em creches no final de 2022 permitiam abranger cerca de 62,3% das criangas
com menos de trés anos residentes no distrito (15.754). A evolugdo positiva observada no
periodo 2019 a 2022 resultou do efeito conjugado da diminui¢ao da populagao no escaldo etario
dos zero aos trés anos, passando de 16.032 criangas em 2019 para 15.754 criangas em 2022,
com o aumento do niimero de lugares anteriormente referido.

Gréfico 19. Taxa de cobertura da resposta Creche
no distrito de Aveiro e em Portugal continental
no periodo 2019 a 2022

65% 62,3%
60,6% 60,6% 60,5%
60% ® ==
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50,49
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45%
2019 2020 2021 2022
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Notas: taxa de cobertura = ndmero total de lugares
existentes/populagdo de referéncia da resposta
social Creche (populagdo dos o aos 3 anos).

Fonte: elaboragdo propria, com base em
informagdo remetida pelo GEPMTSSS em 21 de
fevereiro de 2024.

Gréfico 20. Taxa de utilizag3o da resposta Creche
no distrito de Aveiro e em Portugal continental no
periodo 2019 a 2022

91% 90,0%
89%
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Notas: taxa de utilizagdo = nimero de utentes a
frequentar a resposta Creche/o numero de lugares
existentes na resposta.

Fonte: elaboragdo prépria, com base em informacdo
remetida pelo GEPMTSSS em 21 de fevereiro de 2024.

134 A data de conclusdo do relato de auditoria (abril de 2024) encontrava-se ainda em curso o processo de validagao dos
dados registados na plataforma informatica da Carta Social referentes a 2023.
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11.3.2.0s acordos de cooperag3o em execug¢io

Em 2022, existiam 362 IPSS no distrito de Aveiro, das quais 177 (48,9%) tinham acordo de
cooperagdo com o ISS para o desenvolvimento da resposta social Creche.

Nesse ano, os 192 acordos de coopera¢do em execugdo, menos um que em 2021, abrangeram
7.963 criangas, mais 150 que em 2019 (7.813). Relativamente a despesa, verificou-se que
ascendeu a 35.581,5 m€, mais 35,3% (9.280,8 me€) que em 2019 (Quadro 21), representando
cerca de 24,2% do total da despesa com acordos de cooperagao do centro distrital’3s. O aumento
da despesa resultou, fundamentalmente, do aumento da comparticipa¢do financeira da
seguranca social e da criag3o e alargamento progressivo da Medida da Gratuitidade.

Quadro 21. Numero de IPSS, de acordos de cooperagio e de utentes da resposta social Creche no
distrito de Aveiro no periodo 2019 a 2022

Descricao 2019 2020 ‘ 2021 ‘ 2022 2019-2022
A Quant. | A%
Acordos de cooperagdo 193 193 193 192 -1 -0,5%
IPSS com acordo de cooperagdo 179 179 177 177 20 -1,1%
Estabelecimentos (creches) 193 193 191 192 -1 -0,5%
Lotacao 9310 9321 9384 9352 42 0,5%
Utentes abrangidos por acordo de cooperagio 7813 7 827 7 992 7 963 150 1,9%
% utentes com acordo/lotacdo 83,9% 84,0% 85,2% 85,1% 1,2%
Despesa com acordos de cooperagdo (m€) 26 300,7| 27181,6] 30224,9] 355815 9 280,8| 35,3%

Nota: acordos de cooperagdo respeita aos acordos com execugdo financeira (pagamentos) no ano; IPSS com acordo
de cooperagdo refere-se as IPSS que tém um ou mais acordos de cooperagdo para a resposta Creche;
estabelecimentos respeita as creches em funcionamento a 31 de dezembro de cada ano; lotagdo respeita ao niimero
de lugares nas creches em funcionamento a 31 de dezembro de cada ano; utentes abrangidos por acordo de
cooperagdo respeita ao niimero de utentes das creches com acordo de cooperagdo que estdo abrangidos por esses
acordos.

Fonte: elaborag3o prépria, com base na informacdo remetida pelo ISS em 20 de julho de 2023.

Note-se que, de acordo com os registos do ISS a capacidade das creches com acordos de
cooperagdo é superior ao numero de lugares em creches da rede soliddria constante da Carta
Social (Quadro 20), o que pode resultar de falhas na atualizagdo dos dados registados na
plataforma informdtica da Carta Social pelas entidades que integram a RSES.

Em contraditério, a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIII Governo
refere que “(...) estava em curso uma alteracdo do método de recolha da informacdo, uma vez
que a informagdo nio é fidvel porquanto depende apenas de inquéritos de resposta voluntdria.”,
confirmando o observado na auditoria.

Em 2022, das 192 creches com acordo de cooperagdo, 172 (89,6%) tinham um hordrio de
funcionamento superior a 11 horas didrias, pelo que beneficiaram da comparticipagdo
complementar prevista no Compromisso de Cooperagdo para o Setor Social e Solidario para o
Biénio 2021-2022 (571,17 € por creche/més).

. No periodo 2019 a 2022, cada acordo de cooperagio abrangeu em média 41 utentes. A despesa

média por utente foi sempre crescente, passando de 3,4 me€ em 2019 para 4,5 m€ em 2022,
representando um crescimento de 32,4% (Quadro 22), em linha com o verificado a nivel
nacional (Ponto 10.3).

135 Vide Quadro n.° iii do Anexo Il. Informag¢3o complementar.
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Quadro 22. Valores médios dos acordos de cooperagio, utentes abrangidos, IPSS e despesa no &mbito
da Creche no distrito de Aveiro no periodo 2019 a 2022

i 2019-2022 Média
Descricao 2019 2020 2021 2022 A QuantValor | 4% | 2019-2022
Média de utentes por acordo de cooperacdo 40,5 40,6 41,4 41,5 1,0 2,5% 41,0
Média de utentes com acordo de cooperac¢do por IPSS 43,6 437 45,2 45,0 1,4 3,2% 44,4
Média de acordos de cooperacdo por IPSS 1,1 1,1 1,1 1,1 0,0 0,0% 1,1
Despesa média por utente (m.€) 3,4 3,5 3,8 4,5 1,1| 32,4% 3,8
Despesa média por acordo de cooperacdo (m.€) 136,3| 140,8| 156,6/ 185,3 49,0| 36,0% 154,8
Despesa média por IPSS com acordo de cooperacdo (m.€)| 146,9] 151,9| 170,8] 201,0 54,1] 36,8% 167,7
Notas: média de utentes por acordo de cooperagio = nimero de utentes abrangidos por acordo de

cooperagdo/ntiimero de acordos de cooperagdo; média de utentes com acordo de cooperagdo por IPSS = niimero de
utentes abrangidos por acordo de cooperagao/numero de IPSS; média de acordos de cooperagdo por IPSS = nimero
de acordos de cooperagio/nimero de IPSS; despesa média por utente = despesa com acordos de
cooperagdo/ntimero de utentes abrangidos por acordos de cooperagdo; despesa média por acordo de cooperagio =
despesa com acordos de cooperagdo/niimero de acordos de cooperagio; despesa média por IPSS com acordo de
cooperagdo = despesa com acordos de cooperagdo/numero de IPSS com acordo de cooperagdo.

Fonte: elaboragdo prépria, com base no Quadro 21.

. No decurso de 2022, foram revistos cinco acordos de cooperagio, com vista & adequagdo da

capacidade e/ou abrangéncia do acordo de cooperagio.

O tempo médio entre acdes de acompanhamento e apoio técnico a Creche fixou-se em 3,1 anos,
valor acima da média nacional (2,5 anos)™®, n3o tendo sido alcancado o objetivo dos dois anos
entre acoes.

Quanto a agdo fiscalizadora desenvolvida pelo ISS, observou-se que no periodo de 2019 a 2022,
foram realizadas 34 a¢des a resposta social Creche. Na sequéncia destas a¢des, foram abertos
16 processos de contraordenacdo e aplicadas coimas, de acordo com o regime sancionatério
previsto no Decreto-Lei n.° 64/2007, de 14 de margo, no montante de 79,9 me, na maioria dos
casos por inexisténcia de pessoal com categoria profissional e afetagdo adequada as atividades
desenvolvidas no estabelecimento, excesso de lotagdo em relagdo a capacidade autorizada e
pela falta de celebracdo de contratos de prestacdo de servicos com os utentes ou os seus
familiares, quando exigido™7.

Em sumula e sem prejuizo das observa¢des apresentadas neste ponto 11.3, destacam-se os

seguintes factos:

= no final de 2022, existiam 206 creches no distrito de Aveiro, com uma capacidade para
9.817 criancgas, a maior parte (91,5%) em creches do setor solidério;

=  os lugares existentes em creches permitiam abranger cerca de 62,3% das criangas com
menos de trés anos residentes no distrito (15.754), uma taxa de cobertura superior 3 média
de Portugal continental;

*=  otempo médio entre a¢des de acompanhamento e apoio técnico a Creche fixou-se em 3,1
anos, valor acima da média nacional (2,5 anos), n3o tendo sido alcancado o objetivo dos
dois anos entre ag¢des;

= das 34 acgdes de fiscalizagdo a Creche, 47% (16) deram origem a processos de
contraordenacdo.

136 |/ide Gréfico n.° iii do Anexo II. Informacido complementar.
137 Cfr. informagdo prestada pelo CDA em 29 de marco de 2023.
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11.4. Anélise da resposta Creche nas IPSS

As quatro IPSS examinadas na auditoria'® dispdem de sete creches, com uma capacidade de
431 lugares, dos quais 358 (83,1%) abrangidos por acordo de cooperagao (Quadro 23).

Quadro 23. Capacidade das creches examinadas e niimero de lugares abrangidos por acordo de
cooperagdo em 2022

Lugares abrangidos pelo

Equi t @ idad
quipamento apacidade | cordo de cooperagao
Centro Social da Esgueira (CSE) Centro Social de Esgueira 94 64 68,1%
[o)

Centro Social e Paroquial Vera Cruz (CSPVC) Creche da Vera e do Cruz 80 66 82,5%
Creche Padre Fernandes 78 66 84,6%
Fundagdo da Casa de Pessoal da Seguranca Social | Creche Eng.° Anténio Pascoal 38 33 86,8%
e Saude do Distrito de Aveiro (FCPSSSDA) Creche Centro Integrado 33 33 100,0%
- - S
Santa Casa da Misericérdia de Aveiro (SCMA) Centro Infantil de Aveiro >0 >0 100,0%
Casa da Cruz 58 46 79,3%
Total | 4an | 358 | 831%

Fonte: elaboragdo prépria.
11.4.1.Verifica¢cdes

Observou-se que os estatutos destas IPSS, bem como os regulamentos internos das creches e
os acordos de cooperagdo para o desenvolvimento da Creche em execucdo, estdo em
conformidade com os respetivos quadros juridico-normativos aplicaveis'9. Observou-se ainda
que, a excecdo do Centro Social de Esgueira, as contas do exercicio de 2022 estavam
publicitadas no sitio das institui¢des na /nternet, sendo que essa obrigacdo decorre do artigo
14.°-A do Estatuto das IPSS.

As IPSS implementaram procedimentos e préticas que lhes permitem o controlo do registo
didrio de entrada e saida dos utentes das creches™®. As listagens mensais das frequéncias de
utentes das creches foram comunicadas ao ISS, através da SSD, no prazo estabelecido (até ao
dia cinco de cada més, relativamente a frequéncia registada no més anterior)''. Tais listagens
suportam o reporte mensal das frequéncias ao ISS, as quais servem de base aos pagamentos
das comparticipagdes no dmbito dos respetivos acordos de cooperag3o.

Confirmou-se a conformidade dos pedidos de comparticipagdo complementar pela pratica de
horério de funcionamento superior a 11 horas didrias, através da observacdo das declarag¢oes
que atestavam a necessidade expressa dos pais e/ou de quem exercia as responsabilidades
parentais de, pelo menos, 30% das criangas das creches™2.

Quanto aos processos individuais dos utentes abrangidos pelos acordos de cooperacio,
verificou-se que, de um modo geral, se encontravam bem organizados, documentados e
arquivados.

No que concerne as condicbes de instalagdo e funcionamento das creches, previstas na Portaria
n.° 262/2011, de 31 de agosto, na redagdo atual, foram identificadas algumas falhas no
cumprimento de normas reguladoras, destacando-se as seguintes:

138 O exame recaiu sobre 2022, dado que as contas das IPSS sdo apresentadas até 31 de maio do ano seguinte a que dizem
respeito.

139 |4 considera as alteragdes introduzidas ao Regulamento Interno da creche do CSE em 2023, na sequéncia de uma ag3o
de acompanhamento e apoio técnico do NRS.

1490 Nuns casos através de folhas manuais, noutros através de plataforma informatica.

141 Cfr. previsto no ponto 5.1 da Circular de Orientacdo Técnica n.° 5 da DGSS, de 23 de dezembro de 2014.

142 Cfr. estabelecido nas Adendas ao Compromisso de Cooperagdo para o Setor Social e Solid4rio para o Biénio 2019-2020
e para o Biénio 2021-2022.
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= erros no cdlculo das comparticipa¢des familiares em 11 dos 150 processos (7,3%)
analisados, dos quais cinco do CSE, cinco da SCMA e um da FCPSSSDA. O montante das
comparticipagdes familiares pagas em excesso foi 205,90 €/més, correspondente a
2.470,80 €/ano, e o montante das comparticipacdes familiares fixadas abaixo do
regularmente fixado foi de 130,51 €/més, correspondente a 1.566,12 €/ano;

= inexisténcia de contratos de prestacao de servicos e falta de assinaturas nos contratos,
entre as IPSS e os encarregados de educagdo ou representantes legais dos utentes;

= falta de identificagdo da data e/ou do nimero de identificagdo da seguranga social do
utente nas fichas de inscricdo.

E de notar que, no decurso dos trabalhos da auditoria, as IPSS tomaram a iniciativa de proceder
a correcgdo do célculo das comparticipacdes familiares onde foram detetados erros, emitindo as
correspondentes notas de crédito, nos casos em que foram pagas em excesso e de notas de
débito, nos casos em que foram calculadas abaixo do regularmente estipulado, e de suprir as
restantes falhas acima identificadas.

. Quanto a admissdo de utentes, ndo foi possivel concluir se foram cumpridos os critérios de

admissdo definidos nos regulamentos internos das creches, designadamente porque o ISS nao
dispde de informagao sobre as listas de espera (data de inscri¢do e critérios de prioridade) dos
equipamentos e terem sido detetadas omissdes no registo de datas no preenchimento das
fichas de inscri¢do (formalizag3o da inscri¢do).

Contudo, a andlise das listas de espera das creches examinadas revelou: por um lado, a procura
é superior & sua capacidade e, por outro, um aumento significativo do niimero de criangas em
lista de espera, justificado, sobretudo, pelo alargamento da Medida da Gratuitidade as criangas
nascidas a partir de 1 de setembro de 2021, com efeitos a 1 de setembro de 2022'3. Com efeito,
apurou-se um aumento de 67% (183) das criangas em lista de espera no ano letivo 2022/2023
face a 2021/2022, tendo o total de criangas em lista de espera passado de 273 para 456 (Gréfico
21). Assim, a lista de espera no ano letivo 2022/2023 ja é superior a capacidade das creches.

Gréfico 21. Capacidade e nimero de utentes em lista de espera para os anos letivos de 2021/2022 e
20222023 por IPSS
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Fonte: elaboragdo prépria, com base em informacao recolhida junto das institui¢des.
Nota: a capacidade engloba o total de lugares disponiveis nas creches, abrangidos ou nio por acordo de
cooperagao (Quadro 23).

43 A populagdo residente no distrito com menos de 3 anos registou uma diminuic3o de 2,5% de 2021 para 2022, 16.159 e
15.574 respetivamente e o nimero de lugares em creches do distrito registou um aumento de 9.771 em 2021 para 9.817 em

2022.
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11.4.2.Acompanhamento e apoio técnico

198. As creches das IPSS examinadas na auditoria foram objeto de uma a¢3o de acompanhamento
e apoio técnico pelo NRS do centro distrital de Aveiro no periodo 2019 a 2022 (Quadro 24). O
tempo médio decorrido desde a data da visita anterior a resposta social variou entre 3,8 e 4,9
anos, superando o tempo previsto nas regras orientadoras para o acompanhamento técnico as
respostas sociais para consideragdo na planificacdo anual das a¢des (dois anos)44 e a média
nacional (2,5 anos)™s.

Quadro 24. Acompanhamento e apoio técnico a resposta Creche nas IPSS examinadas

Tempo entre

Data da visita Data da

Equi t (]
Rt anterior lltima visita e
{anos)
Centro Social de Esgueira Centro Social de Esgueira 13/11/2017 | 16/09/2021 3,3
S 257 ; ; = Creche Padre Fernandes 12/10/2017 | 27/08/2021 3,9
Centro Social Paroquial da Vera Cruz - -
Creche Vera Cruz 12/10/2017 | 27/08/2021 3,9
Fundacao Casa do Pessoal da Seguranca Social e Creche Eng.® Anténio Pascoal | 19/05/2017 | 06/07/2021 4,1
Satde dao Distrito Aveiro Creche Centro Integrada 19/07/2017 | 29/11/2021 4.4
> = ST : ¢ Casa da Cruz 04/08/2016 | 01/07/2021 4,9
Santa Casa da Misericordia de Aveiro = — - = g
Centro | nfantil de Aveiro 06/09/2016 | 23/06/2021 4,8
Tempo médio (anos) | 43

Fonte: elaboragdo prépria com base na informacdo prestada pelo ISS em 27 de margo de 2023.

199. Em todas as acdes realizadas foram elaborados relatérios de avaliagdo e acordados planos de
regularizagdo com as institui¢des, nos casos em que se verificaram irregularidades, na maioria
relacionadas com a necessidade de revisdo do regulamento interno e incumprimentos no
quadro de pessoal.

200.No entanto, observou-se que os prazos fixados para a regularizagdo nem sempre foram
cumpridos, sendo de destacar o caso da SCMA onde as irregularidades identificadas,
designadamente as relativas ao edificado das duas creches, nao foram resolvidas.

201. De acordo com os responsdveis da SCMA, relativamente ao Centro Infantil de Aveiro aguardam
“(..) a celebragcdo de novo contrato de gestio e comodato para (...) iniciar um processo de
levantamento exaustivo de necessidades para a adequacio do edificio a (...) atividade, bem
como do cumprimento da legislacio aplicdvel (...)" e relativamente a creche Casa da Cruz “(...)
as obras foram todas realizadas (...)"4®, contudo, ainda n3o foi emitida a autorizagdo de
utilizagdo.

11.4.3.Desempenho econémico
202. No conjunto das quatro IPSS, os gastos com a Creche registaram, no periodo 2019 a 2022, um

acréscimo de 16,6% (343,3 m€), enquanto os rendimentos aumentaram 14,4% (296,5 me€). Em
consequéncia, o resultado liquido deteriorou-se em 339,1% (-46,8 me) (Gréfico 22).

144 Fonte: documento “Processo Chave o5 — processo de acompanhamento técnico s respostas sociais”.
145 Vide Gréfico n.° iii do Anexo Il. Informacgdo complementar.
146 Fonte: informag3o enviada pela SCMA em 22 de junho de 2023. Em abril de 2024, a situagdo mantinha-se.
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Gréfico 22. Rendimentos, gastos e resultados liquidos agregados da resposta Creche nas IPSS
examinadas no perfodo de 2019 a 2022
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Fonte: elaboragdo prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS.

203. De entre os rendimentos no periodo em andlise destacam-se os subsidios obtidos',
respeitantes, no essencial, a subsidios atribuidos pelo ISS pela execucio dos acordos de
cooperagdo, que tem tido um peso crescente na estrutura dos rendimentos (58,9% em 2019 e
65,5% em 2022). Ja as vendas e prestacdao de servicos, respeitantes, essencialmente, as
comparticipagdes familiares dos utentes, passaram de um peso de 36,6% em 2019 para 28,4%
em 2022 (Quadro 25), justificado, em parte, pela implementacdo da Medida da Gratuitidade.

Quadro 25. Estrutura de rendimentos agregados da resposta Creche nas IPSS examinadas no periodo
de 2019 a 2022

Média 2019-2022

Descricao

Vendas e prestagao de servicos | 751,7 36,6%| 620,17 30,5%| 655,7 27,7%| 668,3 28,4%| 673,9 30,6%

Subsidios, doacd legados &
ubsidios, doacoes €1egados 2 14 2332 60,0%|1355,5 66,6%|1619,9 68,5%|1612,4 68,6%|14552 66,1%

exploracdo
Dos quais subsfdios do 12092 58,9%|1309,3 64,3%|1472,5 62,3%|1540,7 655%|1382,9 62,8%
ISS/Acordos de cooperacdo

Qutros rendimentos 69,2 3,4% 59,1 2,9% 89,8 3,8% 69,9 3,0% 72,0 3,3%

Total de rendimentos |2 054,0[100,0%|2 034,7]100,0%| 2 365,4]100,0%| 2 350,5]100,09| 2 201,2| 100,0%
Fonte: elaboragao prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS examinadas.

204.A andlise da estrutura de rendimentos das institui¢oes individualmente consideradas revela que
a SCMA apresenta o maior peso dos subsidios atribuidos pelo ISS no total dos rendimentos
(Gréfico 23), justificado por um maior peso do niimero de utentes abrangidos por acordo de
cooperagdo no total dos utentes, e por apresentar o menor valor médio das comparticipagdes
familiares por utente',

147 Conta 75 — Subsidios, doag¢des e legados a exploragdo.
148 Vide Quadro iv do Anexo Il. Informag3o complementar.
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Gréfico 23. Peso dos subsidios atribuidos pelo ISS no total dos rendimentos da resposta Creche em
cada uma das IPSS examinadas em 2022 e face @ média do periodo 2019 a 2022
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Fonte: elaboragdo prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS.

205. Quanto a estrutura dos gastos, destacam-se os relativos a pessoal, que no periodo 2019 a 2022
representam cerca de 80,3% do total dos gastos agregados das IPSS examinadas (Quadro 26).

Quadro 26. Estrutura de gastos agregados da resposta Creche nas IPSS examinadas no periodo de 2019 a
2022

Média 2019-2022

Descricao

Fomect
ornecimentos e 259,6 12,6%| 2258 11,4%| 2633 11,9%| 3162 13,1%| 2662 12,3%
SeergOS externos

Gastos com pessoal 16556 80,1%| 16123 81,3%| 1784,1 80,7%| 19153 79,4%| 1741,8 80,3%

Outros gastos 152,7  7,4% 145,1 7,3% 162,1 7,3% 179,6  7,4% 159,9  7,4%

Total de gastos | 2067,9]100,0%| 1983,2/100,0%| 2 209,5|100,09%| 2 411,1]100,0%| 2167,9]100,0%
Fonte: elaboragdo prépria, com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS.

206.Considerando o numero médio agregado de utentes da resposta no periodo 2019 a 2022 das
IPSS selecionadas (418,5), nota-se que, nesse perfiodo, o gasto médio mensal agregado por
utente foi de 431,4 €, o rendimento médio mensal agregado 438,2 €, e o resultado liquido mensal
agregado 6,8 € (Gréfico 24).

207. Nota-se ainda que, em 2022, o gasto médio mensal agregado por utente ascendeu a 470,5 €, ou
seja, um gasto superior em 2,3% ao valor do apoio definido na Adenda ao Compromisso de
Cooperagdo para o Setor Social e Soliddrio assinada a 27 de julho de 2022 (460 €), no dmbito
da implementacio da Medida da Gratuitidade.
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Griéfico 24. Rendimentos, gastos e resultados liquidos médios mensais agregados por utente da
resposta Creche nas IPSS examinadas no periodo 2019 a 2022
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Fonte: elaboragdo prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS.

Importa no entanto salientar que as instituicdes individualmente consideradas revelam
desempenhos  econémicos  distintos, resultantes, designadamente, do contexto
socioeconédmico em que se inserem os estabelecimentos, o que condiciona os precos
praticados, e das respetivas estruturas de rendimentos e gastos, com destaque para a
antiguidade, a qualificag@o e os niveis remuneratérios do pessoal. Efetivamente, em 2022, o
gasto médio mensal por utente varia entre os 519,6 € na FCPSSSDA e 410,4 € na SCMA, o
rendimento médio mensal por utente entre 541,8 € na FCPSSSD e 392,7 € no CSE e o resultado
liquido médio mensal entre os 22,2 € na FCPSSSDA e os -41,4 € no CSE (Gréfico 25).

Gréfico 25. Gasto, rendimento e resultado liquido médios mensais por utente &mbito da resposta social
Creche por IPSS examinada em 2022

600 € ——
(T: ~ 519,6 £
0F g 1€
400 €
300 €
200 €
100 €
0€

- [E=]

41 4¢€ -31.2€ -11,8 €
-100 € =

CGSE CSPVC FCPSSSSDA SCMA Média
m Gasto mensal médio por utente m Rendimento mensal médio par utente

m Resultado liquide mensal médio por utente

Fonte: elaboragdo prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das IPSS.
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11.4.4. Implementagao da Medida da Gratuitidade

209.Nas IPSS examinadas, o numero de criangas abrangidas pela Medida da Gratuitidade foi
aumentando ao longo do periodo 2020-2022 (Gréafico 26), abrangendo no final de 2022 cerca
de 42,9% das criancas nas creches (Gréfico 27).

Gréfico 26. Ndimero de criangas abrangidas pela Griéfico 27. Peso das criangas abrangidas pela
Medida da Gratuitidade nas creches das IPSS gratuitidade no total das criancas nas creches das
examinadas no periodo 2020 a 2022 IPSS examinadas no periodo 2020 a 2022
200 185 50,0% 42.9%
150 40,0%
30,0%
100 78 18.1%
53 200%  423% '
0 0,0%
2020 2021 2022 2020 2021 2022
Nota: Dados relativos a dezembro de cada ano. Nota: Dados relativos a dezembro de cada ano.
Fonte: elaboragdo prépria com base em informagio Fonte: elaboragdo prépria com base na informagao
remetida pelo ISS em 23 de fevereiro de 2024. remetida pelo ISS em 23 de fevereiro de 2024.

Gréfico 28. Despesa do ISS com a Medida da Gratuitidade

210. Até setembro de 2022, a Medida nas creches das IPSS examinadas em 2022
da Gratuitidade n3o teve impacto
financeiro nas IPSS, dado que o w 150 129,2
ISS passou a suportar a $ 120
comparticipagdo familiar até ent3o £ 90
da responsabilidade das familias. s
A despesa do ISS com a medida 60 330
evoluiu em linha com o nimero de 30 1.7 :
criangas abrangidas, aslcendendo a 0 — .
129,2 m€ em 2022 (Gréfico 28). 2020 e _

Fonte: elaboracdo prépria com base na informagio
remetida pelo ISS em 23 de fevereiro de 2024.

211. A partir de setembro de 2022, relativamente as criangas nascidas a partir de 1 de setembro de
2021, a Medida da Gratuitidade passou a ter impacto financeiro nas IPSS, uma vez que a
comparticipagdo familiar para estas criancas foi substituida, integrando o valor mensal global
de 460 € por crianca/més, a pagar pelo ISS. Ou seja, o montante de 460 € substituiu a
comparticipagdo financeira da seguranca social e o valor da comparticipagdo familiar.
Relativamente as criangas nascidas antes daquela data e cujas familias fossem enquadradas
nos 1.° e 2.° escaldes de rendimentos da comparticipa¢do familiar, o ISS continuou a pagar as
comparticipa¢des familiares.

212. Com a eliminac¢do da figura da comparticipagao familiar o financiamento das IPSS para o
desenvolvimento da Creche deixou de ter uma componente varidvel. Assim, foi eliminada a
incerteza no que se refere aos rendimentos. Contudo, limitou-se a possibilidade de as creches
definirem os precos para a resposta social e de, por esta via, aumentarem os seus rendimentos.

213. O impacto financeiro desta alteragao sobre as creches examinadas foi limitado em 2022, dado
sé ter vigorado por quatro meses, e distinto nas instituicdes individualmente consideradas,
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designadamente em fungdo do ndmero e do enquadramento socioeconémico dos agregados
familiares das criancas nascidas apds 1 de setembro de 2021 em cada creche.

No entanto, dado que os rendimentos médios por utente de 2022 da FCPSSSDA e do CSPVC
(541,8 € e 481,2 €, respetivamente) sdo superiores ao valor mensal global fixado (460 € por
utente/més), o alargamento progressivo da medida aumenta o risco de os rendimentos
diminuirem.

Neste dmbito, a FCPSSSDA referiu que “Ao fazermos a projecdo da aplicacido da medida da
Gratuidade a todas as criangas, verifica-se, comparando com receitas de 2022, que teremos um
impacto financeiro negativo (...)”. Notou, ainda, que “(...) a mantermos a estrutura de custos
atuais, este impacto serd negativo nos resultados e na sustentabilidade das creches e em toda
a Instituicdo. 49,

Ja o CSPVC referiu que “Como as creches estao impedidas de cobrar outros valores as familias
pela frequéncia das creches, seria importante avaliar o custo real por utente para adequar os
subsidios aos custos reais. Uma Creche mais pequena no interior ndo tem os mesmos custos
qgue uma creche no centro de uma cidade, com mais criangas, com uma estrutura de custos
mars pesada, dada a antiguidade de educadores, dado o facto de ter vdrias certificagbes com
custos associados. A afericdo do custo real por utente e a adequagdo das comparticées, afigura-
se essencial para que as creches possam manter a sua sustentabilidade. .

Efetivamente, a extensdo da medida a todas as criangas implica riscos de sustentabilidade da
resposta social para as instituicdes com gastos médios mensais por utente mais elevados e
com maior peso dos gastos fixos nos gastos totais.

Todavia, nota-se que as decisdes de financiamento das respostas sociais ndo devem limitar-se
a cobertura dos custos incorridos pelos prestadores. Como antes referido, é necessario um
modelo de financiamento das respostas sociais em que as decisGes estejam quantitativamente
sustentadas em metodologias de custeio que, diferenciando o contexto socioeconémico em que
cada estabelecimento se insere, potenciem a melhoria da qualidade dos servigos prestados, a
implementagao de préticas de gestdao que promovam a adequada gestao de recursos e, deste

modo, a eficiéncia funcional dos prestadores e a sua sustentabilidade financeira.

Em sintese, destacam-se os seguintes factos relativamente ao Ponto 11.4 do presente relatério:
= as quatro IPSS examinadas na auditoria dispdem de sete creches, com uma capacidade de
431 lugares, dos quais 358 (83,1%) abrangidos por acordo de cooperagao;

= as creches tém uma procura superior a sua capacidade, tendo-se observado um aumento de
67% (183) do numero de criangas em lista de espera no ano letivo 2022/2023 face a
2021/2022, justificado, sobretudo, pelo alargamento da Medida da Gratuitidade;

* no final de 2022, cerca de 42,9% das criancas a frequentar a Creche encontravam-se
abrangidas pela Medida da Gratuitidade;

* a Medida da Gratuitidade passou a ter impacto financeiro nas IPSS a partir de setembro de
2022, quando a comparticipagao familiar para as criangas nascidas a partir de 1 de setembro
de 2021 foi substituida por um valor mensal global de 460 € por crianga/més;

* com a eliminagdo da figura da comparticipagao familiar o financiamento deixou de ter uma
componente varidvel, eliminando-se a incerteza no que se refere aos rendimentos, mas
limitando-se a possibilidade de as creches definirem precos e, por esta via, aumentarem
rendimentos que assegurem um equilibrio econédmico-financeiro.

149 Fonte: informac3o prestada pela FCPSSSDA em 7 de junho de 2023.
15° Fonte: informacdo prestada pelo CSE em 7 de setembro de 2023.
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IV. CONCLUSOES

Em 2022, a despesa com os acordos de cooperagdo (1.772,9 Me€) representou cerca de 5,6% da
despesa efetiva total da Seguranca Social (31.459,4 M.€) e 69% da despesa efetiva do Subsistema
de A¢do Social (2.569,6 Me). (Ponto 7)

220.A despesa com os acordos de cooperagao em execu¢do em 2022 aumentou 25% (354,6 Me€)
face a 2019 (1.418,3 Me€), fundamentalmente por via das atualizagdes da comparticipacdo
financeira da seguranca social e da atribuicdo de apoios extraordindrios em 2022,
designadamente para ajudar as Instituicdes Particulares de Seguranca Social (IPSS) a fazerem
face ao aumento dos encargos com remuneragdes e aos gastos com alimentacdo e energia
decorrentes da inflagdo. O peso da despesa com os acordos de cooperagio na despesa efetiva
do subsistema de ac¢do social passou de 67,1% em 2019 para 69% em 2022.

221. Em 2022, a resposta Estrutura Residencial para Pessoas Idosas é a que mais pesa na despesa
com acordos de cooperagao, 24,2% (428,5 M€), seguida da Creche, 19,7% (348,8 M€). Quanto
ao numero de utentes das respostas, € o Estabelecimento de Educagdo Pré-escolar que abrange
mais utentes (78.795; 16,7%), seguida da Creche (76.811; 16,3%) e do Servico de Apoio
Domicilidrio (71.810; 15,3%).

Os sistemas e tecnologias de informagdo utilizados na gestio e controlo dos acordos de cooperagdo
sdo cruciais, mas a sua interoperabilidade pode ser melhorada. (Ponto 9.2)

222. O Sistema de Informacdo da Seguranca Social, constituido por varios subsistemas, e a
Seguranga Social Direta constituem os principais sistemas e tecnologias de informag3o
utilizados na drea da cooperac@o.

223. O controlo eficaz dos acordos de cooperagdo € prejudicado pela inexisténcia de
interoperabilidade entre os subsistemas Orcamento e Contas de Instituicdes Particulares de
Solidariedade Social (OCIP) e Cooperagao (SISS/COOP). A falta de um mecanismo automatico
de alerta em SISS/COOP das IPSS com acordo de cooperagdo que nio procederam a
apresentacdo das contas afeta a tempestividade da aplicagdo de medidas tendentes ao
cumprimento da apresentacdo de contas, designadamente a suspensdo do pagamento de
acordos em execugao.

Apbs a diminui¢do do acompanhamento técnico as respostas sociais no contexto da pandemia da
COVID-19, a atividade desenvolvida em 2022 superou o nivel de 2019. (Ponto 9.3)

224.A emergéncia da pandemia da COVID-19 teve um impacto significativo na atividade de
acompanhamento e apoio técnico as respostas sociais. Em 2020, foram realizadas apenas 1.024
acdes (-82%, face a 2019). Em 2022, a atividade superou os niveis anteriores & pandemia
(+8,6%, face a 2019), tendo sido realizadas 6.188 a¢des.

A divida de terceiros evidenciada nos Balangos do Instituto da Seguranga Social (ISS) relativos a
exercicios anteriores a 2022 encontra-se subavaliada. Em 2022, as dividas das /PSS no dmbito da
cooperagdo aumentaram 47,2% (2,7 Me€) face a 2021, por resultado do registo contabilfstico da
divida associada a planos prestacionais de pagamento em execugdo que ndo constava das contas
dos exercicios anteriores. (Ponto 9.4)

225. 53,2% (4,5 M€) da divida total no 4mbito da cooperagdo no final de 2022 (8,5 M€) respeita a
apenas trés IPSS, tendo-se observado que a divida de uma delas, no total de 1,6 M¢, n3o esta
registada como de cobranca duvidosa, apesar de estar em mora e existir risco de
incobrabilidade.
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Nem todas as IPSS apresentaram as suas contas ao membro do Governo responsdvel pela drea da
Seguranga Social. Das 4.996 IPSS existentes em Portugal continental no final de 2022 apresentaram
contas 3.885 (77,8%). (Ponto 9.5)

226. A apresentagdo de contas das IPSS com fins principais de segurancga social e com outros fins,
desde que financiadas pelo ISS, tem sido efetuada junto daquele instituto publico, em
conformidade com as competéncias que lhe foram delegadas neste ambito por membros do
Governo responsaveis pela drea da Seguranca Social.

227. As IPSS que ndo retinem aqueles requisitos ndo foram criadas no subsistema de prestagdo de
contas e ndo apresentaram contas. Assim, as respetivas contas também n3o foram objeto de
verificagdo da sua legalidade, tal como previsto no artigo 14.°-A do Estatuto das IPSS.

228. No perfodo 2019 a 2022, nao foi cancelado ou suspenso o pagamento de qualquer acordo de
cooperagao pelo incumprimento da obrigagao legal de apresentacdo de contas. Em 2022, foram
efetuados pagamentos, no total de 22,2 Mg, a 122 IPSS com acordos de cooperagdo que n3o
apresentaram contas.

Nio estio definidos prazos para a elaboracdo e divulgacdo do Relatério Anual da Carta Social.
(Ponto 10.2)

229. Em abril de 2024, o ultimo Relatério da Carta Social aprovado e publicitado respeitava a 2021 e
encontravam-se em curso os trabalhos de valida¢do dos dados registados pelas entidades que
desenvolvem respostas sociais na plataforma informatica da Carta Social relativos a 2023.

230. O Relatério da Carta Social de 2022 foi publicitado a 20 de junho 2024.

O ISS desconhece o nimero de criangas inscritas em listas de espera nas creches, o que prejudica
a formulagdo e avaliacdo de polfticas publicas neste 4mbito. (Ponto 10.2)

231. O niimero de lugares existentes em creches permitia abranger cerca de 50,4%, das criancas
com menos de trés anos em 2022, revelando uma melhoria de aproximadamente 3,1 p.p. face a
2019 (47,3%). A evolugdo positiva da taxa de cobertura da resposta social Creche resultou,
fundamentalmente, da diminui¢do do nimero criangas (-11.437) nesse escaldo etario, dado que
o numero de lugares em creche apenas aumentou 1,7% (1.994).

232. Os equipamentos de Creche estdo desigualmente distribuidos por Portugal continental. Os
distritos da Guarda e de Portalegre apresentam as maiores taxas de cobertura, respetivamente
88,5% e 80,8%. A taxa de cobertura mais baixa da Creche é nos distritos do litoral com as
maiores dreas metropolitanas, designadamente no Porto (35,9%), Setubal (43,5%) e Lisboa

(47,9%).

233. O ISS n3o dispde de informagdo sobre o niimero de criangas em lista de espera nas creches, o
que prejudica a quantificagdo das necessidades em termos de oferta da resposta social, a
definicdo de objetivos para as taxas de cobertura e o controlo do cumprimento dos critérios de
admiss3o e priorizacao.

O ndmero de criangas abrangidas pela resposta Creche aumentou 2,99 em 2022 face a 2019, mas
a despesa aumentou mais de 40%. (Ponto 10.3)

234. Em 2022, a despesa com a Creche ascendeu a 348,8 M€, mais 100,8 M€ que em 2019, um
aumento de 40,7%, quando o nimero de criangas abrangidas apenas aumentou 2,9% (2.166).
Tal evolugdo resultou, fundamentalmente, do aumento do valor da comparticipacio financeira
da segurancga social e da criag3o e alargamento da Medida da Gratuitidade.
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A Gratuitidade da Creche constitui uma medida de apoio 4 natalidade que foi implementada de
modo faseado, a partir de 2020. A aplicacdo do principio da gratuitidade concretizou-se, num
primeiro momento, através do pagamento pela Seguranga Social 4s IPSS das comparticipagcdes que
até entdo eram suportadas pelas famflias. (Ponto 10.4)

235. Inicialmente, foram abrangidas pela Medida da Gratuitidade 20.473 criancas, representando
cerca de 27,2% das criancas a frequentar a Creche no dmbito de acordos de cooperacdo. A
despesa com a medida em 2020 ascendeu a cerca de 5 Me. Em 2021, o alargamento da
gratuitidade da frequéncia de creche a todas as criangas cujo agregado familiar pertenga ao 2.°
escaldo de rendimentos da comparticipagio familiar permitiu abranger mais 9.799 criangas,
tendo a despesa ascendido a 17,6 M€, ou seja, cerca de 6% do total da despesa anual com a
resposta Creche (291,4 Me€).

A partir de 1 de setembro de 2022, para todas as criangas nascidas a partir de 1 de setembro de 2021,
deixou de existir a comparticipagcdo familiar, passando o orcamento da seguranga social a atribuir
um financiamento fixo de 460 € por crianca/més, um valor apurado administrativamente tendo
apenas por base os custos declarados pelos prestadores na resposta social em 2019, ponderados
pela evolugdo da inflagdo e da retribuicdo minima mensal garantida. (Ponto 10.4)

236. Um dos riscos identificados na auditoria prende-se com decisdes de financiamento que visam
essencialmente a cobertura dos custos incorridos pelos prestadores, quando é necessaria a
evolucdo para um modelo de financiamento das respostas sociais em que essas decisdes
estejam quantitativamente sustentadas em metodologias de custeio que, diferenciando o
contexto socioeconémico em que cada estabelecimento se insere, potenciem a melhoria da
qualidade dos servicos prestados, a implementacao de praticas que promovam a adequada
gestdo de recursos e, deste modo, a eficiéncia funcional dos prestadores e a sua
sustentabilidade financeira.

237. O alargamento da Medida da Gratuitidade gerou um aumento significativo da procura da
resposta e, consequentemente, das listas de espera nas creches. Contudo, como atréds se deu
nota, o ISS n3o dispde de dados quantitativos sobre o numero de criancas em lista de espera,
o que prejudica o acesso equitativo e universal a resposta social Creche.

238. A fixagdo de critérios de admissao e priorizagdo para as vagas em creches integradas no sistema
da cooperagao, operada pela Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho, aplicével a partir de 1 de
setembro de 2022, designadamente a priorizagdo na admissdo na Creche de criangas
beneficidrias da prestacdo social Garantia para a Infincia e/ou com abono de familia para
criancgas e jovens (1.° e 2.° escaldes), conjugada com a insuficiente taxa de cobertura da
resposta, potencia a dificuldade do acesso a resposta das familias com rendimentos médios e
mais elevados.

239. Em 2022, a gratuitidade da frequéncia de creche abrangeu 48.946 criangas, mais 18.674 (61,7%)
que em 2021, correspondendo a 63,7% das criangas integradas no sistema da cooperag3o.
Nesse ano, a despesa com a medida ascendeu a 40,7 Mg, cerca de 11,7% do total da despesa
com a resposta (348,8 M<).

Em 2023, a Medida da Gratuitidade foi alargada as creches da rede privada-lucrativa e da rede
solid4ria sem acordo de cooperagcdo, passando a incluir as creches da Santa Casa da Misericdrdia
de Lisboa, que, apesar de j4 ter implementado medida idéntica, passou a estar coberta por
financiamento publico. (Ponto 10.4)

240.Cerca de 73% (438) das creches da rede privada-lucrativa celebraram termos de adesdo com o
ISS, o que permitiu abranger mais 12.301 criangas pela gratuitidade em 2023.
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241. No final de 2023, a Portaria n.° 426/2023, de 11 de dezembro, procedeu ao alargamento da
Medida da Gratuitidade as criangas que frequentassem creches da rede publica, com efeitos a
1 de janeiro de 2024, e da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (SCML) com efeitos a 1 de
setembro de 2023. Porém, a medida j4 havia sido implementada pela SCML desde 1 de
setembro de 2020. Esta portaria, vem, no entanto, permitir a SCML obter financiamento da
segurancga social para a Medida da Gratuidade.

O distrito de Aveiro apresenta uma taxa de cobertura das respostas sociais para a primeira infdncia
(6436) superior 3 média de Portugal continental (52,9%,). (Ponto 11.3)

242. Em 2022, existiam 362 IPSS no distrito de Aveiro, das quais 177 (48,9%) tinham acordo de
cooperagao para o desenvolvimento da resposta social Creche, abrangendo 192 creches e 7.963
criangas, mais 150 (1,9%) que em 2019 (7.813).

243. O tempo médio entre a¢des de acompanhamento técnico a resposta Creche no Centro Distrital
de Aveiro foi de 3,1 anos, ou seja, superior a média nacional (2,5 anos) e ao objetivo fixado (2
anos).

Controlos instituidos nas IPSS selecionadas revelaram-se adequados, apesar de terem sido
identificadas falhas que depois de sinalizadas foram corrigidas pelas institui¢des durante a auditoria
do Tribunal de Contas. (Pontos 11.4)

244.Com a excegao do Centro Social de Esgueira, as contas das IPSS do exercicio de 2022 estavam
publicitadas no sitio das instituicdes na /nternet, nos termos do artigo 14.°-A do Estatuto das
IPSS.

245. No dmbito das verificagdes efetuadas, identificaram-se erros no célculo das comparticipagdes
familiares, a falta de identificagdo da data e/ou do niimero de identificagdo da seguranca social
em fichas de inscricio e a falta de contratos de prestacdo de servicos entre as IPSS e os
encarregados de educacdo ou representantes legais dos utentes, tendo as IPSS tomado a
iniciativa de corrigir as irregularidades.

246.N3o foi possivel concluir se foram cumpridos os critérios de admissdo de utentes definidos nos
regulamentos internos das creches, por o ISS n3o dispor de informacdo sobre as listas de espera
dos equipamentos e terem sido detetadas omissdes no registo de datas nas fichas de inscri¢ao
nas creches.

A eliminagdo das comparticipagcées familiares para as criangas nascidas a partir de 1 de setembro
de 2021 provoca aumento significativo do niimero de criangas em lista de espera nas creches
examinadas. (Pontos 11.4)

247. Nas institui¢des examinadas apurou-se um aumento de 67% (183) das criancas em lista de
espera no ano letivo 2022/2023 face a 2021/2022, tendo o total de criancas em lista de espera
passado de 273 para 456, superando a sua capacidade (431 lugares).

As IPSS examinadas apresentam desempenhos econdmicos distintos no desenvolvimento da
resposta Creche, resultantes, fundamentalmente, do contexto socioecondmico em que o0s
estabelecimentos se inserem e das respetivas estruturas de rendimentos e gastos. (Ponto 11.4)

248. Em 2022, o gasto médio mensal por utente nas IPSS selecionadas variou entre os 410,4 € e os

519,6 €, o rendimento médio mensal por utente entre 392,7 € e 541,8 €, e o resultado liquido
médio mensal entre os -41,4 € e 0s 22,2 €.
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249.Com a eliminacdo da figura da comparticipagao familiar o financiamento das IPSS para o
desenvolvimento da Creche deixou de ter uma componente varidvel. Se, por um lado, a incerteza
no que se refere aos rendimentos é eliminada, por outro lado, limita-se a capacidade das IPSS
de poderem aumentar os rendimentos, implicando riscos de sustentabilidade da resposta social
nas instituicdes em que o gasto médio mensal por utente é superior ao financiamento atribuido
pela seguranca social.
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V. RECOMENDAGOES

Atentas as observagdes e conclusdes resultantes da auditoria o Tribunal recomenda:

A Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social

R.1.

R.2.

R.3.

Assegurar a verificagdo da legalidade das contas de todas as IPSS.

A apreciagdo tempestiva do Relatério da Carta Social de modo que a sua publicitagdo ndo ocorra
apos o final do ano seguinte a que respeita, sem prejuizo de se procurar criar as condi¢des para
que a sua publicitagdo possa ocorrer ainda mais tempestivamente, contribuindo para a sua
pertinéncia e relevancia.

Diligencie no sentido de que as decisdes de financiamento das respostas sociais sejam
suportadas por um modelo de financiamento assente em metodologias de custeio que,
diferenciando o contexto socioeconémico em que cada estabelecimento se insere, potenciem a
melhoria da qualidade dos servicos prestados, a implementacao de praticas que promovam a
adequada gest3o de recursos e, deste modo, a eficiéncia funcional dos prestadores e a sua
sustentabilidade financeira.

Ao Conselho Diretivo do Instituto da Seguranga Social, IP

R.1.

R.2.

R.3.

Providenciar pelo desenvolvimento da interoperabilidade entre OCIP e SISS/COOP quanto a
falta de apresentacdo de contas das IPSS e aplicar tempestivamente as medidas previstas
tendentes ao cumprimento desta obrigacao.

Melhorar o acompanhamento e apoio técnico as respostas sociais, assegurando um tempo
médio entre acdes de dois anos's'.

Colmatar a insuficiéncia de informacao identificada pela auditoria, designadamente quanto ao
numero de criangas em lista de espera para Creche e proceder a sua publicitagdo por distrito e
concelho.

Ao Provedor da Santa Casa da Misericérdia de Aveiro, & Presidente do Centro Social da Esgueira, ao
Presidente do Centro Social Paroquial da Vera Cruz e a Presidente da Fundagio Casa do Pessoal da
Seguranca Social e Satide do Distrito de Aveiro

R.1.

Melhorar os procedimentos de controlo interno instituidos, de modo a assegurar a
conformidade do célculo das comparticipacdes familiares, a celebracdo dos contratos de
prestacdo de servicos com os encarregados de educagdo ou representantes legais dos utentes
e que os processos individuais dos utentes contém todos os elementos obrigatérios.

A Presidente do Centro Social da Esgueira

R.1.Publicitar as contas do exercicio no sitio da instituicdo na /nternet.

'5' Em linha com o prazo definido nas regras orientadoras para o acompanhamento técnico as respostas sociais (“Processo
Chave o5 — processo de acompanhamento técnico s respostas sociais”).
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VI. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatério foi dada vista ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do artigo
29.% n.° 5, da LOPTC':?, que emitiu o respetivo parecer.

VIl. DECISAO
Os juizes do Tribunal de Contas, em subsecg¢ao da 2.2 Sec¢ao, decidem:
1. Aprovar o presente Relatério;
2. Determinar a remessa do Relatério aos seguintes responsaveis:

=  Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social;
= Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social do XXIII Governo;
= Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Seguranca Social, IP;

= Diretor-Geral do Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social;

= Provedor da Santa Casa da Misericérdia de Aveiro;

=  Presidente do Centro Social da Esgueira;

= Presidente do Centro Social Paroquial da Vera Cruz;

= Presidente da Fundagdo Casa do Pessoal da Seguranca Social e Saude do Distrito de Aveiro.

3. Que um exemplar do presente Relatério seja remetido ao Ministério Publico junto deste Tribunal,
nos termos dos artigos 29°, n.° 4, 54°, n.° 4, e 55°, n.° 2, da LOPTC.

4. Determinar que os responsdveis destinatdrios das recomendagdes informem, no prazo de trés
meses apds a rececdo deste Relatério, o Tribunal de Contas, por escrito e com a inclusdo dos
respetivos documentos comprovativos, acerca da sequéncia dada as recomendacoes;

5. Fixar o valor global dos emolumentos em 17.164,00 €, nos termos dos artigos 2.°, 10.° e 11.° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas'3, a pagar pelo Instituto da Segurancga
Social, IP;

152 Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as altera¢des subsequentes.
153 Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei
n.° 3-B/2000, de 4 de abril.
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6. Que, apos as notificagdes e comunicagdes necessdrias, o Relatério seja colocado a disposicao
dos 6rgaos de comunicagao social e publicado no sitio do Tribunal de Contas na /nternet.

Tribunal de Contas, em 27 de junho de 2024

O Juiz Conselheiro Relator

‘,Z.sﬁc(u Léﬁ/]

(Lufs Filipe Cracel Viana)

As Julzas Conselheiras Adjuntas

cwifd ey

(Maria da Conceigao dos Santos Vaz Antunes)

- )-vr)ugbgv o O J—-CCL.. L

(Magfa dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)
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Anexo |. Metodologia

A auditoria foi desenvolvida em conformidade com as fases de planeamento, execucdo e relato,
previstas no “Manual de Auditoria — Principios Fundamentais” do TdC. As evidéncias de auditoria
estdo documentadas e as observagdes e conclusdes estdo fundamentadas.

Também se consideraram as normas e orientagdes da /nternational Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAL), nos seguintes termos:

ISSAI 100 - Fundamental Principles of Public-Sector Auditing; ISSAI 300 - Performance Audit
Principles; ISSAI 3000 - Performance Audit Standard; GUID 3910 - Central Concepts for Performance
Auditing; GUID 3920 — Performance Auditing Process; ISSAI - 400 — Compliance Audit Principles;
ISSAl 4000 — Compliance Audit Standard; GUID 4900 — Guidance on Authorities and Criteria to be
considered while examining the regularity and propriety aspects in Compliance Audit.

Foi também tida como referéncia a metodologia constante do “Case Study Evaluations” do GAO —
United States General Accounting Office; Program Evaluation and Methodology Division;
GAO/PEMD-9g1-10.1.9.

PLANEAMENTO

O estudo preliminar incluiu a recolha e andlise da informac3o existente no dossié permanente do
ISS, designadamente os planos e os relatérios de atividades e as contas de 2019 a 2022. Incluiu,
ainda, a andlise de legislagdo e orientacdes técnicas relativas ao funcionamento das respostas
sociais, a andlise de relatérios de érgdos de controlo interno e a recolha, andlise e verificagao de
informacdo financeira extraida do Sistema de Informacao Financeira da Seguranga Social relativa a
acordos de cooperagdo, designadamente para efeitos de selecdo de um centro distrital e de IPSS
para, na fase de execugio, verificar, em concreto, o funcionamento da resposta social Creche.

Com base no estudo preliminar foi elaborado o Plano Global de Auditoria que delimita o d&mbito,
identifica os objetivos, a metodologia, os procedimentos e os critérios da auditoria, constitui a
equipa de auditoria e fixa o calendério da ac3o.

O plano de amostragem abrangeu 150 processos de utentes das quatro IPSS selecionadas™, com
sete creches, representando 41,9% dos lugares abrangidos pelos acordos de cooperagao em
execucao.

EXECUCAO DA AUDITORIA

Na fase de execugdo recolheu-se informacgdo, essencialmente, junto do Gabinete da Ministra do
Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, dos servigos centrais do ISS, em particular do DDS, por
se tratar do departamento responsdvel pelo desenvolvimento da agdo social, do centro distrital de
Aveiro e das IPSS selecionadas.

Utilizaram-se as seguintes técnicas de exame: andlise documental; andlise de dados; apreciagao
qualitativa/comparativa das evidéncias documentais e dos resultados das verificacGes; e
interpretagdo de entrevistas.

A prova de auditoria alicerca as observacdes e conclusdes da auditoria e as recomendacgdes
propostas no Relato.

154 Centro Social de Esgueira (CSE); Centro Social Paroquial de Vera Cruz (CSPVC); Fundag3o Casa do Pessoal da Seguranca
Social e Satde do Distrito de Aveiro (FCPSSSDA) e Santa Casa da Misericérdia de Aveiro (SCMA).
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RELATO

Nos termos legais e regulamentares, o Juiz Conselheiro Relator aprovou o Relato para remessa para
contraditério, apds distribui¢do as Juizas Conselheiras Adjuntas.
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Anexo Il. Informagao complementar

Griéfico n.° i - Numero de IPSS no periodo 2019-2022
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Fonte: elabora¢3o prépria com base na informacgio remetida a 6 de marco de 2023
pela DGSS. Nio inclui as mutualidades.

Quadro n.° i — Despesa e peso dos acordos de cooperagio para a infincia e juventude no sistema de
seguranca social no periodo de 2019 a 2022

2019-2022
Descrigao ‘ 2019 2020 ‘ 2021 ’ 2022 019-20
(1) Despesa da seguranga social (m€) 26 689 709,0) 30014 295,2| 31238276,9| 31459364,4| 47696554 17,9%
) - <
(2) Despesa do sistema de proteciol g, 374 g4363730] 90735633 98851360 17123985 21,0%
social e cidadania (m€)
Peso (2) / (1) 30,6% 28,1% 29,0% 31,4%
(3) Despesa do subsistema de acio| ;14 6e1 8l 5353331,7| 23466013 25696273 4549455 21,5%
social (m€)
Peso (3) / (2) 25,9% 27,9% 25,9% 26,0%
(4) Despesa com acordos de cooperagio
(m€) 1418 318,5 1512743,4 15731921 1772 934,4 354 615,9 25,0%
Peso (4) / (3) 67,1% 64,3% 67,0% 69,0%
(5) Despesa com acordos de cooperagio
. 562 560,1 580 045,3 613 095,6 685 341,8 122 781,7 21,8%
para a infincia e juventude (m€)
Peso (5) / (4) 39,7% 38,3% 39,0% 38,7%

Fonte: elaboragdo prépria.
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Quadro n.° ii - A¢des de fiscalizagdo por distrito no periodo 2019 a 2022

Distrito | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | Total | Peso%
Aveiro 99 76 60 80 315 5,4%
Beja 50 9 13 32 104 1,8%
Braga 116 146 111 55 428 7,4%
Braganca 26 23 9 7 65 1,1%
Castelo Branco 39 27 29 32 127 2,2%
Coimbra 44 44 35 37 160 2,8%
Evora 95 31 25 83 234 4,0%
Faro 164 161 115 83 523 9,0%
Guarda 47 42 29 23 141 2,4%
Leiria 73 80 38 44 235 4,0%
Lisboa 213 254 265 234 966 16,6%
Portalegre 54 0 33 41 128 2,2%
Porto 242 232 128 253 855 14,7%
Santarém 79 39 70 132 320 5,5%
Setubal 111 207 216 183 717 12,3%
Viana do Castelo 43 38 68 35 184 3,2%
Vila Real 77 42 25 50 194 3,3%
Viseu 25 28 40 23 116 2,0%
Total | 1597 | 1479 | 1309 | 1427 | 5812 | 100,0%

Notas: i) acdes realizadas pelo Departamento de Fiscaliza¢3o do ISSii) foram incluidas
as 830 acdes realizadas no periodo 2019 a 2022, de natureza financeira/juridica.
Fonte: elaboragdo prépria.

Gréfico ii - Utentes abrangidos por acordo de cooperagio na resposta social creche por distrito em 2022
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Fonte: elaborag3o prépria com base na informacao remetida a 20 de julho de 2023 pelo ISS.
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Quadro n.° iii - Despesa com acordos de cooperagdo por resposta social do centro distrital de Aveiro em

2022
Resposta social | 2022 | Peso %

Creche 355815079 24,2%
Estrutura Residencial para Pessoas ldosas 29 631186,6 20,2%
Servico de Apoio Domicilidrio 25259 879,3 17,2%
Estabelecimento de Educagdo Pré-escolar 17 244 309,6 11,7%
Centro de Atividades e Capacitagdo para a Inclusao 9275 540,7 6,3%
Lar Residencial 6 597 008,1 4,5%
Centro de Dia 5188 549,4 3,5%
Centro de Acolhimento Temporério 4430 692,9 3,0%
Centro de Atividades e Tempos Livres 34352523 2,3%
Servico de Atendimento e Acompanhamento Social 2 660 245,9 1,8%
Centro Comunitdrio 2562 421,4 1,7%
Lar de Infincia e Juventude 1646 083,3 1,1%
Residéncia de Autonomizac3o e Inclusio 7917231 0,5%
Centro de Apoio Familiar e Aconselhamento Parental 701 679,0 0,5%
Intervengdo Precoce 5352448 0,4%
Casa de Abrigo 489 614,3 0,3%
Centro de Convivio 243 173,0 0,2%
Cen.tro de Atendimento, Acompfnhamento e R‘eabllltagao 215 568.6 0.1%
Social para Pessoas com Deficiéncia e Incapacidade

Ama/Creche Familiar 180 821,3 0,1%
Equipa de Intervengdo Direta 178 114,6 0,1%
Ajuda Alimentar 38 492,6 0,0%
Acolhimento Familiar de Criancas e Jovens 34374,2 0,0%
Centro de Atendimento 16 356,7 0,0%

Total |146 937 839,5| 100,0%

Fonte: elaboracdo prépria com base na informagdo remetida a 20 de julho de
2023 pelo ISS.

Gréfico iii - Tempo médio entre a a¢des de acompanhamento e apoio técnico a Creche no periodo 2019 a

2022
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Fonte: elaboragdo prépria com base na informagdo remetida pelo ISS em 20 de julho de 2023.
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Quadro n.° iv - Distribui¢io da natureza do rendimento médio mensal por utente e por IPSS em 2022

; g CSE CSPVC FCPSSSDA SCMA
Rendimento médio mensal por utente
€ Peso % € Peso % € Peso % € Peso %
Vendas, prestacdo de servigos 119,4| 30,4%| 125,0| 26,0%| 177,7| 32,8%| 116,6| 27,2%
Subsidios, doagdes e legados a exploragao 265,9| 67,7%| 328,5| 68,3%| 352,8( 65,1%| 312,3| 72,7%
Dos quais subsidios do ISS/Acordos de cooperacdo 251,6| 64,1% 3003 62,4% 3496 64,5% 311,8| 72,6%
Outros rendimentos 7,4 1,9% 27,6| 5,7% 11,31 2,1% 0,71 0,2%

| 392,7100,09%| 481,2|100,0%| 541,8[100,0%| 429,6]100,0%
Notas: CSE: Centro Social de Esgueira; CSPVC: Centro Social Paroquial da Vera Cruz; FCPSSSDA: Fundag3o Casa do
Pessoal da Seguranca Social e Saude do Distrito de Aveiro; SCMA: Santa Casa da Misericérdia de Aveiro. As
comparticipagdes familiares dos utentes constam da rubrica Vendas e prestagdo de servigos.
Fonte: elaboracdo prépria com base nas contas de 2019, 2020, 2021 e 2022 das |IPSS selecionadas na auditoria.
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Anexo Ill. Respostas remetidas em sede de contraditério

Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social

Rg%UBLICA Gabinete da Ministra do Trabalho,
/] P TUGUESA Solidariedade e Seguranga Social
TRABALHO, SOLIDARIEDADE
E SEGURANCA SOCIAL
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Avenida da Reptblica, 65
1050-186 LISBOA
DAV@tcontas.pt
SUA REFERENCIA: SUA COMUNICAGAODE : NOSSAREFERENCIA DATA:
N.223776 23/05/2024 Ne: 29/05/2024
DAV - UAT.2 ENT.:
Proc.N.22/2023 - Audit PROC. N2:

ASSUNTO: Analise as recomendagdes do TC no ambito da auditoria ao sistema de gestao e
controlo dos acordos de cooperagao para o desenvolvimento da “Resposta Social Creche”

Enquadramento

Sobre o relato de auditoria, cumpre referir que o mesmo incidiu primordialmente sobre o ano de
2022, sem prejuizo do alargamento do ambito a anos anteriores e/ou posteriores, nas situacoes
em que os auditores entenderam ser necessaria a obtengdo de uma perspetiva abrangente,
designadamente quanto a implementagao da medida da gratuitidade na frequéncia de creche.

Assim, os auditores propuseram a remessa do relato ndo somente a atual Sra. Ministra do
Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, mas também a Ministra do Trabalho, Solidariedade e
Seguranga Social do XXIII Governo Constitucional, embora as recomendacdes visem unicamente
a atual equipa governativa.

Nesse sentido e, considerando o relato no seu todo, podemos referir que a grande maioria das
concretas situagoes identificadas no trabalho de auditoria nao merecem a nossa oposicao.

No ambito especifico das Recomendacgdes apresentadas a Exma. Senhora Ministra do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social, cumpre assinalar o seguinte:

R.1. Assegurar a verificagao da legalidade das contas de todas as IPSS

1. Aobrigacao legal de apresentacgao de contas das IPSS encontra-se estabelecida no art.2
14.2-A, do Decreto-Lei n.2 119/83, de 25 de fevereiro, na sua redagao atual. As contas
devem ser apresentadas ao membro do Governo responsavel pela area da seguranca
social, encontrando-se essa competéncia subdelegada no Conselho Diretivo do ISS, I.P.,
através do Despacho n.2 12080/2023, de 28 de novembro, do Secretario de Estado da
Seguranga Social.

Praga de Londres, 2 - 142
1049-056 Lisboa, Portugal

gabinete.mtsss@mtsss.gov.pt
Tel / Phone (+351) 21 842 41 00

portugal.govpt
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REP GBLICA Gabinete da Ministra do Trabalho
PORTUGUESA Solidariedade e Seguranga Social

TRABALHO, SOLIDARIEDADE
E SEGURANCA SOCIAL

A apresentacao das contas é obrigatoriamente efetuada por via eletronica, mediante o
registo de dados e submissao de documentos via internet, através do Sistema de
Informagao da Segurancga Social (SISS), subsistema de prestacdo de contas “Orgamento
e Contas de Institui¢oes Particulares de Solidariedade Social” (OCIP) da seguranga social.

0 SISS para além do OCIP, conta ainda com o subsistema Cooperagao (COOP), entre
outros, no qual se encontram registados os acordos de cooperagao, agdes de
acompanhamento técnico (apoios técnicos), frequéncia de respostas, caracterizagdes
das IPSS, entre outras.

Encontra-se a ser desenvolvido pelo Instituto de Informatica da Seguranga Social (II, I.P.)
em articulagdo com o ISS, I.P., um subsistema que visa possibilitar o acompanhamento
dos processos e tarefas, monitorizar a sua execucdo, e entre outras, notificar as entidades
e as areas do ISS, I.P., quanto a necessidade de intervencao, através de um sistema de
alarmistica, permitindo otimizar o planeamento das agées de acompanhamento técnico.

0 ponto anterior insere-se nas medidas que o governo pretende desenvolver para tornar
a Seguranga Social mais eficiente na sua relagao com os beneficiarios e com os
contribuintes, através do reforco do cruzamento de dados e aperfeigoamento dos
instrumentos ja existentes.

Entende-se que com as medidas a adotar sera acolhida a recomendacao realizada.

R.2. A apreciagao tempestiva do Relatorio da Carta Social, assegurando a sua publicitagao até
30 de junho do ano seguinte a que respeita

7

Tendo presente que a atualizagao da informagao constante da Carta Social consiste num
processo dinamico online, assente na participagao das entidades que desenvolvem
respostas sociais no ambito da Rede de Servicos e Equipamentos e na colaboragao da
Santa Casa da Misericordia de Lisboa e da Casa Pia de Lisboa, e a necessidade de
validacao dos dados registados na plataforma informatica da Carta Social.

0s dados recolhidos no ambito da Carta Social, encontram-se, habitualmente, finalizados
até ao final de junho, o que podera permitir um primeiro momento de divulgacao de
informagao (nota sintese ou disponibilizagao de dados no Portal da Carta Social). Todavia,
o Relatorio da Carta Social integra, igualmente, informac¢ao que tem por base dados
disponibilizados por variadas entidades, que nao somente as diretamente relacionadas
com o setor social e solidario, tais como, o Instituto Nacional de Estatistica (INE, I.P.),e 0
Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social (IGFSS, I.P.). Neste sentido, o Relatério
encontra-se habitualmente finalizado durante o terceiro trimestre do ano, sendo
publicado e divulgado no Portal da Carta Social, no decurso de quarto trimestre, conforme
se pode constatar através da consulta dos diversos Relatorios disponiveis no portal.

Pracga de Londres, 2 - 142
1049-056 Lisboa, Portugal

gabinete mtsss@mtsss.gov.pt
Tel / Phone (+351) 21 842 41 00

portugal gov.pt
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REP(IBLICA Gabinete da Ministra do Trabalho,
PORTUGUESA Solidariedade e Segulraméaa Socigl

TRABALHO, SOLIDARIEDADE
E SEGURANCA SOCIAL

9. Perante o exposto, o cumprimento da recomendacao é de dificil exequibilidade,
colocando-se ainda a questao sobre qual o fundamento para a defini¢ao de 30 de junho
como limite para a publicitagao do Relatério da Carta Social.

R.3. Diligencie no sentido de que as decisdes de financiamento das respostas sociais sejam
suportadas por um modelo de financiamento assente em metodologias de custeio que,
diferenciando o contexto socioeconémico em que cada estabelecimento se insere, potenciem
a melhoria da qualidade dos servigos prestados, aimplementagao de praticas de gestao que
promovam a adequada gestio de recursos e, deste modo, a eficiéncia funcional dos
prestadores e a sua sustentabilidade financeira

10. A importancia estratégica do setor social e solidario é reconhecida no pais de forma
transversal, pelo que o Governo pretende dignificar e reforcar as IPSS e privados com
equipamentos sociais, através de um modelo contratualizado, com fiscalizagao eficaz e
garantia de provisao dos servigos em condigoes dignas e humanizantes, encontrando-se
em estudo a elaboragao de uma Lei de Financiamento do Setor Social.

Permanecemos disponiveis para qualquer esclarecimento adicional sobre o relato de auditoria,
bem como sobre as Recomendacgbes remetidas, recordando, contudo, o periodo a que este se
refere e a eventual necessidade de remessa do mesmo a Ministra do Trabalho, Solidariedade e
Seguranga Social do XXIII Governo Constitucional para a obtencao de uma perspetiva mais
abrangente e concreta.

Sem mais de momento, subscrevemo-nos com elevada consideragao.

Com os melhores cumprimentos,

0 Chefe do Gabinete

Paulo de Sousa Assinado de forma digital por

B . Paulo de Sousa Pinheiro
Pin hel ro Dados: 2024.05.29 19:35:15 +01'00'

Paulo de Sousa Pinheiro

Praga de Londres, 2 - 142
1049-056 Lisboa, Portugal

gabinete mtsss@mtsss.gov.pt
Tel / Phone (+351) 21 842 41 00

portugal.gov.pt
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Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social do XXl Governo

e e R R R RN R R KR R K 5K R O R R S X O RO R R R R R K K R S R K O R

REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATION - DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Mensagem original

Email : agodinho@ps.parlamento.pt
Data/hora : 2024-05-22 18:52:00
Registo n° : 4883/2024

Data/hora : 2024-05-23 11:01:10
Servigo : DAV

Email : dav@tcontas.pt

Exmo. Senhor

Presidente do Tribunal de
Contas

Assunto: Auditoria ao Sistema de Gestédo e Controlo dos Acordos de Cooperagao: a
Resposta Social Creche
Processo n.° 2/2023

Na sequéncia da recegao do relatério preliminar sobre Auditoria ao Sistema de Gestao e
Controlo dos Acordos de Cooperacdo: a Resposta Social Creche, cumpre-me informar:

1. A gratuitidade das creches é uma medida essencial para combater ciclos de pobreza e
garantir investimento multiplicador nas Criangas.

2. Acriagdo da gratuitidade das Creches teve como grandes objetivos:

a) Incentivo a frequéncia da creche para promover desenvolvimento pleno das Criangas,
criando igualdade de oportunidades;

b) Integragdo no mesmo espago de crescimento e desenvolvimento das Criangas,
independente das condigdes socioeconémicas dos Pais;

c) Resposta social aos Pais - especialmente as Mulheres que, culturalmente, estdo mais
sobrecarregadas no apoio aos filhos, permitindo a sua plena realizagao para vida
profissional;

d) Aumento do rendimento disponivel das familias, concretamente dos Jovens.

3. A Gratuitidade das creches levou a um enorme aumento da procura por parte das
familias, o que demonstra a importancia desta medida.

Houve um aumento real de Criangas e frequentar as Creches e também um aumento da
procura, o que evidencia a relevancia da medida.

De facto, hd mais familias a procurarem creches atendendo a nova medida, mostrando a
sua importancia, e ha também mais Criangas a frequentarem a creche, fruto da
capacidade que houve de aumentar o nimero de lugares, em tempo recorde: 13 mil novos
lugares num ano.

E fundamental continuar a aumentar a capacidade de resposta, alargando o nimero de
lugares, como estava a ser feito.
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4. Aimplementagao da gratuitidade das creches pelo XXIll Governo teve vérias dimensoes
de concretizagao:

e Acordo com Parceiros do Setor Social para definigdo dos critérios de entrada valor
de custo por Crianga em creche —sujeito a atualizagdo anual

e Acordo com creches privadas que aceitam modelo, quando nao existe vaga no
setor social

e Langamento de APP Creche Feliz para divulgagao das vagas existentes em cada
concelho

e Criagdo de programa de investimento para alargamento da rede de creches
protocolada com a Seguranga Social em mais 40 mil lugares

e Simplificagao das regras de licenciamento das creches

* Novas orientagdes pedagdgicas para creches aprovadas em abril de 2024

5. A Gratuitidade das creches levou a uma mudanga significativa no perfil socioeconémico
das Criangas que frequentam as Creches, aumentando o nimero de Criangas de escaloes
mais baixos — o que reflete bem a perversao do sistema anterior baseado na discriminagao
das comparticipacdes familiares dos agregados familiares

6. A auditoria refere-se ao ano de 2022, ano em que a medida da implementagao das
creches estava ainda limitada por ter sido implementada faseadamente, tendo havido
alteragoes significativas em 2023 fruto do alargamento da medida e do aumento do valor
da comparticipagao que permitem retirar conclusoes diferentes das da auditoria,
nomeadamente quanto ao modelo de comparticipagao.

7. De facto, em 2022, apenas uma parte das Criangas estavam abrangidas pela
gratuitidade, o que néo garantia as Instituigdes ainda receber o valor acordado para a
gratuitidade das creches para todas as Criangas.

Com o modelo completamente implementado, o valor pago pela Seguranga Social garante
a cobertura das despesas € a sustentabilidade financeira das Instituigdes.

O valor deve ser, naturalmente, atualizado anualmente, em fungao dos custos reais.

Reintroduzir as comparticipagoes familiares seria novamente perverter o sistema que
mostrou, de forma evidente, que historicamente excluiu os mais pobres, agravando
desigualdades.

Por outro lado, definir valores diferentes por instituicao é criar instrumentos de
desigualdade.

8. Com a aplicagao da gratuitidade a todas as Criancgas, a sustentabilidade financeira da
Creche esta atualmente garantida, pelo que seria importante atualizar a Auditoria com os
dados de 2024 que permitem ter uma leitura abrangente e completa da implementagao da
medida ja na sua fase cruzeiro.

9. E importante descrever a implementagao faseada da medida desde 2020:

e 2020: A Gratuitidade das creches foi criada, tendo como universo inicial as
Criangas do 1° escalao e 2° escalao, a partir do 2° filho, e abrangeu, nesse ano,
cercade 19.700 Criangas
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e 2021: A Gratuitidade foi alargada a todas as Criangas do 2° escaléo, abrangendo,
nesse ano, cerca de 30 mil Criangas

e 2022: A Gratuitidade passou também a abranger as Criangas nascidas a partir de 1 de
setembro de 2021, chegando, nesse ano, a cerca de 46.700 Criangas

e 2023: Foram criados 13 mil novos lugares e a gratuitidade abrangeu cerca de 90 mil
Criangas

e 2024: O valor da comparticipagdo foi reavaliado e aumentado para 473 euros por
Crianga, estando previsto serem abrangidas cerca de 140 mil Criangas pela Gratuitidade

Aquando da cessagao do XXIIl governo constitucional, estavam aprovados mais
27.445 novos lugares de creches, estando em construgao / requalificagéo, o que
perfaz um aumento de capacidade de 40 mil novos lugares face a 2020.

10. Saliento que a anélise da evolugdo histérica da frequéncia de Criangas nas creches
protocoladas com o Instituto de Seguranga Social permite concluir que o sistema anterior
tinha um efeito perverso de induzir uma maior participagédo nas creches das Criangas de
agregados com maiores rendimentos, agravando o fosso de desigualdade e o inacesso das
Criangas de agregados com rendimentos mais baixos.

Tal efeito era particularmente perverso porquanto o Instituto de Seguranga Social pagava o
mesmo valor por todas as Criangas e as que mais tinham acesso as creches eram as dos
escaldes de IRS superiores porque eram as que pagavam um valor de comparticipagéo
familiar superior.

11. Em relagao a Carta Social, informo que estava em curso uma alteragdo do método de
recolha da informagéao, uma vez que a informagéao nao é fidvel porquanto depende apenas
de inquéritos de resposta voluntéria.

Com base na informacéo de que a Seguranga Social dispde hoje, a Carta Social tem todas
as condigdes — e era isso que estava a ser preparado - para ter informagao fidedigna que
resulta da realidade registada na Seguranga Social, ndo dependendo de inquéritos para o
efeito.

Neste momento, estao disponiveis online na app Creche Feliz, em tempo real, as vagas
existentes em cada concelho, por escaldo etario.

Na expectativa de ter contribuido para o esclarecimento de elementos essenciais sobre a
implementagao da gratuitidade das creches, os seus objetivos e os seus resultados em
termos de quebra de ciclos de pobreza, exclusao e desigualdade, é fundamental que a sua
concretizagdo continue, nomeadamente quanto ao aumento da capacidade de resposta e
que sejam anualmente revistos os valores dos custos avaliados para garantir a qualidade
da resposta as Criangas nesta medida transformadora de vidas e que foi identificada como
exemplar na concretizagao da garantia para a infancia a nivel europeu.

Ana Mendes Godinho
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Instituto da Seguranga Social, IP
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REGISTO AUTOMATICO - NAC RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTCMATIC REGISTRATION - DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Registo de entrada de correio eletrédnico

Mensagem original
Email : ISS-Secretariado-Presidente@seg-social.pt
Data/hora : 2024-05-21 18:50:32

Registo n° : 4853/2024

Data/hora : 2024-05-22 12:48:28
Servigo : DRV
Email : dav@tcontas.pt

N. Enexos ]

Exmos. Senhores,

Em resposta ao V/ e-mail de 13.05.2024, de apresentagdo do Relato da Auditoria efetuada pelo Tribunal
de Contas - Auditoria ao Sistema de Gestdo e Controlo dos acordos de cooperagdo: A Resposta Social
Creche - Proc. n.° 2/2023 - Audit., vem este Instituto em sede de contraditério, dizer o seguinte:

a) No que se refere 4 matéria da competéncia do ISS, I.P, considera-se que o relato ¢, de forma
genérica, conforme com as informagdes e dados apresentados no ambito da realizagdo da
auditoria.

b) Ainda assim, serdo indicados alguns pontos que merecem esclarecimentos e clarificagao em
contraditério, nos seguintes termos:

Pégina 14:

62. A emergéncia da pandemia da COVID-19 teve um impacto significativo na atividade dos NRS
dos centros distritais de seguranga social. Efetivamente, em 2020, apenas foram realizadas
1.024 (-82%, face a 2019) visitas de acompanhamento e apoio técnico.

Com efeito, sem colocar em causa a observagdo feira no ponto “62.”, entende-se de acrescentar que o
dado apresentado refere-se em exclusivo as visitas de acompanhamento e apoio técnico registadas no
ambito regular (dados remetidos em sede prépria ao Tribunal de Contas). No entanto, para além das
referidas no relato, foram também efetuadas agdes de acompanhamento conjuntas, com a Diregao
Geral de Satide e a Protecdo Civil, no 4mbito do combate & pandemia do COVID-19, durante o ano de
2020, nomeadamente 3s respostas residenciais. Estas agdes, embora realizadas com o propésito
referido, cumpriram o designio do acompanhamento técnico as respostas socias em causa.

Neste sentido, apesar do decréscimo identificado, considera-se que o referido no relato ndo contempla
a realidade do acompanhamento que foi efetuado, uma vez que existiram as agdes de acompanhamento
tripartidas com a DGS, com a Protegao Civil e o ISS, na quais participaram os técnicos dos Nicleos de
Respostas Sociais, em 2020/2021, enquanto responsédveis pela realizagio das visitas de
acompanhamento técnico.

A este propésito, e em consonancia como o supra referido, recorda-se o teor do extrato do Relatério n.°
13/2022 — 2* Secgio, elaborado pelo préprio Tribunal de Contas, relativo a auditoria “COVID - 19 —
auditoria aos Apoios do Estados s IPSS com Estruturas Residenciais para Idosos, no qual é referido
que foram realizadas mais de 7.268 visitas conjuntas, no perfodo de 2020/2021:

11 Através dos seus centros distritais e em conunto com a saude e com a protegao civil, o 1SS fez
um “(...) acompanhamento penoddico, tendencralmente mensal, as ERPI (...)". Nas situagbes de
maior comprometimento do funcionamento da resposta socal eram realizadas visitas
presenciais das equipas tnipartidas. Além do plano de contingéncia, também verficavam a
organizagio dos espagos, a organizagio e gestdo dos recursos matenais, a organizagio e gestio
dos recursos humanos., a organizagio dos utentes e atindades e o estado de saude dos utentes

4

e profissionais. Segundo o MTSSS, “(..) a nivel preventivo foram realizadas mais de 7.268
Irdas de prevengdo aos lares

visitas compuntas de momtonzagdo e acompanhamento das e

fi)”.
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Pédgina17:

73. Sem prejuizo do supra analisado, salienta-se que os dados facultados pelo ISS relativos as agdes
de acompanhamento e apoio técnico realizadas no periodo de 2019 a 2022 revelaram, contudo,
algumas insuficiéncias, destacando-se
* 1023 agoes de follow-up sem “data da ultima visita”, quando para este tipo de agoes ¢

necessano que tenha ocorndo uma (ou mais) visita em momento anterior,
* 236 pnimeiras agdes com “data da ultima visita”, o que sugere que sio afinal agoes de
folfow-up,

Encontram-se em desenvolvimento algumas melhorias no Sharepoint de registo do Acompanhamento
Técnico, para corrigir e permitir mais qualidade na informagao no que diz respeito aos dados das agoes
de Acompanhamento Técnico.

Serd ainda de referir que, no &mbito do PRR, estd a decorrer um projeto com o Instituto de Informdtica,
para o desenho de um Médulo de Monitorizagdo e acompanhamento da execugo dos acordos de
cooperagdo, que ird cruzar informagdo entre sistemas, para permitir um acompanhamento de maior
proximidade, nomeadamente no que diz respeito aos planos de regularizagdo, bem como a articulagao
com a intervengdo da Fiscalizagdo, colmatando assim deficiéncias assinaladas.

Pégina 30:

124. Ainda neste dominio, de notar que o ISS nio dispde de informagio sobre o numero de cniangas
inscritas nas listas de espera para a resposta social Creche, o que prejudica a quantificagao das
necessidades e a definigao de objetivos para a taxa de cobertura, elementos relevantes na
formulagao de politicas publicas neste ambito.

Tal como as inscri¢des nas respostas sociais sdo da responsabilidade das mesmas, também a gestao
das listas de espera na resposta social creches encontra-se na mesma esfera de responsabilidades.
Pese embora o referido no ponto 74., convém aduzir que o formuldrio de sinalizagdo de interesse
contribui para que o ISS, IP identifique os concelhos onde se verifica a necessidade de aumento de
cobertura de creches e a faixa etdria a priorizar para a constitui¢ao de salas.

Pégina 60:
No que se refere as recomendacdes dirigidas ao ISS, IP:

Ao Conselho Diretivo do Instituto da Seguranga Social, 1P

R.. Providenciar pelo desenvoivimento da interoperabiidade entre OCIP e SISS/COOP quanto a
falta de apresentagio de contas das IPSS e aplicar tempestivamente as medidas previstas
tendentes ao cumprimento desta obngagio.

R.2. Melhorar 0 acompanhamento € apoio técnico as respostas sociais, assegurando um tempo
médio entre agoes de dois anos's

R.3. Colmatar a insuficiéncia de informagdo dentificada pela auditoria, designadamente quanto ao
numero de criangas em hsta de espera para Creche e proceder 4 sua publicitagao por distrito e
concelho,

Considera-se que os Projetos em curso, financiados pelo PRR, e que estdo a ser desenvolvidos pelo II,
IP em articulagdo com o ISS, I.P, irdo permitir melhorar os procedimentos internos de controlo dos
acordos de cooperagio.

Estd a ser desenhado um subsistema que possibilita acompanhar os processos e tarefas, monitorizar
sua execugdo, visualizar o histérico das interagdes, notificar as Entidades e as dreas do ISS quanto a
necessidade de intervengdo, através de um sistema de alarmfstica. Nesse sentido, a interoperabilidade
de sistemas, ird permitir enviar notificagdes ou alertas perante a necessidade de intervengdo numa
tarefa do processo, nomeadamente quando se verifique:

e Indicios de irregularidades, inconformidades;

e Timings de respostas e Inconsisténcias de dados entre sistemas.

A interoperabilidade permitird otimizar tempo aos técnicos dos Nucleos de Respostas Sociais, no

planeamento das agdes de acompanhamento técnico. Por outro lado, o médulo de gestio de vagas
dar4 a visibilidade e disponibilidade das vagas em respostas sociais, para que seja possivel gerir e
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manter atualizadas as vagas, permitindo as diversas entidades e respetivos utilizadores, bem como ao
ISS, IP e cidaddos terem, a cada momento, disponivel esta informagao, sua caracterizagao e ocupagao.

Com os nossos cumprimentos,

U " ' v ANA VASQUES

PRESIDENTE DO CONSELHO DIRETIVO
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Gabinete de Estratégia e Planeamento

GEP: S-GEP/1309/2024 DATA: 21-05-2024 16:23

Gabinete de Estratégia
e Planeamento

oo ), SOL E A SOCIAL

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas

Juiz Conselheiro Mestre Fernando Oliveira Silva
Av. da Republica, n.2 65

1050-189 Lisboa

- 3

Sua referéncia Sua comunicagdo de Nossa referéncia Data

DAV - UAT.2 Proc. N.2 2/2023 - Audit 07/05/2024 E-GEP/1158/2024

ASSUNTO: Auditoria ao sistema de gestdo e controlo dos acordos de cooperagdo: a resposta social
“Creche”

Exmo. Senhor,

Na sequéncia da notificagdo para apresentar as alega¢des tidas por convenientes referentes ao
salientado no relato de Auditoria identificado em epigrafe, vem o Gabinete de Estratégia e
Planeamento pronunciar-se sobre 0 mesmo, ndo deixando de agradecer a oportunidade de remeter
0s seus comentarios.

No dmbito das Recomendagdes, concretamente no que diz respeito a R.2., dirigida 3 Senhora Ministra
do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, informa-se que os dados fisicos relativos a caraterizagdo
geral da Rede de Servigos e Equipamentos Sociais, recolhidos no ambito da Carta Social, se encontram,
habitualmente, finalizados até ao final de junho, conforme definido em cronograma de atividades da
Carta Social, o que poderad vir a dar origem a um primeiro momento de divulgagdo de informagao (nota
sintese e/ou, apenas, divulga¢do de dados no Portal da Carta Social). Todavia, o Relatério da Carta
Social integra, igualmente, informagdo que implica a andlise e o desenvolvimento de cilculos e
indicadores (taxas de cobertura) que tém por base dados populacionais (estimativas da populagado
residente), disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE) em meados de junho, conforme
calendario disponibilizado no Portal do INE. O Relatério da Carta Social inclui, ainda, dados financeiros
relativos as despesas de funcionamento dos servigos e equipamentos sociais, disponibilizados pelo
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, IP (IGFSS, IP). Neste sentido, o Relatdrio da Carta
Social encontra-se habitualmente finalizado durante o 32 trimestre do ano, altura em que é
disponibilizado a Tutela para apreciagdo, de forma a respetiva divulgagdo no Portal da Carta Social,
juntamente com informag&o quantitativa adicional.

Ainda neste contexto, informa-se que a insuficiéncia de recursos financeiros, tecnolégicos e humanos,
incluindo a dificuldade de recrutamento na area da informdtica, e a existéncia da plataforma
informética da Carta Social bastante datada (em utilizagdo desde 2002), por insuficiéncia de recursos
financeiros para o desenvolvimento de uma nova, dificultam também esta divulgagdo.

MINISTERIO DO TRABALHO, SOLIDARIEDADE E SEGURANGA SOCIAL
Praga de Londres, n.? 2 - 5.2, 1049-056 Lisboa | Telefone: 211 155 100
gep@gep.mtsss.pt | http://www.gep.mtsss.pt
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Considerando a totalidade do relatério, referimos ainda os seguintes aspetos:

e  Conceito de ‘Respostas Sociais’, inclufdo no Glossdrio, atribuido ao Relatério da Carta Social
2021 p.18 corresponde, apenas, parcialmente ao descrito no referido Relatério. Considera-se em
falta a referéncia as entidades privadas com fins lucrativos (Glossario, p. Vil);

e |mporténcia de inclusdo da descrigdo do link da fonte dos dados representados no gréfico 12
(paragrafo 104, p.24);

e  Confirma-se que o Relatério da Carta Social de 2022 se encontra por disponibilizar por falta de
aprovagdo, em tempo, da anterior Tutela, aguardando-se a sua publicagdo para o inicio de junho
(paragrafo 114, p.26 e 27);

e  Necessidade de corregdo da nota do quadro 13, onde se refere que a rede solidaria respeita as
creches das IPSS. Considera-se em falta a referéncia as creches de entidades legalmente
equiparadas (pardgrafo 115, p. 27);

e  Observa-se que, embora a evolugdo da taxa de cobertura de creche entre 2019 e 2022 reflita
a diminuigdo da populagio do escaldo etario dos 0 aos 3 anos, ndo pode deixar de ser referido o
aumento de 1,7% (1.994) de lugares em creche, conforme indicado no paragrafo 118. De referir,
ainda, que o escaldo etario em aprego dispde, também, da oferta da resposta social ama (ainda que
com uma expressdo ndo comparavel), para além da creche (pardgrafo 120, p. 29);

e Corregdo da discrigdo do conceito de ‘RMMG’, concretamente a substituigdo do termo
‘remuneragdo’ por ‘retribuicdo’ (paragrafo 139, p.34);

e  Sugere-se a substituigdo da terminologia ‘aumento do risco de exclusdo’, uma vez que ndo sdo
apresentados dados que o comprovem, por ‘possivel (ou potencial) dificuldade do acesso a creche’
(pardgrafo 153, p.37).

Por fim, alertamos, igualmente, para a revisdo da lista de siglas, onde destacamos a corregdo da
descrigdo do ‘GEPMTSSS’ (também, no paragrafo 113, p.26) e a diferenciagdo das siglas atribuidas a
‘Milhares’ e ‘Milhdes’ (Siglas, p.V).

Com os melhores cumprimentos,

O Diretor-Geral

, Digrally sgned by José Abuquesque

Jose DN:c=PT.titie=Duetor-gera’ ouzDiregdo,
owGabunete de Estratégia ¢ Paneamento,
sn=Abuquerque. givenName=José cn=losé

Albuquerque e

(José Luis Albugquerque)

Pg.2
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