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1. INTRODUGAO

1.1. Fundamentaggo

A descentralizagdo administrativa é um processo evolutivo da organizagao do Estado que permitira
o aumento da eficiéncia e eficdcia da gestao dos recursos e da prestagado de servigos publicos pelas
entidades locais, na medida em que aplique o principio da subsidiariedade, “que significa que as
atribuicées e competéncias devem ser exercidas pelo nivel de governagdo subnacional que melhor

se adeque ao seu exercicio™.

Uma organizagdo administrativa mais descentralizada estard mais capacitada para promover a
coesdo territorial, a melhoria da qualidade dos servicos prestados as populag¢des, através de

respostas adaptadas as especificidades locais, bem como a racionalizag¢o dos recursos disponiveis.

A descentralizagao administrativa é um designio constitucional e tem vindo a ser encarada por vérios
Governos como um objetivo essencial das politicas publicas. O XXI Governo Constitucional, no
Programa Nacional de Reformas 2016-20202 e no dmbito do pilar da ‘modernizagdo do Estado’,
considerava a descentralizacdo e a subsidiariedade como a base da reforma do Estado, através do

reforco do papel dos municipios e das freguesias na gestdo de servicos publicos de proximidade.

A concretizag¢do deste novo impulso descentralizador foi desenvolvido através da publicagdo das
Leis n.°s 50/2018 (doravante Lei-quadro) e n.° 51/2018, de 16.08, que aprovaram, respetivamente, o
quadro da transferéncia de competéncias para as Autarquias Locais (AL) e para as Entidades
Intermunicipais (EIM) e a alteracdo do Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades
Intermunicipais (RFALEB), tendo a sua operacionaliza¢do sido efetivada através da aprovacio de

diplomas de natureza setorial4.
Este processo decorreu num cendrio em que, por um lado, o conjunto dos municipios demonstrou

uma evolugdo favoravel da sua situagao financeira, persistindo, contudo, alguns riscos ao nivel do

endividamento, e, por outro lado, o pais se confrontou com os efeitos da COVID-19.

Assim, avaliar a forma como a descentraliza¢ao de competéncias tem vindo a ser implementada é

essencial para verificar em que medida estao a ser prosseguidos os propdsitos enunciados e a sua

! Relatério da Comissdo Independente para a Descentralizagdo — Vol. |, pag. 214.

2 Programa com a estratégia de médio prazo para implementar um conjunto de reformas estruturais com o intuito de
alavancar o investimento e contribuir para a sustentabilidade das finangas publicas, em consonéncia com as
prioridades identificadas pela Comissao Europeia.

3 Lei n.° 73/2013, de 03.09.

4 Nos termos do n.° 1 do artigo 4.° da Lei-quadro.
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implementagdo se conforma com os principios e as normas legais aplicdveis. Pode ainda contribuir
para a tomada de decisdo, permitindo introduzir ajustamentos nos processos que sejam geradores

de melhorias relevantes na eficacia das politicas e na qualidade da despesa publica.

1.2. Objeto e dmbito

A presente acdo visa analisar a conce¢io, implementagdo e acompanhamento do processo de
transferéncia de competéncias da administrag3o direta e indireta do Estado, doravante designada
Administragao Central (AC), para os municipios de Portugal Continental, operado pela Lei-quadro,

atentos aos principios da legalidade, da eficiéncia e da eficdcia da despesa publicas.

Embora o periodo de incidéncia abranja os dados de 01.01.2019 a 30.09.2022, foi também
contextualizada a génese do atual processo de transferéncia de competéncias, operada pela Lei-

quadro, bem como atualizado o estado de evolugao do processo a data de relato.

Quanto a implementagdo do processo de descentralizag3o, a analise privilegiou a identificagdo dos
recursos financeiros imputdveis ao mesmo, incluindo a agregacao dos fluxos por Municipio e por
dominio de competéncia transferido. Para além daqueles, a Lei-quadro prevé, ainda, a transferéncia

de recursos patrimoniais e humanos, n3o tendo, estes tltimos, sido objeto de andlise nesta fase.

Neste Relatério apresentam-se, numa perspetiva macro, as observacdes e conclusdes decorrentes
da andlise de dados tornados publicos sobre o processo de descentralizagdo, bem como de dados e
esclarecimentos solicitados a diversas entidades, designadamente, a Secretaria de Estado com a
tutela das AL, a Direc3o-Geral das Autarquias Locais (DGAL) e as entidades setoriais envolvidas no
processo. Considera ainda os contributos resultantes da audi¢3o, sobre o relato, da Ministra da

Presidéncia do Conselho de Ministros, do Ministro das Financas e da Ministra da Coes3o Territorial.

Na prossecucdo do objetivo estratégico de Controlo da Gestdo® que consta do Plano Estratégico
Trienal (2023-2025) do Tribunal de Contas e, em concreto, do eixo prioritdrio de agdo 1.3. que
preconiza o acompanhamento e auditoria a programas e reformas, designadamente as referentes a
descentralizacdo de competéncias para as Autarquias Locais e para as Entidades Intermunicipais, a

este trabalho seguir-se-ao outros no dmbito do acompanhamento deste processo.

5 N3o cabe no 4mbito da ag3o a andlise dos concomitantes processos de transferéncia de competéncias para as EIM e
para as freguesias, nem a delegacdo de competéncias dos municipios nas freguesias.
6 Que visa “Fomentar uma gestdo de recursos publicos rigorosa, eficiente, sustentédvel e focada em resultados”.

8
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1.3. Metodologia e condicionantes

Na realizagdo da agdo foram seguidos, sempre que aplicdveis, os critérios e as técnicas e
metodologias acolhidas pelo Tribunal de Contas (TdC), designadamente as previstas no seu

Regulamento e nos manuais de auditoria aprovados.

Foi elaborado o Estudo Preliminar em que se procedeu a anélise dos diplomas legais relevantes para
a acdo e ao tratamento da informacdo pertinente, nomeadamente a disponibilizada pelo Gabinete
do Secretdrio de Estado da Descentralizacdo e da Administragao Local (SEDAL)7, bem como a

divulgada pela DGAL.

Na fase de execugdo, foram solicitados elementos e esclarecimentos junto de varias das entidades
envolvidas no processo, mais concretamente a DGAL, a Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas
(DGTF), ao Instituto da Habitacdo e da Reabilitagdo Urbana (IHRU), a Infraestruturas de Portugal
(IP), a Direg3o-Geral do Orcamento (DGO), a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses
(ANMP) e ao Secretdrio de Estado da Administracdo Local e do Ordenamento do Territério
(SEALOT). A consulta dos dados disponibilizados no ‘Portal Mais Transparéncia’® relativamente ao
processo em curso foi utilizada para procurar validar alguma da informacgao disponibilizada por

outras fontes.

Uma vez que uma parte substancial da informagdo e os dados obtidos relativamente aos fluxos
financeiros imputdveis ao processo se baseiam no exercicio declarativo dos municipios? e das
entidades das dreas setoriais da AC diretamente envolvidas'®, a qualidade da andlise efetuada esta

dependente da extensio e fiabilidade desses elementos'.

1.4. Audi¢Zo dos membros do Governo

Sobre o contetido do relato, foram ouvidos os membros do Governo mais diretamente envolvidos
no processo: a Ministra da Presidéncia do Conselho de Ministros, o Ministro das Finangas e a

Ministra da Coesdo Territorial'2.

7 Através de correio eletrénico, a 27.04.2021.

8 Portal de informac3o sobre a gest3o dos recursos publicos do Estado Portugués (https://transparencia.gov.pt/pt/).

9 Reportados na plataforma informética da DGAL.

© Comunicados a DGO através do Sistema de Informacg3o de Gestdo Orgcamental.

" A informagdo analisada decorre essencialmente de dados que jd se encontravam disponiveis para outras finalidades,
pelo que constituem dados ‘secunddrios’. Os dados s3o catalogados como ‘primdrios’ e ‘secunddrios’, sendo que os
primeiros respeitam aos dados recolhidos diretamente pelos auditores (cf. Manual de Auditoria de Resultados do TdC,
aprovado em plendrio da 22 Secgdo, de 29.09.2016).

'2 Cujo conteudo se encontra reproduzido integralmente no Anexo 10.

9
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A comunicac3o do Gabinete da Ministra da Presidéncia do Conselho de Ministros sublinha “(..) o
reforco da salvaguarda das autarquias locais quanto aos impactos decorrentes da responsabilidade
com encargos com os trabalhadores transferidos e a contratar no ambito das competéncias inseridas
no processo de descentralizacdo, enquanto beneficidrio do regime da ADSE (...) permitindo clarificar
a exclusdo da participagdo dos municipios nos respetivos encargos”. Considera, ainda, que a
proposta da Lei do Orcamento do Estado para 2024 preconiza “(...) uma evolucdo do quadro
normativo através da uniformizacdo do sistema de beneficios da ADSE em toda a Administracdo

Publica, corrigindo-se as assimetrias no servigo publico.”.

O Ministro das Finangas informou ter tomado “(...) boa nota das recomendagdes do Tribunal no
gue respeita ao cumprimento dos prazos estabelecidos para as vdrias etapas do processo de
descentralizagdo, a garantia da estabilidade do financiamento e da ndo ocorréncia de sobreposicoes
ou situagées de sub ou sobrefinanciamento, bem como a clarificacdo dos montantes de
financiamento atribuidos por conta do exercicio das competéncias transferidas e da delimitacdo de

responsabilidades nas situacoes em que se mantém gestdo partilhada’.

As observacdes produzidas pelo Gabinete da Ministra da Coesdo Territorial (GMCT) foram
devidamente consideradas nos pontos respetivos, sendo de assinalar a intengdo de, genericamente,
vir a acolher as recomendag¢des que constam do presente Relatério e o facto de estarem ja em

desenvolvimento trabalhos com vista a implementacdo de algumas delas.

10
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2. OBSERVACOES

2.1. Evolug@o do ordenamento juridico no &mbito da descentralizagdo administrativa

De acordo com a Constitui¢cdo da Republica Portuguesa (CRP), Portugal é um Estado unitério, que
respeita, na sua organizagao e funcionamento, os principios da subsidiariedade, da autonomia das
AL e da descentralizacdo democrdtica da administracdo publica'3, sendo as atribui¢des das AL

reguladas por lei, de harmonia com o principio da descentralizagdo administrativa'.

Nos termos previstos no artigo 235.° e seguintes, as AL s3o pessoas coletivas territoriais dotadas de
6rgdos representativos's, de patriménio e finangas préprios, que visam a prossecucdo de interesses
préprios das respetivas populagdes. Em Portugal Continental, tal aplica-se as 2.882 freguesias e aos

278 municipios, uma vez que as regides administrativas ainda nao foram instituidas.

Ainda de acordo com a CRP, o regime das finangas locais visa a justa reparti¢cdo dos recursos
publicos pelo Estado e pelas AL e a necessaria corre¢ao de desigualdades entre autarquias do mesmo
grau. A Carta Europeia de Autonomia Local, ratificada por Portugal em 1990, preconiza um conjunto
de requisitos para os recursos financeiros das AL, nomeadamente que sejam proporcionais as suas

atribuicdes’®.

Nos ultimos anos assistiu-se a um acréscimo da transferéncia de competéncias da AC para as AL
por forca da publicagdo da Lei n.° 159/99, de 14.09, e diplomas subsequentes, cujo regime juridico
de transferéncia de atribuicdes e competéncias tinha por finalidade assegurar o refor¢o da coesao

nacional e da solidariedade inter-regional e promover a eficiéncia e a eficacia da gest3o publica'?.

A transferéncia de atribui¢des e competéncias, projetada no referido diploma para um periodo de
quatro anos, deveria ser acompanhada dos recursos humanos, financeiros e patrimoniais
adequados ao desempenho das func¢des transferidas e sem qualquer aumento da despesa publica
global no ano da concretizacdo da transferéncia. Caberia as Leis do Orcamento do Estado fixar
anualmente os recursos a transferir para o exercicio das novas atribuicdes, no montante e nas

condicdes acordadas entre a AC e as AL'8.

3 Cf. n.°1 do artigo 6.° da CRP.

4 Cf. n.°1 do artigo 237.° da CRP.

s Uma assembleia eleita dotada de poderes deliberativos e um 6érgdo executivo colegial responsavel perante aquela.
6 Cf. n.° 2 do artigo 9.° da Carta Europeia de Autonomia Local, aprovada pela Resolugdo da AR n.° 28/90 de 23.10.
7 Cf. n.° 1 do artigo 2.°. da Lei n.° 159/99.

8Cf.n°s2e3doartigo3.°enls1,2e3doartigo 4.° da Lei n.° 159/99.

mn
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No entanto, s6 com a aprovagdo do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28.07'9, se procedeu ao
desenvolvimento do quadro de transferéncia de competéncias para os municipios no dominio da

educagdo?®, o mais relevante?'.

A Lei n.° 75/2013, de 12.09, que aprova o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL) e o regime
juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as AL e para as EIM, veio revogar a Lei n.°

159/9922, estabelecendo que a descentralizagdo administrativa se concretiza23:

a) porvia legislativa, através da transferéncia de competéncias da AC para as AL e para as EIM,

com carater definitivo e universal®4; e

b) por via contratual, através da figura da delegacao de competéncias dos 6rgaos do Estado nos
6rgdos das AL e das EIM?5 e dos érgdos dos municipios nos érgdos das freguesias?® e das

EIM?7.

A nova reforma deu continuidade aos objetivos ja previstos na Lei n.° 159/99, em obediéncia as
disposicdes constantes na CRP, introduzindo o enfoque na melhoria da qualidade dos servicos
prestados as populacdes?® e instituindo as EIM como associacdes publicas de AL para a prossecucio
conjunta das respetivas atribuicdes, constituidas pelas Areas Metropolitanas (AM) e Comunidades

Intermunicipais (CIM)329.

No que respeita a transferéncia de competéncias, nos termos do artigo 115.° do RJAL, a lei deve

prever expressamente os recursos humanos, patrimoniais e financeiros necessarios e suficientes

9 No uso da autorizagdo legislativa concedida pelas alineas a) a €) e h) do n.°1 do artigo 22.° da LOE para 2008 (Lei n.°
67-A/2007, de 31.12), nove anos depois da publicagdo da Lei n.°159/99.

20 Antes tinha sido ja aprovado o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15.01, para regulamenta¢3o dos conselhos municipais de
educacdo e aprovacdo do processo de elaboracdo de carta educativa, transferindo competéncias para as AL.

21 Envolvendo, designadamente, competéncias relativas: ao pessoal ndo docente do ensino bésico; ao fornecimento de
refeices e apoio ao prolongamento de hordrio na educag@o pré-escolar; as atividades de enriquecimento curricular no
1.° ciclo do ensino bésico; & gestdo do parque escolar; & agdo social nos 2.° e 3.° ciclos do ensino bdsico; e as
componentes de apoio a familia no ensino pré-escolar na rede publica dos estabelecimentos de ensino pré-escolar.

22 Foj ainda revogada a maioria dos artigos da Lei n.°169/99, de 18.09, que estabelece o quadro de competéncias, assim
como o regime juridico de funcionamento, dos 6rgdos dos municipios e das freguesias.

23 Cf. artigo 111.° e seguintes do RJAL.

24 Artigos 114.° e seguintes do RJAL.

25 Artigo 116.° e seguintes do RJAL.

26 Artigo 131.° do RJAL.

27 Artigos 128.° a 130.° do RJAL.

28 Cf. artigos 111.° e 112.° do RJAL.

29 Cf. artigo 63.° do RJAL.
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para o seu exercicio, com referéncia as respetivas fontes de financiamento e aos seus modos de

afetacdo, devendo também o Estado promover estudos que demonstrem3®:

o

a) O n3o aumento da despesa publica global;
)

O aumento da eficiéncia da gestao dos recursos;

(g

Os ganhos de eficicia do exercicio das competéncias;

) A aproximagio das decisdes aos cidad3os, a promogao da coes3o territorial, o reforco da

Q.

solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servicos prestados as populagdes e

a racionalizagdo dos recursos disponiveis; e

e) A articulag@o entre os diversos niveis da administragdo publica.

Por sua vez, a delegacao de competéncias da AC nas AL e nas EIM concretiza-se através da
celebra¢do de contratos interadministrativos3', sendo considerada como um processo intermédio
entre a transferéncia de competéncias - ‘definitiva e universal’ - e a desconcentracgdo das tarefas da

AC32,

O regime de delegacdo de competéncias nos municipios e EIM foi densificado através do Decreto-
Lei n.° 30/2015, de 12.0233, tendo sido celebrados com os municipios vdrios contratos

interadministrativos nas dreas da educacio34, cultura e saude3s.

30 De acordo com os n.% 4 e 5 do artigo 115.° do RJAL, os estudos devem ser elaborados por equipas multidisciplinares,
compostas, designadamente, por representantes dos departamentos governamentais envolvidos, da ANMP e da
Associa¢do Nacional de Freguesias (ANAFRE), e posteriormente referenciados na lei aprovada.

3 A negociacio, celebragdo e execugio destes contratos é aplicével, subsidiariamente, o Cédigo dos Contratos Publicos
e o Cédigo do Procedimento Administrativo (cf. n.° 2 do artigo 120.° do RJAL).

32 Cf. Gongalves, P. C. (2016) em Domingos, A. (2019). A transferéncia de competéncias para as autarquias locais
portuguesas: uma reflexdo sobre o processo em curso. Revista Juridica Luso-Brasileira n.° 5 (paginas 47-82).

33 Referindo-se, no predmbulo, ao aprofundamento do “caminho de descentralizagcdo progressivo e sustentado, assente
em dados de monitorizagido e acompanhamento fidedignos e rigorosos, podendo os modelos contratuais ser
adequados no decurso do processo e mediante os resultados da sua evolugcdo”. A Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 15/2013, de 19.03, aprovara o programa ‘Aproximar - Programa de Descentralizagdo de Politicas Publicas’, tendo
em vista a implementagdo de um “novo modelo de organizagcio dos servicos piiblicos, cuja distribuicdo pelo territdrio
privilegia a proximidade da Administracdo Publica aos cidadios e ds empresas. Procura-se aproximar o Estado
daqueles para gquem o Estado existe”, do qual resultou a Estratégia para a Reorganizagdo dos Servicos de Atendimento
da Administra¢do Publica, aprovada em 31.07.2014 em Conselho de Ministros.

34 Estes contratos previam, designadamente, métricas de desempenho e os recursos financeiros a transferir para os
municipios, cf. contratos n.°s 549/2015 a 563 /2015, publicados no Didrio da Republica, 22 Série, de 28.07.

35 Cf. Domingos, A. (2019). A transferéncia de competéncias para as autarquias locais portuguesas: uma reflexdo sobre
0 processo em curso. Revista Juridica Luso-Brasileira n.° 5 (paginas 47-82).
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Com a publicac3o da Lei-quadro e da Lei n.° 51/201839, iniciou-se um novo ciclo do processo de
transferéncia de competéncias da AC para as AL e para as EIM em Portugal Continental3?. Foi
revogado o Decreto-Lei n.° 30/2015, tendo sido transferidas as competéncias suscetiveis de ser
delegadas, sem prejuizo da manutencdo dos contratos interadministrativos celebrados no seu

ambito até a plena concretiza¢3o da transferéncia das novas competéncias3®.

O regime de delegac3do de competéncias dos municipios nas freguesias estava legalmente previsto
no RJAL, tendo o seu exercicio sido concretizado através da celebracdo de acordos de execucdo
(acordos de mandato)39, em conformidade com o que dispunham os seus artigos 132.° a 136.°4°, os
quais se mantiveram em vigor até a assuncgao, pelas freguesias, das competéncias transferidas no

ambito da Lei-quadro4'.
No dmbito do atual processo de descentralizagdo de competéncias:
a) As transferéncias financeiras, ou de outra natureza, destinadas as AL foram excluidas, pelas
LOE, da incidéncia de fiscalizag3o prévia pelo TdC42; e

b) A divida resultante de posi¢des contratuais transferidas e as receitas adicionais decorrentes
do processo de transferéncia de competéncias foram excluidas do apuramento da divida total,

calculada nos termos do artigo 52.° do RFALEI43.

34. No que diz respeito & monitorizag3o e avaliagdo da descentralizagdo que foi sendo concretizada,

quer através da transferéncia de competéncias, quer através do modelo de delegacdo de

competéncias, até ao processo atualmente em curso, ndo existem evidéncias publicadas que

36 Altera a Lei das Financas Locais, aprovada pela Lei n.° 73/2013, de 03.09, e o Cédigo do Imposto Municipal sobre
Iméveis, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12.11. O diploma entrou em vigor em 01.01.2019.

37Cf. artigo 9.° da Lei-quadro, o disposto na lei n3o abrange as atribui¢des e competéncias das regides auténomas.

38 Cf. artigo 41.° da Lei-quadro. A publicacio do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30.01 (regula a transferéncia de competéncias
no dominio da educagdo), veio também revogar os acordos de execugdo celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.°
144/2008, sem prejudicar a manutengao dos contratos de execugdo celebrados até a plena producdo de efeitos (artigo
71.9).

39 Nos termos do artigo 134.° do RJAL, o periodo de vigéncia do acordo de execu¢do coincide com a duragdo do mandato
do 6rgdo deliberativo do municipio, salvo casos excecionais devidamente fundamentados, e considera-se renovado
apds a instalagdo do 6rgdo deliberativo do municipio. O acordo de execucdo ndo é suscetivel de revogagio.

40 Preceitos revogados pelo artigo 41.° da Lei n.° 50/2018, de 16.08.

41 Artigo 40.° da Lei-quadro.

42 Cf. alinea a) do n.° 6 do artigo 255.° da Lei n.° 71/2018, 31.12; alinea a) do n.° 6 do artigo 318.° da Lei n.° 2/2020, de
31.03; alinea a) do n.° 4 do artigo 353.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31.12; alinea a) do n.° 4 do artigo 269.° da Lei n.°
12/2022, de 27.06; e alinea a) do n.° 4 do artigo 202.° da Lei n.° 24-D /2022, de 30.12.

43 Cf. artigo 80.°-D da Lei n.° 51/2018, de 16.08.
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identifiquem os custos e indicadores de qualidade associados as competéncias descentralizadas e

os ganhos relativamente ao estddio em que se encontravam centralizadas44.

O GMCT destacou, relativamente a este ponto, o papel da DGAL45 e dos vérios intervenientes na
monitorizacdo4®, considerando que o processo de descentralizacdo ainda se encontra em curso e
que “(...) em breve serd possivel disponibilizar informagdo financeira e indicadores associados as

competéncias transferidas.

Y

Note-se que a observagdo em causa reporta-se a auséncia de informac3o relativa aos custos e
indicadores de qualidade associados as competéncias descentralizadas no passado, informacao
essa que poderia ajudar a uma melhor implementac3o do processo em curso. Fica, no entanto,
evidente que esse défice se mantém atualmente. Deve notar-se que a adequada avaliagdo do
processo de transferéncia de competéncias implica a existéncia de dados que permitam comparar o

desempenho antes e apds a concretiza¢do da transferéncia.

2.2. Dimensdo orgamental da administragao subnacional portuguesa

As alteragbes ao regime das finangas locais introduzidas pela Lei n.° 51/2018, visaram reforgar os
mecanismos de equilibrio no financiamento das AL para a concretizacgdo do processo de

descentralizag3o e a convergéncia para a média europeia de participagao na receita ptiblica47.

Deve notar-se que os paises europeus apresentam diferencas assinaldveis, cujo efeito deve ser tido

em conta na andlise comparativa, nomeadamente:

a) a representatividade dos diferentes niveis de governacdo intermédios, nomeadamente o
regional, cujas competéncias ndo sdo necessariamente prosseguidas com eficdcia a nivel
municipal;

b) os niveis de divida publica, sendo que os Estados mais endividados terdo uma parte muito

relevante da despesa da AC alocada ao financiamento da divida; e

44 Embora se tenha chegado a implementar modelos de anélise de metas no dominio da educagdo, n3o foi publicado o
efetivo acompanhamento e avaliagdo, cf. Ribeiro, A. (2018). Descentralizacdo e Reforma do Estado - estudo sobre o
nivel —adequado 4 descentralizacio administrativa e financeira em  Portugal. Disponivel em
https://www.repository.utl.pt/handle/10400.5/17477.

45 “A DGAL publicou Relatdrios Trimestrais de Acompanhamento da Descentralizagdo no Portal autdrquico entre 2020 e
2022, onde consta a monitorizagdo dos fluxos financeiros decorrentes do processo de transferéncia de competéncias
operado pela Lei n.°50/2018, de 16 de agosto, designadamente, os valores transferidos da Administracido Central para
os municipios.”.

46 “(..) A monitorizagcdo tem sido constante seja através das comissdes de acompanhamento criadas no dmbito dos
diplomas setoriais, seja pela Comissdo de Acompanhamento da Descentralizacdo (CAD), pelos grupos parlamentares
().

47 Cf. a exposi¢do de motivos da proposta de lei n.° 131/XIII.
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c) os movimentos financeiros entre os varios niveis e setores das administracdes publicas, que

podem gerar distor¢des na andlise de dados ndo consolidados.

39. A afericdo do grau de descentralizacdo de um pais através de uma otica estritamente financeira
apresenta fragilidades, necessitando de ser complementada com a avaliagdo da qualidade da
despesa e da eficdcia na prossecucdo das politicas publicas, o que implica monitorizar as

competéncias transferidas e os resultados obtidos no seu exercicio.

40. A Figura 1 mostra o comportamento da despesa, do investimento e da receita executados a nivel
subnacional em Portugal e nos restantes paises europeus que integram a Organizagdo para a

Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)43.

48 A dimensdo subnacional resulta da soma n3o consolidada dos subsetores S.1312 (governos federais) e S.1313 (governos
locais).
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Figura 1 — Representatividade dos governos subnacionais no total nacional (2020)
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Fonte: OCDE - Subnational governments in OECD countries: KEY DATA.

41. Em 2020, o nivel de descentralizagdo em Portugal revelava-se ainda bastante inferior ao da maioria
dos paises europeus membros da OCDE, uma vez que os governos subnacionais portugueses
(municipios e regides autdnomas) eram responsdveis por apenas 13,6% da despesa e 152% na

receita, face a 29,4% e 33,0%, respetivamente, na média dos paises considerados49.

42. No entanto, com poucas excegdes, os paises com uma dimens3o de despesa e receita subnacional
superior a Portugal apresentam uma estrutura de regides bastante consolidada, responsével por

uma parte substancial desse efeito.

49 No Anexo 1 consta a composicdo dos governos subnacionais nos varios paises em analise.
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Apesar da menor dimensao relativa, a despesa subnacional em Portugal assume, essencialmente,
uma vocagdo de investimento, uma vez que o pais recorre aos municipios para a realizagdo de uma
parte substancial do investimento publico: em 2020 representou 50,0% do total, face a 45,5% na

média dos paises europeus que integram a OCDE.

Verifica-se que a representatividade da despesa subnacional no total de despesa publica em Portugal
aumentou nos ultimos anos, inclusivamente de 2019 (ano de arranque do atual processo de

descentralizag@o) para 2020, ultimo ano disponivel.

Desde ent3o antecipa-se uma acelerac3o da tendéncia, uma vez que, de 2018 para 2022, o ritmo de
aumento da despesa nos municipios foi superior ao da AC5° e o envelope da descentralizacdo
previsto para 2023 (1.300,4M¢€) equivale a 18% da despesa efetiva dos municipios em 2018, o que

mostra a relevincia e o impacto social e financeiro do processo de descentralizagdo em curso.

O GMCT, relativamente ao peso da receita da administragdo local no total da administragao publica,
pretende que o mesmo n3o seja confundido com o da dimensao subnacional: “ Tendo em conta que
o Relato se cinge ds questdes da administragdo local do continente, ndo deverd ser tido em conta o
rdcio da administracdo regional (...) se considerarmos apenas a administracio local, o
posicionamento de Portugal é muito diferente do que é considerado no relato, estando em linha

com o de Espanha e acima do da Bélgica, por exemplo.”.

Note-se que, nas fontes estatisticas consultadas n3o se encontraram dados relativos a administragdo
local considerada isoladamente, existindo diferencas substanciais nos modelos de descentralizagio
entre os paises analisados (cf. Anexo 1), nomeadamente no que constitui o nivel regional e o nivel

intermédio (entre municipios e regides).

Assim sendo, recorreu-se aos dados da dimensao subnacional, uma vez que traduz uma abordagem
mais ampla do processo de descentralizagio. Considerando os dados da OCDE disponiveis, em
2020, o peso da receita da dimensao subnacional é de 15,2% em Portugal, de 53,7% na Bélgica e de
60,0% na Espanha. Por outro lado, o peso da receita do nivel local5! é de 14,9% na Bélgica e de

16,0% na Espanha, valores muito préximos, de facto, da dimensao subnacional em Portugal.

Havendo um nivel de descentralizagdo 6timo para cada um dos niveis subnacionais, o facto de,

como é assumido pelo GMCT, a dimensao relativa da receita da administrag3o local portuguesa

50 Em 2022, a despesa efetiva no conjunto dos municipios do Continente apresentava um aumento de 34% face a 2018,
enquanto a despesa efetiva considerada na CGE apresentou um aumento de 21% (Fonte: CGE e TdC - prestag3o de
contas dos municipios).

5' A dimensdo local inclui as administra¢des regional e local (S.1313).
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estar em linha com Espanha e acima da Bélgica, deverd ser considerado no processo de
descentralizacdo, de modo a que n3o se descentralizem para os municipios competéncias que

seriam melhor prosseguidas, por exemplo, a nivel regional.
2.3. O processo de transferéncia de competéncias em curso

2.3.1. Lei-quadro da transferéncia de competéncias

Nos termos do artigo 2.° da Lei-quadro, a transferéncia de competéncias rege-se por um conjunto
de principios e garantias:

a) Efetuar-se para as AL (ou EIM) que mostrem ter a natureza mais adequada ao seu exercicio;
)

o

Preservar a autonomia administrativa, financeira, patrimonial e organizativa das AL;

Garantir a qualidade no acesso aos servicos publicos;

(8]

)
) A coesio territorial e a garantia da universalidade e da igualdade de oportunidades no acesso

Q.

ao servico publico;
e) A eficiéncia e eficicia da gestdo publica;
f) A transferéncia para as AL dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais adequados,

considerando os atualmente aplicados nos servicos e competéncias descentralizados; e

g) A estabilidade de financiamento no exercicio das atribui¢des cometidas.

De acordo com o n.° 1 do artigo 4.°, a transferéncia de competéncias concretiza-se através de (i)
diplomas legais de dmbito setorial que estabelecem a forma de afetacdo dos recursos e de (ii)

disposic¢des transitérias adequadas a gestao do procedimento em causa.

No artigo 11.° e seguintes s3o elencados 23 dominios de competéncias a transferir da AC para os
municipios, as EIM e as freguesias, abrangendo areas de grande dimens3o estratégica e financeira,
como a educagdo, saude e agdo social, mas também competéncias em dreas mais especificas, cuja
gestdo pode ser potenciada localmente, como as praias, a habitacdo e as areas portudrias. Os varios

dominios, as entidades recetoras e os diplomas setoriais apliciveis constam do Quadro 1.

Quadro 1 - Dominios a transferir da Administra¢do Central

Lei-quadro Entidades de nivel local
Dominios Municipios  EIM Freguesias REEHEEESE
19.° Praias maritimas, fluviais e lacustres v Decreto-Lei n.° 97/2018, de 27.11
28.°  Modalidades afins de jogos de fortuna e azar v Decreto-Lei n.° g8/2018, de 27.11
21.°  Vias de comunicagdo v Decreto-Lei n.° 100/2018, de 28.11
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Lei-quadro Entidades de nivel local | |
Dominios Municipios  EIM Freguesias iploma setoria
35.° Justica v v Decreto-Lei n.° 101/2018, de 29.11
Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29.11
14.°|34.° Protec3o civil v v
Decreto-Lei n.° 44/2019, de 01.04
22.%38.° Estruturas de atendimento ao cidaddo v v Decreto-Lei n.° 104/2018, de 29.11
17.° Habitacdo 4 Decreto-Lei n.° 105/2018, de 29.11
16.° Patriménio v Decreto-Lei n.° 106/2018, de 29.11
27.° Estacionamento publico v Decreto-Lei n.° 107/2018, de 29.11
Protecdo e saude animal e seguranga dos .
o o v - o
24.°|25. alimentos @ Decreto-Lei n.° 20/2019, de 30/01
11.°31.°  Educacdo v v Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30.01
15.° Cultura v Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01
13.°33.° Saude v v Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30.01
23.° Policiamento de proximidade v Decreto-Lei n.° 32/2019, de 04.03
21.° Transportes v Decreto-Lei n.° 58/2019, de 30.04
18.936.° Avreas portudrio-maritimas e urbanas v Decreto-Lei n.° 72/2019, de 28.05
Inf _ d | 30 fl le4 Decreto-Lei n.° 116/2019, de 21.08
20.° r:'ootgnizzio cadastral, gestdo florestal e areas v Decreto-Lei n.° 12/2019, de 21.01
proteg Decreto-Lei n.° 72/2023, de 23.08
26.°  Seguranga contra incéndios v Lei n.° 123/2019, de 18.10
12.°32.° Acdo social v Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12.08
36.° Promocgao turistica v Decreto-Lei n.° 99/2018, de 28.11
37.° Portos de &mbito regional v N3o publicado
37.° Regides hidrograficas v [6)
37.° Projetos financiados por fundos europeus (...) v Decreto-Lei n.° 102/2018, de 29.11
0 O artigo 35.° enquadra-se no capitulo Ill — Novas competéncias dos érgdos das entidades intermunicipais, mas faz também referéncia a transferéncia de

competéncias para os municipios.

@ Ainda por concretizar, uma vez que, por Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 138/2019, de 08/08, cessou a vigéncia do Decreto-Lei n.° 20/2019 e respetivas
transferéncias de competéncias nele contempladas.

6) A competéncia para a designacdo dos vogais representantes dos municipios nos conselhos de regido hidrogréfica, que era da ANMP (cf. alinea a) do n.° 2 do artigo
5° da Portaria n.° 37/2015, de 17.02) passou para as EIM (cf. alinea b) do artigo 37.° da Lei-quadro). A portaria nao foi alterada.

O exercicio das novas competéncias pelas EIM depende de acordo prévio dos municipios que as

integrams2, e reconduz-se, no essencial, ao planeamento ao nivel supramunicipal:
a) das redes da oferta educativa e de transporte escolar;

b) da rede de unidades de cuidados de satide primérios e de unidades de cuidados continuados;

(8]

da rede dos quartéis de bombeiros voluntérios; e

)
) da gestdo de projetos financiados com fundos europeus e programas de captagdo de

Q.

investimento.

52 Nos termos do n.° 2 do artigo 30.° da Lei-quadro.
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54. Para além da faculdade de os municipios poderem, através de contrato interadministrativo, delegar

55-

competéncias nos 6rgaos das freguesias em todos os dominios dos interesses préprios das suas
populag¢dess3, sdo atribuidas novas competéncias as freguesias:
a) transferidas pela AC, no ambito das estruturas de atendimento ao cidadao; e

b) transferidas pelos municipios, em dreas especificas, listadas no n.° 2 do artigo 38.° da Lei-

quadro>4 e cuja concretizagdo estd regulada no Decreto-Lei n.° 57/2019, de 30.0455.

Nos termos dos n.°s 1 e 2 do artigo 115.° do RJAL, a lei deve prever expressamente os recursos
humanos, patrimoniais e financeiros necessdrios para o exercicio das competéncias transferidas,
com referéncia as respetivas fontes de financiamento e aos seus modos de afetacdo. Nesse ambito,

a Lei-quadro veio estabelecer as disposi¢oes legais que constam do Quadro 2.

Quadro 2 — Recursos do processo de transferéncia de competéncias — Lei n.° 50/2018

- Os mecanismos e termos da transi¢do sdo estabelecidos pelos diplomas setoriais;

EIM . . a1 . s A
Recursos - Respeito pela situagdo juridico-funcional detida a data da transferéncia;
humanos Municipios . . . . -
) - Revisdo do regime da organizagdo dos servigos e do estatuto do pessoal dirigente das AL para
(artigo 8.9) Freguesias
ter em atengdo o exercicio das novas competéncias.
- Os bens méveis e iméveis passam a ser geridos pelas AL e EIM, transferindo-se a posi¢do
EIM contratual;
Patriménio (artigo
9 (artig Municipios - As condicBes de gestdo, oneragdo e alienagdo dos bens sdo definidas pelo decreto-lei setorial;
Freguesias - Os bens sujeitos a registo s3o inscritos a favor das AL na respetiva conservatéria, constituindo
titulo suficiente o diploma que concretiza a transferéncia das competéncias.
Financiamento Nos OE de 2019-2021 sd3o inscritos os montantes do Fundo de Financiamento da
(n.°3e 4 doartigo W Descentralizagdo (FFD), correspondendo a uma redugdo da despesa de igual montante nos
0. o
5% o1, 4€5do Municipios servicos da administragdo direta e indireta do Estado cujas competéncias sdo objeto de
artigo 38.°) L
descentralizag3o;
O OE financia as competéncias transferidas da AC (Estruturas de Atendimento ao Cidaddo),
nos termos a definir no ambito do RFALEI e, em cada ano, na LOE.
Freguesias O Orgamento municipal financia as competéncias transferidas dos municipios - (ap6s

deliberagdo dos respetivos érgdos, ndo podendo os montantes ser inferiores aos constantes de

acordos ou contratos respeitantes s mesmas matérias).

53 Cf. artigo 29.° da Lei-quadro.

54 Gestdo e manutencdo de espacos verdes; limpeza das vias e espagos publicos; manutencdo, reparagdo e substituicdo
do mobilidrio urbano; utilizagdo e ocupacgdo da via publica; afixagdo de publicidade de natureza comercial; exploragio
de mdquinas de diversdo, colocagdo de recintos improvisados e realizagdo de espetdculos desportivos e divertimentos
na via publica, jardins e outros lugares publicos ao ar livre; realizagdo de acampamentos ocasionais; realiza¢do de
fogueiras, queimadas, lancamento e queima de artigos pirotécnicos.

55 Respeitam a dominios que, na sua quase totalidade, se encontravam atribuidos as freguesias por delegagdo e que eram
implementadas através de acordos de execucdo.

21



56.

57-

58.

59.

c TRIBUNAL DE

== CONTAS

Previu-se, ainda, nos n.%s 2 e 3 do artigo 4.° da Lei-quadro, a concretizagdo gradual da transferéncia
das novas competéncias, e possibilitou-se que as AL e as EIM n3o as aceitassem nos anos de 2019
e 2020, desde que o comunicassem a DGAL, considerando-se, contudo, transferidas até 01.01.2021.
Este prazo foi prorrogado nos dominios da educagdo e salde, até 31.03.2022, e da ag3o social, até

03.04.202356.

2.3.2. As alteragbes introduzidas no regime das finangas locais

Para efeitos de financiamento do processo de descentralizagdo em curso, a Lei-quadro pressupunha

a operacionalizacao do Fundo de Financiamento da Descentralizagao (FFD)57.

A Lei n.° 51/2018 aditou ao RFALEI um artigo sobre o FFD (30.°-A) que, no seu n.° 1, o define como
constituindo “(...) uma transferéncia financeira do Or¢camento do Estado com vista ao financiamento
das novas competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais, decorrente da lei-
guadro (...)”. Aditou também o artigo 80.%-B, sobre o financiamento das novas competénciass®,

prevendo que:

a) O financiamento considere o acréscimo de despesa e de receita incorrido pelas AL no

exercicio das novas competéncias;

b) Até 2021, os recursos financeiros a atribuir as AL e EIM para a prossecu¢do das novas

competéncias sejam anualmente previstos na LOE e constem do FFD;

c) Os recursos sejam distribuidos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de

ambito setorial relativos as diversas dreas a descentralizar; e

d) A DGAL e a DGO, com o apoio da entidade coordenadora de cada programa orgamental,

assegurem a informagao necessdria ao cumprimento do estatuido nos pontos anteriores.

Neste &mbito, proceder-se-ia, anualmente, a identificacdo dos montantes do FFD afetos aos
municipios e as freguesias, desagregados por programa orcamental, em mapa anexo a LOE,
devendo as varidveis e indicadores de célculo constar no relatério que acompanha a proposta de

LOE39.

56 Nos termos do n.° 2 do artigo 76.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, do n.° 2 do artigo 28.° do Decreto-Lei n.° 23/2019 (com
a redacdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 56 /2020, de 12.08) e do n.° 5 do artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 55/2020.

57 Cf. n.° 3 do artigo 5. “Sdo inscritos, nos Orcamentos do Estado dos anos de 2019, 2020 e 2021, os montantes do
Fundo de Financiamento da Descentralizacdo que incorporam os valores a transferir para as autarquias locais e para
as entidades intermunicipais que financiam as novas competéncias”.

58 Que se articula com o referido artigo 30.°-A e também com os artigos 4.° e 5.° da Lei-quadro.

59 Cf. artigo 80.°-E e n.° 6 do artigo 31.° do RFALEI.
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60. A Lei n.° 51/2018 veio ainda introduzir outras altera¢des ao RFALEl e ao Cédigo do Imposto

61.

Municipal sobre Iméveis (CIMI) que foram ao encontro de algumas das reivindicagdes dos
municipios, potenciando um impacto positivo na sua receita®®, designadamente:
a) A inclusio do produto da cobranga de contribui¢cdes nas receitas municipais,
designadamente em matéria de protecdo civil®';
b) A eliminag3o da deducdo ao Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) e a participagdo varidvel do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) que servia para financiar as EIM®2;
c) A participagdo em 7,5 % na receita do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) cobrado nos
setores do alojamento, restauracdo, comunicacdes, eletricidade, dgua e gés®3, determinada
por referéncia ao IVA liquidado na respetiva circunscricdo territorial®4;
d) A distribuicao da totalidade do excedente resultante da aplicagdo dos limites na distribuicao
na participacdo nos impostos do estado®5; e
e) A inclusdo do patriménio imobilidrio publico sem utilizagdo na incidéncia do Imposto

Municipal sobre Iméveis (IM1)66.

2.3.3. Diplomas setoriais

Nos termos do n.° 1 do artigo 4.° da Lei-quadro, a transferéncia das novas competéncias, a
identificacdo da respetiva natureza e a forma de afetagao dos respetivos recursos sao concretizadas
através de diplomas legais de &mbito setorial relativos as diversas areas a descentralizar, conforme
elencado no Quadro 1, aos quais cumpria estabelecer as disposic¢oes transitérias adequadas a gestao

do procedimento de transferéncia em causa.

Transferéncia de recursos

60 Entretanto, a LOE para 2018 havia aprovado a consignagdo gradual de receita de IRC ao Fundo de Estabilizagdo
Financeira da Seguranca Social (até 2%, em 2021), o que significa que os montantes em causa passaram a ser
subtraidos ao célculo do FEF, diminuindo a receita dos municipios. Consequentemente, esse preceito foi refletido no
RFALEI, com a introducdo da alinea c) do n.° 2 do artigo 25.°.

61 Cf. alinea e) do artigo 14.° do RFALEI.

62 Cf. revogagdo do n.° 2 do artigo 69.° do RFALEL.

63 Cf. alinea d) do n.°1 do artigo 25.° e artigo 26.°-A do RFALEI.

64 Cf. critérios de distribuicdo na Portaria n.° 79/2021, de 07.04, do Secretdrio de Estado Adjunto dos Assuntos Fiscais e
do Secretdrio de Estado da Descentralizagdo e da Administragdo Local.

65 Cf. n.° 3 do artigo 35.° do RFALEI.

66 Cf. alinea b) do n.° 2 do artigo 11.° do CIMI.
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No atinente aos principios e garantias da transferéncia de competéncias, a alinea f) do artigo 2.° da
Lei-quadro previa a transferéncia para as AL de todos os meios adequados “...considerando os

atualmente aplicados nos servigos e competéncias descentralizados”.

A transferéncia de recursos prevista pelos diplomas setoriais (Figura3) diz respeito a financiamento

(do OE, de fundos europeus e de receita prépria®7), a trabalhadores e a patriménio.

Figura 3 — Recursos envolvidos na transferéncia de competéncias

= i B

Financiamento Trabalhadores Patrimodnio
F i sicd Acordo de cedéncia Mutaga "
(0] undos REFEIFH Transicdo mapa Acor U, = ceaentd Titularidade E.C-EEI Gestio
europeus propria de pessoal de interesse dominial
publico

Constata-se que a transferéncia, em simultaneo, de recursos humanos, financeiros e patrimoniais
ocorre nos dominios da educa¢do, da saude e das dreas portudrio-maritimas e urbanas de
desenvolvimento turistico e econémico. Para as restantes dreas est3o previstos recursos financeiros,
com excec¢do das dreas da prote¢do civil e de policiamento de proximidade, onde n3o foi prevista a

transferéncia de qualquer recurso (cf. Anexo 2).

Em quase todos os diplomas setoriais aprovados é identificada a afetagcdo de receita prépria para o
exercicio das competéncias transferidas, consistindo esta, inclusivamente, a Unica afetacdo de
recursos em vdrios dominios, o que significa que se prevé que o seu financiamento se faga com as
receitas geradas pelo exercicio das competéncias em causa®. Para o financiamento da transicdo de
recursos humanos efou de patriménio encontram-se previstas transferéncias do OE/fundos

europeus/atribuicdo de receita prépria.

67 Aqui considerada como sendo a proveniente do exercicio das competéncias transferidas.

68 Nomeadamente no dominio das praias maritimas, fluviais e lacustres; das modalidades afins de jogos de fortuna e
azar; do patriménio; do estacionamento publico; da informagdo cadastral, gestdo florestal e dreas protegidas; e da
seguranca contra incéndios.
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A cultura foi o tnico dominio que viu quantificado, no préprio diploma, os recursos financeiros a
transferir para os municipios 69, designadamente para remuneracio dos recursos humanos
envolvidos7°. Nos dominios da saude e da agdo social, os recursos financeiros constam de
despachos conjuntos?'. Nas restantes dreas em que estdo previstas transferéncias do OE, onde se

destaca a educagdo, nao foram publicados os montantes a transferir por municipio?.

O GMCT refere que a LOE de 2023 jé prevé os montantes a transferir por municipio, justificando
que n3o tenha ocorrido antes com o facto de o processo de descentralizacdo prever “(.) a
formalizagdo através de assinatura de autos em algumas dreas, pelo que no ano anterior ainda nio

seria possivel prever os municipios que iriam receber competéncias.”.

O que estd em causa, no entanto, é o conhecimento dos montantes correspondentes ao
financiamento das competéncias exercidas pela administragio central que passariam a ser exercidas
pelos municipios, informacgdo que, em principio, ndo depende do processo de formalizagdo, tanto
mais que foram divulgados montantes no caso da saude, onde também existe a necessidade de

formalizagdo através de autos.

Sublinha-se ainda que nos dominios da educagido e da saude, nio obstante estarem previstos’3

custos-padrdo para o apuramento do investimento elegivel para o financiamento de construgao,

requalificacdo e modernizagdo de instalagdes, o legislador n3o procedeu a respetiva fixagdo.

Especificamente no dominio da educagdo, o Acordo celebrado entre o Governo e a ANMP74
estabeleceu o compromisso de financiamento a 100%, tendo sido listadas as escolas elegiveis e
previstos os valores necessérios?5, bem como as fontes de financiamento e a cronologia de execucdo

do referido programa.

69 Anexo |1l do Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01. Os referidos valores foram atualizados com o Decreto-Lei n.° 4/2022,
de o4.01.

70 Conforme decorre do Anexo 2, ndo estdo abrangidas transferéncias de patriménio, mas apenas a sua gestao.

7' Despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07.2019, do Secretdrio de Estado do Orgamento, do Secretdrio de Estado das
Autarquias Locais e do Secretdrio de Estado Adjunto e da Satide e o Despacho n.° 4637/2023, de 18.04.2023, da Ministra
do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, da Ministra da Coes3o Territorial e do Secretdrio de Estado das
Finangas.

72 Nos anos de 2019 a 2021 no dominio da educagdo e nas restantes dreas ndo foram publicados quaisquer valores.

73 Respetivamente, no n.° 6 do artigo 50.° do Decreto-Lei n.° 21/2019 e no n.° 4 do artigo 13.° e n.° 1 do artigo 17.° do
Decreto-Lei n.° 23/2019.

74Cf. Acordo de 21.07.2023, para o financiamento do Programa de Recupera¢io/Reabilitagdo de Escolas.

75 A estimativa realizada teve por base um valor médio de 4Me/escola, apurando-se um investimento global de 1.730Me
para 432,5 escolas (n.° 2 da clausula 22 do Acordo de 21.07.2023), tendo ainda sido acordado que os avisos de concurso
a serem realizados para acesso as diferentes fontes de financiamento previstas “/ncluirdo valores de referéncia
indicativos por tipologia de intervencdo, em que eventuais desvios devem ser justificados e avaliados pelas CCDR,

25



71.

72.

73

74.

75-

TRIBUNAL DE

CONTAS

A proposta de Lei de Or¢camento do Estado de 2024 prevé uma norma que visa a concretiza¢ao da
transferéncia dos montantes de financiamento necessarios no ambito do programa de recuperagio

e reabilitagdo de escolas.

Regimes transitérios e produgao de efeitos

Os diplomas setoriais preveem regimes transitérios e de produgio de efeitos, destacando-se, nos
dominios da acdo social, saide e cultura’® (cf. Anexo 3), a manutencdo em vigor dos contratos
interadministrativos de delegacao de competéncias celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 30/2015,
bem como os acordos de execugdo celebrados ao abrigo da Lei n.° 75/2013. De notar que aqueles

caducavam quando fossem assumidas pelos municipios as novas competéncias.

No dominio da educacgio??, para além de se terem mantido os acordos de execugio celebrados ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28.07, até a plena produgao de efeitos do respetivo diploma
setorial, mantém-se os contratos interadministrativos de delegacao de competéncias celebrados ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 30/2015, designados “contratos de educacgdo e formagdo municipal”
relativamente a competéncias ndo previstas na Lei-quadro, e até a entrada em vigor do decreto-lei

que regulard a delegacdo de competéncias do Ministério da Educagdo nos municipios.

Com efeito, com a revogagdo do Decreto-Lei n.° 30/2015, deixou de estar regulada a delegagao de
competéncias da AC nos municipios relativamente a competéncias nao previstas na Lei-quadro,
designadamente no dmbito da gestao e desenvolvimento do curriculo e organizagdo pedagégica que

tinham sido contratualizados através de contratos interadministrativos.

Quanto ao dominio da agdo social, com a alteragdo introduzida ao artigo 15.° do Decreto-Lei n.°
55/20207% foi revogado o seu n.° 1 que estatuia a caducidade dos acordos e protocolos vigentes a
data da sua entrada em vigor, no termo do prazo ou na data da sua renovagdo, podendo os
municipios manté-los através da cessio da posicdo contratual do Instituto da Seguranga Social, I.P.
(ISS), ou continuar a optar por exercer diretamente as competéncias anteriormente objeto de acordo

ou protocolo ou por celebrar novo acordo ou protocolo de colaboragio.

IP/AG que, na andlise das candidaturas tém sempre a prorrogativa de fazer uma andlise critica da razoabilidade dos
valores propostos, face, nomeadamente, aos valores de mercado" (cf. n.° 4 da clausula 6 do mesmo Acordo).

76 Respetivamente, o n.° 1 do artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 55/2020; 0s n.%s 3 e 4 do artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 23/2019;
e 0s n.% 2 e 3doartigo 11.° do Decreto-Lei n.° 22/2019.

77 N.° 2 do artigo 71.° e n.° 2 do artigo 72.° do Decreto-Lei n.° 21/2019.

78 Pelo Decreto-Lei n.° 87-B/2022, de 29.12.
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No dominio do atendimento ao cidadao mantiveram-se em vigor os protocolos celebrados entre os
municipios, a Agéncia para a Modernizagao Administrativa, I.P. (AMA) e os servigos publicos nela
instalados, previstos no n.° 7 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 74/2014, de 13.05, nos termos do

disposto no artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 104/2018.

No que respeita a producdo de efeitos, os diplomas setoriais entraram em vigor no dia seguinte ao
da respetiva publicagdo, sem prejuizo da concretizacao gradual das competéncias, tendo sido
estabelecidas para os anos de 2019 e de 2020, e nos dominios da educac¢do?9, da satide®° e da acdo
social®', também para o ano de 2021, normas especiais relativas a ndo aceitacio de competéncias
que se consubstanciaram, no essencial, na sua comunicacdo a DGAL, apds prévia deliberagdo do

respetivo érgao deliberativo sob proposta do executivo.

Pese embora a definicdo da data de 01.01.2021 para a transferéncia de todas as competéncias
previstas®?, refira-se que nos dominios da educacdo e da satde, o prazo foi prorrogado até 31.03.2022
e no da acgdo social até 03.04.2023, pelos municipios que entendessem n3o reunir as condi¢des

necessdrias para o exercicio das respetivas competéncias.

Regulamentagdo dos diplomas setoriais

Os diplomas setoriais nos dominios da educacado, da agao social e das dreas protegidas, preveem a
publicagio de diplomas regulamentares e estabelecem, em determinados casos, regimes

transitérios que vigorardo até a respetiva publicacdo, os quais se identificam no Anexo 3.

Por nao terem, ainda, sido publicados os respetivos diplomas regulamentares, mantém-se em vigor
os regimes transitérios previstos no art.° 67.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, que se sintetizam no

Quadro 3.

79 N.° 2 do artigo 76.° do Decreto-Lei 21/2019, com a redagdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12.08.

80 N.° 2 do artigo 28.° do Decreto-Lei 23/2019, com a redagdo introduzida pelo DL n.° 56/2020, 12.08.

8 N.° 2 do artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 55/2020, apenas para o ano de 2021, uma vez que este diploma sé foi publicado
em 2020.

82 N.° 3 do artigo 4.° da Lei-quadro.
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Quadro 3 — Regime transitério no domfnio da educagao

Regulamentag#o prevista

Mapeamento dos edificios e equipamentos escolares que
necessitam de investimentos de constru¢do de novas
infraestruturas, bem como de intervencdes de requalificacdo e
modernizagdo de grande dimens3o a elaborar pelo membro do
Governo responsdvel pela drea da educagdo (artigo 50.° n.° 3).

Regime transitério

No regime transitério previa-se que esta competéncia continuaria
a ser exercida pelo Ministério da Educagdo relativamente aos
edificios e equipamentos escolares constantes do mapeamento
do n.° 3 do artigo 50.° até que fosse assegurado o financiamento
dessas operagdes de investimento (art.° 67.° n.° 1)*.

Portaria férmula de financiamento das despesas de transporte
escolar (artigo 68.° n.° 1 - para o transporte de alunos com
necessidades especificas individuais j4 foi publicada a Portaria n.°
9/2023, de 04.01)%**.

Mantém-se em vigor as regras vigentes no DL n.° 299/84, de
05.09 para o financiamento do transporte escolar dos alunos do
ensino bdsico (gratuitidade — n.° 1 do art.° 3.°, na redagdo
introduzida pelo DL n.° 176/2012, de 02.08) e do ensino

secunddrio, ou seja, a comparticipagdo nos respetivos custos a
50% em relagdo ao valor do bilhete de assinatura (n.° 4 do art.®
3.2 do DL n.° 299/84, de 05.09 e Portaria n.° 85/2009, de 27.08).
(art.° 67.° n.° 4 do DL 21/2019).

* De acordo com o n.° 21 do artigo 8.° da Proposta de Lei n.° 109/XV/2 — Orcamento do Estado para 2024 — o Governo fica autorizado a
proceder a alteragdes orcamentais destinadas a assegurar o cumprimento dos projetos abrangidos pelo Acordo setorial de compromisso
celebrado com a ANMP, resultantes da transferéncia dos montantes de financiamento do programa de recuperagao e reabilitagdo de escolas.
** Portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas, das autarquias locais, da educa¢do e dos transportes terrestres.

81.  No dominio da educac@o, foram, entretanto, publicadas as férmulas de financiamento das despesas
com:

a) Conservagdo e manutencdo de edificios e de residéncias escolares, através do Decreto-Lei n.°

16/2023, de 27.0283, estipulando valores por m? de 4rea descoberta e coberta, de acordo com

a sua idade e estado de conservacdo 84, em vez do montante fixo de 20me por
estabelecimento?®s;

b) Transporte escolar de alunos com necessidades especificas individuais®, através da Portaria

n.° 9/2023, de 04.01, que regulamenta a respetiva férmula de financiamento ao abrigo do

disposto no n.° 1 do artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 21/2019; e

83 Que adita os n.%s 2 a 5 ao artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 21/2019.

84 Nos termos do n.°3: a) Por drea coberta: i) Com menos 10 anos ou requalificadas/modernizadas hd menos de 10 anos
4€/m?; ii) Com mais de 10 anos - 6€/m?; iii) Que constem do mapeamento acordado entre o Governo e a ANMP,
relativamente as escolas a intervir em termos de recuperagio/reabilitagdo, e até que a intervengdo se encontre
concluida - 8¢/m2; b) Por drea descoberta: 0,50€/m?2. O n.° 4 fixa o valor minimo de 20me por estabelecimento sempre
que da aplicagdo dos critérios do n.° 3 resulte um valor inferior.

85 Revogando-se o regime transitério previsto no n.° 2 do artigo 67.° Decreto-Lei n.° 21/2019, que previa a transferéncia
anual para cada municipio, da verba de 20me por cada estabelecimento ou residéncia.

86 Com mobilidade reduzida que comprometa a utilizagdo dos transportes regulares ou de transportes escolares; ou com
dificuldades acentuadas e persistentes ao nivel da comunicagdo, interagdo, cogni¢do ou aprendizagem que tenham
sido sinalizados pela Equipa Multidisciplinar de Apoio & Educagdo Inclusiva, prevista no Decreto-Lei n.° 54/2018, de
06.07, que estabelece o regime juridico da educagdo inclusiva.
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c) Equipamentos®7 e residéncias escolares8® através da Portaria n.° 10/2023, de 04.01,
estipulando valores por aluno de, respetivamente, 7,68€89 e 200,00€, concretizando o

previsto na alinea b) do n.° 2 do artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 21/2019.

Note-se, ainda, que foram celebrados acordos entre o Governo e a ANMP, nos dominios da
educacgdo e da saude em 22.07.2022, e no dominio da a¢3o social, em 03.01.2023, e publicadas
alteracGes aos diplomas setoriais que visaram acomodar as matérias acordadas com a ANMP9°,

2.4. O modelo do processo de transferéncia de competéncias para os municfpios

O modelo e a cronologia inicialmente previstos para o processo de transferéncia de competéncias

para os municipios encontram-se esquematizados na Figura 4, com referéncia aos principais factos.

Figura 4 — Cronologia do modelo de transferéncia de competéncias

Fundo de Financiamento da Descentralizacio

Comissao de Acompanhamento da Descentralizagio
Leisn.°s0/2018e Competéncias totalmente
1/2018 Aceitacio das competéncias transferidas

Diplomas setoriais
—

jan/1g
julf19
julj20

jan/

jan
jul
lezf21

Fonte: Elaboragao prépria.

Tendo por base estudos prévios, seria aprovada a Lei-quadro, seguindo-se os diplomas setoriais. O
processo de aceitacdo de competéncias ocorreria ao longo de 2 anos, sendo que o financiamento
seria assegurado pelo instrumento criado para o efeito (o FFD) e o processo seria monitorizado por
uma comissdo de acompanhamento. O Anexo 4 apresenta os objetivos das vdrias fases e as

entidades envolvidas.

87 Equipamento bésico, mobilidrio, e equipamentos desportivos, laboratoriais, musicais e tecnolégicos utilizados para a
realizag3o das atividades educativas no &mbito da educagdo pré-escolar e em todos os ciclos de estudos. A Portaria n.°
262/2023, de 17.08, veio clarificar que o financiamento do material didatico ndo abrange a educagao pré-escolar e 0 1°
ciclo do ensino bédsico, mantendo-se este na alcada do Ministério da Educagio.

88 Artigos 51.°,37.° n.° 2 e 68.° n.° 2 alinea b) do Decreto-Lei n.° 21/2019.

89 Apds alteragdo através da Portaria n.° 262/2023, de 17.08. O valor previsto inicialmente por aluno era de 6,30¢.

9° Cujo desenvolvimento é apresentado no ponto 2.7.
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Destaca-se que, nos termos do disposto nos n.%s 3 e 5 do artigo 115.° do RJAL, competiria ao Estado
a promocao de estudos, que deveriam ser referenciados na lei, que assegurassem a demonstragao

dos seguintes requisitos legais:
a) ndo aumento da despesa publica global;
)

b

aumento da eficiéncia da gest3o dos recursos;

(8]

) ganhos de eficdcia;
)

d) promocg3o da coesdo territorial, o reforco da solidariedade inter-regional, a melhoria da

qualidade dos servicos prestados as populagdes; e

e) a articulagdo entre os diversos niveis da administragdo publica.

Os estudos em causa foram solicitados ao Secretdrio de Estado das Autarquias Locais (SEAL)?',
sendo que a documentacio disponibilizada9? n3o permite identificar os critérios utilizados na
afericdo da despesa publica global, na eficiéncia da gestdo dos recursos, na eficdcia dos resultados
obtidos, na promogao da coesao territorial, no reforco da solidariedade inter-regional e na melhoria

da qualidade dos servigos prestados as populacdesss.

Deste modo, a documenta¢do fornecida n3o suporta as opgdes tomadas no ambito das
competéncias a transferir para os municipios e ndo se estabeleceu um processo de avaliagdo que
permitisse apurar, pelo menos, o aumento da eficiéncia da gestao dos recursos e os ganhos de

eficdcia.

No que diz respeito ao cumprimento da disposicao relativa ao ‘ndo aumento da despesa publica
global’, esta imposicdo legal n3o foi densificada através de critérios especificos e adequados tendo
em conta, designadamente, os riscos de subor¢camentagdo dos servicos prestados na AC, nas areas
correntes e de investimento, ou o eventual incremento dos niveis de servicos prestados pelos

municipios no ambito da sua autonomia®4.

9" Bem como quaisquer outros elementos que tenham fundamentado a selegio das dreas objeto de descentralizagdo de
competéncias para as AL.

92 Designadamente, o ‘Documento Orientador Descentralizagdo - Aprofundar a Democracia Local’, aprovado em
21.07.2016 conforme a exposi¢do de motivos da Proposta de Lei n.° 62/XIII.

93 Na audi¢do, o GMCT refere-se que “Ndo sendo o Regime Juridico das Autarquias Locais uma lei de valor reforcado, a
Assembleia da Republica (...) aprovou a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que prevé a transferéncia para as autarquias
de um conjunto de competéncias (...)" em diferentes dreas, depois concretizadas pelos diversos diplomas setoriais.
Sobre esta afirmagdo refira-se que ambas s3o atos legislativos (leis) pelo que tém igual valor atento o principio da
hierarquia dos atos normativos previsto no artigo 112.° da Constituicdo, pelo que é totalmente irrelevante o argumento
da auséncia de valor reforcado do RJAL.

94 Cf. n.°1 do artigo 6.° da CRP e artigo 6.° Lei n.° 73/2013, de 03.09.
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Por outro lado, n3o obstante a previsdao do processo de transferéncia poder decorrer de forma
gradual entre 01.01.2019 até 01.01.2021, os prazos estabelecidos na Lei-quadro foram largamente

ultrapassados, devido, nomeadamente:

a) ao atraso na publicagdo dos diplomas setoriais, maioritariamente publicados em 2019;

b) ao desacordo dos municipios relativamente ao financiamento das competéncias, que
reportaram incorre¢des no apuramento e insuficiéncia de informacao;

c) anecessidade de regulamentagao de algumas das competéncias a transferir nos dominios da
educacdo e da agdo social; e

d) a resisténcia dos municipios na aceitagao de competéncias, sendo que a sua transferéncia
dependia da iniciativa e/ou acordo municipal, designadamente, na satide, habitacao, vias de

comunicagao e dreas maritimo-portudrias.

A aprovacado dos diplomas setoriais encontrava-se condicionada ao acordo com a ANMP, nos termos

do n.° 1 do artigo 44.° da Lei-quadro, tendo essa condi¢3o sido verificada%s.

N3o obstante os diplomas setoriais, designadamente nas dreas sociais, terem sido
consensualizados com a ANMP, foram posteriormente celebrados acordos com aquela Associagdo
que implicaram a alteragdo dos diplomas setoriais, nomeadamente para responder a reivindicagdes

municipais de melhoria da férmula de financiamento.

No que diz respeito ao modelo de financiamento, destaca-se que a identificagdo dos montantes
afetos ao FFD nas LOE se encontrava expressamente prevista para os anos de 2019, 2020 e 20219%,
nao tendo ficado vertida na lei das financas locais a sua metodologia de célculo9?. Ainda assim, o
financiamento da transferéncia de competéncias deveria ter um impacto neutral na despesa

publica%8, seguindo o modelo esquematizado na Figurass.

95 De acordo com informagdo prestada por aquela Associagdo por oficio (OFI-602/2022/PB, de 08.11.2022).
96 Nos termos do artigo 30.%-A articulado com o artigo 80.°-B do RFALEI.

97 O n.° 2 do artigo 80.°-B do RFALEI remete para o artigo 5.° da Lei-quadro.

98 Cf. n.° 3 do artigo 115.° do RJAL e n.° 4 do artigo 5.° da Lei-quadro.
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Figura 5 — Modelo de financiamento do Fundo de Financiamento da Descentralizagao
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Financiamento da
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Nota: A gestdo do FFD pela DGAL foi determinada pelo Decreto Regulamentar n.® 5/2022, de 11.10.
Fonte: Elaboragao prépria.

No ambito da transferéncia de recursos financeiros da AC para os municipios, para efeitos de garantia
da justa reparticdo e da corre¢do de desigualdades entre AL do mesmo grau®9, a Lei n.° 51/2018 veio
prever o instrumento de financiamento do processo de transferéncia de competéncias (o FFD) e

adicionar aos recursos ja existentes'® a nova participagao de 7,5% na receita do IVA.

. A representatividade dos diferentes recursos entre 2019 e 2023 é demonstrada no Quadro 4, tendo
também sido considerada a transferéncia prevista no n.° 3 do artigo 35.° do RFALEI bem como os
fluxos orcamentais registados pelos municipios relativamente a transferéncia de competéncias

operada pela Lei-quadro nos anos anteriores a aprovagio do FFD.

99 Nos termos do n.° 2 do artigo 238.° do Decreto de 10.04.1976 que aprova a CRP.
190 O FEF, o Fundo Social Municipal (FSM) e a participagdo varidvel no IRS.
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Quadro 4 — Recursos transferidos para os Municlpios
(milhdes de euros)

Peso relativo (%)

Recursos () 2019 2020 2021 2022 2023
Execugdo @  Execugio @  Execugdo @ Previs3o Previsdo 2019 2023

Fundo de Equil(brio Financeiro 1735,3 1.834,1 1872,1 19781 1970,7 72,8 46,7
Fundo Social Municipal 153,7 153,1 142,4 193,0 203,5 6,4 4,8
Participagdo no IRS 413,0 439,0 452,1 480,3 510,5 17,3 12,1
Participagd@o no IVA n.a. 66,0 64,4 42,2 61,3 0,0 1,5
Excedente n.° 3 do artigo 35.° RFALEI 82,3 122,0 130,1 45,5 174,7 3,5 4,1
Transferéncia de competéncias - Lei n.° 08 101 250.0 o o 00 00
s0/2018 , 915 59 : ’
Fundo de Financiamento da Descentralizagio n.a. n.a. n.a. 843,3 6 1300,4 0,0 30,8

Total 2385,1 2 805,8 2 920,0 3582,4 4221,2 100,0 100,0

() Classificadores econémicos da receita: a) FEF - 06.03.01.01 € 10.03.01.01; b) FSM - 06.03.01.02; ¢) Participagdo no IRS - 06.03.01.03; d) Participagdo no
IVA - 06.03.01.07; €) Transferéncia de competéncias Lei n.° 50/2018 - 06.03.01.06/07.01 € 10.03.01.06/08.01.

() A execucdo de 2020 ndo contempla os dados dos municipios de Almeida e Penedono. A execucdo de 2021 ndo contempla os dados dos municipios de
Albufeira, Aimeida, Ansido, Arronches, Barreiro, Castelo Branco, Figueira da Foz, Gondomar, Moimenta da Beira, Mourdo, Obidos, Ovar, Penedono,
Ponte da Barca, Sdo Pedro do Sul, Sever do Vouga, Tabuaco e Valongo. Ambas as situagdes decorrem da indisponibilidade dos res petivos dados  data
da extragdo da informacdo, de acordo com a DGAL.

6) Valor correspondente ao periodo compreendido entre 1 de abril e 31 de dezembro de 2022, de acordo com o artigo 89.° da LOE para 2022.

Fonte: Anos de 2019 a 2021 - DGAL - execugdo orgamental da receita (receitas cobradas liquidas) dos municipios de Portugal Continental extraida,

respetivamente, a 18.12.2020, 29.09.2020 e 22.10.2022 da plataforma informatica da DGAL. Ano de 2022 - LOE para 2022. Ano de 2023 - LOE para 2023;

Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07; e Despacho n.° 7754-A/2023, de 26.07.

5. Verifica-se que o peso predominante do FEF no 4mbito da reparticdo de recursos entre o Estado e os
municipios (73% em 2019) é atenuado com a aprovagao do FFD (o FEF representa 47% e o FFD 31%
do orgamento de 2023), passando este fundo a constituir o segundo maior volume de transferéncias

realizadas pela AC a partir de 2022.

06. A representatividade e a articulacdo dos referidos recursos previstos no RFALEI no que diz respeito

a sua finalidade s3o ilustradas na Figura 6:
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Figura 6 — Reparticio dos recursos financeiros - finalidades

Finalidade geral Finalidade especffica

@

Nota 1: O FEF é limitado a um maximo de 9o% como receita corrente e a um minimo de 10% como receita de capital (cf. n.° 3 do artigo 31.° do RFALEI).
Nota 2: A dimens3o das bolhas representa o peso relativo de 2023 apurado no Quadro 4.
Fonte: Elaboragao prépria.

97. O primeiro grupo de recursos caracteriza-se pela sua aplicagao de finalidade geral, pelo que a sua
utilizagdo ndo se encontra condicionada a determinadas competéncias, sendo este constituido pelo
FEF'©', pela participagdo varidvel no IRS'°2 e pela nova participacgdo de 7,5% na receita do IVA cobrado

nos setores do alojamento, restauragdo, comunicacdes, eletricidade, dgua e gas's.

98. O FFD veio juntar-se ao FSM, que ja constava no RFLAEI como estando afeto as fungdes sociais
atribuidas aos municipios (nomeadamente nos dominios da educacdo, saude e agdo social) o4

constituindo-se ambos como fundos municipais dedicados a fins especificos. Porém, ao contrario da

191 Que por sua vez é composto pelo Fundo Geral Municipal (FGM) e pelo Fundo de Coesao Municipal (FCM), que tém
por finalidade corrigir as assimetrias econdmico territoriais na capacidade de arrecadar receita prépria para assegurar
um padrao minimo de despesa, nos termos dos artigos 27.° a 30.°-A do RFALEI.

102 Até um maximo de 5% no IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscrigdo territorial. Nos
termos dos n.°s 2 a 4 do artigo 26.° do RFALEI, a participagdo depende de deliberacdo sobre a percentagem de IRS
pretendida pelo municipio, a qual é comunicada por via eletrénica pela respetiva cimara municipal & AT, até 31 de
dezembro do ano anterior aquele a que respeitam os rendimentos. Na auséncia de deliberagio ou de comunicagio, o
municipio tem direito a uma participagdo de 5% no IRS. Caso a percentagem deliberada pelo municipio seja inferior a
taxa maxima definida, o produto da diferenca de taxas e a coleta liquida é considerado como dedugio a coleta do IRS,
a favor do sujeito passivo, relativo aos rendimentos do ano imediatamente anterior aquele a que respeita a participagio
varidvel, desde que a respetiva liquidacdo tenha sido feita com base em declaragio apresentada dentro do prazo legal
e com os elementos nela constantes.

193 Nos termos da alinea c) do n.°1 do artigo 25.° e dos artigos 26.° e 26.°-A do RFALEI.

194 O FSM financia as despesas relativas as respetivas atribui¢des e competéncias transferidas da AC para os municipios,
nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 25.° articulado com o n.° 1 do artigo 30.° do RFALEI.
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consignagao prevista na aplicagdo do FSM'95, n3o foi determinada pelo legislador a consignagao

expressa dos valores relativos ao FFD'®,

99. Analisando as competéncias especificadas para a utilizacdo do FFD e do FSM na érea da educagio,

verifica-se a sobreposic¢ao da sua elegibilidade nas situa¢oes identificadas no Quadro s:

Quadro 5 — Competéncias elegiveis pelo FSM e FFD na 4rea da educagao

FSM (Art.° 30.° do RFALEI) FFD (Art.° 11.° da Lei n.° 50/2018)

Funcionamento corrente do pré-escolar piblico, nomeadamente as | Rede publica de educagdo pré-escolar e de ensino basico no que diz
remuneragbes de pessoal ndo docente, os servicos de alimentagdo, o | respeito as refei¢cdes escolares e & gestdo dos refeitérios escolares; ao
prolongamento de hordrio, o transporte escolar e a a¢do social escolar; apoio de criangas e alunos no dominio da agdo social escolar; ao
Funcionamento corrente com os trés ciclos de ensino bésico publico, | recrutamento, selecdo e gestdo do pessoal nao docente inserido nas
nomeadamente as remuneragdes de pessoal ndo docente, os servigos de | carreiras de assistente operacional e de assistente técnico; as atividades
alimentagdo, as atividades de enriquecimento curricular, o transporte escolar e | de enriquecimento curricular; & aquisicdo de bens e servigos relacionados
a acdo social escolar; com o funcionamento dos estabelecimentos e com as atividades
Encargos com professores, monitores e outros té&cnicos com fungdes educativas | educativas, de ensino e desportivas de 4mbito escolar, e ainda no que diz
de enriquecimento curricular, nomeadamente nas 4reas de iniciagdo ao | respeito as atividades de animagio e apoio a familia para as criangas que
desporto e as artes, bem como de orientag3o escolar, de apoio 4 satide escolar | frequentam o ensino pré-escolar, que correspondam & componente de
e de acompanhamento socioeducativo do ensino basico publico. apoio a familia.

100.0 FSM foi criado com a aprovacdo da Lei das Finangas Locais em 2007'°7, tendo sido previsto um
regime transitério no apuramento do seu montante global para aquele ano, que corresponderia a 2%
da média aritmética simples da receita proveniente do IRS, do IRC e do IVA. A partir de 2008, passaria
a ser fixado anualmente na LOE e corresponderia as despesas com as competéncias transferidas da

AC para os municipios'°8.

101. Contudo, com a aprovagio do RFALEI em 2013, o regime transitério previsto em 2007 manteve-se
no seu artigo 82.°, nao tendo sido integrados no FSM os valores transferidos pelos respetivos
ministérios'®9, exceto no caso das transferéncias financeiras relativas a organizacao e funcionamento
dos transportes escolares do 3.° ciclo do ensino bésico a partir de 2015, nos termos do n.° 3 do artigo

9.° do Decreto-Lei n.° 144/2008'°.

105 Sobre este aspeto, importa salientar que pese embora a Lei n.° 51/2018 tenha revogado as disposi¢des constantes nos
n.% 2 e 3 do artigo 34.° do RFALEI, a consignacdo do respetivo Fundo continua prevista na alinea b) do n.° 2 do artigo
9.>-Ceno n.°1do artigo 30.°, sendo que se mantiveram os procedimentos de controlo nas normas de execu¢do do OE
até 2022.

196 Embora ndo legalmente consignado (artigo 9.°-C do RFALEl), os procedimentos estatuidos pelo Decreto-
Regulamentar n.° 5/2022 exigem que a afetacdo/reafetacdo das respetivas verbas sé possa ocorrer entre as
classificagdes econdmicas da despesa previstas no mapa financeiro que deu origem ao FFD, prevendo, inclusivamente
a deducio de verbas quando tal necessidade se verifique (artigos 6.° e 7.°).

107 Aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15.01.

198 De acordo com o n.° 2 do artigo 53.° articulado com os n.%s 1 e 3 do artigo 58.° da Lei n.° 2/2007.

199 Tal como previa o processo de descentralizagdo operado pelos Decreto-Lei n.° 144/2008 e Decreto-Lei n.° 30/2015.

110 A n3o integracdo dos referidos valores relativos ao Decreto-Lei n.° 144/2008 foi sucessivamente adiada pelo artigo
55.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31.12; pelo artigo 69.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30.12; pelo artigo 101.° da Lei n.° 66-B/2012,
de 31.12; pelo artigo n.° 99.° da Lei n.° 83-C/2013 de 31.12; pelo artigo n.° 93 da Lei n.° 82-B/2014, de 31.12; pelo artigo
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102.Assim, a aplicacdo do FSM tem sido definida anualmente pela LOE™", naqueles termos, no dominio

da educac@o, coexistindo atualmente, neste ambito, com o FFD.

103. Deste modo, verifica-se um desfasamento entre o objetivo inicialmente definido na constituicao do
FSM e a sua concretizagdo como modelo de financiamento de transferéncia de competéncias nas

dreas sociais.

104.Uma vez que o n.° 4 do artigo 30.° e do n.° 2 do artigo 82°, ambos do RFALEI, determinam que as
despesas elegiveis ao FSM se encontram excluidas quando financiadas pelo OE ou outro instrumento
juridico, importa garantir que as competéncias n3o estejam a ser duplamente financiadas, uma vez

que a natureza das despesas elegiveis ao FFD s3o idénticas.

105.0 GMCT reconhece “(...) que ndo se justifica a existéncia dos dois fundos (..)” e que se pretende
“(...), brevemente, no dmbito da revisdo do RFALE| — estando jd constituido para o efeito um Grupo
de Trabalho -, propor a fusdo destes fundos de forma a que exista apenas uma fonte de financiamento

na drea da educagdo.”
2.5. ImplementagZo da transferéncia de competéncias

2.5.1. Aceitagdo das competéncias

106.A Lei-quadro estabelecia, no artigo 4.°, prazos para a comunicagdo a DGAL da n3o aceitagao de
competéncias pelos municipios no ano de 2019 (até 15.09.2018) e no ano de 2020 (até 30.06.2019),

considerando-as transferidas a 01.01.2021.

107.Uma vez que a descentralizagdo se processa em dominios de dimensdo e extensao muito diferentes
e, dentro destes, em dreas ou competéncias especificas, o universo de municipios envolvidos pode

variar, consoante o seu territdrio esteja abrangido ou nao pelo exercicio das competéncias em causa.

n.°189.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30.03; pelo artigo n.° 268.° da Lei n.° 42/2016, de 28.12; pelo artigo n.° 310.° da Lei n.°
114/2017, de 29.12; e pelo artigo n.° 343.° da Lei n.° 71/2018, de 31.12.

"M Cf. o n.° 6 do artigo 24.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29.12; n.° 4 do artigo 20.° da Lei n.° 67-A/2007, de 31.12; n.° 5do
artigo 42.° da Lei n.° 64-A/2008, de 31.12; n.° 4 do artigo 31.° da Lei n.° 3-B/2010, de 28.04; n.° 4 do artigo 46.° da Lei
n.° 55-A/2010, de 31.12; n.° 4 do artigo 55.° e da Lei n.° 64-B/2011, de 30.12; n.° 4 do artigo 85.° da Lei n.° 66-B/2012, de
31.12; n.° 5 do artigo 84.° e da Lei n.° 83-C/2013, de 31.12; n.° 4 do artigo 87.° da Lei n.° 82-B/2014, de 31.12; n.° 4 do
artigo 44.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30.03; n.° 4 do artigo 60.° da Lei n.° 42/2016, de 28.12; n.° 4 do artigo 77.° da Lei n.°
114/2017, de 29.12; n.° 4 do artigo 82.° da Lei n.° 71/2018, de 31.12; n.° 3 do artigo 101.° da Lei n.° 2/2020, de 31.03; n.°
3 do artigo 104.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31.12; n.° 4 do artigo 78.° da Lei n.° 12/2022, de 27.06; e n.° 4 do artigo 55.°
da Lei n.° 24-D/2022, de 30.12.
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108.Atendendo a que um conjunto vasto de diplomas setoriais foram publicados em novembro de 2018
e ja no decurso de 2019'"'2, os prazos previstos na Lei-quadro ndo se revelaram exequiveis pelo que
aqueles diplomas vieram prever novos prazos de comunicagdo a DGAL, em regra, de 60 dias

contados a partir das respetivas entradas em vigor.

109.No dmbito da “operacionalizagdo” da transferéncia de competéncias nos dominios de grande
complexidade em termos de recursos humanos e financeiros (educagdo e salde), os prazos de
transferéncia de competéncias foram prorrogados até 31.03.2022 e quanto a a¢3o social, cujo diploma

setorial apenas foi publicado em 12.08.2020, a aceitagdo de competéncias ocorreu até 03.04.2023'"3.

110. Porém, nos dominios da educagdo e da satide, s6 com a celebragdo do acordo com a ANMP, a
22.07.2022, jd ap6s a data limite para a aceitagdo daquelas competéncias (31.03.2022), foram
definidas alteragdes nas normas estabelecidas nos diplomas setoriais e nos montantes de
financiamento que proporcionaram condi¢des para a plena execu¢do das competéncias pelos

municipios.

111. Acresce que determinados diplomas setoriais''4 vieram prever procedimentos que implicam o acordo
do municipio e/ou a sua iniciativa e requerem a realizac3o de atos formais, designadamente autos
de transferéncia ou a celebracdo de protocolos, com a identificacdo dos recursos a transferir, que ndo
se coadunam com uma transferéncia “automatica” de competéncias, como decorria do n.° 3 do artigo

4.° da Lei-quadro e que condicionam a sua efetivagao (cf. Anexo 5).

112. Assim, e de acordo com os dados da DGAL, a 30.09.2022, a assuncdo de competéncias ainda n3o
estava concluida (diferindo do previsto na Lei-quadro) nos dominios da satde, habitac3o, cultura,
estruturas de atendimento ao cidadao, patriménio, vias de comunicagdo, dreas portudrio-maritimas

e dreas urbanas de desenvolvimento turistico e econdmico nao afetas a atividade portudria, cogestao

12 Cf. Quadro1.

113 De acordo com as atas da CAD, o diferimento da assun¢io das competéncias por parte dos municipios decorreu da
insuficiéncia dos montantes propostos face as necessidades das autarquias (atas n.° 1 de 03.09.2019; n.° 2 de
25.09.2020; h.° 3 de 12.03.2021; n.° 4 de 14.07.2021). Mas s3o referidas outras dificuldades em outros dominios, como
a questdo processual da passagem do patriménio e questdes de acesso a plataformas no estacionamento (ata n.°
19.02.2020).

4 Nos dominios das vias de comunicagdo, justica, estrutura de atendimento ao cidaddo, habitacdo, gestdo do
patriménio imobilidrio publico, satde, transporte de passageiros em vias navegdveis interiores, dreas portudrio-
maritimas e dreas urbanas de desenvolvimento turistico e econémico n3o afetas a atividade portuéria.
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das dreas protegidas, agdo social e rede de julgados de paz (cf. Figura 7), estando as restantes

competéncias assumidas na sua generalidade''s.

113. Note-se, no entanto, que no dominio da educagdo subsiste a falta de regulamentagao especifica de
parte das competéncias relativas ao transporte escolar no ensino pré-escolar e secundarions, pelo que

a transferéncia ainda ndo ocorreu em toda a extens3o prevista.

115 Estava formalmente concretizada a assunc¢do de competéncias para o universo relevante de municipios: 278 na
educagdo, no estacionamento, nos jogos, na prote¢do civil, no policiamento, na seguranca contra incéndios e nas
outras competéncias na drea da justica (concretamente reinser¢io social de jovens e adultos, prevengio e combate a
violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica, e ao apoio as vitimas de crimes, nos termos do artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 101/2018); 269 na arborizacdo e rearborizagdo e nas associa¢des de bombeiros; e 126 nas praias. N3o
se encontram divulgados os dados para o dominio de transporte em vias navegdveis interiores.

116 Na audi¢do, o GMCT informa que “£std em curso a revisdo do Regime Juridico do Transporte Escolar e formula de
financiamento das despesas relativas ao transporte escolar no dmbito do Grupo de Trabalho, apesar do Fundo de
Financiamento da Descentralizagdo incluir verbas para a componente de transporte escolar, tendo sido em 2023
reforcado para os alunos com Necessidades Educativas Especiais”.
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Figura 7— Assuncgdo das novas competéncias a 30.09.2022'"7
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Fonte: DGAL (Relatério de ‘Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo’ — Execugdo do 3° trimestre de 2022); IHRU e IP.

114. No dominio da saude, destaca-se a necessidade de celebracio de autos de transferéncia, tendo sido

115.

assinados, a 30.09.2022, 52 autos, de um universo de 201 municipios, pelo que apenas 26% dos

municipios estavam em condicdes de exercer as respetivas competéncias''?,

Segundo a DGAL, a 30.09.2022, 27% dos municipios (75) haviam assumido competéncias na agdo
social e 195 municipios haviam solicitado a prorrogagdo do prazo até 01.01.2023. Este processo, que

arrancou mais tarde'9 e n3o incluiu Lisboa (onde as competéncias em causa s3o exercidas pela Santa

Casa da Misericérdia'2?), implicou um processo negocial com os municipios.

17 Na habitag3o, refere-se apenas a transferéncia da propriedade e gestao de imdveis de habitag3o social, nos termos da
alinea b) do n.°1 do artigo 2.° da Lei n.° 105/2018. Na cultura, refere-se apenas a competéncia relativa a transferéncia
da gest3o, valorizagdo e conservagdo dos imdveis/museus previstos nos termos das alineas a), b) e d) do n.° 1 do
artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 22/2019.Nas estruturas de atendimento ao cidaddo nio foram consideradas as
competéncias previstas nas alineas b) e c) do n.° 1 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 104/2018 - instituicao e gestdo dos
Gabinetes de Apoio aos Emigrantes (assumiram 171 municipios de um universo de 278) e instituicao e gestdo dos
Centros Locais de Apoio e Integracdo de Migrantes (assumiram 82 municipios de um universo de 278). As
competéncias da ag3o social em Lisboa continuardo a ser exercidas pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (cf.
relatério de ‘Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo’ — Execugdo do 3° trimestre de 2022 da DGAL (ponto
11.1.4) e Despacho n.° 4637/2023, de 18.04, da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, da Ministra da
Coesdo Territorial e do Secretdrio de Estado das Finangas). Os dados constantes do “Quadro resumo da
descentralizagdo” (Quadro 1) do relatério de ‘Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo’ — Execugdo do 3°
trimestre de 2022 da DGAL, n3o estdo em linha com os respetivos pontos do relatério da DGAL, designadamente, nos
seguintes dominios: associa¢des de bombeiros, seguranca contra incéndios, estacionamento publico, agdo social,
habitag3o e dreas portudrias.

118 Os autos poderdo ainda ter de ser modificados na sequéncia das altera¢des introduzidas ao Decreto-Lei n.° 23/2019,
pelo Decreto-Lei n.° 84-E/2022, as quais s3o aplicdveis as transferéncias formalizadas antes da sua entrada em vigor
(artigo 5.°), implicando um acréscimo de recursos financeiros para os municipios.

119 O diploma relativo a este dominio apenas foi publicado em 2020 e a respetiva regulamenta¢do em 2021, pelo que a
transferéncia de competéncias foi iniciada em momento muito posterior aos restantes dominios.

120 O disposto no Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12.08, n3o prejudica as atribui¢des e competéncias atualmente exercidas
no concelho de Lisboa pela Santa Casa da Misericérdia, nos termos do disposto no artigo 19.° do aludido diploma legal
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De acordo com a DGAL'™' e o IHRU'22, apenas sete municipios (em 10 possiveis) manifestaram
interesse na transferéncia de competéncias no dominio da habitag3o, quanto as competéncias com
a gestdo dos bens imdveis destinados a habitacdo social 123, tendo sido constituidas as comissoes de
andlise que se encontravam em vdrias fases de desenvolvimento dos trabalhos'?4, pelo que a
transferéncia efetiva ainda n3o estava concretizada'»s. Lisboa foi um dos municipios que nao

manifestou interesse na transferéncia da titularidade do patriménio de habitacdo social'2®.

No dominio das dreas portudrio-marftimas, as transferéncias fundamentam-se em protocolo a
celebrar entre a autoridade portudria e o municipio, que é antecedido de um relatério elaborado por
uma comissdo constituida por solicitacdo daquele'”. De um universo de 77 municipios, foram
proferidos 10 despachos de homologagao de transferéncia de competéncias de gestao e iniciados os

trabalhos de 2 comissdes, estando por iniciar os trabalhos de 8 comissdes28.

De acordo com a IP, o projeto de transferéncia dominial das vias de comunicag3o ainda nao havia
sido aprovado pela tutela'?9, o que condicionava o desenvolvimento do processo, designadamente a

celebragdo de autos de mutagao dominial, podendo apenas ser transferida a gestao dos trogos de

e no n.° 4 do artigo 5.° da Portaria n.° 188/2014, de 18.09, na redagdo introduzida pela Portaria n.° 63/2021, de 17.03
(SAAS).

121 Cf. Relatério de ‘Acompanhamento do Processo de Descentraliza¢do’ — Execucdo do 3° trimestre de 2022, da DGAL.

122 Cf. oficio S.IHRU/2022/10304, de 11.11.2022.

123 A transferéncia de competéncias no dominio da habitag3o, e concretamente da propriedade de iméveis de habitagdo
social, depende de acordo do municipio e da iniciativa deste quanto & constituicdo da comissao de andlise, sendo a
transferéncia formalizada através de auto de transferéncia.

124 No caso de Peniche ultimava-se a proposta de relatério final da Comissao de Anélise, em Gaia a proposta de relatério
final aguardava parecer dos membros da Comissdo, estavam a ser finalizados os trabalhos das comissdes de analise
de Odivelas, Olh3o e Sines, sendo que estavam menos avangados os trabalhos na Guarda e ainda n3o tinham tido
inicio no Porto.

25 Na audi¢do, o GMCT refere-se que “(...) apenas 3 municipios em 10 ndo exercem a competéncia 4 mesma data, como
se pode constatar no Relatdrio de Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo — reportado ao 3.° trimestre de
2022, produzido pela DGAL". Confirma-se, assim, que as comissdes de acompanhamento ainda se encontram a
desenvolver os trabalhos, pelo que a transferéncia efetiva de competéncias ainda n3o estava concretizada.

126 Cf. oficio S.IHRU/2023/2989 de 09.03.2023.

127 Que, para além de identificar aquelas areas, identifica também a universalidade de bens e direitos, designadamente
imoveis, moveis, infraestruturas veiculos, embarca¢des, equipamentos e os trabalhadores a transferir (n.° 2 do artigo
1.° e artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 72/2019, de 28.05).

128 A mesma fonte (Relatério da DGAL, a 30.09.2022) considera, no quadro resumo da descentralizag3o, que 74% dos
municipios (57) ja exerciam estas competéncias, o que parece resultar incongruente com o ntimero de despachos de
homologacdo proferidos.

129 Cf. correio eletrénico de 25.11.2022, o projeto foi enviado & Secretaria de Estado das Infraestruturas em 19.06.2019 e
objeto de atualizagdo remetida em 03.03.2021. Note-se que o artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 100/2018, prevé que a IP
comunique aos membros do Governo responséveis pela drea das finangas e das infraestruturas rodovidrias um projeto
de transferéncia dos trocos de estrada e dos equipamentos e infraestruturas neles integrados, para aprovagio.
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estrada e dos equipamentos e infraestruturas neles integrados™°, o que também ainda nio

ocorrera'3’.

Atendendo a n3o especificagdo das competéncias de gestdo em causa'3?, a IP veio esclarecer que se
trata de competéncias “(...) relacionadas com a emissdo de licengas, autorizagcées e pareceres
previstos no Estatuto das Estradas da Rede Rodovidria Nacional (...) relativas a fiscalizagio da rede
ou ao exercicio de poderes de autoridade (intimagdo, embargo, demolicdo, execucdo coerciva,
contraordenagdes,...), as de suspensdo, condicionamento de trifego ou corte de estrada, as de
sinalizagdo, ou as referentes a relacdo com o cliente/utente”'33, ou seja competéncias essencialmente
administrativas, parecendo faltar alguma clarificagao sobre a articulagdo entre a IP e os municipios

na cogestdo das estradas’34.

No dominio do patriménio imobilidrio sem utilizag3o, a transferéncia da competéncia de gestao
depende da apresentacdo, pelo municipio, de um projeto de valorizagdo patrimonial
economicamente sustentdvel'35 aos membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas e
da tutela setorial, sendo que a sua efetivagdo depende da homologagao, por despacho conjunto, e de
um acordo de transferéncia que defina as respetivas condicdes'3®. Segundo a DGAL'37 exerciam

competéncias, neste ambito, 18 (10%) de um universo de 181 municipios'38.

130 Cf. n.°s 6 e 7 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 100/2018.

131 Apesar de no Relatério da DGAL, com data de referéncia de 30.09.2022, constar a informagdo de que essa gest3o fora
transferida para os 278 municipios, a informagdo da IP, em data posterior, refere que até entdo nenhum Municipio
havia formalizado junto da mesma o exercicio de competéncias de gestdo. Estava, no entanto, a analisar uma
comunicagao do Municipio de Agueda que enquadra legalmente a transferéncia de competéncias nos termos previstos
no artigo 7.° do Decreto-Lei n° 100/2018, extraindo desse enquadramento que, n3o aceitando a mutagdo dominial, a
transferéncia de competéncias de gestdo para o Municipio se concretizard 60 dias apds a data da rececdo da referida
comunicagdo, datada de 19.10.2022.

32 Uma vez que o Decreto-Lei n.° 100/2018 apenas refere que aquelas competéncias de gestdo ndo incluem a
“manutengio, conservagdo e reparagdo da zona da estrada”.

133 Cf. correio eletrénico de 25.11.2022 da IP.

134 A IP refere que “(...) seria de todo aconselhdvel que entre a IP e os Municipios, pudessem ser estabelecidos acordos
que regulassem a forma como se articulardo no exercicio das respetivas competéncias, até porque as agbes ou
omissdes de cada um deles poderdo impactar na atividade desenvolvida pelo outro, tornando-a maris dificil ou onerosa”
e que “(...) seria de criar uma dindmica que permita dar conhecimento publico, de forma facilmente acessivel e simples
ao que é gerido e por que entidades, evitando, desde logo, diividas aos cidadios relativamente ds entidades
competentes para decidirem as suas pretensdes.”

135 Artigos 5.° e 6.° do Decreto-Lei n.° 106/2018.

136 Artigos 6.° e 8.° do Decreto-Lei n.° 106/2018.

137 Cf. Relatério de ‘Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo’ — Execugdo do 3° trimestre de 2022.

38 Em cujo territério se localizavam iméveis inscritos na lista elaborada pela DGTF (cf. Despacho conjunto n.®
3260/2022, de 17.03).
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O processo de transferéncia de competéncias continua também ainda em curso nos dominios da
cultura'3® e da cogestao de 4reas protegidas, exercendo competéncias, no primeiro caso, 40

municipios de um universo de 63 (63%) e, no segundo, 40 de um universo de 67 (60%).

Constata-se, assim, que, em vérios dominios, os diplomas setoriais introduziram procedimentos que
implicaram a iniciativa e acordo expresso dos municipios na efetivagdo das transferéncias, bem como
a formalizagdo de autos/protocolos e/ou a necessidade de regulamentagio especifica’4®, o que
contribuiu para o ndo cumprimento dos prazos previstos pela Lei-quadro'#' e colocou em causa

alguns dos seus principios, como o ndo aumento de despesa global.

2.5.2. O financiamento das competéncias transferidas

Para financiar as novas competéncias transferidas para os municipios, a Lei n.° 51/2018 previa a
criagdo do FFD, que, no entanto, sé veio a ser regulado pelo Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, de
11.10, para o ano de 2022, na sequéncia da inclusdo do FFD na LOE do mesmo ano. O modelo de
financiamento do FFD encontra-se desenvolvido no ponto 2.4 e pressupunha que o processo

apresentasse um impacto neutral na despesa publica'42.

2.5.2.1. Operacionalizagdo do Fundo de Financiamento da Descentralizagao

124.Nos termos do n.° 3 do artigo 5.° da Lei-quadro, seriam inscritos nos OE de 2019, de 2020 e de 2021

125.

os montantes do FFD correspondentes aos valores a transferir para os municipios para financiar as

novas competéncias.

O FFD consubstancia uma transferéncia financeira do OE com vista ao financiamento das novas

competéncias das autarquias locais, decorrente da lei-quadro™3, sendo que'44:

a) Deve considerar o acréscimo de despesa e de receita incorrido pelo exercicio dessas

competéncias;

139 Relativamente a gestdo, valorizagdo e conservagio dos iméveis classificados de ambito local e museus nao nacionais.

4 Nomeadamente na satide, habita¢do, estrutura de atendimento ao cidaddo, patriménio, vias de comunicagao, dreas
portudrio-maritimas e justica.

41 A Lei-quadro, ao ndo projetar processos diferenciados em fungdo da complexidade dos dominios em causa, contribuiu
para uma gerar uma percec¢do geral de atraso do processo de descentralizag3o.

42 Nos termos do n.° 3 do artigo 115.° do RJAL articulado com o n.° 4 do artigo 5.° da Lei-quadro.

143 Cf. artigo n.° 30.°-A da RFALEI, aditado pela Lei n.° 51/2018.

44 Cf. artigo n.° 80.°-B da RFALEI, aditado pela Lei n.° 51/2018.
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b) Até 2021, os recursos financeiros a atribuir seriam anualmente previstos na LOE, constariam
do FFD e seriam distribuidos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de

ambito setorial relativos as diversas areas a descentralizar; e

c) Cabe aDGALea DGO, com o apoio da entidade coordenadora de cada programa orgamental,

assegurar a informacao necessdria ao cumprimento destes pressupostos.

126.No entanto, a LOE para 2019 n3o previu os montantes do FFD, uma vez que as disposi¢cdes sobre

127.

128.

essa matéria, contidas na proposta de OE para 2019, ndo foram aprovadas'45. Por outro lado, o
Governo n3o acatou a recomendacdo da Assembleia da Republica’#® de apresentar, na Assembleia

da Republica para discussdo e aprovagdo, os montantes do FFD e os critérios e termos do reforco.

Neste contexto, apenas com a aprovacao do Decreto-Lei de Execucao Orcamental (DLEO) para
2019 '47 foi determinada a transferéncia dos montantes financeiros diretamente do respetivo
programa orcamental ou do Orcamento da Seguranga Social para os municipios que exercessem as
competéncias'48. A transferéncia deveria ser efetuada pelos servicos competentes do ministério
responsdvel pela respetiva drea setorial, tendo em consideragdo o disposto no respetivo decreto-lei
setorial e os valores refletidos no mapa constante do despacho dos membros do Governo

responsdveis pela drea das financgas, pela drea das autarquias locais e pela respetiva 4rea setorial.

Assim, as dreas setoriais passaram a transferir montantes diretamente para os municipios. No
entanto, o despacho suprarreferido, contendo o mapa com os respetivos valores, nao chegou a ser

publicado.

129. Por outro lado, de acordo com o artigo 89.° do DLEO de 2019, os municipios deveriam comunicar a

DGAL e a entidade coordenadora do programa orgcamental de cada drea as verbas arrecadadas e os

145 O artigo 69.° da proposta do OE de 2019 previa as seguintes disposicdes relativas ao FFD:

“1- Em 2019, na sequéncia das alteracdes orcamentais a que se refere o n.° 13 do artigo 9.% sdo publicados, através de
despacho dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas, das autarquias locais e de cada drea
setorial, os mapas com os montantes do FFD, provenientes de dotacées inscritas nos programas orcamentais e 1o
orcamento da seguranga social, a transferir para as autarquias locais e entidades intermunicipars.

2 - O despacho a que se refere o niimero anterior é publicado até 30 dias apds o fim do prazo de comunicagcio 4 DGAL
constante dos diplomas setoriais a que se refere o n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto.”.

146 Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 6/2019, de 04.01.

147 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28.06.

148 Cf. artigo 88.°. Tratava-se de transferéncias mensais (até ao dia 16 do més a que dizia respeito) ou, no caso de
transferéncias financeiras realizadas pelos servicos competentes da drea governativa da cultura, trimestrais.
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encargos suportados. No entanto, a DGAL informou que este procedimento s6 comegou a ser

implementado em 2021'49.

Para o ano de 2020, foi determinado pelos n.°s 6 e 7 do artigo 112.° da LOE'5° a transferéncia mensal
pelos servigos, entidades ou organismos das dreas governativas da satde, da educagdo e da cultura,
com base em duodécimos, dos montantes referentes ao FFD, gerido pela DGAL, nos termos
previstos nos respetivos diplomas setoriais e de acordo com os valores de carater anual's'. Contudo,

nao foram publicados os valores a transferir.

No ano de 2021, a LOE n3o continha qualquer referéncia ao FFD, ndo se tendo mantido a disposi¢do

legal constante da LOE para 2020.

Em 2022, e pela primeira vez, a LOE'2 previu os montantes do FFD para os setores da satde,
educacdo, cultura e ag3o social, constando a respetiva reparticdo por municipio do anexo Il da mesma
Lei. Os termos e condi¢es da comunicagdo das transferéncias, os procedimentos a adotar em caso
de dedugdo de verbas e as condi¢des de reporte e de acesso a plataforma eletrénica foram regulados

através do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10'53.

Na LOE para 2023, os valores do FFD encontram-se previstos no artigo 66.°, constando a sua

reparticdo por municipio/dominio igualmente em anexo.

Assim, em 2021 o financiamento das competéncias foi feito através de transferéncias diretas de
recursos financeiros dos servigos/entidades/organismos das dreas setoriais para os municipios e em
2022 para o FFD. Em 2023 o financiamento passou a ser realizado nos termos definidos inicialmente

nos respetivos diplomas legais (cf. Figura 8)s+.

149 Em cf. com o e-mail de 19.12.2022, a DGAL informa que “A recolha de informagdo neste dmbito iniciou-se em maio
de 2021, com o primeiro pedido de dados a incidir sobre o ano de 2020 (total) e ao 1.°trimestre de 2021, em articulagdo
com a tutela.”.

150 Aprovada pela Lei n.° 2/2020, de 31.03.

151 Prevendo-se a deducdo dos montantes relativos as despesas com as componentes das competéncias transferidas que
0s municipios ndo assumissem integralmente no ano de 2020.

152 Cf. artigo 89.° da Lei n.°12/2022, de 27.06 (LOE para 2022). A LOE para 2022 entra em vigor a 28.06.2022, mantendo-
se até a data o regime transitério de execugdo orcamental, nos termos do Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de 31.12.

153 Nos termos do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, os municipios reportam, mensalmente, no Sistema
Integrado do Subsetor da Administrac3o Local, a informacao relativa as receitas arrecadadas e aos encargos relativos
ao exercicio das competéncias transferidas, devendo esta ser divulgada trimestralmente pela DGAL.

54 Em 2022, as transferéncias para o FFD foram realizadas pelas respetivas dreas governativas (n.%s 3 a 5 do artigo 89.°
da LOE para 2022 e artigos 2.° e 3.° do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022). Com a LOE para 2023, o FFD passou a ser
dotado inicialmente das respetivas verbas.
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Figura 8 — Evolucdo do processo de financiamento da transferéncia de competéncias

Gestdo - FFD

Legenda
— — — — Fase transitdria - antes da aprovacdo dos montantes do FFD (anos de 2020 & 2021)
Fase transitéria - montantes de FFD aprovados no OE 2022

Aprovagdo dos montantes do FFD nos OE

* Cf. Despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07 (saude); no Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01 (cultura); no Despacho n.° 9817-A/2021, de 08.10 (agdo social). No
dominio da educagio os montantes previstos ndo foram publicados.
Fonte: Elaboragao prépria.

135. Durante a fase transitéria, ndo existindo o FFD, a DGAL n3o interveio no processo, tendo-se limitado
a centralizar a informacdo relativa aos fluxos financeiros, obtida por via declarativa dos municipios e
dos servicos/entidades/organismos da AC. Sé a partir de 28.06.2022, com a aprovagdo do FFD na

LOE para 2022, a DGAL passa a exercer as respetivas fun¢des de gest3o'ss.

136. Face ao esquema apresentado, importa garantir que os fluxos financeiros do processo nao geram
duplicagdo de despesa, uma vez que a AC continuard a ter de assegurar o exercicio das competéncias

enquanto a sua transferéncia para os municipios nao tiver ocorrido na sua totalidade's®.

155 Cf. informagdo da DGAL de 11.11.2022 e LOE de 2022 (n.° 1 do artigo 89.°) e 2023 (n.° 1 do artigo 66.°).

156 Até 2022, o fluxo dos montantes é desencadeado pelos servicos/entidades/organismos das dreas setoriais, devendo
o controlo ser assegurado, designadamente, pelas respetivas entidades e, a partir da LOE para 2022, também pela
DGAL e DGO (artigo 5.° e n.° 3 do artigo 6.° do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10). Em 2023, a LOE define
inclusivamente a transferéncia mensal de um duodécimo dos montantes previstos no FFD para o programa orcamental
da cultura para assegurar a despesa das competéncias ainda ndo assumidas pelos municipios no que diz respeito a
gestdo, valorizagdo e conservagdo dos iméveis/museus (alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
22/2019), sendo o mesmo diploma omisso quanto aos restantes dominios. A verificagdo das verbas definidas no FFD
compete & DGAL, DGO, ISS e IGFSS (artigo 4.° e nos n.°s 4 e 5 do artigo 5.° do Decreto-Regulamentar n.° 1/2023, de

29.05).
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2.5.2.2. Montantes previstos e executados

137. De acordo com as LOE e com os relatérios de acompanhamento da DGAL'S?, os recursos financeiros
a transferir da AC para os municipios respeitam apenas as competéncias transferidas nos dominios

da educac@o, cultura, saude e a¢3o social.

138. Até a publicacao dos montantes do FFD nas LOE, os valores anuais a transferir pela AC relativos aos
dominios da saude, cultura e agdo social foram sendo publicados nos respetivos diplomas setoriais

e respetiva regulamentacio’s8, com excecdo do dominio da educagdo?s9.

139.Tendo por base os valores dos respetivos instrumentos previsionais, a evolucdo do envelope

financeiro que foi sendo previsto entre 2019 e 2023 é ilustrada na Figura g:

Figura g — Envelope financeiro (M€ / Dominio)

2023 92 1
2022 IV 5611

2021 I T 5611

2020 I T I

2019 I N h

B Educagdo MSaude  Agdo Social ®Cultura

Fonte: Despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07 (saude); Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01 (cultura), SEDAL e www.transparencia.gov.pt (educagdo); Despacho
n.° 9817-A/2021, de 08.10, Despacho n.° 4637/2023, de 18.04 (a¢do social); LOE de 2022 e 2023 (FFD); Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07; e Despacho n.°
7754-A/2023, de 26.07.

140.0 valor previsto para o envelope financeiro foi evoluindo ao longo do tempo, sendo que para 2023 a

previsdo seria de 1.300,4M¢€. Nessa evolucdo destaca-se:

157 Relatérios de 2020 a 2022 publicados no Portal Autdrquico (dgal.gov.pt).

158 Respetivamente, no despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07, do Secretdrio de Estado do Orcamento, do Secretério de
Estado das Autarquias Locais e do Secretdrio de Estado Adjunto e da Satde; no anexo Il do Decreto-Lei n.° 22/2019,
de 30.01, posteriormente revisto pelo Decreto-Lei n.° 4/2022, de 04.01; e no despacho n.° 9817-A/2021, de 08.10, do
Ministro de Estado e das Finangas, do Secretdrio de Estado da Descentralizagdo e da Administragdo Local, do
Secretério de Estado da Seguranca Social, e da Secretdria de Estado da Agdo Social, que foi revogado pelo Despacho
n.° 4637/2023, de 18.04, da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, da Ministra da Coes3o Territorial,
e do Secretdrio de Estado das Finangas.

59 No dominio da educagdo, os montantes a considerar no FFD s6 foram conhecidos a partir da LOE para 2022, pelo
que até 2021 foram considerados os dados disponibilizados pelo SEDAL.
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a) o aumento de 2021 (56,1M€) traduz a previsao de despesa com a agdo social, considerada
pela primeira vez neste ano, por sé ent3o se ter aprovado o diploma setorial da ag¢do social

(e respetivo despacho com o mapa dos encargos anuais);
b) em 2022, o valor previsto para o dominio da educacdo teve um incremento de 75,4M€'6°; e

c) em 2023, os valores previstos para os dominios da educacdo, saude e acdo social
aumentaram 145,7Me, 34,9Me, 355Me'®", respetivamente, em linha com as alteracdes

acordadas setorialmente a 22.07.2022 e a 03.01.2023.

141. Entre as variages registadas por dominio, destaca-se o aumento de 63% dos encargos previstos na
acdo social. Os incrementos decorreram dos acordos setoriais firmados com a ANMP,

designadamente, para efeitos de reforgo de verbas.

142.Constata-se que o dominio da educacio ¢, de longe, o mais representativo. Considerando o ano de
2023, em que 0 processo se encontra mais avancado, a educagio representa 83,0% do total, a satde,

9,8%, a acdo social 7,0% e a cultura apenas 0,1%.

143. A distribuicdo territorial do FFD previsto para 2023 consta da Figura 10 e da Figura 11. Os quadros
associados mostram os municipios que se prevé receberem os maiores e menores envelopes

financeiros, considerando os valores totais e os valores per capita, respetivamente.

160 Cf. portal ‘Mais Transparéncia’ (de janeiro a margo) e LOE 2022 (para o periodo de abril a dezembro).
61 Com a aprovagdo do FFD e com os despachos n.°s 4637/2023, de 18.04; 7538-B/2023, de 19.07; 7754-A/2023, de 26.07,
ao abrigo do n.° 5 do artigo 66.° da LOE para 2023.
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Figura 10— FFD por municipio no ano de 2023 (€)

¢
N

%

A

¥

[o - 4000 000]

14 000 000 - 8 000 000]
M ]8 000 000 - 12000 000]
B 12000 000 - 16 000 000]
B 16 000 000 - 20 000 000]
M |20 000 000 - 24 000 000]
W ]24 000 000 - 28 000 ©00]

W >28 000 000

TRIBUNAL DE

CONTAS

Figura 11 — FFD por residente no ano de 2023 (¢)

fp100]
 [100-200]
B |200-300]
B [300-400]
B -400

Distrito Municipio FFD total Distrito o FFD por residente
Lisboa Lisboa 49352 090 Evora Mourao 507
Lisboa Sintra 40127 716 Beja Barrancos 385
Porto Porto 28 973 809 Faro Alcoutim 366
Lisboa Loures 28 856 165 Vila Real Montalegre 351
Porto Vila Nova de Gaia 28 768 017 Viseu Armamar 348
Braga Braga 27 478 742 Viseu Moimenta da Beira 327
Braga Guimaraes 22 754 080 Braga Terras de Bouro 325
Setubal Almada 22 655 607 Vila Real Mesao Frio 319
Lisboa Amadora 20 389 300 Viseu Resende 317
Porto Matosinhos 19 202 454 Viseu Penedono 310
Lisboa Cascais 19 118 787 Santarém Sardoal 297
Lisboa Oeiras 18 612 277 Guarda Vila Nova de Foz Coa 286
Porto Gondomar 17 789 943 Portalegre Alter do Chao 284
Lisboa Odivelas 17 783 867 Leiria Castanheira de Péra 284
Coimbra Coimbra 17 566 426 Leiria Figueiré dos Vinhos 280
(..) (.)

Castelo Branco | Penamacor 734 882 Setubal Montijo 102
Coimbra Pampilhosa da Serra 725318 Castelo Branco | Idanha-a-Nova 102
Portalegre Monforte 718336 Coimbra Soure 102
Braganca Freixo de Espada a Cinta 710 235 Aveiro Anadia 99
Braganca Alfandega da Fé 701 954 Setubal Seixal 99
Castelo Branco | Vila Velha de Réd3o 664 016 Coimbra Montemor-o-Velho 99
Portalegre Fronteira 636 551 Santarém Salvaterra de Magos 99
Portalegre Gavido 630 093 Setubal Palmela 98
Portalegre Castelo de Vide 626 958 Leiria Pombal 95
Guarda Manteigas 626 447 Leiria Nazaré 95
Castelo Branco | Vila de Rei 608 648 Porto Maia 94
Portalegre Avis 601 942 Porto Vila Nova de Gaia 94
Beja Alvito 595 065 Lisboa Lisboa 90
Portalegre Crato 573 079 Lisboa Cascais 89
Beja Barrancos 560 774 Lisboa Arruda dos Vinhos 87

Fonte: LOE para 2023, Despacho n.° 4637/2023, de 18.04, Despacho n.° 7538-B/2023, de 19.07; Despacho n.° 7754-A/2023, de 26.07., DGAL e INE (2022).
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144.0s montantes atribuidos a cada municipio resultam da aplica¢do dos critérios utilizados no célculo

145.

146.

147.

148.

149.

das necessidades de financiamento associadas a cada um dos dominios'%2, com destaque, na
educagdo, para as despesas com pessoal ndo docente e com equipamento, conservagdo e
manutencdo de escolas e residéncias, e na saude, para as despesas com a manutenc¢io e conservagio
dos equipamentos afetos a cuidados de satide primdarios, com os assistentes operacionais e o apoio

logistico das unidades funcionais dos ACES63.

A maior alocagio do FFD ocorre nos municipios com maior populaggo, por norma localizados no
litoral, com destaque para Lisboa (49,4Me), Sintra (40,1M€), Porto (29,0M€), Loures (28,9Me€) e V.
N. de Gaia (28,8M€). Por outro lado, os municipios apresentam a menor afetagao do FFD sao os
mais despovoados, localizados no interior, como Barrancos, Crato, Alvito, Avis, Vila de Rei ou

Manteigas (0,6M€/municipio).

Constata-se que alguns dos municipios que mais recebem estdo entre os que apresentam menores
valores de FFD por residente (Cascais, Lisboa, V.N. de Gaia) e alguns dos que menos recebem
apresentam dos valores mais elevados por residente (Barrancos), mas existem situacdes menos
lineares, de municipios com pouca popula¢do que apresentam valores por residente baixos (Arruda

dos Vinhos, Nazaré, Montemor-o-Velho, Soure e Idanha-a-Nova).

Importa destacar que os valores previstos para o FFD em 2023 n3o incluem o custo dos programas
de investimento para efeitos de construcao, requalificagdo e modernizacgao de escolasé+ e de centros

de saude.

Execugdo financeira

Os dados da execucdo financeira do processo de transferéncia de competéncias em curso tém sido
recolhidos por diferentes entidades, designadamente a DGO e a DGAL, tendo em conta as

responsabilidades que lhes foram atribuidas pelo n.° 4 do artigo 80.°-B do RFALEI'65,

Enquanto n3o se dispds da identificacdo dos montantes do FFD nas LOE, o registo, na DGO, da

informac3o relativa ao financiamento das competéncias que iam sendo assumidas pelos municipios

62 N3o se procedeu a verificagdo do cumprimento dos critérios aprovados para o seu célculo.

163 Cf. ponto 2.7.1.

64 Nos termos do n.° 2 da cldusula 22 do Acordo celebrado entre o Governo e a ANMP a 21.07.2023, o financiamento do
investimento para as escolas a realizar entre 2024 e 2033 serd repartido entre: Plano de Recuperacdo e Resiliéncia;
fundos do Portugal 2030; Banco Europeu de Investimento; Orcamento do Estado; e/ou outros.

165 Artigo aditado pela Lei n.° 51/2018.

49



==l gy g |
Ui C TRBUNALDE

== CONTAS

Y

foi efetuado por parte das entidades da AC'®6. A DGAL, a partir de 2020, procedeu & recolha de

informac@o sobre o mesmo objeto junto dos municipios e da AC (por cada 4rea setorial)'67.

150. Pese embora os montantes publicados estejam circunscritos aos dominios da educagdo, cultura,
saude e acgdo social, os municipios reportaram a arrecadagao de receita por conta de transferéncias
do OE também nos dominios do estacionamento publico; estruturas de atendimento ao cidadio;
justica; policiamento de proximidade; e praias maritimas, fluviais e lacustres, representando estes

montantes menos de 1% do valor global reportado’®8.

151. Os dados fornecidos pela DGO e pela DGAL, referentes as quatro principais areas objeto de

descentralizacdo (educacdo, saude, cultura e agdo social) sdo sintetizados no Quadro 6'%9.

Quadro 6 — Execugio financeira do processo de transferéncia de competéncias
(milhares de euros)

Doml(nio
: DGO  DGAL | DGO DGAL

AC Municlpios Municlpios Municfpios
Educacao 266 521,5 384783,8 3522829 222376,8 | 5139481 494004, 247 940,0 | 575699,0 567 164,2 429 283,8
Cultura 725,8 725,8 o 185,7 725,8 o o 611,3 279,8 18,7
Satde 62,8 " 124,2 o 22 037,5 4 871,0 4536,7 2966,8 8 4285 12143,6 6287,0
Agio social (1) o o o 2882,2 5024,7 3242,3
Total 267 310,0 385 633,8 352282,9 244 600,0 | 519544,9 498 630,8 250 906,8 | 587 621,0 584 612,2 438 931,9

() O diploma setorial no dominio da agdo social s6 foi publicado a 12.08.2020 e a respetiva regulamenta¢do em 2021.
Fonte: Oficio n.° 281/GPCI/DIRC/2022, de 18.11.2022, da DGO (despesa paga liquida); correio eletrénico de 19.12.2022 da DGAL (fluxo orgamental - despesa da AC
e receita dos municipios).

152. Constata-se que a informacao disponibilizada é inconsistente com a evolugao conhecida do processo

de aceitagdo de competéncias e também entre as diferentes fontes, destacando-se:

166 Cf. oficio n.° 281/GPCI/DIRC/2022 de 18.11.2022, da DGO (B1.00 - Descentralizagdo Norte; B2.00 - Descentralizacdo
Centro; B3.00 - Descentralizag3o Lisboa; B4.00 - Descentralizagao Algarve; Bs.oo - Descentralizagdo Alentejo). A DGO
disponibilizou também um ficheiro Excel com os valores da dota¢do aprovada para 2022, por municipio, de acordo
com os dados constantes na organica do Fundo Financiamento Descentralizagdo, inscrito no orcamento da entidade
“Transferéncias Autarquias Locais” do Programa “Encargos Gerais do Estado”.

167 Cf. correio eletrénico de 11.11.2022, a informagdo “(..) corresponde & submissdo de informagdo das entidades no
formuldrio ‘Transferéncias financeiras e encargos resultantes do processo de descentralizacdo’ (...)".

68 Em 2020 e 2021 foram reportadas receitas de 19,7me e 117,2mg, respetivamente, no dominio do estacionamento
publico. Em 2022, foram reportados 296,7me no conjunto dos dominios de estacionamento publico, estruturas de
atendimento ao cidadio, justica, policiamento de proximidade e praias maritimas, fluviais e lacustres.

169 Os valores disponibilizados pela DGAL, por correio eletrénico de 19.12.2022, diferem do valor global reportado, no
dominio da Educago, no relatério de Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo — Execugdo do 4.° Trimestre
de 2021 (elaborado em fevereiro de 2022) e dos valores reportados, nos quatro dominios, no relatério de
Acompanhamento do Processo de Descentralizagdo — Execugdo do 3.° Trimestre de 2022 (sem data de elaboragao).
Segundo a DGAL, a inconsisténcia identificada face ao Relatério do 4.° Trimestre de 2021 decorre da posterior
atualizagdo dos dados por parte do |GeFE.
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a) Diferencas substanciais nos valores transmitidos pelas vdarias entidades, sendo que os
montantes reportados pela DGO s3o sistematicamente mais elevados que os reportados

pelas entidades setoriais 8 DGAL e estes que os reportados pelos municipios;

b) Divergéncias relacionadas com a natureza dos dados objeto de reporte pelas entidades,
existindo evidéncia de que nos primeiros anos se reportaram, pelo menos em parte, valores

previstos por conta de valores executados'7°;

c) Discrepéncias na forma como os municipios delimitaram os fluxos relativos ao processo de
transferéncia de competéncias, existindo situagdes em que terdo sido incluidos os montantes
relativos aos contratos de execucdo celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 144/2008, de
28.07, e aos contratos interadministrativos que se mantinham em vigor (Decreto-Lei n.°
30/2015)7; e

d) O nao reporte de dados a DGAL por parte de alguns municipios e entidades setoriais da AC

(27% dos municipios em 2020, 33% em 2021 e 19% entre 01.01 a 30.09.2022).

153. Por outro lado, no 4mbito da prestacdo de contas ao TdC, o preenchimento do mapa relativo a
‘transferéncia de competéncias de dérgidos do Estado para érgdos das autarquias locais e das
entidades intermunicipais’, foi efetuado apenas por parte dos municipios (46% em 2020 e 56% e
2021), 0 que ndo permitiu uma leitura global dos dados nem a comparagdo com a informagao

disponibilizada pela DGAL'72.

154. Em 2022, os montantes do FFD j& constavam da LOE e os municipios deveriam reportar, através de

plataforma eletrénica, informacao referente as transferéncias financeiras, receitas arrecadadas e

170 Tendo a DGAL sido questionada sobre a inexisténcia de fluxos orcamentais pela AC no dominio da satide no ano de
2020, foi respondido por e-mail de 19.12.2022 que: “..apenas com o Orgcamento do Estado para 2022 foi formalmente
criado e dotado o Fundo de Financiamento da Descentralizagdo, gerido pela DGAL. Assim, em termos de fluxos
orcamentais s6 em 2022 esta Direc3o-Geral passou a intervir no processo de transferéncias financeiras para os
municipios relativas a descentralizacdo (Lei n.° 50/2018).” contudo, no mesmo e-mail, no &mbito dos respetivos
reportes dos fluxos orcamentais, informa que “A recolha de informagcdo neste 4mbito iniciou-se em maio de 2021, com
o primeiro pedido de dados a incidir sobre o ano de 2020 (total) e ao 1.° trimestre de 2021, em articulagdo com a
tutela.”. N3o obstante, verifica-se que os valores reportados pelos municipios @ DGAL no ano de 2020 como
‘executados’ coincidem integralmente com os montantes previstos no Despacho n.° 6541-B/2019, (no montante global
de 22M€). Os mesmos municipios, na conta de geréncia de 2020, d3o conta de uma execugdo nula, o que é compativel
com a informagdo prestada pela DGAL no relatério de acompanhamento do 4° trimestre de 2020.

77 Com a LOE de 2023 (n.° 9 do artigo 66.°) foi autorizada expressamente a utilizagdo do FFD para os contratos
inetradministrativos celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 30/2015 que se mantém em vigor.

172 Este mapa foi introduzido nos elementos de prestacdo de contas pela Instrugdo n.° 1/2019, de 06.03, do TdC,
enquanto documento especifico para a Administragdo Local e para o regime contabilistico de SNC-AP. O processo de
transicdo de POCAL para SNC-AP prolongou-se por varios anos, pelo que os municipios s6 comegaram a poder
preencher o mapa com a submissdo da prestagdo de contas em SNC-AP.
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encargos relativos ao exercicio das competéncias transferidas'?3, cuja divulgagao trimestral caberia a

DGAL'74, o que ndo ocorreu.

155. Neste dmbito, o GMCT deu conta da disponibilizacdo de uma nova peca de relato'75 que incorpora

diferentes rubricas de classificagdo econémica da despesa por drea. Face a dificuldade da recolha dos

respetivos dados, foi ainda previsto na proposta da LOE para 2024 uma alteragdo ao artigo 78.° do

RFALEI no sentido de reter 20% do duodécimo das transferéncias correntes e do FFD no més

seguinte a verificagao do incumprimento da presta¢ao da informacao devida.

156. A andlise da execu¢do dos montantes financeiros transferidos para os municipios nos dominios da

educacdo, cultura, satde e ag3o social, tendo por base os dados da execugdo reportados pela DGO e

de acordo com as condicionantes j4 relatadas nos paragrafos anteriores, consta do Quadro 7.

Quadro 7 — Previsio vs Execucdo

(milhares de euros)

e 2019 2020 2021 01.01 a 30.09.2022
’ Previsao . . .
Boniic 2019-2021 T.
9 Executado Desvio Executado Desvio Executado Desvio Previsdo Executado Desvio .

execugio

Educagao 858508,2 266521,5 -592 076,7 384 783,8 -473 814,4 513 9481 -344 650,0 934 031,0 575699,0 -358 332,0 62%

Cultura 1222,9 725,8 -497,1 725,8 -497,1 725,8 -497,1 1222,9 611,3 -611,6 50%

Saude 92 951,6 62,8 -92 888,9 124,2 -92 827,4 48710 -88080,7 92 951,6 84285 -84 523,2 9%

A. Social o 56 113,9 56 113,9 2882,2 -53 231,7 5%

Total 952772,7 267310,0  -685462,7 385633,8 -567138,9 519 544,9 -489341,7 | 10843194 587 621,0  -496 698,4 54%

T.

execugdo - 28% 40% 51% 54%

Fonte: Dados previsionais: Despacho n.° 6541-B/2019, de 19.07; Decreto-Lei n.° 22/2019, de 30.01; Despacho n.° 9817-A/2021, de 08.10; informacado remetida pelo SEDAL
em 27.04.2021 (educagdo 2019-2021) e no 'Portal Mais Transparéncia', para os dominios da satide, cultura, agdo social e educagdo, respetivamente. Dados da execugdo
(despesa paga liquida): oficio da DGO n.° 281/GPCI/DIRC/2022, de 18.11.2022.

157. A taxa de execugdo global foi de apenas 28% em 2019, aumentando nos anos seguintes, em linha

com a assungado gradual das referidas competéncias entre 2019 e 2021. Em 2022, até 30.09, a taxa de

execucdo ja era de 54%, o que perspetivava uma taxa mais elevada no final do ano, embora o processo

ainda se tenha prolongado para 2023, em especial nas dreas com maior atraso na implementagao

(ac3o social e saude).

173 Cf. n.° 6 do artigo 89.° da LOE (Lei n.° 12/2022, de 27.06).

174 Cf. artigo 4.° do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022.
175 Integrada no Sistema de Informagdo para o Subsetor da Administra¢do Local, operado pela DGAL.
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Despesas e receitas reportadas pelos municipios

158. O Quadro 8 apresenta o resumo da proporg¢do da despesa global realizada face a receita registada nos

dominios da educacio, cultura, satde e acdo social, nos vérios municipios'7®, com base nos dados

declarados a DGAL, a partir de 2020'77.

Quadro 8 — Proporgao da receita e despesa associada a transferéncia de competéncias

2020 2021 01.01 a 30.09.2022

N.° de municipios — . :
Educagdo | Cultura | Sadde @ Educagdo | Cultura = Sadde | A. Social | Educagdo | Cultura | Saude
Receita/Despesa >1 33 2 o 26 o 7 o 109 (o} 31 35
Receita/Despesa =1 5 o o 3 o o o 8 o o 1
Receita/Despesa <1 27 o o 37 1 5 o 101 1 8 13
Apenas com registo de . N 2 .
receita ° 35 ° ° ° 4 ° 4 ©°
Apenas com registo de o o o ; ° 2 o o o 2
despesa’?® 3
Receita = Despesa =0 128 5 1 115 1 123 184 2 14 121 162
Sem reporte 75 10 55 94 7 64 93 54 4 34 54
Tofel 278 1 201 278 1 201 2] 278 1 201 2
(universo aplicvel) 7 9 7 9 77 7 9 77
Aceitacgo de competéncias | 94 ‘ 1 ‘ 12 ‘ 161 ‘ 4 ‘ 20 ‘ o 278 ‘ 9 ‘ 52 ‘ 75

Fonte: DGAL; Decreto-Lei n.° 22/2019.

159. Apesar de algumas inconsisténcias nos dados de 2020'79, bem como nas situa¢des em que os
municipios reportam ter obtido receita e ndo ter assumido despesa (e vice-versa)'®°, é possivel

identificar os principais factos e tendéncias:

a) Nao existe coincidéncia entre a receita atribuida para o exercicio das competéncias e a
despesa executada, sendo em niimero significativo os municipios que reportam quer mais

receita que despesa, quer mais despesa que receita;

176 Considerou-se o universo dos municipios identificados como beneficidrios de transferéncias do OE para a
descentralizagdo (no dominio da cultura s3o apenas 19 dos 63 que constam na Figura 7). O apuramento da receita
cobrada pelos municipios considerou as transferéncias financeiras do OE e a receita prépria arrecadada no dmbito do
exercicio das competéncias transferidas.

177 A despesa agregada j4 constava no Quadro 6, renovando-se as reservas af identificadas sobre a qualidade dos dados.

178 Apesar do n3o reporte 3 DGAL da receita arrecadada, a prestacdo de contas dos municipios contém informagio de
receita (Receita — R | Despesa — D): Em 2021, trata-se, na educagdo, do Municipio da Nazaré (R. €868.164 < D.
€1.253.046) e na satde, dos Municipios de Loulé (R. €572.509 > D. €477.349) e Miranda do Corvo (R. €195.253 < D.
€114.687). Em 2022, na saude, é o caso dos Municipios de Castanheira de Péra (R. €8.416 < D. €8.977) e de Terras do
Bouro (R. €69.266 > D. €20.441), e na A¢do Social do Municipio de Vila Verde (R. €149.960 < D. €82.267). Sé no caso
das contas do Municipio do Seixal ndo foi possivel validar o registo de receita arrecadada no dominio da saude e agio
social, sendo que nesta ultima reportou encargos (€39.951) sem a assung¢do das respetivas competéncias.

79 Nomeadamente com o nimero de municipios a reportar receitas nas dreas da cultura e satide a superar o niimero de
municipios que terd aceitado as respetivas competéncias, antevendo-se que tenham sido reportados valores
previsionais na generalidade das competéncias atento ao aumento dos municipios sem reporte ou sem registo de
fluxos de 2019 para 2020.

180 Cf. nota de rodapé n.° 178. Quanto aos municipios que declararam ter arrecadado receita sem a realizac3o da respetiva
despesa, o caso mais evidente (a satide, em 2020), parece reportar-se a valores previsionais.
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b) Descontando o efeito do reporte de dados previsionais em 2020, existe uma reducdo do
numero de municipios que nao reportaram dados & DGAL ou que comunicaram a auséncia

de fluxos, o que é consistente com o faseamento do processo de aceitagdo de competéncias;

c) Existe uma clara intensificagdo de 2021 para 2022 (a 30.09), com um aumento dos
municipios com registo de execugdo de receita e/ou despesa a aumentar de 69 para 222 na

educacdo, de 14 para 46 na saude e de o para 61 na agdo social.

160.A 30.09.2022, tendo em conta o nimero de municipios que ja tinham aceitado as competéncias
nestes dominios, ainda permanecia uma parte substancial sem reporte ou registo de fluxos'®', o que
pode ser explicado por falhas no reporte dos municipios, mas também pelo atraso na concretizacdo

de atos formais necessarios, como os autos de transferéncia no 4mbito da saide.

2.5.3. A transferéncia do patriménio

161. Para além dos recursos financeiros e humanos, a transferéncia de patriménio assume especial
relevancia pelo impacto significativo nas financas locais, designadamente pelo reforgo do ativo dos
municipios e pelos encargos decorrentes da manutencdo e reinvestimento necessario para a sua

utilizagdo.

162.A transferéncia de patriménio do dominio privado do Estado e dos institutos publicos (transferéncia
da titularidade) e de bens de dominio publico do Estado (mutagdo dominial) é caracterizada no

Quadro 9, com base nos diplomas setoriais.

Quadro 9 — Dominios com previsido de transferéncia de patriménio

Diploma setorial Por Listagem
. . . | Dominio
Domfnio R Patriménio transferido acordo publicada
DLn.° Titularidade dos equipamentos educativos que integram a rede Anexos | e
Educagdo 62.° Privado Nzo
21/2019 publica do ME e a rede oficial de residéncias para estudantes. I do DL
Titularidade das instalagdes e equipamentos, salvo os
DLn.° equipamentos médicos, afetos aos cuidados de satide primdrios e Anexo | do
Saude 1n.° Privado Ni3o
23/2019 a divisdo de intervengdo nos comportamentos aditivos e nas DL
dependéncias das ARS da propriedade do Estado.
Propriedade dos bens iméveis destinados a habitacdo social que
DLn.° 2.°2,3.°
Habitagsio integram o parque habitacional da Administracdo direta e indireta Privado Sim Nzo
105/2018 5.°e12.°
do Estado.
Areas
portuério- DLn.° Universalidade dos bens e a titularidade dos direitos patrimoniais e Publico e .
5.°e6.° Sim Nao
marftimas 72/2019 contratuais, mobilidrios e imobilidrios, que integrem a esfera juridica privado
()

81 Concretamente 56 em 278 na educacdo, 8 em 9 na cultura, 6 em 52 na sadide e 14 em 75 na acdo social.
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Domfhio Domlnio

[ Artigos [ Patriménio transferido acordo publicada

Diploma setorial Por Listagem

da entidade transmissora e que respeitem a exploragdo das
infraestruturas182,
Titularidade dos trogos e dos equipamentos e infraestruturas através
DLn.° 2.%5.°%a
Transportes de mutagdo dominial passando a integrar o dominio publico Publico Sim Nzo
100/2018 8.°
e vias de municipal.
comunicagdo || 10 Infraestruturas  maioritariamente  afetas as  competéncias . .
2.° Privado Sim Nzo
58/2019 transferidas, em termos a negociar.
Estruturas de . Patriménio adequado ao desempenho das fungBes transferidas na
DLn.
atendimento 17.° gestdo das Lojas de Cidaddo instaladas antes da entrada em vigor Privado Sim Nao
104/2018
ao cidaddo do Decreto-Lei n.° 74/2014, a definir por regulamentagdo prépria.
Recursos patrimoniais necessérios ao desenvolvimento de a¢des de
DL n.° reinsergdo social de jovens e adultos, mediante celebragio de
Justica 4.° Privado Sim Nzo
101/2018 acordos ou protocolos de cooperagio com os organismos que
integram a Administrag3o direta e indireta do Estado.

163. Verificamos que a transferéncia de patriménio estd condicionada a acordo estabelecido com os
municipios nos dominios da habitac¢do, das dreas portudrio-maritimas e urbanas de desenvolvimento
turistico e econdmico, dos transportes e vias de comunicagdo, das estruturas de atendimento ao

cidaddo e da justica.

164.Importa também ressalvar o facto de que para além dos imdveis que integram o dominio privado do
Estado e dos institutos publicos e os bens de dominio publico, o patriménio a transferir pode ainda

integrar, designadamente, mobiliario, veiculos, embarcagdes entre outros equipamentos.

165. As listagens publicadas incidem sobre a transferéncia prevista nos dominios da educagao e da saude

e identificam exclusivamente os iméveis do dominio privado sujeitos a transferéncia, cuja gestdo

compete 3 DGTF83,

166.Para efeitos de registo dos iméveis do dominio privado a transferir, o n.° 5 do artigo 7.° da Lei-quadro
e os diplomas setoriais'® garantiam que o préprio decreto-lei e o auto de transferéncia/protocolo

assinado, quando aplicdvel, constituiam titulo bastante para o registo dos bens transferidos.

182 Ficam afetos aos municipios os bens do dominio publico e do dominio privado do Estado na drea de jurisdi¢do
portudria objeto de transferéncia, designadamente os imdveis edificados pela autoridade portudria.

'83 Nos termos do artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 07.08.

184 Designadamente nas dreas da educacdo, salde, habitagdo e portudrio-maritimas e urbanas de desenvolvimento
turistico e econémico.
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167. Nesse ambito, nos dominios da educacdo e da saude, a DGTF informou'® que diversos municipios
tém procedido ao pedido de elementos'8® para efetuarem o registo dos iméveis constantes das listas
publicadas em anexo aos respetivos Decretos-Lei, mas alegou constrangimentos na resposta, uma
vez que os processos aquisitivos foram organizados por entidades diversas e a sua comunicagao a
entdo Direcdo-Geral do Patriménio (DGP) nem sempre foi cumprida'®7, tornando morosa a pesquisa

dos elementos solicitados e impossibilitando o registo atempado dos iméveis pelos municipios'2.

168.Assim, do universo previsto, apenas <1% dos imdveis foram transferidos, respetivamente, nos
dominios da educacdo (23) e da saude (3), conforme Anexo 6. No que diz respeito aos imdveis do
dominio privado das restantes dreas, nao foram ainda comunicados a DGTF as respetivas alteracoes

de titularidade®9.

169.De notar que tem vindo a ser apontado nos Pareceres da CGE a falta do inventdrio e da valorizagdo
adequada dos imdveis, sendo recorrente a recomendacdo no sentido de se promover a atualizagio

do Programa de Gestao do Patriménio Imobilidrio e do Programa de Inventariagao'9°.

170. Por outro lado, relativamente a mutagdo dominial dos bens de dominio publico prevista no dominio

das vias de comunicagdo, esta ndo ocorreu'?'.

2.6. Monitorizag3o da transferéncia de competéncias

171. Como ja ficou dito no ponto 2.4, uma das fases do processo de transferéncia de competéncias é a que
respeita ao acompanhamento e monitorizagdo, a qual ocorre em dois niveis — AC e municipios — e

cujos objetivos e articulagao s3o explanados nos pardgrafos seguintes (cf. Figura12).

185 E-mail de 27.11.2022.

186 Nomeadamente titulos aquisitivos, descricdes e matrizes prediais, plantas de diversa natureza.

187 Nos termos de Decreto-Lei n.° 205/2006, de 27.10, a DGTF sucedeu a DGP. A comunicacio dos elementos do
processo & DGP constava no n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 27/79, de 22.02.

188 Sobre a este aspeto, destaca-se a nota informativa entretanto divulgada pela DGAL onde consta que para ao iméveis
sem inscrigdo matricial “A Cdmara Municipal deve proceder & inscricdo do imdvel junto da Reparticdo de Finangas
respetiva, declarando as dreas e a composicdo do imdvel. Com a inscricdo feita e na posse da certidio respetiva (vulgo
caderneta predial), deve enviar a mesma para o Ministério da Coesdo Territorial (...)” para efeitos de registo

centralizado através do Ministério da Justica, pelo |Instituto de Registos e Notariado (cf.
https://portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/destaques/registo-na-conservatoria-das-escolas-transferidas-para-os-
municipios/).

89 E-mail de 27.11.2022.
190 Cf. ponto 2.10.1 e recomendacdes n.° 17 e 18 do Parecer da CGE de 2021.
191 Cf. oficio n.° 3594831-007 CAE 586, de 11.11.2022, da IP, e nos termos do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 100/2018.
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Figura 12 — O sistema de controlo do processo de transferéncia de competéncias
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GTED: Grupo de Trabalho para a Execu¢io da Descentralizagdo; CA: Comissdo de Acompanhamento.
Nota: Para as comissdes de acompanhamento no dominio da a¢3o social, considerou-se o seu termo em 03.04.2023, data-limite para a transferéncia de

competéncias.
Fonte: Elaboracdo prépria.

Administrag3o Central

172.Nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 6.° da Lei-quadro foi criada a Comiss3o de

Acompanhamento da Descentralizacdo (CAD), tendo por missdo acompanhar o processo de

descentralizagdo e avaliar a adequabilidade dos recursos financeiros de cada drea de competéncia.

173. A Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 89/2019, de 04.06, veio regular o funcionamento
e a organizagao da CAD e estabelecer a sua extingao em 31.12.2021, tendo este prazo sido prorrogado

até 31.03.2022, através da RCM n.° 96/2020, de 11.11, em linha com as prorrogac¢des de prazo nos

dominios da educagdo e da satide para aceitacdo de competéncias, determinadas pelos artigos 2.° e

3.° do Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12.08, e no dominio da ag3o social pelo artigo 2.° do Decreto-Lei

n.° 23/2022, de 14.02.

174.Através da RCM n.° 108/2022, de 23.11, e atendendo a que o processo de transferéncia de

competéncias para as AL n3o alcangou o seu termo e que o Decreto-lei n.° 87-B/2022, de 29.12,

prorrogou, até 03.04.2023, o prazo de aceitagdo de competéncias no dominio da agdo social, foi

determinada a reativagdo da CAD e a sua extingao em 31.12.2024.

175. A CAD passou, também, a ter por miss3o, para além do que ja Ihe competia, “(...) propor novas

competéncias a transferir’.

176. Atendendo a que era missdo da CAD acompanhar o processo de descentralizacdo e avaliar a

adequabilidade dos recursos financeiros de cada 4drea de competéncias, foi solicitada informagdo ao
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Gabinete do SEALOT relativa a identificagdo dos critérios e indicadores de avaliagdo da
adequabilidade dos recursos financeiros a cada drea de competéncias descentralizada e da respetiva

sustentagdo técnica, o qual ndo se pronunciou sobre esta matériaie=.

De igual forma, da leitura das atas das reunides da CAD'93, n3o se extrai que tenham sido
disponibilizados dados financeiros aos membros da Comissdo que lhes permitissem proceder a
aludida avaliagdo (a qual implicaria a construcao de indicadores), ainda que tenha existido um “Ponto

de situagido financeiro do processo de Descentraliza¢3o”, disponibilizado na reuniio de 14.07.2021.

O GMCT refere que “Nas reunides da CAD foram sempre apresentados pontos de situagcdo da
execugdo financeira, e devidamente explicado nas referidas reunides, com lugar a intervengdes, ndo
tendo suscitado duvidas de qualguer participante das mesmas. Mais, o participante tem um email
dedicado para enviarem questdes, que regista um n.° residual de entradas. Na ultima reunido da
CAD, em 17.07.2023, foi apresentado o ponto de situagdo da execugdo financeira da descentralizagao,

conforme documentos que se anexam’”.

As ordens de trabalhos das reunies constantes das atas, apenas integram pontos de situagdo sobre
o processo de descentralizac¢do e as dificuldades e pontos fortes na execu¢do dos diplomas setoriais,
nao se tendo a Comissdo pronunciado sobre a adequabilidade dos recursos financeiros de cada area

de competéncias.

Enfatiza-se que alguns membros da CAD invocaram a falta de dados desagregados e informagao
mais detalhada sobre todas as dreas e sobre a forma como os processos estavam a decorrer, bem
como a necessidade de acesso a dados financeiros para se aferir sobre a neutralidade da despesa e

a adequabilidade das verbas'94.

Através do Despacho n.° 8406/2019, de 23/09, foi, também, criado o Grupo de Trabalho para a
Execucdo da Descentralizagao (GTED), coordenado pela DGAL, tendo por missao, em sintese (i)
garantir que os servicos da AC executam os procedimentos administrativos e praticam os atos e as
operagdes materiais necessarios a concretizagao da descentralizag3o; (ii) acompanhar a transicao de
todos os procedimentos e processos; e (i) elaborar relatérios trimestrais sobre o desenvolvimento

dos trabalhos para apresentacio a CAD.

192 Na audi¢do o GMCT refere que “Erm nome do dever de colaboragcdo, o GSEALOT respondeu ao oficio n.°38782/2022,
através de email datado de 10.11.2022 (...)". Contudo, reitera-se, n3o se pronunciou sobre esta matéria.

193 Realizadas em 03.09.2019, 25.09.2020, 12.03.2021 € 14.07.2021.

194 Atas das reunides de 25.09.2020 e 14.07.2021.
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182. Da leitura das atas das reunides do GTED'95 destacam-se os pontos de situa¢do dos representantes
dos vérios dominios objeto de transferéncia de competéncias, estando evidenciadas situa¢des de n3o

remessa de contributos escritos por aqueles 8 DGAL'96.

183. O GTED extinguir-se-ia, até 31.12.2021, com a apresentagao do relatério final, o qual nao foi elaborado,
“(...) em virtude de a DGAL elaborar trimestralmente Relatorios de Acompanhamento da
Descentralizagdo com contributos das dreas setoriais”, de acordo com informacdo prestada pela
DGAL"97.

184. De notar que, ndo obstante ter sido reativada a CAD, o mesmo n3o aconteceu com o GTED, tendo,

contudo, o ultimo relatério da DGAL sido referente ao 4.° trimestre de 2022.

185. Naqueles, a DGAL efetuava pontos de situa¢do respeitantes aos dominios com e sem recursos
financeiros associados e sdo identificados os municipios cujo processo de transferéncia de

competéncias estd em curso ou se encontra concluido.

186.Contudo, n3o constavam daqueles Relatérios todos os dominios objeto da transferéncia de
competéncias, o que sé veio a ocorrer a partir do 3.° trimestre de 2022, ndo tendo sido divulgados
naqueles os critérios adotados para terem sido considerados determinados dominios e omitidos

outros, ndo garantindo, assim, a transparéncia da informagao disponibilizada aos cidadaos.

187. Refira-se, ainda, que foi criada a comissdo de acompanhamento do FFD'98, tendo por missdo analisar
as transferéncias efetuadas para os municipios e os encargos reportados, relativos ao exercicio das
competéncias transferidas'9, a qual deveria elaborar um relatério de execugdo do FFD para ser

remetido aos membros do governo responsaveis2°°.

188.No dominio da agdo social, estd prevista uma comissdo de acompanhamento ao nivel da AC2°',

competindo-lhe acompanhar, numa légica de proximidade, o desenvolvimento e a evolucao das

N

195 Realizadas em 18.12.2019, 19.02.2020, 17.11.2020 e 28.01.2021. Relativamente 3 reunido de 17.06.2021 ndo foi
elaborada ata (cf. correio eletrénico da DGAL de 11.11.2022).

196 Atas das reunides de 19.02.2020 e de 28.01.2021.

197 Correio eletrénico da DGAL de 11.11.2022.

198 Em 2022 foi criada pelo Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10 (artigo 5.°) e em 2023 pelo Decreto-Regulamentar
n.°1/2023, de 29.05 (artigo 4.°).

199 A qual integra representantes da DGAL, que coordena; DGO; DGPC; DR da Cultura envolvidas; 1GeFE, IP; DGEE;
ACSS, IP; ISS, IP; e IGFSS, IP.

200 Em 2022: financas; cultura; educagdo; trabalho, solidariedade e seguranca social; satde; e coesio territorial (n.° 5 do
artigo 5.° do Decreto-Regulamentar n.° 5/2022, de 11.10). Em 2023: finangas; trabalho, solidariedade e seguranca social;
e coesdo territorial (n.° 5 do artigo 4.° do Decreto-Regulamentar n.° 1/2023, de 29.05).

201 Artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 55/2020.
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competéncias transferidas, bem como propor a ado¢do de medidas que se mostrem necessérias ao

exercicio daquelas.

Municipios

.No que respeita ao acompanhamento e monitorizagao da transferéncia de competéncias ao nivel dos

municipios, os diplomas setoriais preveem a constituicao de comissdes nos dominios sociais?°?,
para a implementac3o e desenvolvimento das competéncias a transferir, ndo se dispondo, contudo,

de informacdo agregada sobre o seu funcionamento efetivo.

Nos dominios da educacdo e da saluide, com as alteragdes recentemente introduzidas nos diplomas
setoriais293, o termo do funcionamento das comissdes de acompanhamento ocorrerd em 31.12.2026,
assumindo-se desta forma que o processo de transferéncia poderd desenvolver-se, no maximo, até

aquela data.

Concretamente naqueles dois dominios, as comissdes devem efetuar o balango anual do
desenvolvimento e da evolugdo das competéncias transferidas através da publicagio de um
relatério 2°4 . Desconhece-se, contudo, qual a informagdo produzida e respetivo tratamento,
atendendo a auséncia de previsdo, nos diplomas setoriais, de qualquer estrutura ao nivel da AC para
reporte da informacdo daquelas comissdes, que possibilitasse a recolha e tratamento articulado e
transversal da informac3o relativa a concretizacdo da transferéncia de competéncias nos aludidos

dominios.

No dominio da ac3o social, estdo previstas comissdes de acompanhamento com competéncias em
matéria de (i) Servico de Atendimento e Acompanhamento Social (SAAS) de pessoas e familias em

situacdo de vulnerabilidade e exclusdo social?°5 e de (ii) celebragao e acompanhamento dos contratos

de insercdo dos beneficidrios do Rendimento Social de Insercdo (RS1)2°6.

Estas comissdes integram elementos da cdmara municipal e do ISS, tendo em vista, no essencial, a
transferéncia para os municipios dos processos dos agregados familiares/beneficiarios, nao tendo
sido definidos os procedimentos de articulagdo com a comissao de acompanhamento ao nivel da
AC.

202 Artigo 66.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 23/2019, artigo 6.° da Portaria n.° 63/2021, de
17.03, € artigo 4.° da Portaria n.° 65/2021, de 17.03.

203 Decreto-Lei n.° 84-E/2022 e o Decreto-Lei n.° 16/2023.

204 N.%s 5 e 7 do artigo 66.° do Decreto-Lei n.° 21/2019 e n.°s 5 e 7 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 23/2019.

205 Artigo 6.° da Portaria n.° 63/2021, de 17.03.

206 Artigo 4.° da Portaria n.° 65/2021, de 17.03.
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194.A existéncia de informagdo fragmentada ao nivel das comissdes de acompanhamento constituidas
nos dominios da educagio e da satde ndo permite uma visdo estruturada e transversal sobre o

processo de transferéncia de competéncias em curso naqueles dominios.

195. Em sintese, do exposto neste ponto resulta que o acompanhamento do processo de transferéncia de
competéncias ao nivel da AC n3o permitiu a avaliacdo da adequabilidade dos recursos financeiros,
nem proporcionou a divulgacdo de informac3o sobre todos os dominios objeto de transferéncia,

impossibilitando uma visdo abrangente e integrada do processo em curso.

2.7. Acordos celebrados entre o Governo e a ANMP

196.0 processo de descentralizacgo pressupunha o envolvimento e concordancia dos municipios, através
da ANMP. Esta associag3o deu contributos, desde logo para a redacao final da Lei-quadro, que teve
a sua aprovagio, tendo sido enfatizados os ganhos para os municipios, nomeadamente através do

aumento de receita resultante das altera¢des ao RFALEI.

197. O financiamento das competéncias transferidas revelou-se o ponto mais sensivel do processo, tendo
varios municipios assumido que os montantes apresentados pelo Governo n3o seriam suficientes, o
que levou a corregdes e ajustamentos, com impacto nos diplomas setoriais e na regulamentagao

associada, que contribuiram para a derrapagem dos prazos inicialmente estipulados2°7.

198.Apesar de se ter conseguido uma maior clarificagao dos critérios de financiamento das dreas mais
sensiveis, nomeadamente na educagdo e satde, persistiam algumas indefini¢des, nomeadamente na
assuncdo de despesas de investimento, pelo que o processo avancou através da celebragdo de
acordos setoriais de compromissos entre o Governo e a ANMP, um para os dominios da Educacao
e da Saude (doravante Acordo Edu-Saude), em 22.07.2022, e outro para o dominio da agdo social,

(doravante Acordo-Agao Social), em 03.01.2023.

199.No Acordo Edu-Saude é assumido um principio de consonancia dos recursos transferidos com as

necessidades2°8, cabendo ao Governo suportar os investimentos em escolas e infraestruturas de

207 Cf. os reforcos do FFD nos dominios da agdo social (Despacho n.° 4637/2023, de 18.04, da Ministra do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social, da Ministra da Coesdo Territorial e do Secretdrio de Estado das Finangas) e da
educacdo (Despachos n.%s 7538-B/2023, de 19.07, e 7754-A/2023, 26.07, do Ministro das Finangas, da Ministra da
Coesdo Territorial e do Secretdrio de Estado da Educagdo).

208 Do Acordo: “O reconhecimento da necessidade de ajustamentos (...) conduziu (...) a que nos diplomas setoriais que
concretizam a transferéncia de competéncias nos dominios da Educacdo e da Sadde (..) se encontre prevista a
constituicdo de Comissdes de Acompanhamento, compostas por representantes dos ministérios e dos municipios,
com o objetivo de monitorizar a consondncia dos recursos transferidos com as necessidades e reportar a existéncia de
quaisquer desconformidades (...) o Orcamento do Estado para 2022 pela primeira vez autonomiza, no seu artigo 89.°,
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educacdo transferidas para os municipios2°9, sendo identificadas questdes por resolver na sequéncia

da concretizagdo dos autos de transferéncia na saude.

200. De igual forma, decorre do Acordo-Ac¢3o Social a necessidade de reajustamentos dos montantes a

20

e}

transferir para os municipios, designadamente tendo em consideragdo o niimero de processos
familiares em acompanhamento; a promoc¢ado de uma distribuicdo equitativa de recursos, de acordo
com as caracteristicas e indicadores de cada territério; e a afetacdo de recursos numa ldgica territorial

e atendendo a realidade social local.

2.7.1. Os domfnios da Educagio e da Satide

Educaggo

As matérias mais relevantes acordadas na educa¢io respeitam a equipamento, conservacdo e

manutencdo de edificios escolares e de residéncias escolares; a construgdo, requalificagdo e
modernizacdo de edificios escolares; a transporte escolar; e a pessoal ndo docente?'°. No essencial,
a AC assumiu um conjunto de encargos com recursos humanos, investimento e conservagdo e

manutenc3o de edificios e residéncias escolares inerentes ao processo de descentralizacdo.

202. O ajustamento do contetido do diploma setorial (Decreto-Lei n.° 21/2019) aos termos do acordo foi

efetuado através do Decreto-Lei n.° 16/2023, de 27.02, do qual constam:

a) A adogdo dos critérios acordados com a ANMP para o célculo das despesas conservacdo e
manutencdo de edificios e de residéncias escolares?'’, que se traduziram em variagdes
superiores a 42% para as dreas cobertas face ao que estava previsto na LOE 2022, passando

ainda a prever um valor de despesa para as dreas descobertas?'?;

o Fundo de Financiamento da Descentralizacdo (FFD), indicando as verbas a transferir nas dreas da Educacdo, Satide,
Cultura e Agdo Social, prevendo um mecanismo de reafetagdo e de correcdo das verbas a transferir (...)".

209 Do Acordo: “No dominio da educagcdo, o Governo assume, conforme o previsto no artigo 50.9 n.°3, do Decreto-Lei
n.°21/2019, de 30 de janeiro, o compromisso de realizar investimentos de construgdo de novas infraestruturas e de
requalificar/modernizar um conjunto de escolas cuja propriedade é transferida para os municipios,”.

210 Cf, Anexo 7.

211 Cf. n.% 3 e 4 do artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, aditados pelo Decreto-Lei n.° 16/2023: €4/mz2 por drea coberta
com menos de 10 anos; €6/mz2 por drea coberta com mais de 10 anos; €8/m2 quando constem do mapeamento
acordado entre o Governo e a ANMP, relativamente as escolas a intervir em termos de recuperagdo/reabilitagio;
€0,50/m2 por drea descoberta; minimo de me20 por estabelecimento. Note-se que a alinea b) do n.° 2 do artigo 68.°
do Decreto-Lei n.° 21/2019, ndo foi harmonizada, prevendo a fixagdo, por portaria, da férmula de financiamento das
despesas de equipamento, conservagdo e manutencdo de edificios escolares dos 2.° e 3.° ciclos do ensino bésico e do
ensino secunddrio e de residéncias escolares.

212 Na alinea c) do n.° 4 do artigo 89.° da Lei n.° 12/2022, de 27.06 (LOE/2022) previam-se os seguintes critérios para as
despesas de conservagdo e manutencgdo: (i) €2,8 para escolas com menos de 10 anos ou recuperadas hd menos de 10
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b) A atualizagdo anual e automadtica, de acordo com os indices de inflacdo, dos valores a
transferir para os municipios, relativos as despesas de conservacdo e manutencio de

edificios e de residéncias escolares?'3;
c) A mencdo a publicacdo da portaria relativa as despesas de equipamento?'4;

d) A assuncdo, pela AC, das despesas com seguros de acidentes de trabalho e de higiene,
seguranca e medicina no trabalho, dos trabalhadores transferidos e dos trabalhadores a

contratar dentro dos racios definidos2'5;

e) A clarificagdo da aplicagao do regime da Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenga
(ADSE) e do reembolso das despesas com o Servico Nacional de Satde (SNS) aos
trabalhadores envolvidos no processo?'®;

f)  Afaculdade de os trabalhadores transitados integrados na carreira geral de assistente técnico
exercerem fungdes noutro Agrupamento de Escolas (AE) ou Escolas Ndo Agrupadas (ENA)
e nos demais servicos municipais, ao abrigo do regime geral de mobilidade da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP)2'7; e

g) O prolongamento do funcionamento da comissdo de acompanhamento e monitorizagao,

que se extinguiria apds elaboragdo de relatério sobre 2021, até 31.12.202628,

203.Em relagdo a construcdo, requalificacdo e modernizagio de edificios escolares?'9 foi acordada uma
lista de escolas a intervencionar como prioritdrias22°. Contudo, o Decreto-Lei n.° 16/2023 nao

acomodou o que foi acordado com a ANMP nesta matéria, uma vez que é omisso, designadamente,

anos; €4,2 para escolas com mais de 10 anos e menos de 20 anos ou recuperadas nesse periodo; €5,6 para escolas
com 20 anos ou mais; e minimo de m€20 por estabelecimento.

213 Cf. n.° 5 do artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, aditado pelo Decreto-Lei n.° 16/2023.

214 Cf. Portaria n.° 10/2023, de 04.01 e n.° 1 do artigo 51.° na redagdo conferida pelo Decreto-Lei n.° 16/2023.

215 Cujos valores de referéncia sao fixados por despacho dos membros do Governo responsaveis pelas dreas das finangas,
da educagio e das autarquias locais. Cf. n.% 5 e 6 do artigo 54.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, aditados pelo Decreto-Lei
n.°16/2023.

216 Aplicgvel aos trabalhadores: (i) que transitam da AC para os municipios; (ii) que sejam contratados, tempordria ou
definitivamente, para substituir os trabalhadores que transitam; (iii) de novos recrutamentos dentro dos ricios
definidos (Cf. n.° 13 do artigo 43.°, aditado pelo Decreto-Lei n.° 16/2023.

217 Cf. n.° 7 do artigo 43.° aditado pelo Decreto-Lei n.° 16/2023.

218 Cf. n.° 7 do artigo 66.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, na redagio dada pelo Decreto-Lei n.° 16/2023.

219 Artigos 31.° e 50.° do Decreto-Lei n.° 21/2019.

220 |dentificadas no Anexo 1 do Acordo e definidas de acordo com os critérios identificados na sua clausula 3.2: (i) a
informacdo recolhida pelos Delegados Regionais da Dire¢3o-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGEstE) nas
reunides das Comissdes de Acompanhamento, e a informagdo recolhida pelas CCDR; (ii) o nivel de vetustez do
edificado; (iii) o nivel de patologias apresentadas pelo edificado; (iv) as intervengBes ja realizadas e seu nivel de
impacto; (v) o indice médio de ocupagdo (IMO) de cada escola; (vi) a tendéncia da evolugdo demogréfica.
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quanto aos critérios de identificacio dos estabelecimentos de ensino objeto de intervenc¢des
prioritdrias.

204. Na audi¢do o GMCT refere que “O critério foi estabelecido pelo Ministério da Educagdo, mas a lista
foi consensualizada com os municipios e a ANMP. Mas, independentemente de as escolas
constarem (ou ndo) na lista, todas as escolas que os municipios apresentem com necessidades de

remodelagdo poderdo ser financiadas no dmbito do programa escolas. A lista das escolas prioritdrias

é meramente indicativa, para efeitos de orcamentagdo e de orientagdo governativa”.

205.N3o obstante, refira-se que a escolha das escolas ndao deve ocorrer de forma casufstica, ou seja
através de apreciagdes discriciondrias, designadamente de oportunidade, devendo reconduzir-se a
critérios concretos que garantam o respeito pelos principios de transparéncia e igualdade,

eventualmente densificando os critérios que constam do acordo Edu-Satde.

206. Finalmente, n3o obstante terem sido introduzidas altera¢des a Portaria n.° 272-A/2017, de 13.09,
pela Portaria n.° 73-A/2021, de 30.03, que regulamenta os critérios e a respetiva formula de célculo
para a determinacdo da dotagdo maxima de referéncia do pessoal nao docente, por AE/ENA, ficou
acordada a fixacdo de novos critérios e respetiva férmula de célculo, n3o tendo contudo sido

publicada nova Portaria.
Saude

207.0 acordo prevé, no essencial, a assuncao pela AC de despesas de investimento, através de verbas do
OE ou de fundos comunitdrios, em instalacdes e equipamentos de unidades de prestacao de
cuidados de saude primdrios, designadamente intervencdes de requalificagdo e modernizagao de

grande dimensao.

208. Implica, ainda, um incremento das transferéncias para os municipios relativas a despesas com
pessoal contratado ou a contratar bem como decorrentes da atualizagdo das remuneragdes do
pessoal transferido, sem, contudo, se apresentar um valor estimado do impacto na despesa publica

ou mostrar como se compatibiliza com o principio de ndo aumento da despesa global.

209. Os aspetos mais relevantes acordados com a ANMP constam do Anexo 8 e foram acolhidos com a
publicagdo do Decreto-Lei n.° 84-E/2022, que alterou o diploma setorial (Decreto-Lei n.° 23/2019)

destacando-se:

a) A definic3o da natureza dos investimentos em unidades de prestagdo de cuidados de saude
primdrios a suportar por dota¢des do OE e fundos europeus (instalagdes e equipamentos,
nomeadamente viaturas) e a utilizagdo de um mapeamento e cronograma das intervengdes
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prioritdrias e de requalificagdo e modernizagdo de grande dimensdo, a ser aprovado até

31.03.2023 e executado até 20302?’;

b) No dmbito dos servicos de apoio logistico??2, a transferéncia anual de uma verba para os
arranjos exteriores?23, a mitigacao da correspondéncia entre o montante de financiamento e
as despesas do Ministério da Satide no ano anterior a concretiza¢do da transferéncia?24, e a
inclusdo, no financiamento, do montante para despesas de seguros?2> dos trabalhadores
envolvidos?2® bem como para abonos ou subsidios que estejam a auferir.

c) A passagem para propriedade municipal, para além das viaturas existentes, das que venham
a ser adquiridas com fundos europeus, obrigando-se & emiss3o de Portaria com a definicao
dos récios de viaturas a afetar a cada centro de salide até 31.03.2023227, que carece de parecer
vinculativo da ANMP.

d) A clarificacdo da aplicacdo da atualizacdo anual dos montantes de financiamento, com base
na Gltima taxa de inflacdo publicada pelo INE228;

e) A transferéncia dos montantes da despesa com os trabalhadores contratados para substituir

trabalhadores transitados que cessem fun¢des, bem como com trabalho suplementar?29;

221 Cf. n.°s 1 e 3 do artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 23/2019, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 84-E/2022. Até a data o
mapeamento ndo foi publicado.

222 De acordo com o n.° 1 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 23/2019, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 84-E/20220s
servicos de apoio logistico objeto de transferéncia de competéncias implicam assegurar as responsabilidades de,
nomeadamente: a) Servicos de limpeza; b) Atividades de apoio a vigildncia e de seguranga; c) Arranjos exteriores,
incluindo a jardinagem; d) Fornecimento de eletricidade, gds, d4gua e saneamento; e) Encargos com meios de
deslocacio utilizados para a prestacio de cuidados de satide, exceto transporte de doentes; f) Encargos com meios de
deslocagdo, utilizados para a prestacdo de cuidados de satide; g) Seguros dos estabelecimentos de saude; h)
Manutencao e conservagao de elevadores; i) Manutengado dos sistemas de aquecimento, ventilagdo e ar condicionado,
incluindo o sistema AVAGC; j) Pagamento de rendas e de outros encargos. Nota para a sobreposicdo das alineas e) e f).

223 De €0,5/m2 de 4rea descoberta, desde que os espagos em causa n3o estejam integrados no espago publico ou sejam
objeto de contrato.

224 O financiamento, que era “(...) correspondente ds despesas efetivamente realizadas naquele dmbito pelo Ministério
da Sadde, no ano anterior & concretizacdo da transferéncia de competéncias”, passa a corresponder, “em regra”,
aquelas despesas, passando a ser fixado por despacho dos membros do Governo responséveis pelas dreas das
finangas, da saude e das AL.

225 De acidentes de trabalho e de higiene, seguranca e medicina no trabalho.

226 De trabalhadores transferidos ou que sejam contratados dentro dos racios definidos.

227 Tendo em consideragdo os utentes e os servicos prestados na comunidade.

228 Cf. artigo 17.°: Atualizagdo do valor constante do anexo Il do Decreto-lei n.° 23/2019, para efeitos de apuramento do
Valor por metro quadrado (Vm2) dos edificios transferidos ou cedidos aos municipios, bem como do Vmz2 dos edificios
arrendados.

229 Cf. artigo 18.%: de trabalhadores que transitem que venham a ser contratados no mesmo ambito.
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f) A clarificagdo do dmbito de aplicagdo do regime da ADSE e do SNS aos trabalhadores

envolvidos23°;

g) A identificagdo nos autos de transferéncia?3' do estado de conservacao das instala¢des e dos
equipamentos dos estabelecimentos de satide integrados no processo de descentralizagdo e
a faculdade de tais autos poderem ser alterados mediante aditamento subscrito por todas as
partes2s?;

h) A transferéncia das verbas relativas aos encargos com a contratacdo de prestadores de
servicos para o exercicio de funcdes idénticas ao conteudo funcional de um assistente
operacional, que ndo pressuponham subordinagao hierdrquica, sempre que haja necessidade
de manter esses contratos, que poderdo corresponder a remuneragao e encargos sociais
resultantes de um contrato de trabalho em funcdes publicas, nos casos em que se venha,

posteriormente, a justificar a sua celebragdo?33;

i) A previsdo da criagdo da férmula de calculo para determinar a dotag3o dos trabalhadores das
unidades funcionais dos ACES inseridos na carreira de assistente operacional 234, e

transferéncia das respetivas verbas; e

j) O Decreto-Lei n.° 23/2019 e os autos de transferéncia constituirem titulo bastante para o
registo dos imoveis de centros de saude, ainda n3o registados, (identificados no seu Anexo
1), bem como dos iméveis ndo previstos naquele Anexo, com isengdo de quaisquer taxas ou

emolumentos2ss.

2.7.2. O dominio da Ag3o Social

210.No dominio da agdo social os aspetos mais relevantes acordados com a ANMP constam do Anexo
9, destacando-se os seguintes, que refletem as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 87-

B/2022, de 29.12 ao Decreto-Lei n.° 55/202023¢:

230 Cf. n.° 11 do artigo 18.°: aplica-se aos trabalhadores que transitam da administragdo central para os municipios, aos
trabalhadores que sejam contratados para os substituir e aos novos recrutamentos dentro dos récios definidos.

231 Cuja minuta foi aprovada pelo Despacho n.° 11444/2021, de 12.11.2019, do Secretério de Estado da Saude.

232 Cf. artigo 20.°.

233 Tendo por limite a dotagdo dos trabalhadores das unidades funcionais do Agrupamento de Centros de Satide (ACES)
inseridos na carreira de assistente operacional. Cf. artigo 27.°.

234 Que ocorreria até ao fim do ano de 2022, por portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas
e da saude e ouvida a ANMP. Cf. artigo 27.°.

235 Cf. artigo 11.°.

236 Bem como o respetivo reforgo de verbas efetuado através do Despacho n.° 4637/2023, de 18.04, publicado ao abrigo
do disposto no n.° 5 do artigo 66.° da LOE 2023.
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A atualizag3o, para o ano de 2023, dos encargos anuais a transferir para os municipios
relativos a (i) Acordos de Atendimento e Acompanhamento Social; (ii) Protocolos de
Rendimento Social de Insercdo; (iii) Subsidios de Cardter Eventual, celebrados nas trés
situagdes, com Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) ou equiparadas; (iv)
recursos humanos; e (v) aditamento de uma rubrica para encargos com instalagdes e

funcionamento.

Transferéncia dos montantes equivalentes as remunera¢des devidas aos trabalhadores
afetos ao exercicio das competéncias, transferidas ou que venham a ser contratados em
sequéncia da n3o transi¢do dos trabalhadores identificados pelo ISS e, bem assim, dos
respetivos encargos a cargo da entidade empregadora que incluem as despesas com o

seguro de acidente de trabalho, de higiene, seguranca e medicina no trabalho;

Aplicagdo do regime da ADSE e do SNS dos trabalhadores da AC aos trabalhadores que
transitam, que sejam contratados para substituir outros e para novos recrutamentos dentro

dos récios definidos; e

Atualiza¢do dos montantes transferidos nos termos equivalentes a variag¢o prevista para as

remuneragdes dos trabalhadores em fungdes publicas.

211. Destaca-se que ndo foram objeto de previsdo no Decreto-Lei n.° 55/2020, ou em regulamentacgao

especifica, os seguintes aspetos que constavam do acordo ou a ele inerentes:

a)

Na rubrica de recursos humanos, o rdcio de processos familiares por técnico, com a
ponderac¢do de 100 processos familiares de Rendimento Social de Insercdo (RSI)/técnico e
de 250 processos familiares de atendimento e acompanhamento social/técnico, acrescida

do montante necessério a sua aplicaco;

Critérios da rubrica das despesas de instala¢des e funcionamento inerentes as competéncias
a exercer pelos municipios, com base no (i) nimero de processos familiares por técnico
superior e (ii) no valor dos acordos e protocolos existentes, (iii) acrescido do incremento da
transicao Servicos de Atendimento e Acompanhamento Social (SAAS)/Redes Locais de
Intervencdo Social (RLIS) e dos SAAS Integrados;

A criacdo de um ponderador especifico para eventual revisao dos montantes afetos aos
municipios, no ano de 2023;

A atualizagdo automdtica, em 2024 e nos anos seguintes, dos valores anuais a transferir para
os municipios, através da aplicacdo dos indices oficiais de inflagdo verificados no ano civil
anterior;
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e) A competéncia das Comissdes de Acompanhamento dos procedimentos de transferéncia de
competéncias em matéria (i) de servigos de atendimento e de acompanhamento social e de
(i) contratos de insercdo dos beneficidrios do RSI 237, para avaliar a adequagdo e
conformidade dos recursos e respetivo reporte a comissio de acompanhamento do
desenvolvimento e da evolucdo das competéncias transferidas?38, bem como das eventuais

dificuldades e constrangimentos; e

f) A competéncia desta ultima comissdo para avaliar os reportes daquelas comissdes de
ambito municipal, remetendo-os para os membros do Governo competentes sempre que a

matéria em causa assim o justifique.

Na audi¢cdo, o GMCT entende que “(...) os aspetos referidos foram previstos em regulamentagdo
especifica, posteriormente, nomeadamente com o despacho de reforco de verbas para a acdo social
de 2023.”. No entanto, nem no Decreto-Lei n.° 55/2020, nem de regulamentagao especifica constam
os aspetos supra identificados, destacando-se pela sua relevancia a auséncia dos ricios de processos
familiares por técnico e os critérios da rubrica das despesas de instala¢des e funcionamento, uma

vez que os despachos publicados apenas indicam os montantes globais das transferéncias.

2.7.3. O impacto dos acordos

No essencial, e com as excecdes ja identificadas, as matérias acordadas entre o Governo e a ANMP
para os dominios sociais foram refletidas na legislacao, nomeadamente através do Decreto-Lei n.°
84-E/2022 (Saude); do Decreto n.° 87-B/2022 e do Despacho n.° 4637/2023 (Ag¢do Social); e do
Decreto-Lei n.° 16/2023 e dos Despachos n.° 7538-B/2023 e 7754-A/2023 (Educagdo).

A transferéncia de recursos, nos trés dominios, passou a prever a atualizagdo anual dos montantes
das remuneracdes devidas aos trabalhadores transferidos ou que venham a ser contratados?39 para
substituir trabalhadores transitados que cessem funcdes, a titulo temporario ou definitivo, nos
termos do artigo 289.° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, em termos equivalentes a

variagdo prevista para as remuneracdes dos trabalhadores em func¢des publicas.

237 Previstas, respetivamente, nas Portarias n.°s 63/2021 e 65/2021, ambas de 17.03.

238 A nivel da AC, prevista no Decreto-Lei n.° 55/2020.

239 No caso especifico da a¢do social, abrange também a contratacdo de trabalhadores em sequéncia da n3o transigdo
dos trabalhadores identificados pelo ISS, I.P., cf. alteragdo introduzida ao artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 55/2020, pelo
Decreto-Lei n.° 87-B/2022.
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Releva, ainda, nos trés dominios a assungdo pela AC da despesa em que incorrem os municipios
com seguros de acidentes de trabalho, higiene, seguranca e medicina do trabalho dos trabalhadores

transferidos e dos trabalhadores a contratar, dentro dos racios definidos.

216.Nos dominios da educacdo e da satde, o maior relevo vai para a realizagdo de investimentos na

217.

218.

219.

construgdo, recuperagdo/reabilitacdo de edificios escolares e centros de saude, financiados com
recurso, entre outras fontes, ao Programa de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR), bem como a
atualizagdo anual e automatica das despesas com a conserva¢dao/manutencao de edificios escolares

e centros de saude, de acordo com a inflag3o.

Embora apenas o Acordo-A¢do Social concretize o valor do reforco da despesa decorrente do
mesmo24°, os montantes do FFD em 2023 refletem o impacto orcamental dos acordos, traduzindo-

se em 145,7M€ na Educacao?4', 34,9Me€ na Salde?42 e 35,5M€ na Agdo Social?43.

De notar que na alterag3o introduzida pelo Decreto-Lei n.° 87-B/2022 ao Decreto-Lei n.° 55/2020
(Agdo Social) foi retirado do n.° 1 do artigo 14.° o segmento “sem aumento da despesa publica’,
deixando de estar acautelada a neutralidade da despesa, nos termos do n.° 4 do artigo 5.° da Lei-

quadro.

A concretizagdo destes acordos permite constatar que n3o se encontram consolidados mecanismos
estdveis e transparentes de financiamento das competéncias a descentralizar. Essa insuficiéncia
persiste, uma vez que o n.° 5 do artigo 66.° da LOE para 2023 prevé que as verbas necessdrias ao
financiamento das competéncias descentralizadas possam ser reforcadas para refletir a definicao

final e efetiva das diferentes férmulas de financiamento.

220. Na audicdo o GMCT refere: “(...) sendo um processo em curso, requer ajustamentos até que se

considerem os valores adequados e se possa estabilizar o fundo, com uma férmula de cdlculo de
atualizagdo.” Acrescenta ainda que “(...) existe uma adaptacdo do modelo de financiamento a uma
realidade que é dindmica e que é especifica no territério.” Contudo, um processo desta natureza, e
concretamente o FFD, requeria a defini¢do de uma férmula de célculo estével e transparente, com o

envolvimento das partes interessadas, em momento prévio.

240 O Acordo Edu-satide é omisso quanto ao impacto orgamental das altera¢des acordadas.

241 Cf. LOE de 2023 e Despachos n.° 7538-B/2023, de 19.07, e n.° 7754-A/2023, de 26.07.

242 Cf, LOE de 2023.

243 Corresponde ao valor previsto no Acordo, que foi acolhido pelo Despacho Conjunto n.° 4637/2023, passando os
encargos anuais neste dominio de 56,1M€ para 91,6 Me.
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2.8. A avaliacdo do processo de transferéncia de competéncias

221.A Figura 13 apresenta a sintese do desenvolvimento do processo de transferéncia de competéncias,
servindo de base a avaliagdo do modelo e da sua implementacdo, incluindo no que concerne a

monitorizagdo e acompanhamento?44.

Figura 13 — Cronologia do desenvolvimento do processo de transferéncia de competéncias

Leis n.° 50/2018

Acordo Acordo
e51/2018 Edu-Saide | Acdo Social

)

Financiamento por transferéncia direta

FFD
CAD

14

— () dey

)

ago/23 ¢

Legenda
--------------- Modelo previsto

Execugdo

Fonte: Elaboragao prépria.

222.Constata-se que o periodo estimado para a publicagdo dos diplomas setoriais nao foi cumprido,
tendo a sua concretizagdo comecado mais tarde e exigido mais tempo, o que conflituou com o
periodo definido para a assuncio de competéncias245. A publicac¢do do ultimo diploma setorial, que
deveria ter ocorrido antes do inicio da aceitacdo das competéncias por parte dos municipios, ocorreu
quase no fim daquele prazo®46. A CAD acabou por ter de ser reativada, de forma a permitir manter

um acompanhamento do processo ao nivel estratégico.

223.A implementacdo do FFD prolongou-se até 2022, dando lugar a uma solugdo de recurso
(financiamento por transferéncia direta das dreas setoriais para os municipios) que, pela forma como

foi implementada, dificultou a produgdo de informac3o credivel e comparavel.

244 O periodo em causa vai de 2019 a 30.09.2022, considerando-se outros intervalos temporais sempre que pertinente,

nomeadamente para enquadramento da génese do processo de transferéncia de competéncias ou para atualizagdo da
producio legislativa aplicével.

245 Aceitagdo gradual de competéncias até 01.01.2021.

246 O que, juntando aos ajustamentos decorrentes dos acordos com a ANMP, ajuda a explicar o facto de o processo
ainda n3o se ter conclufdo.
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224.Note-se, no entanto, que uma parte substancial da implementagio do processo de transferéncia de
competéncias coincidiu com o periodo de pandemia, onde os esforcos da AC e dos municipios foram

dirigidos a medidas de combate ao virus e de apoio aos cidad3os e ao tecido econémico247.

225.Embora de acordo com o modelo, a aceitacdo gradual das competéncias devesse ocorrer até
01.01.2021, o desenvolvimento do processo sofreu atrasos substanciais, no essencial, decorrentes da
elevada complexidade inerente a sua implementag3o, designadamente devido a inexisténcia de
adequados estudos prévios, da ndo aprovagao do FFD no periodo de 2019-2021, de, em determinados
dominios, a transferéncia continuar dependente da iniciativa/acordo dos municipios e de a

monitoriza¢do n3o ter sido eficaz.
2.8.1. Modelo de descentralizagdo

226.Pretendendo concretizar?4® o principio da subsidiariedade?49 e garantir a qualidade de acesso aos
servigos publicos, a coesdo territorial e universalidade e igualdade de oportunidades de acesso, a
eficiéncia e eficdcia da gestdo publica e a estabilidade de financiamento, seria expectavel que na base

do modelo de descentralizag3o estivesse:
a) A estimagdo da despesa associada a cada dominio da AC com potencial para ser
descentralizado e dos seus niveis de eficiéncia atuais e potenciais;

b) A selecdo dos dominios cuja descentralizagdo gerasse ganhos de eficiéncia, face ao seu nivel

de eficiéncia potencial na AC;
c) Aforma de partilha dos ganhos de eficiéncia; e

d) Um modelo de financiamento e de regulagdo do exercicio das competéncias transferidas que

atenuasse assimetrias e desigualdades no acesso e qualidade dos servigos publicos.

247 Em 2020 o saldo global da conta consolidada das administra¢des publicas, na 6tica da contabilidade publica foi de -
11 633,8Me€ (-5,7% do PIB) “(...) resultado fortemente influenciado pelo impacto negativo da pandemia de COVID-19
nas finangas publicas.”, cf. CGE de 2020, pégs. 51 e 53 do Tomo |. No ano de 2021 o défice foi de - 8 643,2M€ (-4,1%
do PIB), “(...) evidenciando o efeito conjugado da recuperagio da atividade econdmica e do mercado de trabalho com
efeitos positivos ao nivel da receita fiscal, bem como da forte resposta na atenuagdo dos impactos da pandemia de
COVID-19, com reflexos na evolugio da despesa.”, cf. CGE de 2021, pags. 52 e 56 do Tomo |. Nos anos de 2018 e 2019
o défice havia sido de -2 241,4M¢€ (-1,1% do PIB) e -569,5M< (-0.3% do PIB), respetivamente.

248 Cf. artigos 1.° e 2.° da Lei n.° 50/2018.

249 O Principio da Subsidiariedade, com expressao no artigo 6.° da CRP, é relativo a organiza¢do administrativa do Estado.
Emana deste que as comunidades ou estruturas superiores ndo deverdo prosseguir atribuicdes ou competéncias que
as comunidades ou estruturas mais pequenas logrem cumprir de forma igual ou mais eficiente. Este Principio também
enforma o artigo 7.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, nas relagGes entre Estados Membros e a Unido Europeia
e bem assim nas relagBes entre o Estado e as Regides Auténomas, as Autarquias Locais e as Associag¢des Publicas. (cf.
https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario /termo/subsidiariedade).

A



c TRIBUNAL DE

== CONTAS

227.Da documentagdo disponibilizada acerca deste processo ndo constavam estudos, com atualidade,
que demostrassem (i) os critérios utilizados na afericdo do seu impacto na despesa publica global;
(ii) o seu contributo para o aumento da eficiéncia da gestao dos recursos; (i) os ganhos de eficacia;
(iv) o seu impacto na coes3o territorial, na solidariedade inter-regional, e na qualidade dos servigos

prestados as populagdes; e (v) a articulagdo entre os diversos niveis da administrag¢do publica.

228.Tais estudos, envolvendo a priori todos os stakeholders de forma efetiva, suportariam a preparagio
da decis@o do processo de descentralizagdo administrativa, designadamente, os potenciais ganhos,
o impacto na despesa publica global e a garantia de qualidade no acesso aos servicos, através de

respostas adaptadas as especificidades locais e de processos de decisdo mais curtos25°.

229.A verificacdo do ‘ndo aumento da despesa publica global’?5', pressupunha que fosse possivel obter
¢ pesap g P P q P
uma correta imputagdo e quantificacdo da despesa dos servicos da AC 252 no momento da

transferéncia das competéncias.

230.Nos anos seguintes, uma vez que o financiamento do exercicio de competéncias pelos municipios

nao foi reconduzido para receitas préprias?53, a despesa depende da evoluc¢do das dotag¢des do FFD.

231. A avaliagdo do impacto orcamental do processo tem vindo a ser prejudicada pela insuficiéncia dos

estudos e pela falta ou pouca fiabilidade dos dados financeiros.

232.0 prazo estabelecido para a transferéncia de competéncias previstas na Lei-quadro - 01.01.2021 - n3o
foi cumprido, tendo o processo sido confrontado com niveis de complexidade que deviam ter sido

antecipados.

233. A n3o fixacdo da férmula de célculo dos montantes que constituiam o FFD retirou transparéncia e
estabilidade ao financiamento das competéncias transferidas. Aqueles montantes n3o foram
discriminados nas LOE de 2019 a 2021, como previa a Lei-quadro®54, tendo tal sido concretizado

apenas nas LOE de 2022 e de 2023, sem que a Lei-quadro e o RFALEI refletissem essa realidade.

250 Nos termos previstos no artigo 115.° do RJAL articulado com o artigo 2.° da Lei-quadro.

251 O n.° 4 do artigo 5.° da Lei-quadro, estatui que a transferéncia de recursos financeiros para as AL corresponde uma
reducdo da despesa orcamental de igual montante nos servigos da administragdo direta e indireta do Estado.

252 Dado o estado de desenvolvimento da contabilidade analitica nos servigos publicos, existe o risco de a despesa real
ser diferente dos valores imputados nos sistemas de gestdo financeira (e, eventualmente, superior), para além de ser
necessdria uma abordagem técnica as despesas que nao sigam uma légica incremental anual.

253 Continuando a ser suportado por transferéncias do OE, através do FFD.

254 Cf. n.° 3 do artigo 5.° da Lei n.° 50/2018 e n.° 2 do artigo 80.°-B do RFALEI.
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234.Acresce que parte das competéncias no dominio da educacgdo sdo suscetiveis de serem financiadas

235.

pelo FSM e pelo FFD, n3o estando previstos no RFALEI os critérios claros relativos a elegibilidade da

despesa financiada por cada um deles?55.

Face as insuficiéncias que foram sendo identificadas, devem ser ponderados ajustamentos ao
processo de descentralizagdo que conduzam a um efetivo cumprimento dos seus objetivos, o que
pressupde também que o financiamento municipal (conjugando o FFD e a participa¢do nos recursos
publicos que consta do RFALEI) contribua para a convergéncia dos territérios e potencie a existéncia
de finangas municipais sauddveis, atentos os principios da estabilidade de financiamento no exercicio
das atribuicdes cometidas, da garantia de qualidade no acesso aos servigos publicos, da coesao
territorial e da garantia da universalidade e da igualdade de oportunidades no acesso ao servigo

publico?56.

2.8.2. Implementagao

236.A Lei-quadro considerava transferidas para as AL, a 01.01.2021, as competéncias nela previstas,

237.

concluindo-se, contudo, que diversos diplomas setoriais preveem procedimentos que dependem do
acordo/iniciativa dos municipios bem como da prética de atos formais, designadamente autos de
transferéncia ou a celebracdo de protocolos257, com a identificacdo dos recursos a transferir, para

além das prorrogacdes previstas nas dreas sociais.

Nos dominios da (i) saude, (ii) habitagdo, (iii) cultura, (iv) atendimento ao cidad3o, (v) patriménio
imoével sem utilizag3o, (vi) vias de comunicagao, (vii) dreas maritimo portudrias, (viii) cogestao das
4reas protegidas, (ix) acdo social e (x) justica?5®, conclui-se que o processo de transferéncia de
competéncias estava em curso?39, a 30.09.2022, apenas com parte dos municipios a exercerem as
competéncias transferidas, destacando-se nos dominios da habitacdo e das vias de comunica¢io

que, a data, ainda n3o se tinha efetivado a transferéncia de competéncias para qualquer municipio.

255 Cf. Quadro s.

256 Consagrados nas alineas c), d) e g) do artigo 2.° da Lei-quadro.

257 Tal ocorre nos dominios das (i) vias de comunicacdo, (i) justica, (iii) estruturas de atendimento ao cidadio, (iv)
habitac3o, (v) gestdo do patriménio imobilidrio publico sem utilizagdo, (vi) satde, (vii) transporte de passageiros em
vias navegdveis interiores, (viii) dreas portudrio-maritimas e dreas urbanas de desenvolvimento turistico ndo afetas a
atividade portudria.

258 Cf. Figura 7.

259 N3o se encontram divulgados os dados, a 30.09.2022, para o dominio transportes em vias navegdveis interiores.
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238.No dominio da educacdo em que, de acordo com os dados da DGAL, se consideram transferidas as
competéncias para os 278 municipios, a competéncia relativa ao transporte escolar ndo estd a ser

exercida na sua plenitude.

239. Destaca-se, como critico, o dominio das vias de comunicag¢do, uma vez que os membros do Governo
responsaveis pela drea das finangas e das infraestruturas rodoviarias ainda ndo tinham aprovado, em
novembro de 2022, o projeto de transferéncia dos trogos de estrada e dos equipamentos e
infraestruturas neles integrados, submetido pela IP em 19.06.2019 e atualizado em 03.03.2021, nao
tendo, consequentemente, sido efetivada qualquer transferéncia de competéncias para os

municipios.

240. A competéncia a transferir deve ser precisa, nomeadamente nas situa¢des de cogest3o de estradas,
devido a auséncia de previsdo legal relativa a articulagdo entre a IP e os municipios quanto ao

exercicio das respetivas competéncias.

241. Destaca-se, ainda, nos dominios da educacdo e da satde, o facto de se ter introduzido uma alteragao
aos respetivos diplomas setoriais que possibilita que o funcionamento das comissGes de
acompanhamento ocorra até 2026, reconhecendo-se, deste modo, a extensdo dos prazos para a

efetivacdo da transferéncia de competéncias nestes dominios.

242.No que diz respeito a execucdo do financiamento do processo, o FFD foi aprovado pela primeira vez
na LOE em 2022, mantendo-se em 2023 para os dominios sociais e para a cultura. Neste 4mbito, até
a sua aprovacgdo no ano de 2022, as transferéncias financeiras para os municipios foram realizadas

para estes diretamente pelos diversos servicos da AC, sem intervengdo da DGAL.

243.Assim, constata-se que apesar de o modelo de transferéncia de competéncias prever a transferéncia
de todas as competéncias até 01.01.2021 e a alocagdo de recursos financeiros através do FFD até
dezembro de 2021, 0 processo de transferéncia de competéncias ainda estd em curso e a afetacdo de

recursos aquele fundo apenas foi aprovada a partir de 2022 nas LOE.

244. De acordo com os dados previsionais, o financiamento global teve uma evolugao crescente, devido,
designadamente, aos acordos setoriais celebrados com a ANMP j& na fase de implementacao,

evidenciando a fragilidade do planeamento do processo e um aumento da despesa global associada.
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245.Acresce que os valores previstos n3o incluem, designadamente, os programas de construgao,
requalificagdo e modernizagdo de escolas e de centros de saude, cujos investimentos devem ser

quantificados (base previsional) e o respetivo financiamento assegurado?6°.

Y

246. Competindo a DGO e a DGAL assegurarem a informagdo necessdria a execugdo financeira do

processo de transferéncia de competéncias, destaca-se a inconsisténcia da informacao divulgada?®.

247.N3o obstante, e tomando por referéncia os valores reportados pela DGO a 30.09.2022, a taxa de
execucdo global alcangou os 54%, em linha com a assuncao gradual das referidas competéncias pelos

municipios entre 2019 e 30.09.2022.

248.Na 6tica das despesas reportadas pelos municipios, merecem uma anélise detalhada as situac¢oes
que, designadamente, n3o apresentaram a respetiva cobertura pelas receitas arrecadadas, tendo por
objetivo (i) a identificacdo das razdes e (ii) a sua possivel continuidade com impacto no equilibrio

das contas dos municipios.

249. A transferéncia do patriménio assume especial relevancia pelo impacto significativo nas finangas
locais, designadamente pelo reforco do ativo dos municipios e pelos encargos decorrentes da

manutencdo e reinvestimento necessarios para a sua utiliza¢do.

250.Porém, no que diz respeito aos imdveis do dominio privado do Estado, o processo tem-se revelado
moroso devido a constrangimentos por parte da DGTF no envio dos elementos solicitados pelos

municipios para efeitos de registo dos imdveis nos dominios da educagao e da satide.

2.8.3. Acompanhamento e monitoriza¢ao

251. O acompanhamento do processo de transferéncia de competéncias seria efetuado, a nivel central,
pela CAD e por comissdes de ambito municipal nas dreas mais relevantes (os dominios sociais)?62,

dando-se nesta sede por reproduzidas todas as observa¢oes constantes do precedente ponto 2.6.

252.Sublinha-se, a este propdsito, o seguinte:

260 Conforme ji acordado setorialmente no dominio da educagio, através do Acordo de 21.07.2023 e cuja cronologia
prevista decorre entre 2024 e 2033, no valor global estimado de 1.730Me.

261 As quais se junta a informacdo publicada na CGE e os dados submetidos nas contas de geréncia dos municipios a
este TdC no mapa de ‘transferéncia de competéncias dos 6rgdos do Estado’.

262 No dominio da acdo social estd também prevista uma comissdo de acompanhamento ao nivel da AC.
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a) O esvaziamento da missdo da CAD de avaliagdo da adequabilidade dos recursos financeiros
de cada 4rea de competéncias, essencialmente decorrente da nio disponibilizagio de

informacao financeira adequada;

b) O GTED, que gerariainformacgao para a CAD, n3o apresentou valor acrescentado ao processo,
tendo reunido apenas 5 vezes, a primeira das quais a 17.12.2019 e a ultima a 17.06.20212%3,

Foi extinto em dezembro de 2021.

c) Os Relatérios de Acompanhamento da Descentralizacdo elaborados trimestralmente pela
DGAL até 30.06.2022 ndo continham informag3do sobre todos os dominios objeto de
transferéncia de competéncias, nem explicitavam os critérios adotados para serem
considerados determinados dominios e omitidos outros, o que n3o garantiu a transparéncia
da informacado disponibilizada;

d) A auséncia de tratamento agregado da informagdo produzida pelas comissdes de
acompanhamento constituidas ao nivel municipal ndo permite obter uma visao global do

processo de transferéncia de competéncias.

263 O n.° 4 do Despacho n.° 8406/2019, publicado no D.R., 2.2 série, n.° 182, de 23.08, que constitui o GTED, determinava
que a representante da DGAL assegurava a coordenagio. Na primeira reunido foi decidido que reuniria bimestralmente,
mas as restantes reunides, ocorreram a 19.02.2020, 17.11.2020 € 28.01.2021.
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3. CONCLUSOES

1. A transferéncia de competéncias para os Municipios representa um importante processo de
reorganizagao do Estado, constituindo uma oportunidade em ordem a promover o aumento da
eficiéncia e eficicia da gestdo dos recursos publicos, prosseguindo politicas publicas numa
estratégia de desenvolvimento do pais que privilegie uma maior coesao territorial, mantendo

uma trajetéria equilibrada nas finangas publicas.

2. Pela sua dimens3ao e complexidade o mesmo comporta riscos, exigéncias acrescidas e
necessidades constantes de adaptacio face a realidade sempre em evolucio. E neste quadro
que se torna essencial avaliar a forma como este processo tem vindo a ser implementado e em

que medida est3o a ser prosseguidos os propdsitos enunciados.

3. Talavaliagdo ndo podera ser feita numa dtica estritamente financeira, mas complementada com

a avaliag¢do da qualidade da despesa e da eficdcia da prossecugdo das politicas publicas.

4. O processo de transferéncia de competéncias data ja do final da década de 90, tendo-se iniciado
um novo ciclo com a publicagdo da Lei-Quadro e da Lei n.° 51/2018. Trata-se, pois, de um
processo legislativo que vem conhecendo sucessivos desenvolvimentos, sobretudo nos dltimos

anos.

5. A complexidade e sensibilidade social de algumas das dreas envolvidas torna imprescindivel o
rigor técnico no apuramento das necessidades de financiamento e a conciliagdo de interesses
que permitam gerar as solu¢des que melhor beneficiem os cidaddos, o que torna o processo

mais lento e assimétrico.

6. Aimplementacdo do processo foi afetada pela COVID-19, que monopolizou atencbes e recursos
da administracdo central e dos municipios, mas outras dificuldades resultaram de insuficiéncias
na fundamentacdo e planeamento, bem como da n3o diferenciagdo em funcio da dimensdo e

complexidade dos dominios objeto de descentralizagao de competéncias.

7. No planeamento do processo de transferéncia de competéncias n3o se encontra evidéncia da
existéncia de estudos atualizados que permitissem identificar os dominios a descentralizar, a
estimativa dos ganhos de eficiéncia dai resultantes, bem como os critérios de apuramento dos

montantes a considerar no FFD.

8. Por outro lado, e para além do contexto pandémico vivido no periodo em andlise, a
implementagdo do processo de descentralizacdo afastou-se substancialmente dos prazos e
pressupostos estabelecidos na Lei-quadro:
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8.1. O periodo estimado para a publicagdo dos diplomas setoriais ndo foi cumprido;

8.2. O periodo para aceitagao das competéncias pelos municipios, que terminaria a 01.01.2021,
foi prolongado em todos os dominios financeiramente relevantes, estando ainda em curso

o processo de assuncdo efetiva das mesmas;

8.3. O instrumento preconizado para o financiamento da descentralizagdo de competéncias,
nomeadamente em 2019, 2020 e 2021 (o FFD), sé foi aprovado pela AR aquando do OE de
2022, 0 que obrigou a uma solug3o de recurso, que se revelou pouco transparente e que

dificultou a producao de informac3o coerente e fidvel;

8.4. O prolongamento do processo refletiu-se na estrutura de acompanhamento, implicando a
reativacao da CAD, até 2024, e a prorrogagio do prazo de funcionamento das comissdes

de acompanhamento (até 2026, nos dominios da educagao e satde);

8.5. Na dependéncia de acordo e de iniciativa dos municipios, a assun¢ao de competéncias em
varios dominios, de forma plena, implica mais tempo, serd mais assimétrica e pode colocar

em causa o cardter universal da transferéncia de competéncias.

A informacdo disponibilizada ¢ inconsistente com a evolu¢do conhecida do processo de

transferéncia de competéncias, constatando-se:
9.1. Diferencgas substanciais nos valores transmitidos pelas vérias entidades;

9.2. Auséncia de uniformizagdo no registo contabilistico, pelos municipios, dos fluxos
financeiros imputdveis a descentralizacdo de competéncias, gerando dificuldades ao nivel

de uma rigorosa agregacao dos dados;

9.3. O ndo reporte a DGAL por parte de alguns municipios e entidades setoriais da

administragdo central.

O acompanhamento e a monitoriza¢do do processo de descentralizagao tém revelado muitas

fragilidades:

10.1.A CAD n3o foi municiada da informagdo necessaria, designadamente financeira, que lhe
permitisse avaliar a adequabilidade dos recursos financeiros de cada drea de competéncias

ficando, assim, comprometidos os objetivos para que foi criada;

10.2.A0 nivel dos municipios, os diplomas setoriais preveem a constituicdo de comissdes nos

dominios sociais, porém ndo foi disponibilizada informacao agregada sobre o efetivo
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funcionamento destas comissdes, ndo sendo, assim possivel obter uma visdo estruturada e

a nivel nacional do processo de transferéncia de competéncias.

Os ajustamentos introduzidos no processo, nomeadamente os resultantes dos acordos
celebrados entre o Governo e a ANMP, visaram, essencialmente, satisfazer aspetos
identificados pelos municipios, como alegadas insuficiéncias no financiamento e

operacionalizagdo das transferéncias ou na partilha de responsabilidades.

A concretizagdo destes acordos permite constatar que n3o se encontram consolidados

mecanismos estdveis e transparentes de financiamento das competéncias a descentralizar.

Torna-se, pois essencial que o financiamento através do FFD, articulado com os fundos
previstos no RFALEI de participagdo nos recursos publicos, contribua para um processo de
convergéncia dos territérios e potencie a existéncia de finangas municipais sauddveis, atentos
os principios da estabilidade de financiamento no exercicio das atribuicdes cometidas, da
coesdo territorial e da garantia da universalidade e da igualdade de oportunidades no acesso ao

servico publico.
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4. RECOMENDAGOES

Atentas as principais observac¢des formuladas e a avaliacdo efetuada, recomenda-se:

Ao Governo, através da Presidéncia do Conselho de Ministros, do Ministro das Financas e da Ministra

da Coesdo Territorial:

A introducao de ajustamentos ao processo de descentralizacdo que permitam, nomeadamente:
1. Cumprir os novos prazos estabelecidos para as suas varias etapas;

2. Concretizar os procedimentos necessdrios as alteracdes de titularidade e ao mapeamento

dos investimentos;

3. Introduzir mecanismos de refor¢o da coes3o territorial e da igualdade de acesso e qualidade

dos servigos prestados;

4. Clarificar as férmulas de célculo dos montantes de financiamento atribuidos por conta do

exercicio das competéncias transferidas;

5. Garantir a estabilidade do financiamento e evitar sobreposi¢cdes ou situa¢des de sub ou

sobrefinanciamento;
6. Delimitar as responsabilidades nas situagdes em que se mantém a gestdo partilhada;

7. Garantir o funcionamento de uma estrutura integrada de acompanhamento, monitorizagao

e avaliagdo, capacitada para municiar o apoio a decisao;

8. Orientar e uniformizar o reporte, pelos municipios, dos dados, nomeadamente financeiros,

relativos a assuncdo de competéncias e ao seu exercicio nos diferentes dominios;

9. Publicitar informacdo atualizada, consistente e completa, por municipio e dominio, das

competéncias efetivamente transferidas e do financiamento que lhe estd associado.

8o



c TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

4

I

=

o M

<[
=05 N

7%

»

U,

5. VISTA DO MINISTERIO PUBLICO

O processo foi submetido a vista do Ministério Publico, nos termos do n.° 5 do artigo 29.° da
LOPTC?%4, e do n.° 1 do artigo 136.° do Regulamento do Tribunal de Contas265, tendo sido emitido,

pelo Senhor Procurador-Geral-Adjunto, o Parecer n.° 74/2023, de 28.11.

O Parecer evidencia as recomendagdes formuladas e destaca a auséncia de “(...) quaisquer indicios
de infragbes financeiras de que caiba ao Ministério Piblico conhecer, ou outros que envolvam
matéria integrante de responsabilidade a ser investigada em sede da competéncia de outras
Jurisdicées. (...)”, tendo sido emitido parecer de concorddncia com o Projeto de Relatério

apresentado.

264 | ei n.° 98/97 de 26.08, com as subsequentes altera¢des.
265 Publicado no Didrio da Republica, 2.2 Série, n.° 33, de 15.02.2018.
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6. DECISAO
O Tribunal de Contas, em subsecgdo da 2.2 Sec¢do, de 7 de dezembro de 2023, delibera:
a) Aprovar o presente relatério;
b) Aprovar as recomendages efetuadas no ponto 4.
c) Remeter cépia deste relatério:
= A Ministra da Presidéncia;
= Ao Ministro das Finangas;
= A Ministra da Coesdo Territorial;
= A Direcdo-Geral das Autarquias Locais;
= A Direcdo-Geral do Tesouro e Financas;
= A Direcio-Geral do Orcamento;
= Ao Instituto da Habita¢do e da Reabilitagdo Urbana;
= A lnfraestruturas de Portugal;
= A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses.
d) Enviar ao Ministério Publico cépia do relatério, nos termos do artigo 29.%, n.° 4, da LOPTC;

e) Publicar o relatério na pagina do Tribunal de Contas na /nternet, com excegio dos anexos,

apos as comunicagdes devidas;

f)  Proceder a sua divulgag3o através da comunicagdo social.
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Tribunal de Contas, em 7 de dezembro de 2023.

A Juiza Conselheira Relatora

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

Os Jufzes Conselheiros Adjuntos

(Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes)

(José Manuel Gongalves Santos Quelhas)
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