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1. CARACTERIZAGCAO DA ACAO DE CONTROLO

1.1. Fundamento, dmbito e objetivos

Em cumprimento do Programa Anual de Fiscalizacdo da Sec¢do Regional da Madeira do
Tribunal de Contas para o ano 20215, realizou-se a «Auditoria a “Linha de Crédito INVESTE RAM
COVID-19"», que se insere no eixo prioritério de “reforgo do controlo nas dreas de grandes investimentos
publicos e da qualidade da despesa pblica”, enquadrada no objetivo estratégico de “contribuir para a
gestdo sustentdvel das finangas publicas”, ambos estabelecidos no Plano Trienal do Tribunal de Contas
para o perfodo 2020-2022.

Assumindo a natureza de auditoria combinada, a a¢ao de controlo financeiro visou apreciar a
concecdo do apoio e os controlos definidos, assim como o cumprimento da legalidade e da

regularidade, tendo por base os anos de 2020 e 2021.
Para alcangar tal desiderato, foram definidos os seguintes objetivos operacionais:
1. Estudo do quadro legal e regulamentar aplicdvel;

2. Andlise dos instrumentos de cria¢do e dos mecanismos de funcionamento

da linha de crédito;

3. Apreciacdo do grau de execucdo da 'inha de crédito e da efetividade dos

controlos definidos;

4. Avaliag3o global do cumprimento da legalidade e da regularidade.
1.2. Metodologia

No prosseguimento do Plano Global da Auditoria, foram aplicadas as normas, métodos e
técnicas de auditoria adotadas pelo Tribunal de Contas, nomeadamente as constantes dos Manuais
de Auditoria — Princfpios Fundamentais e de Resultados, aprovados em 20167, que seguem as

normas aprovadas pela INTOSAI2,

8  Aprovado pela Resolugdo n.° 5/2020-PG, em reunido de 11 de dezembro, publicada no Diirio da Republica, 2.2

Série, n.° 249, de 24 de dezembro de 2020, e no JORAM, Il Série, Suplemento, n.° 7, de 12 de janeiro de 2021.

7 Concretamente em 13/10/2016 pelo Plenério da 2.2 Sec¢do, publicitados no sftic Irternet do Tribunal. Adotados
na SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.° 1/17 - JC/SRMTC de 22/2/2017, que salvaguardou a vigéncia das matérias do
Manual de Auditoria e de Procedimentos de 1599. Este ultimo, aprovaco pela Resolu¢do n.® 2/99 da 2* Secg3o de 28 de
janeiro, e aplicado & SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.® 1/01-jC/SRMTC de 15 de novembro, em termos que nio
colida com o disposto nos referidos Manuais de 2016.

2 Acrénimo de International O-ganization of Supreme Audit Institutions.
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1.3. Identificacdo dos responséveis

A andlise realizada incidiu sobre a atuac@o do Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-
RAM (IDE, IP-RAM), enquanto entidade gestora da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”,

cujos responsdveis, nos anos considerados na presente auditoria, constam do quadro seguinte.

Quadro 1 - Relagdo nominal dos responsdveis

Responsdvel Cargo Periodo
Duarte Nuno Nunes de Freitas Presidente 27/03/2020 até 31/12/2022
o .jlésé Jorge Nunes Gouveia - Voga-lm T 27/63 /2020 até 31/1 2/202-.2-
" Ana Cristina Baptista Gouveia ; Vogal 27/03/2020 até 31/12/{0'"2-2"" o

1.4. Condicionantes

O desenvolvimento dos trabalhos foi condicionado pelos impactos e restrigdes decorrentes
da pandemia de COVID-19, que inviabilizaram a presenga fisica da equipa de auditoria nas

instalagdes do IDE, IP-RAM, de acordo com o programado®.

As provas de auditoria foram obtidas através de pedidos escritos feitos 2 entidade cujas
respostas nem sempre foram completas (originando a reiteracdo de pedidos de informagao), ou

continham documentacdo n3o solicitada, tornando a anélise documental ineficiente e morosa.

1.5. Quadro normativo

1.5.1. Do Sisterma Nacional de Garantia Mutua

Como resposta as dificuldades de acesso ao crédito bancdrio por parte das pequenas e médias

empresas, foram criadas linhas de crédito com garantia mutua.

Nesse contexto, os empréstimos sdo concedidos pelas institui¢des de crédito e beneficiam de
condi¢Bes especiais, nomeadamente da bonificagdo de taxas de juro e/ou das comissdes de garantia,
bem como da redugdo do risco das operagdes bancérias através do recurso aos mecanismos de

garantia do Sisterna Nacional de Garantia Mutua.

® Tendo em vista a apresentagio do enquadramento e objetivo da auditoria, bem como solicitar alguns
esclarecimentos relativos & informagdo remetida & SRMTC, foi realizada, a 23 de setembro de 2021, uma reunido nas
instalagGes da entidade.



O mencionado sistema assenta na parti'ha do risco entre as instituicdes de crédito que
concedem os empréstimos, (i} as “Sociedades de Garantia Mutua”'® (Norgarante, Lisgarante, Garval
e Agrogarante), que prestam as garantias, e o (ii) “Fundo de Contragarantio Mutuo”, que procede &

contragarantia de uma parte signrificativa do risco assumido pelas “Sociedades de Garantia Mitua”.

O “Fundo de Contragarantia Mutuo” é um fundo publico, gerido atualmente pelo Banco
Portugués de Fomento, S. A", cujo capital é reforcado especificamente para cada linha de crédito
pelas entidades financiadoras com as dotagdes correspondentes s expetativas de perdas. Constitui,
por isso, um fundo de perdas cujo capital social se destina a assegurar o pagamento das garantias
contratadas com os beneficidrios (as Sociedades de Garantia Mutua) decorrentes dos
incumprimentos das empresas que contrataram empréstimos bancérios ao abrigo das linhas de

crédito.

A operacionalizagdo das lirhas de crédito assenta em protocolos e em contratos de

financiamento:

a) Os protocolos - ceiebrados entre a entidade financiadora (no caso o IDE, IP-
RAM), a “SPGM - Sociedade de Investimento, S.A.”, as “Sociedades de Garantig Miitua” e os
bancos aderentes - definem as condi¢des da linha de crédito, quanto a plafond disponivel,
operagdes elegiveis, cobertura da garantia e contragarantia matua, bonificagdes, montantes
por operagdo, prazo, taxa de juro, amortizagdes, circuitos de decisdo sobre a concessio do

empréstimo e emissio da garantia e reportes de informacio;

b) O contrato de financiamento celebrado entre a entidade financiadora (no
caso o IDE, IP-RAM) e o “Fundo de Contragarantia Mutuo” fixa, i.a., o montante destinado ao
reforco da dotacdo do Fundo correspondente as expetativas de perdas por acionamento de

contragarantias.

No final do percurso (isto ¢, quando cesse a vigéncia de todas as garantias e contragarantias
prestadas aos empréstimos contraidos ao abrigo da linha de crédito e se mostrem pagas todas as

comissdes devidas ao Fundo) poderdo ser devolvidos (ou, ainda, afetos a outras linhas) ao IDE, IP-

0 As SGM sio sociedades financeiras constituldas por acionistas promotores [maioritariamente entidades publicas

(o Banco Portugués de Fomento, S.A., o IAPME] - Agéncia para a Competitividade e Inovagio, |.P,, o Instituto do Turismo
de Portugal, I.P. e o Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, .P.) e acionistas minoritdrios que s30 instituicdes
de crédito e associagdes, nomeadamente empresariais], e acionistas beneficidrios (empresas que adquirem
obrigatoriamente acdes enquanto beneficidrias de uma garantia financeira, tornando-se mutualistas).

" Constituldo no dia 3 de novambro de 2020, o Banco Portugués de Fomento, S.A. resulta da fus3o, por incorporagao,
da PME Investimen:os - Sociedade de Investimento, S.A. e da IFD - Instituicdo Financeira de Desenvolvimento, S.A,, na
SPGM - Sociedade de Investimento, S.A. Através desta fusdc, o Banco Portugués de Fomento, S.A. sucede em todos os
direitos e obrigagdes dessas sociedades, conforme descrito no Decreto-Lei n.° 6372020, de 7 de setembro. A “SPGM -
Sociedade de Investimento, S.A.", era uma sociedade financeira do sector empresarial do Estado, que coordenava o
“Sistema Nacional de Garantia Mutua” e prestava servigos de suporte centralizado as “Sociedades de Garantia Mutua”.

10
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RAM os montantes das dota¢des do Fundo que nio hajam sido despendidas em resultado da

execucdo de contragarantias e de custos de gestao nos termos contratualmente acordados.

Emn termos préticos, trata-se da alocagdo ao Fundo de verbas do IDE, IP-RAM, que tém por
finalidade suportar os custos (por for¢a das contragarantias prestadas) do incumprimento dos
empréstimos contraldos pelas empresas que aderiram 2 linha de crédito. No final, o dinheiro nio

utilizado serd devolvido.

1.5.2. Da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19"

Através do Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de margo, foi declarado
o estado de emergéncia em todo o territério nacional, fundamentado pela situacdo de calamidade

publica em consequéncia da COVID-19'2

Com vista a garantia da satde publica, ao abrigo do artigo 4.° do referido Decreto, o Governo
Regional da Madeira, através da Resolu¢io do Conselho do Governo (RCG) n.° 121/2020, de 19 de
margo, determinou a adogdo de um conjunto de medidas de preven¢do e combate a epidemia de
COVID-19 que tiveram impacto direto no consumo das familias e na atividade das empresas

regionais.

Deste modo, com o intuito de contrabalangar os efeitos do conjunto de restri¢des
implementadas para conter e mitigar as consequéncias do virus SARS-CoV-2, por via da RCG n.°
137/2020, de 27 de mar¢o', o Conselho do Governo Regional aprovou um conjunto de medidas

destinadas ao apoio das familias e do tecido empresarial regional.

De entre as medidas aprovadas resulta a do n.° 4 do ponto B): “Desencadear os procedimentos
necessdrios, envolvendo os departamentos competentes do Governo Regional, com vista & negociagao com
a Sociedade Portuguesa de Garantia Mutua — Sociedade de investimento, S.A., uma linha de crédito para
apoio A tesouraria das empresas da Regido Auténoma da Madeira, mandatando o Secretdrio Regional de

Economia para praticar todos os atos exigidos & concretizagdo da presente medida.”.

12O Decreto n.° 2-A/2020 de 20 de marco, retificado pela Declaragdo de Retificagdo 11-D/2020 de 20 de margo,
procedeu a regulamentag3o da aplicagdo do estado de emergéncia.
3 Publicada no JORAM, | Série, n.° 57, de 27 de margo de 2020.
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Por esta via o Secretdrio Regional de Economia, Rui Miguel da Silva Barreto', foi mandatado
para negociar com a SPGM a criagdo, os termos e as condi¢Ges da denominada “Linha de Crédito

INVESTE RAM COVID-19", conforme expressamente referido na RCG n.° 219/2020, de 24 de abril's.

Nos termos desta Resolug¢do, “(...) ao abrigo do disposto no n.° 10 do Decreto Legislativo Regional
n.° 1-A/2020/M, de 31 de janeiro, a Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares
emitiv parecer favordvel & cria¢do da referida linha de crédito.”, pelo que o Conselho do Governo
Regional, “Ao abrigo do disposto no n.° 5 do artigo 33.° e dos n.os 1 e 2 do artigo 34.°, ambos do Decreto
Legislativo Regional n.® 1-A/2020/M, de 31 de janeiro (...)":

(1) Autorizou a celebragdo do “Contrato de Dotagao Financeira — Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19, com o Fundo de Contragarantia Mutuo, no valor de € 16.000.000,00

(dezasseis milhges de euros)”;
(2) Aprovou a minuta do contrato a celebrar e;

(3) Mandatou o Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM para proceder com a

respetiva outorga.

A 24 de abril de 2020 foi outorgado pelo IDE, IP-RAM, pela SPGM, pelas instituicdes de crédito

aderentes'® e pelas Sociedades de Garantia Mdatua'’, o protocolo que definiu (i) as condi¢des da

' Na sequéncia do oficio da SRMTC com a referércia n.° $2592/2022, de 25 de agosto de 2022, a SREM, através do
offcio com o registo de entrada n.® 1988/2022 de 6 de setembro de 2022, remeteu, entre outros, o Despacho n.® 21572021
de 14 de junho de 2021, que concretizou a delegacdo de determinadas competéncias do Secretdrio Regional da Economia
no respetivo Chefe do Gabinete do Secretdrio Regional. Em bom rigor, j4 o Despacho da SREM n.° 403/2019, publicado no
JORAM 1! Série, n.® 192, de 13 de novembro de 2019, havia delegadc determiradas competéncias do Secretdrio Regional
de Economia, Rui Miguel da Silva Barreto, no respetivo Chefe do Gabinete, Congalo Nuno Freitas Santos, sem prejufzo do
direito de avocagio. Com a exoneragdo deste, com efeitos a 14 de junho de 2021, foi nomeado Carlos Alberto de Freitas
de Andrade para, em sua substitui¢do, exercer o cargo de Chefe do Gabinete do Secretério Regional da Economia com
efeitos a partr da referida data. De igual forma, neste foram deiegadas centas competéncias do Secretdrio Regional da
Economia, com direito de avocagdo, conforme se alcanga dos Despachos da SREM n.°s 212/2021, 21472021 e 215/2021,
publicados no JORAM, 11 Série, n.° 102, de 14 de junho de 2021. Oe entre as competéncias delegadas encontram-se, a
titulo exemplificativo, as de “Praticar os atos de administragio ordindria relativamente s fungbes especificas do Gabinete
sobre as quais tenha havido orienta¢o prévia e, bem assim, relativamente aos grupos de trabalho, comissaes, servigos ou
programas especiais que funcionem na dependéncia direta do Gabinete”, “Despachar os assuntos da gest3o corrente do
Gabinete (...)" e “Em geral autorizar ou, se for 0 caso, determinar a prética de quaisquer atos ou emissio de certiddes e
assinar quaisquer documentos cuja elaboragdo decorra do normal funcionamento dos servigos.”. Compulsados os
elementos em presenga nos autos, porém, n3o surgiu a evidéncia da interveng3o dos mencionados Chefes do Gabinete
no &mbito da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”,

15 Pubiicada no JORAM, | Série, n.° 76, de 24 de abril de 2020.

16 Nomeadamente: ABANCA Ccrporacién Bancaria, S.A., Sucursal em Portugal (protocolo sem candidaturas
enquadradas); Banco B!C Portugués, S.A.; Banco BP|, S.A; Banco Comercial Portugués, S.A.; Banco Santander Totta, S.A;
BANKINTER, S.A. — Sucursal em Portugal; Caixa Certral de Crédito Agricola Mituo, C.R.L; CAIXA ECONOMICA
MONTEPIO GERAL, Caixa Econémica Bancdria, S.A.; Caixa Geral de Depésitos, S.A.; Novo Banco, S.A.

7 Nomeadamente: AGROGARANTE — Sociedade de Garantia Mutua, S.A.; GARVAL — Sociedade de Garantia Mutua,
S.A.; LISGARANTE - Sociedade de Garantia Mutua, S.A.; e NORGARANTE — Sociedade de Garantia Mutua, S.A.
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linha de crédito, (i) os requisitos de acesso ao financiamento e, em geral, (iii) o respetivo

funcionamento.

A “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19” foi preferencialmente dirigida ao financiamento
das micro, pequenas e médias empresas’® certificadas pelo IDE, IP-RAM'®, com vista a assegurar as
despesas de tesouraria necessdrias & manutengdo de postos de trabalho. O montante maximo da
linha de crédito foi fixado em 100 milhdes de euros, que podiam ser convertidos, em parte ou na

totalidade, em valor ndo reembolsdvel?,

Pese embora a tarefa de criar e implementar a referida linha de crédito tenha sido “delegada”
no IDE, IP-RAM por via da RCG n.® 12/2022%', de 19 de janeiro, o Conselho do Governo Regional

decidiu:

“1. Prorrogar, pelo prazo de 10 dias corridos, a contar da publicitagio da presente Resolugdo,
o0 prazo mdximo de 30 dias corridos apés a conclusdo do periodo dos 18 meses de caréncia, para os
empresas, em relagdo ds quais esse prazo estejo jd ultrapassado, apresentarem, mediante pedido
expresso ao IDE, IP-RAM, na qualidade de Entidade Gestora da Linha, o respetivo pedido de conversao

do empréstimo em subvengdo ndo reembolsdvel.

2 Mandatar o Secretdrio Regional de Economia, juntamente com o IDE, IP-RAM
(organismo sob a sua tutela e superintendéncia), para praticar todos os atos necessdrios ao indicado
fim, nomeadamente proceder & alteragdo, em conformidade, da Regra de Orientagdo n.° 222 aprovada

no dmbito do referido Protocolo.”.

1.5.3. Do Instituto de Desenvolvimento Empresarial

O artigo 7.° do Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2019/M2, que aprovou a orgénica da
Secretaria Regional de Economia (SREM), estabelece que “A SREM exerce a superintendéncia e tutela
sobre o Instituto do Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM (IDE, IP-RAM), enquanto serico da

administra¢do indireta da Regido.”.

8 Nos termos definidos pela Recomendag¢do 2003/361/CE da Comissido Europeia.

19 Foiigualmente permitido o acesso as grandes empresas e a Empresarios em Nome Individual (com contabilidade
organizada), desde que se verificassem os critérios de elegibilidade.

20 Conforme resulta do ponto 1 do capitulo 1l do protocolo.

2 publicada no JORAM, | Série, n.° 9, Suplemento n.® 1, de 19 de janeiro de 2022.

22 A Regra de Orientagio n.° 2 define o procedimento e 0s requisitos de convers3o do empréstimo em subvengio nio
reembolsavel. O documento foi outorgado pelo representante da entidade gestora da linha, Duarte Nuno Nunes Freitas,
a 26 de maio de 2020.

2 Alterado pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 11/2021/M de 15 de novembro.
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O IDE, iP-RAM ¢ um instituto publico* %, integrado na Administragao Indireta da Regido
Auténoma da Madeira, que tem por miss3o “(...} promover o desenvolvimento, a competitividade e a
modernizag@o das empresas do sector secunddrio e tercidrio da Regido Auténoma da Madeira, em especial
das micro, pequenas e médias empresas, visando o reforgo da inovagdo, do empreendedorismo e do
investimento empresarial.”?¢, cujos estatutos foram aprovados por via das Portarias n.° 8/2013, de 7
de fevereiro e n.° 37/2021, de 19 de fevereiro?’.

Além dos seus estatutos, a atividade do IDE, IP-RAM deve respeitar a Lei-Quadro dos
Institutos Publicos® e o Decreto Legislativo Regional n.® 24/2012/M de 30 de agosto®, que
estabelece os principios e as normas a que deve obedecer a organizacdo da Administragdo Direta e

indireta da Regido Auténoma da Madeira.

Neste enquadramento, pese embora o {DE, IP-RAM esteja dotado de personalidade jurfdica,
autonomias administrativa e finarceira e patriménio préprio, exerce a sua atividade sob a tutelae a
superintendéncia da SREM%, sendo, por isso, a sua atividade necessariamente “orientada” pelo

Governo Regional.

N3io obstante as referidas autonomias financeira e patrimonial, os institutos publicos exercem
“(...) uma atividade destirada a realizar os fins do Estado, portanto no interesse dele.”, significando, entre
outros, que “No fundo, € o Estado que se responsabiliza financeiramente: € o Estado que entra com os
capitais iniciais necessdrios para pér de pé essas organizagbes, € € o Estado que tem de pagar os prejuizos
se a exploragdo for deficitdria.”, linha de raciocinio que ¢ inteiramente aplicdvel ao caso em apreco,

bastando para tal substituir a figura “Estado” pela da “RAM™.

¥ Criado por via do Decreto Legislativo Regional n.° 28-A/99/M de 30 de novembro.

5 Na esteira de D. FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume |, 4.2 Edi¢do, 2019, Almedina, pp.
311 e ss., instituto publico ¢ “(...) uma pessoa coletiva publica, de tipo institucional, criada para assegurar o desempenho
de determinadas fun¢Ses administrativas de cardcter ndo empresarial, pertencentes ao Estado ou a outra pessoa coletiva
publica.”. O IDE, IP-RAM, em concreto, é um instituto piblico do tipo “servigo personalizado®, constituindo, por isso, um
servico publico de cardcter administrativo a que a lei atribui personalidade jur(dica e autonomia administrativa ou
administrativa e finanzeira, conforme resulta do n.° 1 do artigo 1.° do Decreto Legislativo Regional n.® 28-A/99/M, de 30
de novembro.

% Conforme resulta de http://www.ideram.pt/Content/PaginasFublicas/Sobre-IDE.

¥ A Portaria n.° 8/2013 de 7 de fevereiro foi revogada pela Portar'a n.° 37/2021 de 19 de fevereiro.

® Lein.®3/2004 de 15 de janeiro na sua redag¥o atual.

¥ Que altera o Decreto Legislativo Regional n.® 17/2007/M de 12 de novembro.

30 Segundo D. FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume |, 4.2 Edigdo, 2019, Almedina, pp. 348
e 3., a superintendéncia e tutela representam genericamente o poder de “{...) definir os objetivos a atingir e os meios e
modos a empregar para atingi-los.”. Especifica o Autor que a tutela corresponde a um conjunto de poderes de controlo,
que tratam ndo apenas de fiscalizar a atuag3o da entidade tutelada como também de garantir ou assegurar o respeito da
legalicade e, quando for caso disss, do mérito da atividade desenvolvida. Por outro lado, a superintendéncia é definida
como um poder de crientagdo que incide sobre a entidade superintendida.

3T Cfr. D. FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume |, 4.° Edicdo, pp. 303 e ss.
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Acresce, por fim, que o cddigo de conduta aplicdvel aos membros do Conselho Diretivo do

IDE, IP-RAM e a todos os seus colaboradores consta da pégina da entidade na fnternet®.

1.6. Audicdo prévia dos responsdveis [ Contraditério

Nos termos e ao abrigo do artigo 13.° da LOPTC, procedeu-se & audic3o do Presidente do
Governo Regional da Madeira, Miguel Filipe Machado de Albuquerque, do ex-Vice-Presidente do
Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares, Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Calado, dos
Secretdrios Regionais das Finangas, Rogério de Andrade Gouveia®®, de Economia, Rui Miguel da Silva
Barreto, de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, Jorge Maria Abreu de Carvalho, de Sadde e Protecao
Civil, Pedro Miguel de Camara Ramos, de Turismo e Cultura, Anténio Eduardo de Freitas Jesus, de
Ambiente, Recursos Naturais e Altera¢des Climaticas, Susana Luisa Rodrigues Nascimento Prada,
de Mar e Pescas, Tedfilo Alirio Reis Cunha, de Agricultura e Desenvolvimento Rural, José Humberto
de Sousa Vasconcelos, e de Equipamentos e Infraestruturas, Jodo Pedro Castro Fino, da ex-Secretéria

Regional de Inclusdo Social e Cidadania, Augusta Ester Faria de Aguiar.

Foram também ouvidos os membros do Conselho Diretivo do Instituto de Desenvolvimento
Empresarial, IP-RAM?*¢, Duarte Nuno Nunes de Freitas, José Jorge Nunes Gouveia e Ana Cristina
Baptista Gouveia, e o Diretor de Gestao de Recursos do Instituto de Desenvolvimento Empresarial,

IP-RAM, Marco Anténio Rodrigues Figueira, que apresentaram os respetivos contraditdrioss %.

32 publicitado em http://www.ideram.pt/Content/anexos/CODIGO_DE_CONDUTA pdf.

3 Em sede de contraditério, Rogério de Andrade Gouveia, Secretdrio Regional das Finangas, afirmou que,
relativamente 3 “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19", “(...) n3o teve qualquer interven¢3o na aprovacio das
Resolugdes do Concelho do Governo n.°s 13772020, de 27 de margo, e n.® 219/2020, de 24 de abril, nem na elaboragao ou
aprovagio do Contrato de Dotag¢do Financeira (...).". Precisamente por este motivo, como é devidamente referido no
contraditério “(...) Rogério Andrade de Gouveia, n3o figura no quadro sintese de responsdveis constante do Anexo | ao
Relato.”, pese embora, atendendo a factualidade em analise e as fun¢des que atualmente exerce no Governo Regional, se
tenha considerado justificada a remessa do Relato para efeitos de audi¢do, nos termos e ao abrigo da parte final do n.° 1
do artigo 13.°da LOPTC.

3 A data dos factos apurados na presente auditoria.

3 As respetivas alegagdes foram apresentadas através dos oficios registados sob os n.% E 3013/22 de 20/12; E
3019/22 de 21/12; E 2993/22 de 19/12; E 3008/22, E 3010/22, € 3014/22, E 3002/22, £ 3006/22, E 3011/22, E 3004/22, E
3012/22, E 3015/22, E 3016/22 e 3017/22 de 20/12.

3% A SRMTC notificou José Humberto de Sousa Vasconcelos, Secretdrio Regional da Agricultura e Desenvolvimento
Rural, e Jodo Pedro Castro Fino, Secretdrio Regional dos Equipamentos e Infraestruturas a 25 de novembro de 2022, por
via, respetivamente, dos oficios com a referéncia n.° $3951/2022 e $3954/2022, para o exercicio do direito de contraditério
a0 abrigo do n.° 1 do artigo 13.° da LOPTC, conferindo-lhes o prazo de 15 (quinze) dias corridos para o efeito. Como ndo
foi recebido na SRMTC qualquer pedido de prorrogac¢do do prazo de contraditério, as respostas foram apresentadas
extemporaneamente a 20 de dezembro de 2022 através dos oficios com os registos de entrada, respetivamente, n.%
E3004/2022 e £3012/2022. N3o obstante, atendendo 2 similitude de conteddo das alegagdes dos ex-membros do Governo
Regional, a substéncia dos contraditérios entrados fora do prazo fixado para o efeito acabou por ser analisada e tida em
conta no presente Relatério.



As alegagdes foram apreciadas e tidas em considerac3o na formulagio do presente Relatério,
designadamente através da sua inser¢ao nos pontos correspondentes, em fun¢do da sua pertinéncia.
Dado o numero de contraditados e a identidade das alegacdes formuladas (i) pelos ex-membros do
Governo Regional da Madeira¥ e (ii} pelos dirigentes do 1DE, IP-RAM?, a referéncia s mesmas ao

longo do texto foi efetuada conjuntamente.

Dando expresso plena ao prircipio do contraditério como especialmente regulado em todo
o artigo 13.° da LOPTC, as respostas fazem parte integrante do presente Relatério, encontrando-se

integralmente reproduzidas no Anexo 11%.

E ainda importante sublinhar que a idertificagio de infragcdes financeiras e de seus agentes

num relatério de auditoria ou de verificagdo de contas representa uma mera indiciagdo de

culpabilidade daqueles agentes no quadro completo (1.°) da LOPTC (nomeadamente, de todo o
artigo 13.°) e (2.°9) de uma concomitante tutela judicidria pelo érgao de soberania “Tribunal de
Contas” (cfr. o artigo 214.° n.° 1 e n.° 4 da CRP conjugado com todo o artigo 13.° da LOPTC). Essa
indiciagdo de culpabilidade ou responsabilidade subjetiva é relevante apenas para os efeitos
(posteriores 2 mesma) (i) de relevacao imediata da indiciada responsabilidade subjetiva, ou (ii) de
pagamento voluntdrio de uma multa pelo minimo legal, ou (iii) de julgamento em processo
auténomo dessa responsabilidade financeira indiciada no relatério. (iv) Ou também nZo haver
consequéncia juridica, peio facto de o MP depois n3o interpor ac¢do para efetivacio da

responsabilidade financeira indiciada e nao relevada.

37 Compreende os contraditérios do Presidente do Governo Regional da Madeira, Miguel Filipe Machado de
Aibuquerque, do ex-Vice-Presidente do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares, Pedro Miguel Amaro de
Bettencourt Calado, dos Secretarios Regiorais das Finangas, Rogério de Andrade Gouveia, de Economia, Rui Miguel da
Silva Barreto, de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, Jorge Maria Abreu de Carvalho, de Saude e Proteggo Civil, Pedro Miguel
de Camara Ramos, de Turismo e Cultura, Anténio Eduardo de Freitas Jesus, de Ambiente, Recursos Naturais e Alteragdes
Climdticas, Susana Lufsa Rodrigues Nascimento Prada, de Mar e Pescas, Teéfilo Allrio Reis Cunha, e da ex-Secretdria
Regional de Inclusio Social e Cidadania, Augusta Ester Faria de Aguiar.

38 Compreende os contraditérios dos membros do Conselho Diretivo do Instituto de Desenvolvimento Empresarial,
IP-RAM, Duarte Nuro Nunes de Freitas, José Jorge Nunes Gouveia e Ana Cristina Baptista Gouveia, e do Diretor de Gest3o
de Recursos do Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM, Marco Anténio Rodrigues Figueira.

¥ Dada a similitude de contetdo dos contraditérios dos membros e ex-membros do Governo Regional, reproduz-se,
quanto a estes, apenas o do Presidente do Governo Regional da Madeira, berr como, por conter informagdo adicional, o
do Secretdrio Regional das Finangas. Por sua vez, o contraditério de Marco Anténio Rodrigues Figueira, Diretor de Gest3o
de Recursos do Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM, por ser semelhante ao dos membros do Conselho
Diretivo do nstituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM, n3o foi igualmente reproduzido.
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2. ANALISE JURIDICO-FINANCEIRA4®

Com o objetivo de analisar os procedimentos de controlo institufidos pelo IDE, IP-RAM no

ambito desta linha de crédito, bem como de atestar o cumprimento da legalidade e da regularidade

0 Devido as dificuldades bvias advindas da ambiguidade sintatica, da polissemia ou ambiguidade semantica, da
vagueza ou porosidade das palavras e expressdes, da modificabilidade do significado das palavras e expressdes, da
proliferagao legislativa e do hermetismo da linguagem juridica, o jurista, e especialmente o juiz, tem de cumprir o mais
objetivamente possivel o disposto nos artigos 111.° n.° 1 e 203.° da Constitui¢io (a lei fundamental) e nos artigos 8.° a
11.° do nosso Cédigo Civil. No caso do juiz portugués, ele, ao contrdrio do teédrico do estudo do Direito/ordenamento
jurfdico, esta especialmente vinculado a lei, ou seja, e nomeadamente, aos citados artigos 8.° 2 11.° do Cédigo Civil. A
interpretacdo jurisdicional das fontes de Direito objetivo (ou fontes do ordenamento juridico) subordina-se,
principalmente, a tais disposi¢des normativas; afinal, como até (o jusnaturalista ex-nazi) KARL LARENZ reconheceu (in
Metodologia..., trad. de José Lamego, 7% ed., Lisboa, p. 10) a propésito do pensamento teérico de Kelsen, nio podemos
negar justificagdo & preocupagio de KeLSEN contra a utilizagdo abusiva do Direito como 4rea do saber (ou “ciéncia” no
sentido kantiano) para esconder opinides puramente pessoais e / ou tendéncias ideolégicas do intérprete (vd. Teoria Pura
do Direito, trad. da 22 edig3o de 1960 sem o respetivo apéndice, de Jodo Batista Machado, 72 ed., fev.-2019, pp. VII-X e pp.
20, 84-85, 93-95, 124-125, 284 e 384-388: ”...meu intento elevar a Jurisprudéncia...a altura de uma genufna ciéncia, de uma
ciéncia do espirito...e aproximar tanto quanto possivel os seus resultados do ideal de toda a ciéncia: objetividade e
exatiddo”, sem recorrer a postulados politicos ou afetivos e a interesses do jurista profissional, e sem transmutar a
interpretacdo jurfdica de ato de conhecimento em ato de vontade; as afirmacdes da jurisprudéncia teérica ou cientffica ndo
s3o o Direito, mas sim descri¢Bes acerca do seu objeto de conhecimento, as normas jur(dicas gerais e as normas juridicas
individuais, através do principio da imputagdo juridica em vez do da causalidade).

Enfim, de acordo com a Constitui¢@o e os artigos 8.° a 10.° do Cédigo Civil, o juiz portugués inferird, o mais objetiva e
rigorosamente possivel, a regra que brota da fonte de Direito. Afinal, a fonte de Direito/ordenamento jurfdico (i} no tem
habitualmente um significado completo em si mesma e (i) entre a fonte e a regra interpSem-se sempre o intérprete, o
sistema juridico e os casos a resolver. Ora, naquele contexto explicativo, o artigo 9.° n.° 1 do Cédigo Civil portugués (“A
interpretagdo n3o deve cingir-se 2 letra da lei, mas reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo
em conta a unidade do sistema jurfdico, as circunstincias em que a lei foi elaborada e as condigGes especificas do tempo
em que é aplicada”) consagra uma orientagdo atualista prospetiva da “voluntas legis” (MIGUEL TEIXE(RA DE SOUSA,
Introdug¢do ao Direito, p. 347). Da correta interpretacio da fonte de Direito objetivo resultard o “pensamento (objetivo)
da lei".

Assim, o juiz, em cumprimento do artigo 9.° cit., deve, primeiro, obter o significado literal atual da fonte, o qual ¢, alids,
o ponto de partida e o limite da interpretagio juridica em sentido restrito, nos termos constantes dos n.°s 2 e 3 do art. 9.°
(“NZo pode, porém, ser considerado pelo intérprete o pensamento legislativo que nao tenha na letra da lei um minimo de
correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso. Na fixagdo do sentido e alcance da lei, o intérprete presumird
que o legislador consagrou as solugdes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em termos adequados.”).
Depois, o juiz portugués (no contexto habitual em que a compreens3o imediata do texto nio é simples e suficiente) tem
de, obedecendo a Constituigdo e a lei, buscar e atender:

-ao significado histérico-genético (subjetivo, objetivo e evolutivo) da fonte de direito, desde (i) que tenha um mfnimo
de correspondéncia verbal com a letra da lei e (ii) presumindo que o legislador democrético consagrou as solu¢des mais
acertadas e soube exprimir o seu pensamento emn termos adequados;

-ao significado sistemitico atual (analisando o preceito legal, o texto legal onde estd inserido, o subsistema onde est4
inserido, o sistema onde est4 inserido, o principio juridico da igualdade, numa perspetiva atualista, a refagio de contexto
vertical e horizontal no sistema externo, e a consisténcia da fonte no sistema interno), desde (i) que tenha um mfnimo de
correspondéncia verbal com a letra da lei e {ii) presumindo que o legislador democrético consagrou as solugdes mais
acertadas e soube exprimir o seu pensamento em termos adequados; aqui, “sistema jur(dico” é ordenamento juridico
encimado pela Constitui¢c3o, regra esta que absorve a chamada interpretagdo conforme a Constituicdo e a chamada
interpretagdo orientada pela Constituicio; significado sistematico atual que n3o tolera a interpretagio corretiva da lei com
base na Constitui¢do; e, ainda,

-ao significado teleoldgico objetivo atual da fonte (tendo presentes os principios jurfdicos subjacentes), desde (i) que
tenha um minimo de correspondéncia verbal com a letra da lei e (ii) presumindo que o legislador democrético consagrou
as solugdes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em termos adequados.
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Embora a existéncia de uma disposigao legal imperativa como a do feliz artigo 9.° do Cédigo Civil portugués torne
praticamente irrelevantes alguns pontos tipicos da discussio metodolégica feita por alguma doutrina juridica do passade
ou do presente estrangeiro (resultado da jurisprudéncia teérica ou “ciéncia do direito” estrangeira), citemos aqui o escrito
em 1991 pelo jusnaturalista Kart Larenz, na ultima edigdo da sua conhecida obra sobre o método a utilizar pela
jurisprudéncia teérica ou cientffica. Escreveu: “O juiz n3o deveria retirar ao legislador as decisdes que dele so exigidas.
Sé dentro de apertados limites é que & legftima a consideragdo de pontos de vista de polltica legislativa, seja no
desenvolvimento interpretativo do direito vigente, seja no desenvolvimento - do direito - transcendente i lei”
(Metodologia..., trad., 7% ed., p. 331). Notemos ainda que “!...) pode haver oposigao entre o elemento literal e os vdrios
elementos n3o literais, mas n3o entre cada um destes ultimos” elementos |4gico-objetivantes das fontes (MIGUEL TEIXEIRA
OE SOUSA, Introdug@o ao Direito, p. 372).

Quanto a hierarquias nesta sede, 0 rn.° 1 do artigo 9.° do nosso Cédigo Civil “permite concluir que o elemento
gramatical tem primazia” em sede de método da interpretacio dos comandos normativos (MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA,
Introdug3o ao Direito, 2012, p. 350), na medida em que o “deep or final meaning” nao se pode, em momento algum,
afastar completamente do “first meaning”.

J& quanto ao resultado interpretativo, “os eiementos nio literais prevalecem sobre o elemento gramatical”, i.e., “a
dimens3o pragmdtica da lei prevalece sobre a sua dimensio seméntica” (MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. e p. cits.), mas,
claro, sem prejulzo da proibi¢3o da interpretagdo corretiva e do respeito pelo principio da separagdo de poderes. Tal como
MIGUEL NOGUEIRA DE BriTO (Introdugdo ao Estudo do Direito, 2017, pdgs. 195 ss), entendemos que a ordem de
prevaléncia, em caso de ddvida, é a seguinte: primeiro o elemento literal, segundo os elementos sistemético e o histérico,
e terceiro o elemento teleolégico (objetivo).

O resultado interpretativo, esse, podera ser, (i) ou declarativo, (ii) ou reconstrutivo extensivo, (iii) ou reconstrutivo
restritivo, (iv}) ou, airda, de ininteligibilidade da fonte ou de remissZo para um regime jurfdico inexistente.

Enfim, como refere MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. cit., p. 372, “o intérprete deve escolher a interpreta¢3o (resuftado)
que, dentro dos limites impostos pela correspondéncia minima com a letra da [ei e com apoio na justificagdo histérica da
fei, melhor se integrar no sistema juridico e melhor se adequar as necessidades sociais” atuais. Ali, “sistema jurfdico” é
sistema jurfdico encimado pela Constituigio (regra esta que absorve a chamada “interpreta¢do conforme 3 Constituigao”
e a chamada “interpretagdo orientada pela Constitui¢do”} — cfr. ainda JorRcE M!RANDA, Teoria da Constitui¢ao, 2020, pp.
283 ss. E, assim, ndo se tolera a interpretagdo corretiva da lei com base na lei fundamental. Corrigir uma lei inconstitucional
compete ao legislador democritico e n3io ao iuiz ou 3 doutrina ou dogmética jurldica. E de sublinhar, portanto, que a
interpretag3o corretiva (ou “contra legem sed secundum ius"), to'erada por alguma alegada teoria e filosofia do direito
antidemocrética ou praticada por algurra jurisprudéncia tedrica, é proibida pelo principio estruturante da separag¢io de
poderes do Estado democratico de direito, pelos arts. 203.° e 204.° da Constituigdo de 1976 e pelos artigos 8.°n.° 2 (“O
dever de obediéncia & lei n3o pode ser afastado sob pretexto de ser injusto ou imoral o conteudo do preceito legislativo”)
e 9.° do Cédigo Civil de 1966.

A chamada subsungdo jurldica, que o intérprete depois sempre far4, é um juizo comparativo-analégico entre a realidade
a subsumir e o tipo ou previs3o normativa a que se refere a fonte de direito, ou seja, é, em bom rigor, uma concretizagao;
embora menos intensa e menos ampla do que a concretizag3o interpretativa que é especifica da metodologia dirigida as
normas-princfpios.

Finalmente, como se sabe, a atividade interpretativa — em sentido amplo - ainda pode chegar aos problemas visados
pelo artigo 10.° do Cédigo Civil. Trata-se do apuramento ou determinagdo de “lacunas” (ou de regulag3o, ou reveladas
pela prépria teleologia da lei, ou cuja determinagdo é efetuada com base em princlpios gerais de Direito como o da
igualdade ou o do “argumento a fortiori"), a fim de serem preenchidas/resolvidas através (i) da analogia que a lei permitir
(“Os casos que a lei ndo preveja s3o regulados segundo a norma aplicével aos casos andlogos”, “sempre que no caso
omsso procedam as razdes justificativas da regulamentacio do caso previsto na lei”) ou (ii) do desenvolvimento licito do
Direito para além da lei estrita (através do recurso & norma que o préprio intérprete criaria, se houvesse de legislar dentro
do espirito do sistema, ou através da equidade jurfdica como a solucdo normativa adaptada s especificidades do caso
concreto, ou através da descoberta de princlpios jurfdicos, ou através do direito de necessidade, ou através da
concretizacao de clausulas gerais de regulamentagio e conceitos indeterminados — polissémicos, vagos, porosos,
valorativos, de progrose - ou através do recurso a tipos como sendo conceitos abertos, explicitdveis e nZo definfveis).

Alds, esta sede normativa e os artigos 8.°n.° 1 do Cédigo Civil (O tribunal ndo pode abster-se de julgar, invocando a
falta ou obscuridade da lei ou alegando duvida insansvel acerca dos factos em litigio™) e 20.° da Constituigio afirmam
solenemente o postulado racional-légico da completude da ordemn jur(dica, sublinhado pela maioria dos juspositivismos.

O Cédigo Civil portugués, que nio contraria a Constituigdo da Repuiblica Portuguesa nesta sede (e que nio trata da
natureza do ordenamento jurfdico, nem da chamada ciéncia juridica), postula, a nosso ver, nos seus artigos 8.°a 11.° uma
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financeiras, foi selecionada uma amostra de 61 candidaturas enquadradas pelo IDE, {P-RAM (45 no

ambito da Linha Covid I*' e 16 da Linha Covid 11#)#, num montante total de empréstimos aprovados

de 5873 210,10€.

No perfodo considerado, o Instituto enquadrou um total de 4.881 candidaturas,

disponibilizando 3as empresas aderentes um total de 94,4 milthdes de euros.

2.1. Da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”

O Conselho do Governo Regional, através das Resolu¢des n.° 137/2020 de 27 de margo e n.°
219/2020 de 24 de abril, determinou a criagdo de uma linha de crédito acessivel a generalidade do
tecido empresarial madeirense, mandatando para o efeito (i) o Secretario Regional da Economia e
(ii) o Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM*, de cuja atuag¢do conjunta resultou na outorga do protocolo
inerente 2 denominada “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19"% e de um contrato de dotacio

financeira.

- inevitavel - visdo juspositivista légico-normativo-analitica da interpretagdo das fontes do ordenamento jurfdico (prépria
do sécuto XX e do século XXI).

‘1 Parte da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19” que se destinou exclusivamente ao pagamento de custos
salariais.

42 Parte da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”, aberta a 12 de abril de 2021, que se destinou exclusivamente
ao pagamento de custos salariais.

13 De fora da amostra ficaram as candidaturas da Linha Covid 11, aberta a 12 de abril de 2021 e direcionada para as
empresas que n3o se candidataram As anteriores Linhas Covid nem 3 “Linha de Crédito Apoiar Madeira 2020", porque a
altura do desenvolvimento da auditoria n3o tinha sido criada a referida sublinha.

4 Conforme resulta do sitio na Internet do IDE, IP-RAM (http://www.ideram.pt/Content/PaginasPublicas/Servicos-
IDE-apoios-2014-2020-Instrumentos-Financeiros-INVESTERAM2020-COVID19): «O Governo Regional da Madeira,
reconhecendo a particularidade da situacdo de emergéncia desencadeada por este surto, no dmbito da Resolugio n.°
137/2020 aprovou um conjunto de medidas de cardter extraordindrio por forma a minimizar os prejulzos econémicos na
Regiio Auténoma da Madeira, decorrentes do atual Estado de Emergéncia; [...| face & situagdo econdmica e social
extraordindria vertida nos considerandos anteriores, o Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP RAM pretende, em
parceria com a SPGM, o Sistema Nacional de Garantia Mutua e os Bancos, langar uma Linha de Crédito destinada a apoiar
atesouraria das empresas da Regido Auténoma da Madeira afetadas pelo surto do novo Coronavirus (COVID-19); Face ao
atrds exposto a Secretaria Regional da Economia incumbiu o Instituto de Desenvolvimento Empresarial, 1P RAM em
parceria com a SPGM, o Sistema Nacional de Garantia Matua e os Bancos de implementar a Linha denominada “Linha de
Crédito Investe RAM Covid-19.».

4 A “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”, encerrada a 15 de outubro de 2020, seguiram-se as Linhas de
Crédito Investe RAM COVID-19 Il e |1}, que mantiveram no global as condi¢Bes de acesso e montantes do financiamento,
prorrogando, no entanto, o respetivo prazo de candidatura e execucio.
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O protocolo definiu as condicdes gerais da linha de crédito*, acessivel as entidades que
cumprissem com os requisitos definidos?” e desde que o financiamento fosse utilizado na

salvaguarda das necessidades de tesouraria, nomeadamente para o pagamento dos custos salariais.

O montante financiado foi definido em 100 milhdes de euros, tendo a linha uma vigéncia até
31 de dezembro de 2020, pese embora com possibilidade de prorrogacao pela entidade gestora (cfr.

os pontos 2 e 3 do capitulo | do protocolo).

Os empréstimos contraidos pelas empresas aderentes beneficiaram das “garantias a primeira
solicitagdo” prestadas pelas Sociedades de Garantia Mutua® de até 80%, destinadas “(...) a garantir
o capital em divida em cada momento.” (cfr. o ponto 5 do capftulo | do protocolo). Tais garantias, por
sua vez, beneficiaram da contragarantia do Fundo de Contragarantia Mituo no montante de 100%

do valor acionado.

Foi definida como entidade gestora da linha o IDE, IP-RAM, que assumiu “(...) todas as fun¢des
de gestdo atribuidas no dmbito do presente Protocolo, nomeadamente o relacionamento com o Banco,
com a SPGM e as SGM em matéria de enquadramento de operagdes e processamento do pagamento das

bonificagdes e comissdes e o pagamento da conversdo do empréstimo previsto no ponto 1 do capitulo 11.”.

2.1.1. O contexto da pandemia por COVID-19

A pandemia causada pela doeng¢a por COVID-19, que assolou Portugal desde margo de 2020,
obrigou & implementagdo de medidas restritivas em todo o territério nacional. Os fortes
constrangimentos sentidos pela popula¢do e pelas empresas foram de tal modo severos que
exigiram as entidades governamentais a rdpida execug3o de medidas extraordindrias de apoio.
Existiu, nestes termos, um contexto de exceg3o, de inseguranc¢a e de incerteza no dmbito do qual a

linha de crédito foi aprovada.

46 A qual aderiram as seguintes institui¢des de crédito: ABANCA Corporacién Bancaria, S.A., Sucursal em Portugal
(protocolo sem candidaturas enquadradas); Banco BIC Portugués, S.A.; Banco BPI, S.A.; Banco Comercial Portugués, S.A,;
Banco Santander Totta, S.A.; BANKINTER, S.A. — Sucursal em Portugal; Caixa Central de Crédito Agricola Mutuo, C.R.L;
CAIXA ECONOMICA MONTEPIO GERAL, Caixa Econémica Bancéria, S.A.; Caixa Geral de Depésitos, S.A.; Novo Banco,
S.A.

47 Constartes do ponto 1 do capltulo | do protocolo, a saber: “(i) Encontram-se legalmente constitufdas; (i) localizar-
se na Regido Auténoma da Madeira (estabelecimento e sede); (iii) N3o ter dividas as entidades pagadoras de apoios
financeiros, atestando através de declara¢do de compromisso da empresa; (iv) N3o Tenham incidentes n3o regularizados
junto da Banca e do Sistema de Garantia Mdtuo & data da emissdo de contratacio; (v) Ter a situacio regularizada junto
da Administragdo Fiscal e da Seguranca Social (...); (vi) Dispor de contabilidade organizada nos termos do Sistema de
Normalizagao Contabilistica - SNC; {vii) Manter os postos de trabalho permanentes nos termos da Declaragao de
compromisso constante do Anexo i do presente Protocolo; (viii) Apresentem uma situagio liquida positiva no dltimo
balan¢o aprovado (...).".

48 AGROGARANTE —Sociedade de Garantia Mdtua, S.A.; GARVAL — Sociedade de Garantia Mutua, S.A.; LISGARANTE
— Sociedade de Garantia Mutua, S.A.; e NORCARANTE — Sociedade de Garantia Mutua, S.A.
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No entanto, a urgéncia na implementagio de quaisquer medidas de apoio n3o é sinénimo de
debilitagdo dos mecanismos de controlo e de responsabilidade inerentes a atividade administrativa
e financeira publica®, e muito menos de inobservancia da legisla¢do aplicavel a sua atividade, pois,
tal como é referido na Recomendagdo do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo de 6 de maio de
2020, mesmo em contexto pandémico “(..) ndo podem, de igual modo, ser ignorados os riscos
associados as intervengdes do Estado no setor publico empresarial e em entidades privadas, porquanto este
quadro de excegdo é propicio ao desenvolvimento de fendmenos fraudulentos e de corrupgdo, os quais
devem ser combatidos de forma a garantir que o enorme esforgo realizado ndo é enfraquecido e que é

garantido o normal funcionamento das instituigoes.”s.

2.1.2. A atuagdo conjunta do Governo Regional, da SREM e do IDE, IP-RAM

No dmbito da aprovacdo e implementagdo da linha de crédito importa analisar a atuagdo
conjunta do Conselho do Governo Regional (aprova¢do das Resolugdes n.® 13772020 de 27 de margo
e n.° 219/2020 de 24 de abril), da Secretaria Regional da Economia e do IDE, IP-RAM, que resultou
na aprovagdo do “contrato de dotagdo financeira” e do “protocolo”, assim como na “autoriza¢ae da
despesa” inerente, considerando, em especial, o enquadramento conferido pela Constituicio da
Republica Portuguesa (CRP), a Lei n.° 130/99 de 21 de agosto (Estatuto Politico-Administrativo da
Regido Auténoma da Madeira) e o Decreto-Lei n.° 4/2015 de 7 de janeiro (Codigo do Procedimento

Administrativo).

A CRP e o Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira (Estatuto)
identificam a Assembleia Legislativa da Madeira e o Governo Regional como 6rgdos de governo

préprio da RAM e estabelecem os respetivos poderes®.

O Governo Regional é o “(...) érgao executivo de condugdo da politica regional e o Srgao superior
da administragdo publica regional.”, conforme resulta do artigo 55.° do Estatuto. Mas, ao contrario do

Coverno da Republica, ao qual é reconhecida competéncia legislativa? em determinadas matérias,

4% Posigdo vertida pelo Tribunal de Contas no Processo n.° 1/2020 - OAC, sob o titulo “Riscos na utilizagdo de
recursos publicos na gestdo de emergéncias (COVID-19)”, publicade em junho de 2020.

%0 Neste seguimento, vide a Resolugio da Assembleia da Republica n.° 4/2021, aprovada a 18 de setembro de 2020,
que recomenda 20 Governo da Republica a implementagio de medidas que, entre outras, “Exercam um controlo efetivo
sobre as operagdes de interveng3o publica no setor empresarial e noutras entidades privadas beneficidrias, considerando,
em especial, os sinais de alerta de risco de irregularidades, por forma a salvaguardar 2 legalidade, a correta aplicagao dos
recursos e a sua afetagdo as finalidades previstas.”.

S Respetivamente, artigos 231.°, 227.° e 228.° da CRP e n.° 1 do artigo 6.° do Estatuto.

52 Cfr. 0 artigo 198.° da CRP.
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o executivo regional nio é detentor de poder legislativo® 5, ficando-se pela possibilidade de “Elaborar
os decretos regulamentares regionais, necessdrios & execu¢do dos decretos legislativos e ao bom
funcionarento da administragdo na Regiao, bem como outros regulamentos, nomeadamente portarias”,

conforme resulta expressamente da alinea d) do artigo 69.° do Estatuto®.

O Governo Regional assume, portanto, uma fungo primordialmente politica, executiva e de
administracdo dos assuntos publicos regionais, cabendo a Assembleia Legislativa, entre outros, o
poder iegislativo no &mbito regional e a eventual regulamentagio das leis gerais “(...) emanadas dos
érgdos de soberania que nio reservem para estes o respetivo poder regulamentar.”, conforme se alcanca
do n.° 1 do artigo 232.° e alinea a) do n.° 1 do artigo 227.° da CRP e artigos 13.°, 37.° e 39.° do

Estatuto.

Pese embora comummente utilizada, tanto a CRP como o Estatuto nio reconhecem
expressamente a figura da “resolu¢do” como um ato tipico do Governo Regional, conforme se alcanca
a contrario do artigo 70.° deste diploma. Trata-se, todavia, de uma figura reconhecida e aceite pela

jurisprudérccia e pela doutrina’®.

Admitida a figura da resolu¢io®, esta pode, consoante o respetivo contetido, originar uma de
trés subfiguras, a que correspondem regimes juridicos distintos: ato politico, regulamento ou norma

administrativa regulamentar (independente ou de execuc¢do), ou ato administrativoss 5.

33 |ORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo V, Coimora Editora, pp. 202 e ss.: “O poder legislativo
nas regies auténomas cabe s respetivas Assembleias Legislativas.”.

34 Rul MEDEIROS e JORGE PEREIRA DA SiLva, Estatuto Politico-Administrativo da Regiio Auténoma dos Agores
Anotado, Princfpia, pp. 162 e ss.: “Por outro lado, ao contrdrio do que sucede com o Governo da Republica, que ostenta
uma largufssima competéncia legisfativa, o Executivo Regional ndo possui, de todo, qualquer competéncia legiferante.”.

55 D. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. |, 4.2 edico, pp. 572 e ss; ).}. GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, in Constitui¢io da Republica Anotada, Vol. |1, 4.2 Edigdo, Coimbra Editora, pp. 670 a 672.

% Vide, a titulo exemplificativo, José PEDRO FERNANDES, in Diciondrio Jurfdico da Administragdo Publica, Volume VII,
pp- 259 e ss.: “A Constitui¢do nio contém nenhuma norma sobre a forma dos atos do Governo similar 2 do art. 169.° (...).
|4 os estatutos politico-administrativos dos Agores e da Madeira preveern em geral as formas dos atos dos governos
regionais {...). Apesar disto tudo, ndo se descortina motivo para contestar a constitucionalidade das resolugdes quer de
um quer de outros érgios. Nio estando estabelecido nenhum principio de tipicidade das formas dos atos, nem sequer é
preciso invocar qualquer costume contra ou praeter legem.”; Encontram-se mais referéncias 4 figura da “resolucdo”, a
titulo exemplificativo, em |.]. GOMES CANOTILHO e ViTAL MOREIRA, in Constituigdo da Republica Anotada, Vol. |1, 4.2 EdigFo,
pp. 672 e ss. e D. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, op. 573 e ss.

7 Conforme, inclusive, se reconhece em diglomas como o Decreto Legislativo Regional n.2 14/83/M, de 20 de agosto,
nomeadamente no respetivo ponto 4} do artigo 2.°.

8 |osE PEDRO FERNANDES e AFONSO RODRiIGUES QUEIRG, Dicion4rio Juridico da Administragio Publica, Volume Vil
pp. 260 e ss.: “Esta maior liberdade, em contraste com a relativa especificidade das resolugdes parlamentares, acarreta,
em contrapartida, maior fluidez e indefini¢@o de contornos. E, evidentemente, a cada conteddo tlpico ha de corresponder
um regirme juridico diferenciado — o de regulamento, o de ato administrativo ou o de ato polftico.”.

%9 D. FreiTas Do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4.2 edicdo, pp. 163 e ss.: “Tanto o regulamento
cormo o ato administrativo sdo comandos jurfdicos uniiaterais emitidos por um érgZo competente no exercfcio de um
poder publico de autoridade: mas o regulamento, como norma jurfdica que é, é uma regra geral e abstrata, ao passo que
o ato administrativo, como ato jurfdico que ¢, é uma decis3o individual e concreta.”.
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Face aos contornos do caso concreto, a criagao e determinagao da linha de crédito em anilise
nao possui as caracteristicas de um verdadeiro ato politico. A Resolugio nao determinou uma linha
de orientagdo geral destinada, por exemplo, & preservacio e melhoria geral do modelo econémico e
social com vista a assegurar a satisfacdo das necessidades coletivas de seguranca e bem-estar das
pessoas®. Nem t3o pouco é definido um padrdo geral orientador relativo aos interesses da Regido

ou sequer uma sua execugdo nos termos previamente definidos no Programa do Governo Regional®.

Assim, necessariamente se conclui que a situagdo em andlise ndo é atheia ao controlo
judicidrio, nem tdo pouco poderd depender unica e exclusivamente da vontade politica do Governo
Regional, sendo antes reconhecidamente merecedora da tutela do ordenamento juridico: se
estivéssemos perante um verdadeiro ato politico, enquanto ato de autoridade primario ou primeiro,
a validade e eficicia deste dispensaria ndo sé qualquer aprovagio prévia por entidades externas
como também uma eventual fundamentacdo. Ao invés, o ato seria valido por consubstanciar uma
simples decisdo politica, proveniente de um érgao direta ou indiretamente legitimado por via de
eleicdes. O ato politico em sentido estrito ¢ apetecivel pela relativa imunidade de que o seu agente

beneficia®, na medida em que é insuscetivel de controlo jurisdicional.

Essa figura contrasta com o regime aplicdvel & atividade administrativa (atos administrativos,

regulamentos e contratos administrativos), fundada e limitada, entre outros, pelos principios da

legalidade e da prossecucdo do interesse publico, e sujeita a controlo jurisdicional.

Contudo, como se referiu, a aprovagdo e implementagio da linha de crédito em anélise nio

reline as caracteristicas de ato politico.

Restam, pois, duas hipdteses: o protocolo, enquanto instrumento que “(...) visa estabelecer os

termos e condigies da Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19 {..)"%, aprovado e criado por

Resolugdo do Conselho do Governo Regional, tomara a forma de regulamento administrativo (artigo

135.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, doravante somente CPA) se o conteddo for geral

e abstrato {isto seguramente naquilo que diz respeito aos eventuais beneficidrios finais interessados

€ Cfr. 0 Acdrdio do Supremo Tribunal Administrativo de 29 de junho de 2017 no processo n.° 01289/16.

' Cfr. o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de julho de 2013 no processo n.° 0645/11.

62 Em todo o caso, n3o é correto afirmar que um ato polftico constitui uma exce¢do ao principio da legalidade pelo
simples facto deste ato n3o caber na atividade administrativa. Neste sentido vide MARCELO REBELO DE SOUSA, in Li¢Bes de
Direito Administrativo, Volume |, Lex, pp. 87 e ss.: “E frequente referir-se que o principio da legalidade em sentido restrito
conhece trés exce¢des: os atos politicos, a discricionariedade e o estado de necessidade. No entanto, é imediato evidente
que nem os atos politicos nem a discricionariedade constituem exce¢des ao principio em andlise.”.

83 Conforme reconhecido no ponto 15. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da
Madeira.
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e requerentes), ou de ato administrativo se o contetido for individual e concreto (artigo 148.° do
CPA)&.

O Protocolo definiu as condi¢des gerais da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19",
normeadamente os requisitos de acesso, as operagdes de crédito e os prazos aplicdveis, o pagamento
das bonifica¢es, os efeitos do incumprimento contratual, os incentivos publicos, entre outros. Ou

seja, estabeleceu o regime geral e as condicdes de acesso 2 linha de crédito, aplicével a todos os

interessados e restantes intervenientes.

Logo, o Conselho do Governo Regional, ao aprovar as Resolugdes n.° 137/2020 de 27 de margo
e n.®219/2020 de 24 de abril, concretizou, na prética, ndo sé a autorizagio genérica para a assungio
da despesa inerente 2 linha de crédito, como também a deiegagao de poderes no Secretdrio Regional
de Economia e, posteriormente, no Conseiho Diretivo do IDE, [P-RAM, para, em conjunto,
procederem 3 criagdo e implementagdo de um regulamento de contelido inovador e com efeitos
externos, através do gual foi definido o regime geral da linha de crédito, aplicdvel a todas as empresas

sediadas na RAM que pretendessem aceder a este instrumento.

O contraditério dos dirigentes do IDE, IP-RAM corrobora este entendimento: “Com efeito, o
Protocolo celebrado entre o IDE, IP-RAM, os Bancos aderentes e as SGM permitiu a operacionalizagdo da
referidn Linha de Crédito, ao definir as suas condicdes gerais, nomeadamente requisitos de dcesso,
procedimentos, direitos e obrigacdes das partes intervenientes, formalizacao das operagoes de

financiamento, pagamento das bonificagdes, efeitos do incumprimento contratual, entre outros.”.

No mesmo sentido o contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da
Madeirass: “(...) sendo que o Protocolo a que se alude no Relato, e que constitui anexo ao Contrato de
Dotagdo Financeira cujo minuta fof aprovada pela RCG n.° 219/2020 (abreviadamente, “Protocolo”) —
tendo, nessa medida, sido igualmente aprovado por resolugao do Conselho do Governo Regional — vem
operacionalizar e implementar a Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19 na ética da cooperagio entre
o IDE ¢ 0 FCGM, tendo sido igualmente objeto de aprovagio pela RCG n.° 219/2020."; “(...) o Protocolo
celebrado entre o IDE, a SPGM, as instituicbes de crédito e as sociedades de garantia mutua (...), que

constitui anexo ao Contrato de Dotagdo Financeira, configura também ele, um instrumento de natureza

& Segundo D. FREITAS DO AMARAL, in Curso de Direito Administrativo, Volume 11, 4.2 edi¢do, pp. 149 e ss.: “A
caracter(stica da generalidade significa que o comando regulamentar se aplica a urna pluralidade de destinatérios, definidos
através de conceitos ou categorias universais; por seu turno, a caracteristica da abstragao traduz-se na circunstincia de o
comando regulamentar se aplicar uma ou mais situagdes definidas pelos elementos tipicos constantes da previsdo
normativa, isto é, também por conceitos ou categorias universais. Enquanto comando abstrato que é, o regulamento nio
se esgota normalmente numa aplica¢3o; pelo contrério, aplicar-se-4 sempre que em concreto se verificarem as situa¢8es
tfpicas que nele se encontram previstas.”. Pelo contrério: “(...) o ato administrativo estd, em principio, vocacionado para
se aplicar a um Unico destinatdrio — um individuo, uma pessoa coletiva, uima empresa — e para resolver uma situagio
concreta, consumindo nela os seus efeitos jur(dicos.”.

6 Cfr. os pontos 12., 15. e 30. do referido contraditério.
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contratual, que visa estabelecer os termos e condigbes da Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19

(..)7; “Ndo se ignora que o Protocolo integra matérias destinadas a disciplinar a concessido de empréstimos

bancdrios que afetarm a posicdo de terceiras entidades (i.e., que ndo sdo partes no contrato) e, nessa

medida, produzem efeitos e relacdo a terceiros. Serd, nomeadamente, o caso das cldusulas que definem

os beneficidrios da linha de crédito, porquanto delas decorre para terceiros (destinatdrios ou beneficidrios)

um direito subjetivo, correspondente ao lado ativo da relagio emergente do contrato.”

Quando a linha de crédito se tornou acessivel ao publico, ndo era possivel conhecer, de
antem3ao, quantas entidades iriam ser abrangidas pelo mesmo, por néo se saber quantas entidades
iriam apresentar candidatura ou por ndo se conhecer quantas das que apresentaram cumpririam
com os requisitos exigidos. Assim se alcanga que o conteido do protocolo aprovado pelo Conselho

do Governo (Resolugdo n.® 219/2020 de 24 de abril), ndo é concreto, nem tdo pouco individual.

Ao invés, o protocolo reline as caracterfsticas da generalidade (é dirigido & generalidade do
tecido empresarial madeirense) e da abstragdo (apoio a tesouraria de todas as empresas da RAM
que o requeiram e que cumpram os requisitos determinados). Ou seja, o financiamento nio foi
destinado a uma empresa concreta ou a um conjunto pré-determinado e conhecido de empresas
interessadas, nem t3o pouco se esgotava num Uhico financiamento ou num conjunto determinado
de financiamentos, estando antes aberta a possibilidade de financiamento a todas as empresas
sediadas na Regido Auténoma da Madeira que o requeressem, pelo que & partida n3o era possivel

conhecer ao certo qual seria o nimero de beneficidrios da linha de crédito.

Se ainda restassem duvidas quanto & natureza regulamentar do protocolo (isto seguramente
naquilo que diz respeito aos eventuais beneficidrios finais interessados e requerentes, nada préximo
da figura do contrato), vide o exemplo esclarecedor utilizado por MARCELLO CAETANO, in Principios
Fundamentais do Direito Administrativo, 1977, Almedina, pp. 98 e ss.: “Suponhamos, porém, que hd
uma decisao que se aplica a uma categoria determinada de individuos: os antigos combatentes da guerra
tal, por exemplo. Se todos os membros da categoria sdo simultaneamente e por uma sé vez abrangidos
pela decisdo, temos um ato, ndo uma norma. Mas se apenas se preveem vantagens ou regalias aos antigos
combatentes quando venham a encontrar-se em certas circunstdncias, temos norma e ndo ato, visto que
existe a indeterminagdo do momento em que os membros da categoria poderdo vir a aproveitar o privilégio
ou a regalia, e até das pessoas que dele virdo a beneficiar. Portanto, quando a decisGo abrange uma
categoria cujos membros sao individualizdveis, se a execu¢do € instantdnea produz-se um ato
administrativo, mas se a execugdo € permanente para ser aplicada aos casos concretos que forem correndo,
estd-se perante uma norma. O ato administrativo, para se distinguir das normas regulomentares tem, pois,

de ser definido por visar a produgdo de efeitos juridicos num caso concreto.”.
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Porém, os membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira, nomeadamente nos
pontos 25. a 32., defendem no contraditério que o protocolo teria natureza contratual, porque (i)
“(...) estabelece os direitos e obrigagdes das partes, no ambito das operagdes de crédito (..)"; (i)
“(...)estabelece um conjunto de regras contratuajs primariamente destinadas as instituigdes bancdrias (...),
que estas devem observar no dmbito da concessio de crédito aos eventuais beneficidrios.”, assumindo o
protocolo “{...} um verdadeiro instrumento contratual, que fornece o quadro juridico-contratual aplicével
aos vdrios contratos de empréstimo bancdrio a celebrar ao seu abrigo pelas diversas instituicoes de crédito

abrangidas.”.

No mesmo sentido, Duarte Nuno Nunes de Freitas, José Jorge Nunes Gouveia, Ana Cristina
Baptista Gouveia Fernandes e Marco Anténio Rodrigues Figueira entendem que: “{...) o referido
Protocolo reveste a natureza de vim instrumento contratual e ndo regulamentar, pelo que, relativamente
ao facto de o mesmo nao contemplar no seu contelido a referéncia a norma habilitante e a sobredita
Resolucdo do Conselho do Governe n.° 219/2020, de 24 de abril, publicada no JORAM, | Série, n.° 76, de
24 de abril, tal ndo configura um incumprimento do regime juridico emanado do CRP, do Estatuto Politico-

Administrativo da RAM nem do CPA, ndo existindo, por isso, qualquer ilegalidade ou invalidade.”.

A argumentagdo indicada revela-se vaga e genérica, sendo desprovida de fundamentaczo legal
ou mesmo de corcretizacio com recurso ao texto do protocolo {ou do contrato de dotagio
financeira). Nao ¢ identificada, por exemplo, a natureza do suposto contrato, nem tdo pouco os seus
elementos tipicos ou sequer o regime legal aplicdvel®. Tanto o contrato de dotagio financeira como

o protocolo s3o omissos quanto a estes elementos.

Nio ¢ também esclarecido o motivo pelo qual a vontade dos beneficidrios n3o foi tida em
conta na determinacdo das condi¢des gerais e de acesso 2 linha de crédito®’, pese embora se
reconhega expressamente que “(...) o Protocolo integra matérias destinadas a disciplinar o concessao de
empréstimos bancdrios que afetam a posicio de terceiras entidades (i.e., que ndo sdo partes no contrato)

e, nessa medida, produzem efeitos em relacdo a terceiros.”,

8 “Os drgdos da Administragdo Publica podem celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo

de direito administrativo, ou contratos submetidos a um regime de direito privado.” (n.° 1 do artigo 200.° do CPA).

6 Na esteira de InoceEnCIo GALVAO TELLES, Direito das Obrigagdes, 7.2 Edi¢do, pp. 58 e ss.: “Diz-se negécio jurfdico
o ato produtor de efeitos juridicos que representam uma aplicagdo do principio da autonomia da vontade, traduzindo uma
autorregulamentac3o de interesses. Os préprios interessados ou interessados, dentro dos limites consentidos pela lei, d3o
aos seus ‘nteresses a disciplina que consideram mais conveniente. No exercicio dessa autonomia, manifestam a sua
vortade com vista a produzir efeitos jurfdicos, no sentido de resultados praticos para que pretendem a tutela do Direito,
com a consciéncia de se vincularem 2 face deste, dando aos seus interesses uma nova conformagio dentro da ordem
jur(dica existente. (...) O contrato &, pois, 0 acordo nor que duas ou mais pantes ajustam reciprocamente os seus interesses,
dando-lhes uma regulamentag¢io que a lei traduz em termos de efeitos juridicos.”.

& No ponto 31. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira & invocado Peoro C.
GONGALVES, O Contrato Administrativo, 2003, pp. 66 e ss., que refere o seguinte: “Diferentes dos contratos com uma mera
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Deste modo, a argumentacdo apresentada nos respetivos contraditérios n3o logra ilidir a

posicdo do Tribunal relativamente a natureza jusregulamentar do protocolo.

N3o hd, evidentemente, qualquer contrato®® no que aos beneficidrios finais do crédito

interessa,

Enquanto regulamento independente, que estabeleceu de forma inovadora e com eficécia

externa as condi¢bes gerais da linha de crédito, suscita-se a questdo da legalidade da sua criagio por
via de Resolu¢3o do Conselho do Governo Regional, nomeadamente, se o executivo regional deu

cumprimento ao regime jur(dico que emana da CRP, do Estatuto e do CPA.

Os n.%s 6 e 7 do artigo 112.° da CRP e a parte final do n.° 2 do artigo 136.° do CPA preveem a

figura dos regulamentos independentes, definidos como os “(...) regulamentos que a Administragao
edita sem referéncia imediata ao conteddo de uma lei anterior que se pretenda executar, em ordem a
introduzir disciplina inovadora sobre determinadn matéria, inscrita no dmbito das atribuigbes das
entidades que os emanem.””. No caso destes regulamentos, a parte final do n.° 7 do artigo 112.° da
CRP e o n.°2do artigo 136.° do CPA exigem a existéncia de lei ordindria prévia (lei habilitante) que

estabeleca a competéncia subjetiva e objetiva para a respetiva emisszo.

eficdcia regulamentar sd3o os contratos regulamentares, contratos cujas cldusulas prescrevem critérios ou padrdes de
conduta aplicéveis a terceiros (pessoas que nio intervieram na formagdo do contrato e que, por isso, n3o deram o seu
consentimento, mas que ficam obrigadas a agir de acordo com os termos contratualmente previstos). O contrato é, neste
caso, um “processo de producdo de normas jurfdicas” ou criagdo de obriga¢Bes para terceiros.”. O Decreto-Lei n.° 4/2015
de 7 de janeiro (CPA “novo™) definiu o procedimento referente ao regulamento administrativo (artigos 96.° 2 101.°), assim
como as disposi¢des que lhe sio especificas (artigos 135.° a 147.°) e que determinam um conjunto de requisitos e
pressupostos 2 eficdcia de qualquer regularmento. Na esteira do Autor, os “contratos regulamentares” correspondern a
processos de produgdo de normas jurldicas. Ora, a valida e eficaz produgdo de normas juridicas esta dependente de um
procedimento com determinados requisitos, tais como a competéncia, o conteddo normativo, o cumprimento dos deveres
de audigio, de publicagdo, entre outros. Nio serd de seguir a interpretacdo do texto no sentido de que o procedimento
legalmente previsto para a produ¢io normativa A qual se presume existir interesse publico inerente possa ser “dispensado”
por via de um mecanismo contratual (que, no caso concreto, nem teve em conta a vontade de todos os destinatérios),
motivo pelo qual o Autor refere expressamente que tal contrato, ainda assim, corresponde a um “processo de produgio
de normas juridicas”, o que pressupde, naturalmente, uma sucessio ordenada de atos e formalidades que nio devem, em
qualquer caso, derrogar o regime legalmente previsto para o efeito, sob pena de ser utilizado como vélvula de escape 2
vontade do legislador.

% Sobre a figura do contrato ver: D. FREITAS DO AMARAL, Curso..., 11, 4° ed., pp. 449 e 133 ss; MARIO AROSO OE ALMEIDA,
Teoria Geral do Direito Administrativo, 10? edi¢do; C. A. MoTA PINTO, T.G.D.Civil, 42 edigdo, pp. 385 s5.; ANTONIO MENEZES
CORDEIRO (coord.), C. Civil Comentado, |1, pp. 615-616. O contrato administrativo é um contrato pelo qual se constitui, se
modifica ou se extingue uma relagdo jurfdica administrativa (onde sobressai a figura das normas de Direito administrativo,
que s3o normas que conferem poderes de autoridade 3 Adm. P, ou normas que submetem a Adm. P. a deveres, sujeicdes
ou limitagdes especiais impostas por motivos de interesse publico, ou normas que atribuem direitos face 4 Adm. P.). Cf.
também MiGUEL AssiS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Publicos, Vol. 2, AAFDL Ed., pp. 17-34.

0 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo — O novo regime do Cédigo do
Procedimento Administrativo, Almedina, 4.% edico, 2017, pp. 158 e ss.
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Assim, emerge 0 n.° 5 do artigo 33.° do Decreto Legislativo Regional n.° 1-A/2020/M de 31 de

[aneiro (Orcamento da RAM de 2020)”, que estatui expressamente que “O Governo Regional pode

ainda criar finhas de crédito bonificadas, nomeadamente nas dreas da educagdo, da formagdo profissional,
da agricultura e da pesca, cujas condigdes so aprovadas por resolugdo do Conselho do Governo Regional.”,
constituindo a lei habilitante que atribui competéncia ao Governo Regional (competéncia subjetiva)
ndo sé para a cria¢io de linhas de crédito bonificadas como para a determinacio das respetivas
condicbes (competéncia objetiva) por via de resolu¢io, o que se aplica, homeadamente, a “Linha de
Crédito INVESTE RAM COVID-19"72.

Surgem, porém, duas questdes: a primeira diz respeito a necessidade de indicagio expressa
da lei habilitante no préprio texto do regulamento e a segunda diz respeito a necessidade de

publica¢do oficial do protocolo, enquanto regulamento.

A) A primeira das questdes estd relacionada com a aplicag3o do n.° 7 do artigo 112.° da
CRP ao dispor que: “Os reguiamentos devem indicar expressamente as leis que visam regulamentar
ou que definem a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emissao;”; e com a parte final do n.°
2 do artigo 136.° do CPA, segundo a qual: “Os regulamentos devem indicar expressamente as leis
que visam regulamentar ou, no caso de regulamentos independentes, as leis que definem a

competéncia subjetiva e objetiva para a sua emissdo.”.

Segundo J.]. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituigdo da Republica Anotada,
Vol. i, 4.2 Edi¢3o, pp. 75 e 77 ss., 0 incumprimento deste requisito “(...) torna ilegitimos ndo sé
os regulamentos carecidos de habilitagao legal, mas também os regulamentos que, embora com
provdvel fundamento legal, ndo individualizaram expressamente este fundamento.(...) Devendo os
regulamentos — todos os regulamentos — mencionar as leis que os legitimam, ¢ problemadtica a
consequéncia da falta dessa mengdo.”. Em igual sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral
do Direito Administrativo — O novo regime do Cédigo do Procedimento Administrativo, 2017, pp.
153 e ss.: “Daf a particular exigéncia com gue o Tribunal Constitucional tem aplicado o artigo 112.°,
n.° 7, da CRP, considerando insuprivel causa de inconstitucionalidade formal a auséncia, no texto do
regulamento, da indicagao expressa da norma de habilitagdo, ainda que em qualquer lugar do diploma

ou do respetivo instrumentc de aprovagdo.”.

71 Referido expressamente no ponto 1 da Resolu¢do do Conselho do Governo Regional n.® 21972020, publicada no

JORAM, 1 Série, n.° 76, de 24 de abril.

72 Cf-. MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo - O novo regime do Cédigo do
Procedimento Administrativo, 2017, pp. 159 e ss.: “No nosso ordenamento jurfdico, é, portanto, admitida a emanagio
de regulamentos apenas precedidos de uma pura norma de produgao normativa, isto é, de uma lei que se limite a atribuir
a0s 4rgaos que os emanem {comgpeténcia subjetiva) a competéncia para introduzirem disciplina normativa de contetido
inovador sobre determinada matéria {cornpeténcia objetiva).".
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No caso concreto, verificou-se que a Resolucdo do Conselho do Governo Regional n.°
21972020 de 24 de abril, que aprovou, entre outros, o contetido do protocolo, refere no respetivo
ponto 1. que a conduta do Governo Regional neste 4mbito foi fundada, entre outros, no n.° 5 do

artigo 33.° do Or¢amento da RAM de 2020, normativo que, como se referiu, estabeleceu a

competéncia subjetiva e objetiva para a emissdo do protocolo enquanto regulamento

independente. Contudo, do texto do préprio protocolo, enquanto regulamento, ndo consta uma

referéncia expressa, quer & Resolucdo n.° 219/2020, quer & referida lei habilitante, o que

representa o incumprimento do n.° 7 do artigo 112.° da CRP e n.° 2 do artigo 136.° do CPA™,

B) A segunda questio prende-se com a necessidade de publicidade do protocolo,

enquanto regulamento, em jornal oficial, conforme exigido pela alinea h) do n.°1 e pelo n.°2do

artigo 119.° da CRP, sob pena da sua ineficdcia juridica.

A aplicagdo conjunta dos artigos 139.° e 140.° do CPA evidencia, em igual medida, que “A
produgdo de efeitos do regulamento depende da respetiva publicagdo, a fazer no Didrio da Republica,
sem prejuizo de tal publicagdo poder ser feita também na publicagdo oficial da entidade piblica, e na
Internet, no sitio institucional da entidade em causa.”, e que “Os regulamentos entram em vigor na

data neles estabelecida ou no quinto dia apés a sua publicagao.”.

A nivel regional, 0s n.°s 2 e 3 do artigo 70.° do Estatuto determinam que “Todos os atos do

Governo Regional e dos seus membros devem ser publicados no jornal Oficial da Regido, nos termos
definidos por decreto legislativo regional.”, sendo que “Os decretos regulamentares regionais devem

ainda ser publicados no Didrio da Republica.”.

Sucede que da documentagio e dos contraditérios analisados n3o resulta a publicagio do
protocolo, quer no JORAM, quer no Didrio da Repuiblica, sendo que a Resolugdo do Conselho do
Governo Regional n.° 219/2020 (que aprovou o protocolo) foi publicada no JORAM, | Série, n.°

76, de 24 de abril, mas desacompanhada do texto do protocolo, situagdo que aponta para o

incumprimento da legislagdo aplicdvel, nomeadamente a referente 2 exigéncia de publicacio

oficial do repulamento.

Assinale-se, porém, que o IDE, IP-RAM promoveu a publicitagdo das condi¢des gerais da

linha de crédito no seu site oficial (em

3 Cfr. Acérdio do Tribunal Constitucional n.® 577/96 de 16 de abril, referente ao processo n.® 446/95: “A

jurisprudéncia deste Tribunal tem uniformemente concluldo pela inconstitucionalidade formal, por violag3o do transcrito
artigo 115° n° 7, da Lei Fundamental, de todos os regulamentos, qualquer que seja a2 sua proveniéncia, que nao fagam
explicita referéncia a respetiva lei habilitante, ainda que seja possivel identificd-la através de outros meios. (...) o que parece
ser constitucionalmente exigivel € que, do teor do regulamento em aprego, se possa claramente extrair qual a lei que ele
visa regulamentar: e se tal imp3e a expressa identificagdo dessa lei no texto do préoprio regulamento - no preambulo ou no
articulado serd j4 indiferente -, j4 ndo impde qualquer particular arrazoado, o que seria manifestamente excessivo.”.

74 Atftulo exemplificativo, vide os n.%s 1 e 2 do artigo 2.° da Lei n.® 74/98 de 11 de novernbro (Lei Formuléria).
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http://www.ideram.pt/Content/PaginasPublicas/Servicos-IDE-apoios-2014-2020-instrumentos-
Financeiros-INVESTERAM2020) e divulgou publicamente a iniciativa junto dos potenciais

interessados.

Assim, apesar de o Governo Regional ter criado e implementado, por via de atuagao conjunta
do Secretdrio Regional da Economia com o IDE, IP-RAM, o Protocolo que estabeleceu as condic¢des
gerais da “Linha de crédito INVESTE RAM COVID-19”, ao abrigo da lei habilitante constante do n.® 5
do artigo 33.° do diploma que aprovou o orgamento regional para 2020, enquanto regulamento

independente (com contetido inovador e efeitos exterros), ndo observou a legislac3o aplicdvel 3 sua

implementacdo, quando esta exigia:

a) Expressa referéncia a respetiva lei habilitante no texto do regulamento (cfr. n.° 7 do
artigo 112,° da CRP, n.°s 1 e 2 do artigo 136.° e n.° 1 do artigo 143.° do CPA);

b) A publicacdo do regulamento em jornal oficial, em obediéncia & alinea h) don.° 1 ao
2 do artigo 119.° da CRP e aos artigos 139.°e 140.° do CPA, sob pena de inconstitucionalidade

e ineficidcia do mesmo.

Em sede de contraditério, concretamente através dos pontos 23. e 33. a 39, os membros e ex-
membros do Governo Regional da Madeira afirmam que a expressa referéncia a lei habilitante ests
cumprida, na medida em que “(...) a RCG n.° 219/2020, que aprova também o Contrato de Dotagdo
Financeira e o Protocolo — que, por isso, constituem realidades dela indissocidveis — inclui uma referéncio
expressa ao artigo 33.° n.° 5 do Decreto Legislativo Regional rn.° 1-A/2020/M, de 31 de janeiro, norma
que segundo o Relato configuraria a “lei habilitante”. Desta forma, conclui-se que, através do texto da
RCG n.° 21972020, foi facuitado aos intervenientes na “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19" e
aos destinatdrios desta medida o conhecimento da lei habilitadora que permitiv o aprovaciio dos
instrumentos relativos a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19". (...) nessa medida, o dever de
citagdo da lei habilitante foi efetivamente observado, pelo que ndo merece acolhimento o mencionado no
Relato quanto & inobservincia de tal dever.”, mais referindo que “Para que se considere cumprido o dever
de indicacdo da lei habilitante, a indicacdo deve ser expressa, devendo ser considerada inconstitucional
qualquer referéncia implicita. O Tribunal Constitucional ndo exige, porém, que a indicagdo da lei
habilitante conste de um local determinado do regulamento. (...) Na verdade, o Tribuna! Constitucional
j¢ admitiu que a indicacdo da lei habilitante pode mesmo ter lugar nuim instrumento exterior ao proprio
regulamento, mais concretamente, num edital que determina a publicagdo de um ato regulamentor.
(...).". Em sentido idéntico, o contraditério cos dirigentes do 1DE, IP-RAM invoca que: “(...) mesio
admitindo (ainda que por mera hipdtese tedrica, que ndo se concede), a natureza regulamentar do
Protocolo, o dever de indicacdo da lei habilitante pode encontrar-se em instrumento externo ao préprio

regulamente, mais especificamente, num edital que determina a publicacdo de um ato regulamentar.”.
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A favor da desnecessidade de referéncia expressa da legislagao habilitante no texto do
regulamento sdo apresentados como exemplos, em nota de rodapé”, os “(...) Acdrddos do Tribunal

Constitucional n.° 357/99, de 15 de junho, e 80/2007, de 6 de fevereiro.”.

Cabe, em primeiro lugar, referir que 3 data da emissdo dos referidos acérddos vigorava o
Decreto-Lei n.°> 442/91 de 15 de novembro, na redacdo que lhe foi conferida pelo Decreto-Lei n.° 6/96
de 31 de janeiro (Cédigo de Procedimento Administrativo “antigo”) e nio o atual Decreto-Lei n.°

4/2015 de 7 de janeiro (Cédigo de Procedimento Administrativo “novo”), que ja estava em vigor

aquando da aprovagio das Resolucdes do Conselho do Governo Regional n.°s 137/2020 de 27 de

marco e 219/2020 de 24 de abril.

Trata-se de uma ressalva importante, pois, pese embora o contetido do n.° 7 do artigo 112.°
da CRP%® se tenha mantido inalterado, o “nove” Cédigo de Procedimento Administrativo

implementou, entre outros, 0 n.° 2 do artigo 136.° e 0 n.° 1 do artigo 143.°, passando agora o

legislador a prever expressamente que “Os regulamentos devern indicar expressaomente as leis que visamn

regulamentar ou, no caso de regulamentos independentes, as leis que definem a competéncia subjetiva e
objetiva para a sua emjssdo.” e que “Sdo invdlidos os regulamentos que sejam desconformes com a
Constituicao, a lei e os principios gerais de direito administrativo ou que infrinjam normas de direito

internacional ou de direito da Unido Europein.”.

Ou seja, o legislador tornou claro que a referéncia tem de ser feita no texto do préprio

regulamento, sob pena de invalidade”.

De seguida, importa referir que os acérdios, ainda que sob a alcada do Cédigo de
Procedimento Administrativo “antigo”, suportam a nossa posi¢ao. O Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 357/99 de 15 de junho, por exemplo, referiu que deve ser mencionada
expressamente a legislacdo habilitante no préprio regulamento, uma vez que estao “umbilicalmente”
ligados, pese embora a lei ndo determine especificamente o “local”, dentro do préprio regulamento,
para o efeito: “Ndo impde a lei constitucional que a indicagdo da lei definidora da competéncia conste de

um qualquer trecho determinado do Regulamento. Ela limita-se & exigéncia de a mengio ser expressa

75 Cfr. a nota de rodapé n.° 8 do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira e a nota
de rodapé n.° 1 do contraditério dos dirigentes do IDE, IP-RAM.

% Anteriormente, conforme se observa do teor do Acérddo do Tribunal Constitucional n.®357/99 de 15 de junho, esta
norma constava do n.° 7 do artigo 115.° da CRP.

77 Que acresce 3 eventual inconstitucionalidade formal, uma vez que o n.° 7 do artigo 112.° da CRP determina que
“Os regulamentos devem indicar expressamente as leis que visam regulamentar ou que definem a competéncia subjetiva
e objetiva para a sua emissdo.”.
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lconcretizada no préprio regulamento), recusando deste modo, a legitimidade de citagbes “tdcitas” de

base legal autorizante.”’®.

No caso analisado por este acérddo existiu efetivamente uma referéncia expressa da lei
habilitante no corpo do préprio regulamento, sendo que quanto a esta matéria o acérddo pondera a
validade dessa referéncia, mas sob o pressuposto de que a mesma é expressamente concretizada

no préprio regulamento.

O mesmo se diga quanto ao mencionado Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 80/2007 de
6 de fevereiro, que refere que “(...) Em todo o caso, como se disse no Acérdéo n.° 357/99 (...) nao impae
a lei constitucional que a indicagao da lei definidora da competéncia conste de um qualquer trecho
determinado do Regulamento”, exigindo-se porém, como jd se referiu, que tal mengdo sejo “expressa” e
assim se recusando quaiquer referéncia implicita o base legal autorizante (...).”. Também neste caso, os
regulamentos (despachos) analisados mencionaram expressamente as respetivas leis habilitantes,
motivo pelo qua! foram considerados vdlidos pelo Tribunal Constitucional: “Como claramente se
demonstra naquele acérddo, gualquer dos referidos Despachos, que séo regulamentos complementares ou
de execugao, indica expressamente o engiiadramento legal em que se insere e ao abrigo do qual foi emitido.
(...) Ndo subsistindo duvidas de que a dimensdo normativa insita em tal despacho (...) assume a natureza
de um regulamento complementar, o que estd em causa, tal como no ponto anterior, é saber se o despacho

indica expressamente a lei que visa regulamentar.”).

Pelo exposto, pese embora os acérdios tenham tratado de situagdes distintas da verificada no
caso em andlise (porque tanto no protocolo como no contrato de dotagio financeira hd omissido
absoluta da referéncia 2 legislagio habilitante), ambos corroboram o entendimento deste Tribunal,
nido suportando, ao contrdrio do que é feito crer em contraditério, que “(...) ¢ dever de indicagiio da
lei habilitante pode encontrar-se em instrumento externo oo préprio regulamento, mais especificadamente,

num edital que determina a publicagdo de um ato regulamentar.”.

Sempre serd de referir, neste dmbito, que a mencionada Resolugdo n.° 219/2020 foi publicada

no JORAM, | Série, n.° 76, de 24 de abril de 2020, desacompanhada do contrato de dotag3o financeira

e, por ineréncia, do protoco'c, pelo que, em qualquer caso, ndo foram assegurados os principios da

seguranca e da transparéncia juridica conforme é exigido em Estado de direito democrético, situaciio

que é, inclusive, admitida em sede de contraditdrio: “E por isso compreensivel Gue nesse periodo

8 O Acérdio refere o exemplo do Acérddo do Tribural Constitucicnal n.® 524/95, “(..) onde se julgou nio ser
suficiente que conste anenas da ata da assembleia municipal que aprovou o regulamento a norma que atribui a esse érgio
colegial competéncia para aprovar “posturas e regulamentos”, sendo o regulamento “totalmente omisso” a este respeito

()"
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excecional tivesser ocorrido falhas no fluxo dos procedimentos internos, nomeadamente, no procedimento

de tomada de decisao por parie do Governo Regionai, e formalidades subsequentes.””.

Devido & natureza regulamentar do protocolo (isto seguramente naquilo que diz respeito aos
eventuais beneficidrios finais interessados e requerentes; cf. artigo 135.° do CPA) e A auséncia total
de pubticacdo deste, o Tribunal também n3o acolhe a argumentacdo vertida nos pontos 40., 44., 45.
e 47. do contraditério, nem tdo pouco a posi¢do sustentada no contraditério dos dirigentes do |DE,
IP-RAM, no sentido de que "Relativamente o outra questao suscitada no Relato referente o eventual
necessidade de publicidade do Protocolo em jornal oficial (...) também consideramos que a mesma ndo se
coloca, pela mesma razdo de o Protocolo, no nosso entendimento, revestir a natureza de uim instrumento

meramente controtuol e nao regulamentar.”.

Por fim, ndo merece acolhimento o argumento invocado nos contraditérios dos membros e
ex-membros do Governo Regional e dos dirigentes do IDE, IP-RAM a favor do “principio do

aproveitamento do ato administrativo” nos termos do n.° 5 do artigo 163.° do CPA.

Em primeiro lugar, porque o protocolo, pelo menos em tudo aquilo que interessa aos
potenciais requerentes dos apoios financeiros, consubstancia um regulamento e ndo um ato
administrativo. De seguida, porque a referéncia expressa da legislacZo habilitante e a respetiva
publica¢do s3o exigéncias previstas na CRP (cfr. n.° 7 do artigo 112.° e alinea h) do n.°1 e n.°2 do
artigo 119.9) e no CPA (cfr. n.° 2 do artigo 136.°, n.° 1 do artigo 143.° e artigos 139.° e 140.%}, cuja
inobservdncia é passivel de gerar, além da inconstitucionalidade formal, a invalidade prevista no n.°
1 do artigo 143.° e n.°s 1 e 2 (este, a contrario) do artigo 144.° do CPA (que ¢ uma nulidade® e n3o

uma anulabilidade®).

Deste modo, a inobservincia da referida legislagao evidencia que o protocolo, enquanto
regulamento independente que estabeleceu as condi¢des de acesso a linha de crédito, serd

juridicamente ineficaz ab initio®, ferindo de ilegalidade a autorizacio genérica para a assun¢do das

despesas inerentes 3 linha de crédito (por violacdo conjunta das mencionadas normas da CRP, do

" Cfr. o ponto 43. do contraditdric dos membros e ex-membros do Governo Regional.

8 Segundo MARIO AROSO DE ALMEIDA, in Teoria Geral do Direito Administrativo — O novo regime do Cédigo do
Procedimento Administrativo, 2017, p. 177: “(...) faz corresponder um regime-regra de nulidade, ainda que atfpica, s
situacBes de inconstitucionalidade dos regulamentos, ainda que por vicios formais ou de procedimento, e,
designadamente, s situa¢des em que, por falta de lei habilitante ou por desconformidade com o conteido de fontes
normativas de grau superior, o regulamento ponha em causa a hierarquia das fontes de direito. E é por isso que s6 se faz
corresponder um regime de mera anulabilidade a situagdes de violagdo de regras formais e de procedimento - nunca,
desde logo, de desconformidade com o contetido de fontes normativas de grau superior — e apenas desde que tal violagdo
se localize num plano infraconstitucional.”.

8 Sendo que, em qualquer caso, os contraditérios analisados nio comprovam o preenchimento dos requisitos do
n.° 5 do artigo 163.° do CPA.

8 Sem prejulzo da competéncia dos Tribunais Administrativos e Fiscais no 4mbito da alinea b) do n.° 1 do artigo 4.°
da Lei n.° 13/2002 de 19 de fevereiro (Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais).
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CPA e dos n.°s 2 e 3do artigo 18.°da Lei n.° 28/92 de 1 de setembro)®, sendo por isso objetivamente

geradora de responsabilidade financeira sancionatéria prevista e punida na alinea b) do n.° 1 do

artigo 65.° da LOPTC; gue é imputdvel:

a) Aos membros do Conselho do Governo que estiveram presentes e
aprovaram as Resolugdes co Conselho do Governo Regional n.° 137/2020 de 27 de marco e
n.° 219/2020 de 24 de abril (e, conseguentemente, o contetido do contrato de dotagio
financeira e do protocolo), corcretamente, o Presidente do Governo Regional da Madeira,
Miguel Filipe Machado de Albuquerque, o ex-Vice-Presidente do Governo Regional e dos
Assuntos Parlamentares, Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Calado e os Secretsrios
Regionais, Rui Miguel da Silva Barreto, Jorge Maria Abreu de Carvalho, Pedro Miguel de
Camara Ramos, Antdnio Eduardo de Freitas |esus, Augusta Ester Faria de Aguiar (ex-
Secretdria Regional de Inclusdo Social e Cidadania), Susana Lufsa Rodrigues Nascimento
Prada, Tedfilo Alirio Reis Cunha, José Humberto de Sousa Vasconcelos e jodo Pedro Castro

Fino;

b} Aos membros do Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM, Duarte Nuno Nunes de
Freitas, José Jorge Nunes Gouveia e Ana Cristina Baptista Gouveia, que, “em obediéncia” 2
referida autorizagdo genérica do Conselho do GCoverno Regional, promoveram a
implementagdo da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19", outorgando o protocolo
celebrado ertre o IDE, IP-RAM, a SPGM - Sociedade de tnvestimento, S.A., as instituicdes
de crédito e as sociedades de garantia mutua aderentes e autorizando a despesa ilegal

inerente3*.

Em sede de contraditério®, foi sustentada a posi¢do de que a conduta pela qual os agentes
vém indiciados nio estaria tipificada na alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, n3o lhes sendo
imputével qualquer responsabilidade financeira nos termos desta norma, pela auséncia de violagio
das normas financeiras “(..) identificadas nas alineas daquele preceito (normas sancionatérias

secunddrias ou remissivas)”; mas é posicdo que nao merece acolhimento pelo Tribunal.

8 Ver também a allnea a) do n.° 3 do artigo 52.° da Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro (LEO) segundo a “Nenhuma
despesa pode ser autorizada sem que, cumulativamente: a) O facto gerador da obrigagdo respeite as normas legais
aplicaveis; (...)". E ainda o artigo 4.° da Lei Orgénica n.° 2/2013, de 2 de setembro (Lei das Finangas das Regides
Auténomas), epigrafado de “Principio da legalidade”, que dispde que “A autonomia financeira das regides auténomas
exerce-se no quadro da Constituicdo, dos respetivos estatutos politico-administrativos, da lei de enquadramento
orcamental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, da presente lei e demais legislagio complementar, das regras
de direito da Unido Europeia e das restantes obriga¢des internacionais assumidas pelo Estado Portugués”.

8 Conforme se alcanga da documentagic que seguiu em anexo ac oficio do IDE, IP-RAM, com a referéncia de safda
n.° 102659 de 19 de julho de 2022.

85 Cfr. os pontos 51. a 86. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira,
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Conforme é referido no contraditério, os n.°s 2 e 3 do artigo 18.° da Lei n.° 28/92 de 1 de

setembro, estabelecem, entre outros, que nenhuma despesa pode ser concretizada sem que seja
legal e justificada quanto & sua economia, eficiéncia e eficcia. Acresce o n.° 4 da mencionada norma
que “Nenhum encargo pode ser assumido sem que a correspondente despesa obedega aos requisitos dos
numeros anteriores.”. Esta é, indiscutivelmente, uma norma reguladora “{...) da atividade financeira
publica, mais precisamente das que regulam receitas, as despesas, a guarda e gestdo dos dinheiros e fundos

puiblicos.”®.

Citando JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, in Direito da Despesa Pdblica, 2020, pp. 114 e ss.: “(...) a0
nivel concreto-aplicativo do procedimento de execucdo da despesa, assume relevo o principio da legalidade
(...). De acordo com o mesmo, toda a atuagdo despesista deverd ter como base a lei, respeitando-a,
devendo o termo “lei” ser considerado em sentido amplo, abrangendo qualguer norma juridica —
Constituicao, lei, norma internacional e norma de Direito da Unido Europeia (...).". Ou seja, para aferir
a legalidade do ato de despesa ha que ter em conta, entre outros, a dimens3o organica e formal,
sendo necessério averiguar se o “(...) drgdo que intervém na realizacdo da despesa € o 6rgao certo, isto
€, se tem competéncia (hierdrquica, territorial e material) para tal intervengdo” mas também se “(...) a
despesa observa a forma que o ordenamento exige para que ela possa ser efetivada (ato administrativo,
contrato administrativo, e dentro de cada uma destas categorias, as respetivas subcategorias).”. Mais
infere que “Daqui se retiram os postulados da precedéncia da lei — ndo hd despesa sem lei prévia — e do
primado da lei — o ato de despesa deve obedecer o lei -, e se alguma das apontadas dimensées ndo se der

por verificada, a despesa serd considerada ilegal (...)".

Deste modo, e conforme resulta claramente da exigéncia constante do artigo 18.° da Lei n.°

28/92 de 1 de setembro®, o ato deve, antes de mais, estar em conformidade com a lei, pois, caso

contrério, a despesa dele resultante serd considerada ilegal.

Nestes termos, como a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19" consubstancia a assun¢io
de despesas® pelo Governo Regional ¢ como o protocolo que estabeleceu os termos e as condicdes
de funcionamento e de acesso i referida linha de crédito, enquanto regulamento independente, foi
formulado com inobservancia do procedimento legal e constitucionalmente definido para o efeito

nos termos acima mais bem referidos (sendo, por isso, ilegal), entdo ¢ ilegal a despesa dele

resultante.

Destarte encontra-se objetivamente preenchida a alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC,

por se encontrar verificada a “(...) violagdo das normas sobre a (...) assungido, autoriza¢do ou pagamento

8 Cfr. o ponto 53. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira.

87 Que consubstancia uma norma disciplinadora da atividade financeira publica, para efeitos do referido nos artigos
72.,75. e 76. do contraditério,

8 Cfr. os pontos 65., 66. e 85. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira.
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de despesas publicas ou compromissos” pela inobservancia da aplicagdo conjunta do disposto no artigo
18.° da Lei n.° 28/92 (Lei de Enquadramento Or¢amental da RAM) e dos requisitos legalmente
exigidos no procedimento de cria¢@o e implementagio de qualquer regulamento, constantes da CRP
e do CPA.

A situagdo descrita é inclusivamente assumida no ponto 78. do referido contraditério: «NunoO
A. GONCALVES refere a este propdsito “Exemplificando: o tipo da al. b), abrange a multiplicidade dos
incumprimentos de normas que comandam ou regulam o elaboragdo e execucdo dos orgamentos
(mdxime: LEO [Lei de Enquadramento Orcamental], LEORAM [Lei de Enquadramento Or¢camental
da RAM], Leis de execugdo do orgamento, POC’s [Planos Oficiais de Contas), DL n. 155/92, regime
financeiro das autarquias locais, etc.) bem como a violagdo de quantas regem a assungdo, autorizagdo ou

pagamento de despesas (mdxime: LCPA [Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso, eic.).»%.
Assim, a vertente obietiva do tipo legal encontra-se indiciariamente preenchida.

Cabe, no entanto, aferir, ainda que indiciariamente, se a vertente subjetiva também estar4, ou
seja, cabe analisar se a atuagdo estd indiciariamente revestida de culpa, conforme exige o n.° 5 do
artigo 61.°, aplicdvel ex vin.° 3 do artigo 67.° da LOPTC, sendo certo que a culpa dos agentes - salvo
a infragdo financeira prevista no artigo 60.° da citada lei, que exige o dolo - se basta com a existéncia
de uma conduta negligente conforme resulta do n.° 2 do artigo 64.° e dos n.°s 4 e 5 do artigo 65.° da

citada lei.

Nos pontos 87. a 110. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da
Madeira ¢ alegada a auséncia de conduta culposa para efeitos de preenchimento dos requisitos da
infracdo financeira. Efetivamente, os n.°s 1 e 5 do artigo 61.°da LOPTC, aplicéveis A responsabilidade
sancionatéria ex vi n.° 3 do artigo 67.° da LOPTC, determinram que a responsabilidade financeira é
individual, recaindo sobre o agente ou agentes da ag3o, e apenas ocorre se a a¢ao for praticada com
culpa. Dispde ainda o n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC que “Ao regime substantivo da responsabilidade
financeira sancionatdria aplica-se, subsidiariamente, o disposto nos titulos I e Il da parte geral do Cédigo

Penal.”.

A conce¢ao de culpa nao pode ser dissociada da apreciagdo de um conjunto de deveres
especificos e nréprios dos decisores ou dos executores na gestio e uso de dinheiros publicos, da

autorizagdo de despesas ou dos pagamentos considerados ilegais e danosos por uma a¢io de

8  Em todo o caso, ANTONIO CLUNY, in Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, p. 59, admite que: “Atente-
se, por exemplo, nos textos dos artigos 59.% ¢ 65.° da LOPTC e logo podemos ver que, ao menos aparentemente, o conceito
de infragdo financeira é usado com alcances diversos. No primeiro desses artigos ela pode parecer referir-se apenas a
situagBes e condutas ilegais, mas de natureza meramente civillstica (...} No segundo desses artigos o uso dessa expressdo
parece querer significar um ilcito de natureza financeira e administrativa cuia sanc¢o é, em principio, a multa, mas cuja
verifica¢do pode também dar crigem a obrigagio de reposicio ou repara¢do de danos delas emergentes.”.
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controlo dirigida pelo Tribunal ou por um érgdo de controlo interno. Ora, a culpa do agente da
conduta deve ser aferida em fun¢do do juizo que se faga sobre o cumprimento rigoroso e adequado
desses deveres funcionais. Avaliar a culpa em termos de responsabilidade financeira implica assim,
se nio em todas pelo menos em muitas circunstincias, avaliar os concretos deveres de cuidado
hecessarios a uma correta tomada de decis3o. O que, por conseguinte, estd (nsito nesta concegio
de culpa é o cumprimento (ou incumprimento) dos deveres funcionais, publicos (ou ndo) que cabem
a quem contribua para gerir e decidir uma despesa ou um pagamento que abranja dinheiros

publicos.”

O padriao de diligéncia exigivel a qualquer gestor de dinheiros publicos é, pois, “(...) o do (iii)
foro profissional, considerando os deveres do cargo concreto; pelo menos, uma diligéncia de um gestor (i)
mediano na informagao, (i) mediano no critério, (iii) mediano na prudéncia, (iv) medianamente avisado
e cauteloso. E que quem exerce fungdes de gestdo ou administrado publica tem de ter ou de passar a ter
um minimo de conhecimentos e de cuidados sobre a matéria financeira decidenda, por exemplo, ouvindo

especialistas internos ou externos e considerando as Recomendagdes do TdC {...)."*.

No caso concreto, a documentag¢do” e os contraditérios analisados, nomeadamente na
matéria referente as Resolugdes do Consetho do Governo Regional n.°s 137/2020 e 219/2020,
comprovam a aprovac¢io do contrato de dotacgdo financeira e do protocolo que criaram e definiram

a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19" e a autorizagdo da despesa inerente®.

Sucede, porém, que pese embora expressamente peticionados®, n3o foram carreados para o
processo quaisquer informagdes, pareceres, estudos ou andlises que tenham servido de suporte as
mencionadas deliberagdes. Ou seja, a documentagdo analisada indica que as Resolu¢des do

Conselho do Governo Regional n.°s 137/2020 e 219/2020 foram deliberadas sem recurso a

informacdes, pareceres, estudos, andlises prévias e sem consulta de estacdes competentes® %.

% Conforme resulta da Sentenca n.® 2/2021 da SRATC de 7 de outubro de 2021, da autoria do JC da SRMTC.

% Cfr. os oficios com os registos de entrada n.°s E1988/2022 (Secretaria Regional de Economia) e E2005/2022
(Presidéncia do Governo Regional}, respetivamente, de 6 e 8 de setembro de 2022.

92 Cfr. os pontos 12., 22. e 24. do contraditério dos membros e ex-membros do Coverno Regional da Madeira.

9 Cfr. os oficios da SRMTC com as referéncias n.°s $2592/2022 e S2593/2022, ambos de 25 de agosto de 2022,
dirigidos, respetivamente, & Presidéncia do Governo Regional da Madeira e ao Secretdrio Regional de Economia.

9 Para efeitos da aplicagdo do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, e entendidas como “(...) um individuo ou um servigo
que possa e deva efetivamente esclarecer o decisor.”, conforme resulta da Sentenga da SRATC n.°>2/2021 de 7 de outubro
de 2021, no processo n.® 1/2021-JRF-SRATC.

9% No ponto 103. do contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira é, inclusive,
assumido que “(...) a prepara¢io das delibera¢des do Conselho de Coverno nio permitia a qualquer dos visados, muito
menos aqueles que tém pastas setoriais que nada tern que ver com ajudas ou incentivos ao tecido empresarial regional
identificar a natureza normativa do instrumento aprovado, j& que, se assim fosse, haveria, naturalmente, uma outra
preparagdo, bem como, naturalmente, as diligéncias tendentes a publicago, tal como sucede com centenas de atos
regulamentares aprovados por aquele érg3o.”. Sucede, tal como resulta da Sentenca da 3.2 Sec¢do do Tribunal de Contas
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Os membros do Governo Regional, assim como os executores das deliberacdes deste, estando

investidos na capacidade para decidir sobre a administragao e gestao dos dinheiros publicos, devem
(i) adotar o padrao de um responsdvel financeiro diligente e prudente,
(ii) sendo responsdveis diretos peias respetivas acdes e omissoes,
nos termos

do artigo 22.°, do n.° 1 do artigo 117.°, da alinea c) do n.° 1 do artigo 214.° e do n.° 1 do artigo
271.° da CRP

edos n.%s 1 e2doartigo 22.° da Lei n.° 28/92 de 1 de setembro (principio da responsabilidade

pelo exercicio de fungdes puiblicas)®.

Portanto, a sua atuagdo deve ser esclarecida e conforme 4 lei nos termos do n.° 2 do artigo
266.° da CRP e dos n.° 4 do artigo 2.° e n.° 1 do artigo 3.° do CPA (principio da legalidade); o que

estd indiciado que n3o sucedeu no caso concreto.

Pelo exposto, a factualidade, a documentagdo e a restante informagao analisada evidenciam,

a titulo indicidrio, o preenchimento da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, tendo os agentes

aparentemente agido com culpa, ainda que a titulo de negligéncia, uma vez que ndo foram

observados os deveres de diligéncia e o zelo devidos, nem cumpridos os deveres de cuidado?’.

Estes deveres exigiam, no minimo, a andlise esclarecida e a verificagdo da legalidade do
procedimento que culminou na aprovagio, implementagao e execugdo da “Linha de Crédito INVESTE

RAM COVID-19", assim como na assun¢ao e na autoriza¢do (em termos globais) das despesas

n.° 5/2010, no processo n.° 8-JRF/2009, que: “(...) como ¢ jurisprudéncia uni‘orme do Plenario da 3* Secgdo, quem repousa
na passividade ou nas informag¢Bes dos Técnicos para se justificar de decisdes ilegais esquece que a boa gestdo dos
dinheiros publicos ndo se compatibiliza com argumentdrios de impreparagdo técnica para o exercicio de tais fungdes (...).
Sublinhe-se que nio sio os Servigos que estdo a ser julgados, mas os responsiveis financeiros que, livremente, se
abalan¢aram a cargos de gestdo autdrquica. (...) A falta de consciéncia da ilicitude ¢, pois, censurdvel n3o se verificando
os requisitos de uma reta consciéncia ético-juridica (...).".

% Vide ainda no 4mbito deste prircipio o artigo 11.° da Lei n.° 8/2012 de 21 de fevereiro (Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso), alinea g) do n.° 1 do artigo 3.° e artigo 14.° da Lei n.° 34/82 de 16 de julho, e ainda o n.° 1 do
artigo 72.° da Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro (LEO).

9 Neste sentido, vide a sentenga n.° 15/2022 da 3.* Secgdo do Tribunal de Contas, processo n.° 11/2021-JRF/3.?
Secgdo, segundo a qual: “37. A culpa, na modalidade de negligéncia, implica uma censura & conduta do agente, porquanto,
em fungdo da qualidade e responsabilidade de que estd investido, tem o dever de observar e cumprir as normas legais
relativas ¥ contratacio pub.ica e, nessa medida, no caso de n3o ter sido observado o devido cuidado na verificagdo da
legalidade dos procedimentos aquisitivos em causa e, por tal razdo, n3o sendo observadas tais normas, o agente age com
culpa. 38. Quando o agente, ao atuar, representa como possivel a realizagdo de um facto correspondente ao ilicito, mas
atua sem se conformar com essa realiza¢do, estamos perante a negligéncia consciente — Cfr. alinea a) do artigo 15.° do
Cédigo Penal. |4 se o agente n3o chega sequer a representar a possibilidade de realizagdo do facto ilicito, configura-se uma
atuagdo mediante negligéncia inconsciente — Cfr. alinea b) do artigo 15.° citado.”.
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inerentes®, tudo nos termos e para efeitos dos n.s 1 e 5 do artigo 61.° e n.°s 1 e 2 do artigo 62.°,
ambos exvi n.° 3 do artigo 67.° da LOPTC, e artigo 15.° do Cédigo Penal ex vi n.° 4 do artigo 67.° da
LOPTC.

N3o procede, por isso, a argumenta¢do constante dos pontos 87. a 111. do contraditério dos

membros e ex-membros do Governo Regional da Madeira.

Diremos ainda, nesta sede, que a LOPTC, a luz do nuclear artigo 214.° n.® 1 da CRP, atua

assim: os relatérios do Tribunal de Contas, drgdo judicidrio supremo em todas as matérias da sua

competéncia, podem conter juizos indicidrios de censura quanto a infragdes financeiras e no

contexto do todo exigido no especial e exigente artigo 13.° da LOPTC. Isto significa que tais juizos

tém natureza indicidria ou n3o definitiva®.

Cumpre, no entanto, referir que a factualidade apreciada integra o preenchimento dos

pressupostos da relevacio imediata da indiciada responsabilidade financeira sancionatéria'® '@

previstos nas alfneas a) a ¢) don.°9 do artigo 65.° da LOPTC, designadamente por (i) estar em causa

atuagdo negligente, (ii) pelo facto dos agentes ndo terem sido destinatdrios de recomendagdes
anteriores pelo Tribunal de Contas para a corre¢3o das irregularidades detetadas, bem como (iii) por
ser a primeira vez que estes responsdveis s3o juridicamente censurados pela pratica desta infragdo

financeira.

Nestes termos, pese embora a factualidade do caso concreto pudesse eventualmente gerar

responsabilidade financeira sancionatéria indiciada'® punivel com multa ao abrigo do disposto na

% O que foi, inclusive, reconhecido em sede de contraditério dos membros e ex-membros do Governo Regional da
Madeira, nos pontos 106. a 109.: "Assim sendo, nunca poderiam ser objeto de censura as eventuais falhas no fluxo dos
procedimentos internos, ocorridas nesse perlodo excecional [emergéncia de sacde piblica devido 2 doenga por COVID-
19], nomeadamente, no procedimento de tomada de decisio por parte do Governo Regional, e formalidades subsequentes
()"

% Isto é, nio tém a natureza de atos administrativos para efeitos do disposto no artigo 148.° do CPA (cf., por todos,
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral..., 10.* edi¢3o, n.° 103 a n.° 106; D. FREITAS 0O AMARAL, Curso..., Vol. Il, 4.2 edic3o,
pp. 215-216); nem para efeitos, dentro da Jurisdi¢3o Financeira portuguesa (por forga do cit. artigo 214.° n.° 1), do disposto
no artigo 50.° do CPTA e no artigo 268.° n® 4 da CRP. Como ¢ consabido na ciéncia do Direito publico moderno, s6 ¢ ato
administrativo (cf. o artigo 148.° do CPA e o artigo 268.° n.° 4 da CRP) a prescri¢ao de autoridade administrativa capaz de
provocar altera¢des na esfera jurfdica de outrem, i.e., a estatui¢do administrativa suscetivel de, por si, produzir uma
transformagio juridica externa. N3o é, obviamente, o caso da identificagio de agentes de infra¢des financeiras num
relatério do Tribunal de Contas.

1% A releva¢io da responsabilidade financeira sancionatéria corresponde a um poder-dever do Tribunal que exige a
ponderacio sobre a factualidade em andlise e, concretamente, sobre as suas circunstancias especfficas.

191 £m todos os contraditérios analisados & requerida a relevagio das responsabilidades financeiras ao abrigo do n.°
9 do artigo 65.° da LOPTC.

102 Falamos aqui de um ato de administrag3o pelo Tribunal de Contas (jufzo indicidrio de responsabilidade financeira)
que nio é, na parte relativa 2 indicia¢do de responsabilidades financeiras, nem uma decisdo administrativa, nem um ato
com eficicia externa, como € exigido nos artigos 268.° n.° 4 da CRP e 148.° do CPA (cfr. sobre estas questdes, por todos,
HARTMUT MauRrer, Derecho Administrativo, Parte General, trad., Marcial Pons, 2011, p. 228: "Sélo son actos
administrativos aquellas regulaciones — que sobrepasando fa esfera interna de la Administracidn — que establecen derechos
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alfnea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, o caso concreto faculta um quadro que permite a
relevagio desde 4, por se encontrarem preenchidos os requisitos estabelecidos no n.° 9 do artigo
65.° daquela Lei.

2.2. Operacionalizagdo

2.2.1. Instrumentos de criagao da linha de crédito

Na sequéncia dos mandatos emitidos pela RCG n.° 137/2020, de 27 de margo, e pelo
Despacho n.° 1442020, de 8 de abril, foi celebrado o protocolo que materializa a criagdo da linha de
crédito, entre o 1DE, IP-RAM, a Sociedade de Investimento, S.A. (atualmente, Banco Portugués de
Fomento, S.A.), as quatro Sociedades de Garantia Mutua (SGM)'® e cada uma das dez institui¢des

de crédito aderentes'™, com data de 24 de abril de 2020'%.

Tendo por objeto a defini¢do dos termos de cooperacio entre o IDE, IP-RAM e o Fundo de

Contragarantia Mutuo, foi outorgado um contrato de dotagdo financeira, no montante de 16 milhges

de euros, visando o reforgo do capital daquele Fundo para cobertura das responsabilidades a
assumir no dmbito da gestdo da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”, datado de 24 de abril
de 2020'%,

A “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19” (doravante designada de Linha Covid I}, que se
destinou exclusivamente ao pagamento de custos salariais, encerrou formalmente a 15 de outubro

de 2020, dando lugar a criagdo da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19 1I” (adiante

representada por Linha Covid 11)', através da adenda ao protocolo'®, datada de 16 de outubro de

2020, com o objetivo de satisfazer necessidades de tesouraria.

u obligaciones respecto a los ciudadaros o a otras personas ajenas; ... debe estar dirigido a producir efectos externos.”;
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral..., 10? edigdo, 2022, n°s 103 a 106; D. FReITAS DO AMARAL, Curso..., |1, 42 edi¢do, pp.
215-216; F. PauLa OUVEIRA e |. E. FIGUEIREDO DIAS, Nogdes Fundamentals de Direito Administrativo, 5* edi¢3o, pp. 185
ss.; criticamente: PAULO OTERO, Direito do Procedimento Admiinistrativo, |, pp. 309 ss.).

03 AGROGARANTE - Sociedade de Garantia Mdtua, S.A.: GARVAL - Sociedade de Garantia Muatua, S.A.; LISGARANTE
- Sociedade de Garantia Mdtua, S.A.; NORGARANTE — Sociedade de Garartia Mdtua, S.A.

104 ABANCA Corporacién Bancaria, S.A., Sucursal em Portugal (protocclo sem candidaturas enquadradas); Banco BIC
Portugués, S.A,; Banco BP), S.A;; Banco Comercial Portugués, S.A.; Barco Santander Totta, S.A.;; BANKINTER, S.A. -
Sucursal em Pertugal; Caixa Central de Crédito Agricola Mutuo, C.R.L.; CAXA ECONOMICA MONTEPIO GERAL, Caixa
Econémica Barcidria, S.A., Caixa Geral de Depdsitos, S.A.; Novo Banco, S.A.

105 Assinado pelo IDE, IP-RAM nesta data e pelas institui¢des de crédito em data posterior.

1% A assinatura do IDE, IP-RAM ocorreu em 24/04/2020, mas a da contraparte apenas a 07/07/2020.

197 Esta sublinha foi criada com o objetivo de esgotar o valor total programado de 100 milhdes de euros, uma vez que
se verificou “urna reducdo significativa no ndmero de novas candidaturas 2 Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”
(cfr. os considerandos presentes na adenda ao protocoio).

%8 Celebrada com todas as entidades que outorgaram o protocolo.
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A 12 de abril de 2021 foi aberta mais uma sublinha especifica designada “Linha de Crédito

INVESTE RAM COVID-19 Ii" (doravante designada Linha Covid Il1), através de nova adenda ao

protocolo datada de 21 de margo de 2021, especialmente direcionada para as empresas que ndo se

candidataram as anteriores Linhas Covid nem 2 “Linha de Crédito Apoiar Madeira 2020”.

O quadro seguinte identifica o enquadramento geral das linhas de crédito:

Quadro 2 — Principais condi¢Bes das linhas de crédito

COVID |

coviD Il

COVID It

Data de Abertura

20/04/2020

16/10/2020

31/01/2021'%°

Prazo de Vigéncia

Até15/10/2020

Até 13/06/2022'1°

Objetivo

Ajudar as empresas a manter os postos de trabalho.

Beneficidrios

PME

PME que tenham uma candidatura
submetida no 4mbito da Linha
Covid |, até as 17:00 do dia
15/10/2020 e rececionada pelo
IDE, IP-RAM até as 23:59 desse

mesmo dia''l.

PME que ndo tenham
beneficiado dos apoios das
Linhas Covid | e Il nem da
Linha de Crédito Apoiar
Madeira 20202,

Condicbes de Acesso

Cumprir cumulativamente os seguintes requisitos:

+ Encontrar-se legalmente constitu(dos;

+ Localizar-se na RAM (estabelecimento e sede);

+ Nio ter dividas a entidades pagadoras de apoios financeiros, atestando através de declaragdo

de compromisso da empresa;

» NZo tenham incidentes nao regularizados junto da Banca e do Sistema de Garantia MUtuo 2

data da contratagdo;

- Ter a situagdo regularizada junto da Administrag3o Fiscal e da Seguranga Social devendo para

o efeito e ao longo do prazo de vigéncia do contrato de financiamento dar ao IDE, IP-RAM

autoriza¢do para consulta online;

- Dispor de contabilidade organizada nos termos do Sistema de NormalizagZo Contabilistica;

- Manter os empregos permanentes nos termos da Declaragio de compromisso, até 31 de

dezembro de 2020'13;

199 Conforme a adenda ao protocolo assinada, esta linha entrou emvigor, retroativamente, a 31/01/2021. Inicialmente,
a data de abertura apresentada no site do 1DE, IP-RAM era de 12/04/2021.
M0 Conforme a divulgagio de encerramento das referidas linhas no site do IDE, IP-RAM. Inicialmente, o prazo de
vigéncia divulgado era até 31/12/2023.
" As empresas que recorreram A Linha Covid | podern assim beneficiar de um novo empréstimo, de igual valor ao j4
auferido, duplicando o apoio recebido (cfr. o ponto 5 do capftulo 1 da adenda ao protocolo que cria a Linha Covid I1).
112 Para garantir a igualdade relativamente as empresas que se candidataram as Linhas Covid | e Il, os candidatos 2
Linha Covid (Il podem beneficiar de urm crédito de montante igual ao dobro do resultante da férmula de célculo, desde que
sejam cumpridos todos os requisitos, termos e condi¢des do protocolo (cfr. a adenda ao protocolo).
13 A data-limite de 31/12/2020 aplica-se as candidaturas enviadas/rececionadas entre 24/04/2020 e 31/12/2020. Para
as candidaturas rececionadas entre 01/01/2021 e 31/03/2021, e apés 01/04/2021, o limite foi fixado, respetivamente, em
31/03/2021, e em “6 meses a contar da data de contratagdo” (cfr. a informacio disponibilizada pelo IDE, IP-RAM,

41



TRIBUNAL DE
CONTAS

‘N | ‘L. b}

COVID |

covibD 1l

COVID 1Nl

« Apresentar uma situag3o lfquida positiva no Ultimo balango aprovado. As empresas com

situagdo liquida negativa no &ltimo balango aprovado poderdo aceder 2 linha caso apresentem

esta situagdo regularizada em balango intercalar até 3 data da respetiva candidatura. Este

requisito nZo se aplica a empresas cuja atividade se tenha iniciado ha menos de 12 meses

corntados desde a cata da respetiva candidatura.

Operagdes Elegiveis

Operagdes destinadas ao
financiamento de
necessidades de tesourania,
exclusivamente, no
pagamento  de  custos

salariais.

Operagdes destinadas ao financiamento de necessidades de

tesouraria,

Montante Global da
Linha

100 mithdes de euros

100 milhdes de euros deduzido o
montante dos
realizados até as 24:00 do dia

15/10/2020.

erquadramentos

Até 100 milhdes de euros
previstos no protocolo da
Linha COVID-19.

Prazo das Operagoes

Até 5 anos, apds a centratagio da operagio.

Perfodo de Caréncia

Até 18 meses de caréncia de capitai, apés a contratagio da operagao.

Amortizag3o de Capital

Prestagdes iguais, sucessivas e postecipadas com periodicidade trimestral.

Prazo de Utilizagao

Até 18 meses apds a data de

contratagdo das operagdes.

Até 6 meses ap6s a data de contratagdo das operagdes.

Montante Miximo por

Empresa

O financiamento estd limitado a 40% da massa salarial

mensa’ (conjunto de todos os abonos brutos, sobre os

quais incide Taxa Social Unica) acrescida de 23.75%
referente & Taxa Social Unica multiplicado por 10 no caso

de microempresas, por 8 no caso das pequenas empresas

Montante
miximo (€)
Microempresas 30 000
Pequenas empresas 150 000
Médias empresas 300000 e por 6 para as restantes empresas.
Grandes empresas 600 000

Para as empresas que tenham recorrido ac mecanismo de

Garantia Matua

Até 80% do capital em divida em cada momento do tempo.

Bonificag3o da Taxa de

Juros

A taxa ce juro, constitufda pelo indexante acrescido do respetivo spread (com um mdiximo de
1,5%). serd bonificada pelo IDE, iP-RAM em 100%.

Bonificagio da

Comissio de Garantia

Serd aplicada pelas SGM
uma comissdo de garantia de
0,5%, a cobrar postecipada e
trimestralmente,
integralmente  bonificada

pelo IDE, (P-RAM.

Serd aplicada pelas SGM uma comiss3o de garantia de 0,5%, a

cobrar postecipadamente e

bonificada pelo (DE, IP-RAM.

anualmente

5, integralmente

Fonte: Fichas técnicas das trés linhas criadas, constantes do site do IDE, IP-RAM.

comunicada através do seu site). E de salientar que a primeira adenda ao protocolo nio prevé as alteracdes assinaladas,
descorhecendo-se se as mesmas foram adequadamente formalizadas e decididas pela entidade competente.
"4 Caso as empresas recorram ao lay-off apés a data de entrega da candidatura, n3o tém de reportar 3 Entidade
Gestora da Linha, continuando a beneficiar do financiamento até 40%.
'S A adenda ao protocolo nao altera a periodicidade do pagamento das comissdes de garantia levando a que se
entenda que o pagamento ¢é trimestral, ao contrdrio do que consta na ficha técn‘ca divulgada no site.

42



NTAS
N1AS \
YFLLT»‘U REGIONAL DA MADEIRA b

Refira-se ainda que, mediante pedido expresso do beneficidrio, acompanhado da

documentag¢io comprovativa da verificacdo de cada uma das condigdes', o valor do financiamento

poders ser convertido, no todo ou em parte'?, emn incentivo ndo reembolsdvel, caso se verifiquem,

cumulativamente, os seguintes requisitos:

i. Manuten¢do do nimero de postos de trabalho permanentes durante pelo

menos 18 meses a contar da data do contrato de empréstimo;

i Quebra superior a 40% do volume de vendas"®, entre os meses de margo a

maio de 2020, comparativamente aos 90 dias anteriores, ou ao periodo homdélogo;
ii. Cumprimento das regras definidas no regime comunitdrio de auxilios de
minimis.

E de referir que o IDE, IP-RAM n3o disponibilizou 8 SRMTC' c6pias de todas as adendas ao

protocolo'®, relativas & linha Covid |11, visto que, “ndo obstante s diversas solicitagbes enviadas™, as
mesmas, estranhamente, n3o lhes foram facultadas por parte do Banco Portugués de Fomento,

SA,

2.2.2. Circuito de decisao das operagdes e prazos

O circuito de decisdo das operacdes, desde a entrega do pedido de financiamento até ao

enquadramento da candidatura por parte do IDE, IP-RAM, e as subsequentes fases de valida¢do dos

M6 Ppara a conversio do financiamento, a empresa dever4 enviar ao IDE, IP-RAM, um pedido de anélise da convers3o,
no prazo maximo de 30 dias corridos apds a conclusdo do perfodo dos 18 meses de caréncia, anexando os elementos
indicados na Regra de Orientagdo n.° 2 Linha Investe RAM — Covid 19 - “Conversio do empréstimo em subvengdo nao
reembolsavel”, aprovada a 26/05/2020 (tendo sido posteriormente revista a 16/11/2021 e a 19/01/2022). A RCG n°
12/2022, de 19 de janeiro, publicada no JORAM, | Série, Suplemento, n.® 9, de 19 de janeiro de 2022, prorrogou o prazo de
solicitag3o da conversio do financiamento, por 10 dias corridos (a contar da data da publicitagdo da RCG), unicamente
para as empresas cujo prazo j4 estivesse ultrapassado aquela data.

Y7 Dependendo do montante de plafond em minimis disponivet da entidade benefici4ria, & data do enquadramento da
candidatura.

"8 Quebra superior 2 15% no volume de vendas, no caso das empresas com sede e estabelecimento (condigdes
cumulativas) na llha de Porto Santo.

18 Em contraditério, os dirigentes do IDE, IP-RAM reiteraram que “(...) apesar das varias insisténcias do IDE, [P-RAM,
n3o nos foram enviados os documentos originais das adendas ao Protocolo celebradas com as seguintes Institui¢des de
Crédito: Caixa de Crédito Agricola Mutuo, ABANCA, Banco BPI. (...) Para as [nstitui¢cSes de Crédito BCP, BANKINTER e
CGD, embora as adendas j& nos tenham sido remetidas devidamente assinadas pelos bancos, aguardamos a sua
subscri¢do pelo Banco Portugués de Fomento.”. Deste modo, passados quase dois anos (com referéncia 3 data do
contraditério dos dirigentes do IDE, IP-RAM — 20/12/2022) apés a criag3o da linha Covid IIl, constata-se a incapacidade
do IDE, IP-RAM em obter as vdrias adendas em falta devidamente subscritas.

120 Até setembro de 2022, estavam em falta cinco das dez adendas assinadas com os bancos protocolados.

121 Cfr. a comunicagao eletrénica n.° 102659 do IDE, IP-RAM, de 15/07/2022.
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montantes de apoio e pagamento de bonifica¢des, estd regulado pelo protocolo celebrado com os

bancos aderentes.

O fluxograma seguinte exemplifica o circuito de aprovagao de uma operacdo pelo |DE, IP-
RAM.

Figura 1 — Fluxograma do circuito de decisao

9.Contratag@o de empréstimo
(60 dias uteis)

—> Entidade beneficidria

1. Pedido de /
financiamento 2. Comunicagio de decisio
/ inicial (5 dias oteis)
3. Envio de elementos para o “Portal

Banca” para obter garantia mutua

k 4

— Banco SGM

A

4. Comunicagio de decisgo
(2 a 5 dias oteis)

8. Confirmag3o do enquadramento
5. Submiss3o de candidatura (5 dias dzeis)

(2 dias dteis)

IDE, IP-RAM

A

6. Comunicagio e
cativagdo do ESB

7. Comunicagio do
plafond de minimis

v

it
I

r = i
L Plataforma AD&C

1. A candidatura é formalizada pela empresa junto dos bancos protocolados, através

da submissdo da “carta pedido de financiamento” e restantes documentos exigidos'2.

22 Os candidatos a Linha Covid | devern entregar os documentos seguintes: certiddo de registo comercial, declaragio
de compromisso de manutencdo de postos de trabalho, dec!aragdo de compromisso de inexisténcia de dividas a entidades
pagadoras de apoios financeiros, certiddes e comprevativos de autorizagdo para consulta da situagdo contributiva e
tributdria, Informagio Empresarial Simplificada (IES) 2018 ou balango ¢ demonstragdo de resultados do Técnico Oficial de
Contas/Revisor Oficial de Contas, certificagdo PME valida ou declaragdo NPME, folha de remuneragdes do més anterior a
candidatura (juntamente com os comprovativos de baixas médicas dos trabalhadores e respetivo recibo ordenado do
trabalhador num més sem baixa), pedido de lay-off submetido na Instituto de Seguranga Social da Madeira, IP-RAM,
assinado e carimbado pela geréncia ou declaracio de compromisso da empresa em como nio esteve em lay-off desde
13/03/2020 até a data da candidatura, e declaragdo de empresa auténoma/unica. No ambito da Linha Covid I, visto que
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2. O banco analisa o pedido e procede 2 valida¢do da situagio de inexisténcia de
incidentes junto da banca, apés a qual emite uma declaragio que junta ao processo. No prazo de 5
dias ateis a contar da data do pedido, o banco emite uma decis3o inicial.

3. Em caso de aprovagdo da operacio, para efeitos de obten¢do da garantia mutua, o
banco envia para o “Portal Banca" os elementos necessérios 2 realiza¢io da andlise de risco pela
Sociedade de Garantia Mutua e preenche um formuldrio.

4. A decisdo da Sociedade de Garantia Mdtua é comunicada ao banco no prazo de 2 a
5 dias uteis sendo que, em caso de aprovagao, é emitido o documento da garantia, o qual é anexado
ao processo de candidatura.

S. No prazo de até 2 dias Uteis apds a aprovagdo pela Sociedade de Garantia Mutua, o
banco submete ao IDE, IP-RAM a ficha técnica'* da empresa, juntamente com os elementos
previamente enumerados.

A candidatura d4 entrada no IDE, IP-RAM, através de e-mail, sendo-lhe atribuldo um nimero
sequencial em fungao da data e hora'*,

O IDE, IP-RAM procede 2 anélise dos elementos rececionados, 3 validagdo da candidatura
qQuanto as condigdes de elegibilidade exigidas e confirma a regularidade, através de consulta online,
das situagdes tributéria e contributiva dos beneficidrios, sendo que:

a) O n3o cumprimento das condi¢des implica a devolugdo da candidatura ac banco';

b) Caso falte algum documento ou haja necessidade de esclarecimentos, estes sio
solicitados ao banco, sendo concedido um prazo de 2 dias uteis para a sua entrega (findo o qual
procedem 2 rejeig3o da candidatura)'.

As candidaturas que estejam em conformidade s3o aceites e é enviado um e-mail de aceitagio

para o banco.

apenas se podem candidatar entidades que j4 tém aprovagio na Linha Covid |, a documentacdo a entregar é simplificada,
cingindo-se 20 Anexo | - Declara¢io do beneficigrio.

123 A ficha técnica é um formulério, preenchido pelo banco que submete a candidatura, e tem como objetivo recolher
elementos destinados ac enquadramento das operagdes.

Ocorreram, por vezes, vdrios pedidos de financiamento aos bancos pela mesma empresa, originando varios

nmeros de candidatura a si associados que, apds andlise, deram origem a desisténcias ou a duplica¢des.

125 Os motivos de recusa nesta fase podem consistir nos seguintes: situacdo irregular perante as finangas efou
seguranca social; ja existir uma candidatura apresentada por outra instituicdo de crédito; o processo ter sido instrufdo
como empresa Linica ¢ ser uma empresa auténoma, ou vice-versa.

126 Cfr. a comunicagio eletrénica do I1DE, IP-RAM n.° 92209, de 26/03/2021.
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6. O IDE, IP-RAM calcula e procede & comunicagio e cativagdo'”’ dos montantes de
Equivalente de Subvencgio Bruta'®®, na plataforma da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao'*

para efeitos do controlo do regime de auxflio de minimis'*,

7. A plataforma da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo informa o IDE, IP-RAM
sobre o plafond de minimis disponivel em relagdo ao beneficidrio™'.

8. No prazo de 5 dias Uteis a contar da recegdo dos elementos, o IDE, IP-RAM confirma

ao banco e & Sociedade de Garantia Mutua o enquadramento da operagio's2.

9. O barco procede & contratagdo do empréstimo até 60 dias Uteis apds a data do envio

do e-mail de comunicagdo do enquadramento’®*.

Findo o periodo de 18 meses de caréncia concedido pelo contrato de empréstimo, a empresa
que pretenda obter a conversdo do empréstimo em subsidio nZo reembolséavel deverd enviar ao IDE,
|P-RAM um pedido, no prazo méx:mo de 30 dias corridos, anexando a documentagao comprovativa

de cada uma das condi¢Bes de conversao.

Os bancos e as Sociedade de Garantia MUtua procedem, ainda, ao envio mensal das vérias
listagens relativas & contratagdo de empréstimos, desembolsos e bonificagdes de juros, e as
garantias emitidas e bonifica¢Ses de comissdes, para validagdo pelo IDE, IP-RAM, tendo em vista o

pagamento das borificacdes.

2.3. Execucao

A) Pagamentos efetuados

77O n,° 4 do artigo 3.° do Regulamento dos Auxilios de Minimis refere que “Considera-se que o aux(lio de minimis foi
concedido no momento em que o direito legal de receber o auxilio é conferido 4 empresa ao abrigo do regime jurfdico
nacional aplicével, independentemente da data de pagamento do auxilio de minimis 3 empresa.”.

128 Corresponde ao valor do auxflio do estado a corceder (limitado a um plafond maximo de 200 000€ por empresa).

125 Aplicagdo denominada “Registo Central de auxilios de minimis”. A partir de outubro de 2021, toda a informacio
constante foi migrada para o “SircaMinimis”, o novo Sistema de Informacgao para Auxilios de minimis.

130 Os auxflios de minimis s3o ajudas de reduzido valor concedidas 2 uma empresa, ndo sendo por essa razio
suscetfveis de afetar de forma significativa o comércio e a concorréncia entre Estados-Membros.

31 Ainexisténcia de plafond de minimis implica a rejeicio da candidatura.

132 Nos casos em que o apoio originalmente calculado excede o plafond de minimis, o IDE, 1P-RAM envia um e-mail de
corfirmagdo de enquadramento com restrigdes, em que apresenta 4 op¢des de ajustamento ao plafond disponfvel, todas
com o mesmo montante de apoio. Por sua vez, o banco ausculta a empresa e comunica a decisgo até o prazo de 15 dias
Gteis, apés a recegdo do e-mail de confirmagio de enquadramento. Posteriormente, o IDE, IP-RAM reconfirma o
enquadramento da operagdo com as condi¢des defnitivas.

133 Caso sejam ultrapassados os 60 dias de contratagio, o comprorrisso de bonificago da taxa de juro e comissdes,
per parte do I1DE, IP-RAM, caduca. Se n3o houver contratagio, o banco informa o IDE, IP-RAM e a SGM, para efeitos de
anulag3o do enquadramento da operag3o.
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Até 31/12/2021, foram enquadradas 4 881 operag¢des nas trés linhas criadas, totalizando 94,4
milhdes de euros em financiamentos aprovados, dos quais 58,4% foram atribufdos através da Linha

Covid | (55,2 milhdes de euros) e 40,4% pela Linha Covid Il (38,1 milhges de euros).

O valor médio dos empréstimos da Linha Covid | foi de 20,9 mil euros, enquanto na Linha

Covid 1l foi de 17,4 mil euros.

Quadro 3 — Montante aprovado por linha de crédito, até 31/12/2021*

Linhas de N.° de candidaturas  Montante global Peso (%)

crédito enquadradas enquadrado (€)
Covid | 2634 55161 551,61 58,4
Covid I 2190 38126 781,20 40,4
Covid HI 57 1118 776,69 1,2
Total i 4881 94 407 109,50 100

Fonte: Comunicagdo eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 100670, de 10/03/2022.

No final de 2021, estavam por executar 5,6 dos 100 milhdes de euros da “Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19”.

Quadro 4 — Encargos globais estimados e pagos por ano

{em euros)
Montante de conversio Bonificagao de Bonificagdo da Total
Ano de empréstimos taxa de juro comiss3o de garantia
Estimado Pago Estimado Pago Estimado Pago Estimado Pago
2020 - 0 305 413 10778 80120 8309 385533 19 087
2021 24498 418 0 1388 483 214 624 332891 0 26219792 214624
2022 45731770 - 4 095 897 - 157187 - 49984 854
2023 985 222 - 2015002 - 60 091 . 3060315
2024 - - 1169 567 B 34417 ~ 1203978
2025 . - 392 206 - 11116 - 403 322
2026 - - 18 915 - 630 - 19 545
2027 - - 169 - 7 - 176
Total 71 215410 - 9 385 646 225 402 676 459 8309 81277515 23371

Fonte: Comunicagdo eletrénica do {DE, IP-RAM n.° 100670, de 10/03/2022,
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O IDE, IP-RAM estimou que, até ao final de 2027, os encargos com a bonifica¢do de juros
totalizariam 1,7 milhdes de euros, no entanto, nesse perfodo, s& foram pagos cerca de 225 mil
euros'®, representando uma taxa de execucdo de 13,3%. Por sua vez, os pagamentos de bonifica¢des
de comissdes de garantia (8,3 mil euros) apresentaram uma taxa de execugdo de 2%, relativos em

exclusivo & Linha Covid | e ao ano de 2020.

No &mbito do contrato de dotagdo financeira celebrado entre o IDE, IP-RAM e o Fundo de
Contragarantia Muituo, foram pagos 14,2 milhdes de euros (4,0 em 2020 e 10,2 em 2021) para refor¢o
do capital daquele Fundo, destinados 4 cobertura das responsabilidades a assumir no &mbito da
“Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19".

O prazo para os primeiros pedidos de conversio dos empréstimos em subsidio nao
reembolsdvel teve inicio em novembro de 2021'%, assinalando-se que, nesse ano, n3o se verificou
qualguer convers3o, apesar de terem sido estimados desembolsos de 24,5 milhdes de euros. No
contraditério os responséveis do IDE, iP-RAM esclareceram que a previsdo “(...) ndo se concretizou,
devido ao atraso do apresentacdo dos pedidos por parte dos beneficidrios e da consequente verificacao,
durante o prazo de 18 meses, da manutengdo dos postos de trabalho (em termos da confirmacio do

cumprimento da condigdc de acesso) e da validagdo da quebra das vendas.¥.

As estimativas realizadas peio IDE, IP-RAM, quando comparadas com a execugdo dos dois

primeiros anos, evidenciam um grande desfasamento com a realidade, sendo de realgar, no mesmo
sentido, a sua divergéncia com as estimativas apresentadas pela SPGM (que previu um custo global
de 4,1 milhdes de euros em bonificagdes de juros e de 1,1 milhdes de euros, em comissdes de
garantia'®). Nas alegacdes dos responsiveis do IDE, IP-RAM, a causa das diferencas atras

identificadas foi atribufda a um conjunto de fatores:

. “Revogacdes em sede de andlise das condicdes de permanéncia da linha de

crédito;

35 Foram pagos 174 799,52€ e 50 602,61€, no 4mbito das Linhas Covid | e Covid [l, respetivamente.

136 Segundo a Regra de Orientag3o n.° 2 — Conversdo do Empréstimc em Subvencio nio reembolsivel, as entidades
beneficidrias devem, “num prazo miximo de 30 dias corridos apds a conclusdo do periodo dos 18 meses de caréncia”,
enviar o pedido de conversdo ao IDE, IP-RAM, anexando dos documentos necessdrios & confirmagido das condicdes de
conversdo (conjugada ainda com a RCG n.° 12/2022, de 19 de janeiro, para os casos que a 19/01 j& tenha sido ultrapassado
o referido prazo). Assinale-se. que a defini¢do do infcio da contagem do prazo (ac 18.° més) impacta negativamente as
empresas visto que a obriga¢3o do pagamento da primeira amortizagdo de capital ocorrerd antes do pedido de conversio
ter a possibilidade de ser analisado e validado por parte dc IDE, IP-RAM.

137 Tendo em conta esta situagdo, “(...) através da Resolugdo de Conselho de Governo n.° 12/2022, 13 de janeiro, veio
o Governo Regional da Madeira autorizar a prorrogac¢ao, (peio prazo de 10 dias corridos, a contar da publicitagdo desta
Resolucdo), do prazo maximo de 30 dias corridos apés a conclusio do perfodo dos 18 meses de caréncia, para as empresas
(em relagdo As quais esse prazo estivesse j4 ultrapassado) apresentarem, mediante pedido expresso ao IDE, {P-RAM
(Entidade Gestora da Linha), o respetivo pedido de conversdo do empréstimo em subvengio n3o reembolsdvel.”.

138 Cfr. a comunicagdo eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 98721 de 10/01/2022. Acresce que estes valores constam,
igualmente, da Portaria n.° 133-A/2020 de 22 de abril.
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. Desisténcias por parte das empresas;

. Incidentes junto do banco (incumprimentos junto do Banco de Portugal);

. Situagdes ndo regularizodas perante a Seguranga Sociol e Finangas;

. Atrasos no envio de listagens de contratos, desembolsos, bonificacdes, comissaes,

garontias por parte dos Boncos e Sociedades de Garantia Mutua;

. Divergéncias e erros nas listagens referidas anteriormente, os quais originaram a
devolucdo das listagens para a suo correcdo;

. Atrasos no envio das notos de débito por parte dos Bancos;

. Divergéncias entre os dados reportados pela Lisgarante e pelo Banco, sendo que
um erro nas fases iniciais de contratos/garantias/desembolsos impede que seja possivel avangar
para a fuse final de pagamento de bonificacBes /comissdes. Toduas estos situagoes e dado o elevado
numero de candidaturas levaram a que ndo fosse possivel, & data da solicitagdo do Tribunal de
Contas, apresentar os valores solicitados sem ser por uma estimativa, sendo que estes, na

realidade variaram quer em valor, quer no ano imputado.”.

Desconhece-se quais as quotas-partes de responsabilidade pela baixa execu¢io, mas a ela nio

serdo certamente estranhos o otimismo das estimativas (imputével ao IDE, [P-RAM), os atrasos na

apresentacdo das candidaturas para aprovacdo {imputédvel aos candidatos e aos bancos aderentes),

a dila¢3o na aprovacdo das candidaturas (imputdvel ao IDE, IP-RAM) e, ainda, a morosidade dos

procedimentos associados ao pagamento de bonificagdo de juros e & conversdo dos empréstimos

em subsidios ndo reembolséveis {(imputével aos bancos e ao IDE, IP-RAM).

Assinale-se que tais dilagdes (sejam elas atrasos ou, meramente, o tempo para a realizaggo
dos controlos e registos administrativos) s3o particularmente gravosas para os beneficidrios da linha
de crédito, porque implicam sempre um custo para os mesmos por via da antecipagao dos encargos

que sa3o da responsabilidade do IDE, IP-RAM?™.

Em contraditério, os dirigentes do IDE, IP-RAM, defenderam que “{(...) o desfasamento entre os
valores estimados e os pagos deve-se, essencialmente, o atrasos imputdveis aos beneficidrios e aos Bancos.
conforme reconhecido neste Relato, situagbes imprevisiveis que ndo estdo ao alcance do 1DE, IP-RAM.”,
refutando, deste modo, a sua quota-parte de responsabilidade pelos identificados problemas na

execu¢do da linha.

Apesar de n3o comprometerem a finalidade da linha, estas dificuldades nao antecipadas (ou,

pelo menos, nao divulgadas aquando do andncio do apoio) frustraram as expectativas dos

beneficidrios e colocaram uma pressio adicional na tesouraria das empresas, com particular

13 No contraditério os dirigentes do 1DE, IP-RAM informaram que “(...) segundo os Bancos e as SGM, nao fol
imputado ds empresas o pagamento de juros de mora.”.
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gravidade, por causa dos montantes em causa, no que diz respeito ao pagamento das amortiza¢des

de capital dos empréstimos convertidos em subsfdios.
B} Relevac3o financeira dos encargos com a linha de crédito

De acordo com a Portaria n.® 133-A/2020 de 22 de abril'*, alterada pela Portaria n.® 254/2022
de 25 de maio, os encargos emergentes da linha totalizavarn 121,2 milhdes de euros, distribuidos
entre 2020 e 2023'4", a contabilizar na classificagao econémica da despesa “04.02.01 - Transferéncias
correntes - Sociedades financeiras - Bancos e outras instituigdes financeiras” (19,7 milhdes de euros) e
“08.01.02 - Transferéncias de capital - Sociedades e quase-sociedades ndo financeiras — Privadas” (101,5
milhdes de euros), em conformidade com o registo do encargo plurianual no Sistema Central de

Encargos Plurianuais',

N3o obstante, face & dimensao da operagdo, assinala-se que os anexos ds demonstracdes
financeiras de 2020 e de 2021 do !DE, {P-RAM, documentos que auxiliam a compreens3o da
informacdo contida nas demconstrag¢des financeiras, ndo relataram o impacto contabilistico da “Linha

de Crédito INVESTE RAM COVID-19”, com exce¢do, no exercicio de 2020, ao reforco de 4 milhges de

euros na rubrica de outros ativos financeiros relativo ao Fundo de Contragarantia Mdtua.

A andlise aos cabimentos e compromissos realizados em 2020 e 2021 pelo IDE, |P-RAM !4

permitiu verificar e concluir que:

1. Em contabilidade financeira, o reforco de capitai do FCGM foi registado na conta
41512 - Outros investimentos financeiros — Detidos até & maturidade - Fundos, e a bonificacao de
juros e de comissdes de garantia foi contabilizada na rubrica 68897 - Outros gastos ndo

especificados correntes;

Tendo em conta que o SNC-AP prevé contas especificas para a contabilizagdo das
transferéncias em gastos, sendo a 601 - Transferéncias correntes concedidas e a 604 -
Transferéncias de capital concedidas, considesa-se que os gastos incorridos com a linha de

crédito teriam um acolhimento mais correto nessas contas:

2. Em contabilidade or¢amental, o reforgo de capital do FCGM e a bonificagdo do
capital foram inscritos na classificagdo econémica da despesa 08.01.02 - Transferéncias de
capital - Sociedades financeiras - Bancos e outras instituigdes financeiras, enquanto a bonificagio

de juros e de comissdes de garantia foi registada na classificacdo or¢amental da despesa

10 Que autoriza a distribuicdo dos encargos or¢amentais destinados A implementagio e execu¢do da “Linha de
Crédito INVEST RAM COVID-19", no valor global de 121 187 000,00€.

"' 2020: 4 mithdes de euros; 2027: 10,4 milhSes de euros; 2022: 37,2 mithdes de euros; 2023: 69,6 milhdes de euros,

12 Remetido pela Direg3o Regional de Orcamento e Tesouro através do oficio n.° SRF/9695/2022 de 20 de julho.

M3 Remetidos a4 SRMTC a coberto da comunicagao eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 102659 de 19/07/2022.
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04.02.01 - Transferéncias correntes - Sociedades financeiras - Bancos e outras instituicdes

financeiras;

Tendo em conta que o FCGM ¢é uma Entidade Publica Reclassificada da Administragao
Central'*, a participagio no capital deveria ter sido tratada como um ativo financeiro,
devendo, consequentemente, o seu registo ter ocorrido na classificagdo econémica da
despesa 09.09.06 - Outros ativos financeiros - Administragdo publica central - Servigos e fundos

auténomos;

Relativamente a este ponto, os dirigentes do IDE, IP-RAM alegaram, em contraditério,
que procederdo “(...) & respetiva alieragio nas classificagbes respetivas.”, acrescentando ainda
que, «Ndo sendo possivel corrigir os movimentos orgamentais anteriores (& data do presente
Reloto), serd efetuada uma alteragao or¢amental, de forma a enquadrar os futuros pagamentos
desta notureza (FCGM) como uma despesa em “Outros Ativos Financeiros” (classificagao

economica da despesa 09.09.06).».

3. Durante a execucdo da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19” nio foi dado
cumprimento ao comando fixado no n.° 2 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de
junho, segundo o qual “(...) a assun¢do do compromisso € efetuada aquando da emissdo da nota
de encomenda se for o caso ou pelo valor estimado de encargos relativos ao periodo temporal de

apuramento dos fundos disponiveis.”;

Assim, emn vez de os encargos mensais estimados do contrato serem comprometidos
com uma antecedéncia de trés meses (duragio do perfodo temporal fixado), o IDE, IP-RAM
registou as autoriza¢des de despesa, os cabimentos e os compromissos em data posterior &

da emissdo das correspondentes faturas, conforme espelhado no Anexo 1V;

Em sede de contraditério, os dirigentes do IDE, IP-RAM esclareceram que “(...) os
lancamentos eram registados a medida que os Bancos iam emitindo as respetivas Notas de Débito
ou documentos equiparados, nao respeitando estes a temporalidade da validagao das listagens
(...)". Face “(...) a complexidade do procedimento implernentado, o qual depende da intervengdo
de outros parceiros, como sejam os Bancos aderentes, o IDE, [P-RAM ndo teve outra alternativa
sendo efetuar o registo das autorizagdes de despesa, cabimentos e compromissos ern datas posterior

G da emiss@o das correspondentes faturas /documentos equiparados.

144 Cfr. o Anexo | da Circular da Diregdo-Geral do Orgamento n.° 1394 de 05/11/2019 - instru¢des para preparagio do
Orgamento do Estado para 2020.
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Ndao obstante o anterior referido, o IDE, IP-RAM sempre respeitou a dota¢do financeiro
autorizada e disponivel, assumindo, assim, uma gestdo diligente e prudente dos dinheiros publicos,

pelo que o IDE, IP-RAM entende que nao violou, com culpa, os normativos invocados no Relato.

No entanto, o procedimento serd alterado e, com base na experiéncia adquirida com a gestao
da referida linha de crédito, o compromisso serd emitido, pelo 1DE, IP-RAM. apés a validugao das

respetivas listagens enviadas pelos Bancos/SGM, de acordo com o referido Protocolo.”.

Relativamente ao alegado considera-se, ndo obstante a intervengio de terceiros, ser
contabilistica e legalmente inaceitdvel que se afirme que o IDE, IP-RAM “(...) ndo teve outro
alternativa (...)", nem tdo pouco que se passe a emitir o compromisso apenas com a validagio

de listagens.

O Manual de Procedimentos da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso da
Direcdo-Geral do Orcamento'ss, aplicdvel a todos os organismos da Administragdo Publica
Regional, por forca do n.° 6 da Circular n.° 2/JORC/2023 de 3 de janeiro, da Dire¢io Regional
do Orgamento e Tesouro'¢ refere que «(...) o registo [do compromisso)] deve ocorrer no
momento em gue foi assumida a obrigagdo de efetuar pagamentos a terceiros, de modo que o
sistema contavilistico se encontre permanentemente atualizado. O registo deverd ocorrer o mais
cedo possivel, em regra, com pelo menos trés meses antes da data prevista de pagamento para os
comprormissos conhecidcs nessa data (Ex.. com a nota de encomenda, ordem de compra ou
documento equivalente), sendo que as despesas “permanentes” como saldrios, comunicagdes,
dgua, eletricidade, rendas, contratos de fornecimento anuais ou plurianuais, como o formecimento
de refei¢bes (escolas, prisdes, hospitais,...), ou outras, devem ser registados mensalmente para um
perfodo deslizante de trés meses. O mesmo entendimento é oglicdvel a contratos de quantidades.» .
Nestes termos, para dar cumprimento ao artigo 7.° da LCPA, o compromisso deverd ser
registado no sistema informético em fung¢io do plano de pagamentos das prestagdes, tendo
em conta as datas de pagamento dos encargos com uma antecedéncia minima de trés meses
(mesmo que isso signifique, dada a intervengao de terceiros, que o registo se fa¢a com base

na melhor estimativa disponivel do montante do encargo).

4. Resulta também da andlise ao referido Anexo IV que alguns dos registos

contabil{sticos n3o respeitam a sequéncia numérico-temporal normal (como sejam a

145 Cfr. a pagina 10 do documento , na parte em que se incide sobre a concretizagio do artigo 7.° da LCPA, que se
encontra disponfvel em
https:/ /www.dgo.gov.pt/servicoonline/Documents/LeiCompromissosPagamentosAtraso_Manual.pdf.

1% Relativa ao registo dos compromissos e célculo dos fundos disponiveis. A Diregio Regional do Orcamento e
Tesouro emitiu idénticas circulares para os anos da despesa em andlise na presente auditoria através das Circulares n.°
4/ORG/2020 de 1 de abril, e n.° 2/ORC/2021 de 11 de janeiro.
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autorizacio de despesa n.° 1881 de 11/08/2021, que tem data posterior & autorizagio de
despesa n.° 1882 de 27/07/2021, ou o compromisso n.° 4998 de 09/12/2021, que tem data
posterior ao cormpromisso n.° 5000 de 06/12/2021), indiciando-se o incumprimento da alinea
¢) do n.° 3 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 127/2012 de 21 de junho, que determina que o

nimero de compromisso deve ser vélido e sequencial, sob pena da respetiva nulidade.

Sobre este particular, os dirigentes do IDE, tP-RAM justificaram em contraditério que
a situagdo verificada resultou da «(...) necessidade, em alguns casos, de corrigir os registos
orgomentais, visto que, por vezes, na emissao do cabimento/compromisso, a “linha orgamental”
selecionada nao foi a correta. Neste enquadramento, e, ndo sendo possivel efetuar a corregao com
a mesma numerag¢do, foi necessario criar um novo processo de despesa com a classificacdo
orcamental correta, ndo respeitando por isso a sequencialidade. Contudo, o IDE, IP-RAM ird
proceder a indicagdo, nestas situacdes, do nimero de compromisso anterior para cormprovacdo da

sequencialidade temporal (.. )».

Embora se compreenda a necessidade de corrigir langamentos, nada justifica que a
parametrizacdo do sistema contabillstico permita a inser¢io de uma data diferente daquela
em que foi efetuado o registo. As corre¢des deverdo ser efetuadas na sua data real, deixando

a evidéncia do procedimento de corre¢do no respetivo processo de despesa.

Os factos acima descritos, em especial os referidos no nimero ponto 3, indiciam que o
procedimento de contabilizacdo das despesas publicas com a linha de crédito em andlise impediu

que o sistema de informacdo do IDE, IPE-RAM espelhasse de forma verdadeira “(...) os fundos

disponiveis, os compromissos, os passivos, as contas a pagar e os pagamentos em atraso, especificados pela
respetiva data de vencimento”, comprometendo com isso o cumprimento do n.° 4 do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.°127/2012, de 21 de julho {que exige que as entidades mantenham permanentemente

atualizados os correspondentes registos informéticos).

Por esse motivo a factualidade em causa é suscetivel, do ponto de vista objetivo, de gerar

responsabilidade financeira sancionatéria ao abrigo da alinea b) do n.® 1 do artigo 65.° da LOPTC,

imputdvel:

a) aos membros do Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM, nomeadamente, a

Duarte Freitas (Presidente), Jorge Gouveia (Vogal) e Cristina Gouveia (Vogal);
b) ao Diretor de Gestao de Recursos do [DE, IP-RAM, Marco Figueira.

No que respeita a vertente subjetiva da responsabilidade financeira aqui indiciada, tal como
no ponto 2.1.2. (para o qual se remete), cumpre evidenciar - indiciariamente - a existéncia de culpa

na referida atuacdo, uma vez que sem a mesma nio existe responsabilidade financeira a efetivar
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eventualmente em outro processo, conforme decorre do artigo n.° 5 do artigo 61.°, aplicével ex vi do

n.° 3 do artigo 67.°.

A culpabilidade, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Contas™, deve ser apreciada em
concreto, tendo em conta o padr3o de um responsével financeiro diligente e prudente na gestao e
afetacdio dos dinheiros publicos que lhe compete zelar e gerir, sendo que ao regime substantivo da
responsabilidade financeira sancionatéria aplica-se, expressa e subsidiariamente, o disposto nos
titulos | e Il da Parte Geral do Cédigo Penal, nomeadamente os conceitos de dolo, negligéncia e
respetivas causas de exclusdo, conforme dispe o n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC. E assim aplic4vel a
no¢io de negligéncia constante do artigo 15.° do Cédigo Penai, zplicdvel subsidiariamente por via
do n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC, segundo o qual “(...) age com negligéncia quem, por ndo proceder

com o cuidado a que, segundo as circunstdncias, estd obrigado e de que é capaz (...)".

Atenta a responsabitlidade dos cargos em que os dirigentes do IDE, IP-RAM estavam
investidos, impendia sobre eles um especial dever de cuidado objetivo, compaginével com a conduta
de um administrador de dinheiros e ativos publicos, prudente, avisado e cuidadoso, conduta essa
que aparentemente nao tiveram, pondo em perigo as normas e os princ/pios essenciais que regem

a atividade financeira publica.

A materialidade apurada na auditoria integra, assim, factos indiciariamente constitutivos da

culpa dos mesmos, que permite referir neste relatério o nexo de imputacdo subjetiva (dos factos)

sustentado na negligéncia.

Nestes termos, o Tribunal considera que as alegacdes apresentadas no contraditério ndo
lograram inverter a leitura jur(cica dos factos constantes do documento submetido a contraditério,
num contexto em que ndo sé os factos expostos no mesmo foram reconhecidos pelos préprios
contraditados, como também n3o carrearam, nesta sede, qualquer outra prova documental que

ilidisse as conclusdes constantes do referido documento.

Ndo obstante, face a solicitagdo de relevagdo da responsabilidade financeira sancionatéria
deduzida pelos contraditados, cumpre referir que a anélise & materialidade apurada na auditoria
aponta no sentido de que os indiciados agiram num quadro de negligéncia, nos termos dos n.°s 3 e

4 do artigo 67.° da LOPTC e da alinea b) do artigo 15.° do Cédigo Penal (sendo certo que ndo estamos

147 Cfr. a cit. Sentenga n.° 2/2021 de 7/10/2021 da SRATC,

1% O referido normativo distingue duas formas de negligéncia: a consciente [alinea a)], na qual o agente representa
como possivel o resultado ocorrido, mas confiou, indevidamente, que ele n3o se iria verificar, e a inconsciente [alinea b)),
na qual o agente infringe o dever de cuidado imposto pelas circunstancias, n3o pensando sequer na possibilidade do
preenchimento do tipo pela sua conduta.
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em sede penal), ao ndo terem procedido com o cuidado a que estavam obrigados e de que eram

capazes, atentas as funcdes por estes exercidas.

Face ao exposto, a factualidade apreciada integra o preenchimento dos pressupostos da

relevacdo da indiciada responsabilidade financeira sancionatéria'#® '*° previstos nas allneas a) a ¢) do

n.° 9 do artigo 65.° da LOPTC, designadamente por (i} estar em causa uma atuagdo meramente
negligente, {ii) pelo facto dos agentes n3o terem sido destinatarios de recomendag¢des anteriores
pelo Tribunal de Contas para a corregio das irregularidades detetadas, bem como (iii) por ser a

primeira vez que estes responsdveis sio juridicamente censurados pela prética desta infragdo.

Nestes termos, pese embora a factualidade do caso concreto seja suscetivel de indiciar
responsabilidade financeira sancionatéria punfvel com multa ao abrigo do disposto nas alineas b) e
I} do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, o caso concreto faculta um quadro que permite a sua relevacio

desde [ogo (i.e., sem um julzo final ou definitivo de censurabilidade) no presente relatério, por se

encontrarem preenchidos os requisitos estabelecidos no n.° 9 do artigo 65.° daquela mesma Lei.

C) Reporte

Da andlise ao Mapa dos Pagamentos em Atraso'’e a0 Mapa da Divida, de 2020 e 2021,
reportados a Dire¢do Regional de Orcamento e Tesouro'?, constata-se que nao foram identificados
quaisquer montantes relacionados com a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”.

149 A relevagdo da responsabilidade financeira sancionatdria corresponde a um poder-dever do Tribunal que exige a
ponderag¢ao sobre a factualidade em andlise e, concretamente, sobre suas circunstincias especificas.

130 £m todos os contraditérios analisados é requerida a releva¢o das responsabilidades financeiras ao abrigo do n.°
9 do artigo 65.° da LOPTC.

¥ Nos termos da alinea do n.° 1 do artigo 15.° da Lei n.° 8/2012 de 21 de fevereiro, os dirigentes das entidades devem,
até 31 de janeiro de cada ano:

“a) Declarar que todos os compromissos plurianuais existentes a 31 de dezembro do ano anterior se encontram
devidamente registados na base de dados central de encargos plurianuais;

b) identificar, em declaragdo emitida para o efeito e de forma individual, todos os pagamentos e recebimentos em
atraso existentes a 31 de dezembro do ano anterior.”.

De acordo corn essa mesma lei [cfr. a alinea ) do artigo 3.°|, constituem “«Pagamentos em atraso» as contas a pagar
que permanegam nessa situago mais de 90 dias posteriormente 4 data de vencimento acordada ou especificada na fatura,
contrato, ou documentos equivalentes;".

182 Cfr. a comunicagio eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 100670 de 10/03/2022. A obrigatoriedade de elabora¢3o e de
remessa destes mapas 4 Dire¢do Regional de Orgamento e Tesouro, resulta do n.® 50 das Circulares n.° 4/OR( /2020 de )
de abril e n.° 2/JORG/2021 de 11 de janeiro, respetivamente. Os mapas visam informar o departamento governamental
com a tutela da drea das finangas pablicas, entre outros, sobre o montante e a identificagdo dos fornecedores e das faturas
em divida das entidades pablicas.
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Todavia, resulta dos trabalhos desta auditoria que, em 31 de dezembro dos anos em andlise,

existiam os seguintes passivos's! e contas a pagar'>«

Quadro 5 — Passivos e contas a pagar associadas a INVESTE RAM COVID-19

(Milhares de euros)

Designagao 2020 2021 Variagdo 20/21

Passivos'™ 366,4 1873,2 1506,8
Contas a pagar’3¢ 35,6 356 0.0

Fonte: Comunicag3es eletrdnicas do IDE, [P-RAM n.° 100670, de 10/03/2022, e

n.® 102559, de 19/07/2022.

As contas a pagar respeitam & nota de débito n.° 30402 de 29/12/2020, emitida pelo Banco
Santander Totta, S.A., relativa a bonificagdo de juros de 35,6 mil euros, que nao foi paga em 2020,
nem em 2021, encontrando-se (caso nao haja nenhuma justificacdo para a falta de pagamento), na

situacdo de pagamento em atraso', assim contrariando_o artigo 7.° da Lei n.® 8/2012 de 21 de

fevereiro, que dispde que "A execugdo orcamental ndo pode conduzir, em qualquer momento, a um

aumento dos pagamentos em atraso.”.

Os passivos resultam das obrigacdes assumidas (ce bonificagdes de juros e de comissdes),

deduzidas dos pagamentos efetuados, conforme discriminado no quadro seguinte.

153 Nos termos da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso [cfr. o artigo 3.° alinea c)], «Passivos» s3o “as
obrigagdes presentes da entidade provenientes de acortecimentos passados, cuja liquidagdo se espera que resulte num
exfluxo de recursos da entidade que incorporam beneficios econémicos. Um acontecimento que cria obrigagdes é um
acontecimento que cria uma obrigac3o legal ou construtiva que faga com que umna entidade no tenha nenhuma alternativa
realista seno liquidar essa obrigagdo. Uma caracter(stica essencial de um passivo é a de que a entidade tenha uma
obrigagio presente. Uma obrigagdo ¢ um dever ou responsabilidade para agir ou executar de certa maneira e pode ser
legalmente imposta como consequéncia de:

i)  Um contrato vinculativo (por meio de termos explicitos ou impllcitos);

i) Legislagio;

iil) Requisito estatutdrio; ou

iv) Outra operac¢io da 'ei.”.

154 Segundo o artigo 3.° alinea dj, «Contas a pagar» s3o “o subconjunto dos passivos certos, liquidos e exigiveis”.

155 Considera o montante das bonificagdes de juros e de comissdes previstas, deduzido dos pagamentos efetuados.

156 Considera o montante faturado ac IDE, IP-RAM e nio pago.

%7 De acordo com o n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 127/2012 de 21 de julho, “Consideram-se pagamentos em
atraso as contas a pagar que permane¢am nessa situa¢io mais de 90 dias posteriormente & data de vencimento acordada
ou especificada na fatura, contrato, ou documentos equivalentes.”.
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Quadro 6 — Passivos associados 3 INVESTE RAM COVID-19

(Milhares de euros)

Designacio 2020 2021
OQbrigagdes assumidas 38S,5 2087,8
(-) Pagamentos -191 214,60
Passivos 366,40 1873,20

Fonte: Ponto S. do anexo A comunicagdo eletrénica do IDE, {P-RAM n.°
100670, de 10/03/2022.

Verifica-se, assim, que o IDE, IP-RAM ni3o reportou os passivos e as contas a pagar a Dire¢ao
Regional de Orgamento e Tesouro'® ' gerados pela implementagao da “Linha de Crédito INVESTE
RAM COVID-19", e que, consequentemente, aquela Direc3o Regional ndo reportou esses elementos
as competentes entidades nacionais. Incumpriu, pois, com as obriga¢des de reporte estabelecidas
no n.° 3 do artigo 74.° da LEO'® e reguladas pelo artigo 123.° do Decreto-Lei n.° 84/2019'¢' de 28 de
junho, em concreto, “(...) sobre fundos disponiveis, compromissos assumidos, saldo inicial das contas a
pagar, movimento mensal, saldo das contas a pagar a transitar para o més seguinte e os pagamentos em

atraso’™ 8,

Os responséveis do IDE, [P-RAM, em sede de contraditdrio, manifestaram a sua discordincia
em relacdo A conclusdo anterior, argumentando, primeiramente, que a informagao de suporte aos
quadros 5 e 6 supra «(...) contém um lapso de escrita, na medida em que, onde se 1€ “Obrigagoes

assumnidas”, deverd ler-se "Obrigagbes Estimadas/Previsionais” ».

Por outro lado, referiram que o pagamento do apoio financeiro depende da verificagdo prévia
das condi¢Ges previstas no protocolo e, que sé apés esta verificagdo, sdo apuradas as obrigagoes
assumidas “(...) que representam apenas um acréscimo de gastos.”. Um acréscimo de gastos é, por si
$6, um passivo, conforme estabelece o Sistema de Normaliza¢do Contabillstica para as
Administra¢des Publicas, pelo que a interpretagio do IDE, IP-RAM sé vem corroborar a definicio de

passivo do presente relatério. E, mais n3o fosse, o préprio Manual de Procedimentos da Lei dos

138 Nos termos do n.° 50 das Circulares n.° 4/ORG/2020 de 1 de abril e n.® 2/OR(/2021 de 11 de janeiro,
respetivamente.

159 Cfr, o oficio n.° SRF/9699/2022, de 20 de julho, onde constam os reportes do Mapa de Pagamentos em Atraso e
do Mapa da Divida do IDE, IP-RAM de 2020 a 2022.

80 | ein.®151/2015 de 11 de setembro, na sua redagdo atual.

' Diploma que estabelece as normas de execu¢do do Orgamento do Estado para 2019, aplicivel & execugdo
orgamental de 2020 e de 2021, por auséncia do respetivo ato normativo.

162 Cfr. o artigo 120.° do Decreto-Lei n.° 84/2019 de 28 de junho.
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Compromissos e Pagamentos em Atraso da Diregdo-Geral do Or¢amento determina que passivo é

“(...) divida vencida ou vincenda (com ou sem fatura).”&.

Aludiram por fim, sobre esta temdtica, que o IDE, {P-RAM “(...) reconhece na conta 2211 —
Fornecedores ¢/c no momento da emissdo da nota de débito (...)". Conclui-se que, se existern notas de
débito emitidas, ainda que n3o pagas'®, deveriam estar registadas em contas a pagar (que é o caso

da referida conta 2211).

Portanto, as alegacdes dos dirigentes do IDE, IP-RAM sé vém consolidar a conclusdo de

incumprimento das obrigacdes de reporte supramencionadas, revelando uma incapacidade de
compreens3o dos conceitos legalmente estabelecidos por parte daquela entidade, o que conduziu

aquele incumprimento.

A falta de reporte das contas a pagar e dos passivos, nos termos anteriormente descritos,

violou ainda o principio da transparéncia or¢camental previsto no artigo 19.° da LEO'S, sendo que a

violag@o desta norma constitui uma circunstincia agravante da responsabilidade financeira nos

termos do n.° 1 do artigo 31.° da referida LEO.

A responsabilidade primdria pela falta de reporte 4 Dire¢ao Regional de Or¢amento e Tesouro

é do Diretor de Gestao de Recursos do IDE, IP-RAM, uma vez que the compete “Reportar toda a
informacdo lega! e regulamentarmente exigida as entidades competentes no dmbito do orgamento e do

conta de geréncia do IDE, 1P-RAM™¢, e do Conselko Diretivo que, no dominio da gestdo financeira e

63 Cfr. a pagina 12 do referido Manual.
164 Como €& ¢ caso da nota de débito n.® 30402 de 29/12/2020, i4 referida.
165 A norma em causa determina que:

“1- A aprovagdo e a execugdo dos or¢amentos dos servicos e das entidades que integram o setor
das administra¢des publicas estdc sujeitas ao principio da transparéncia or¢amental, nos termos dos
rdmeros seguintes e no Capftulo 1V do Titulo VI,

2- A transparéncia crgamental impi.ca a disponibilizag@o de informagao sobre a implementagio
e a execugdo dos programas, objetivos da polftica orgamental, orgamentos e contas do setor das
administragdes publicas, por subsetor.

3- A informagio disponibtilizada deve ser fidvel, completa, atualizada, compreensivel e
compardvel internacionalmente, de modo a permitir avaliar com precisdo a posi¢o financeira do setor das
administragdes pGblicas e os custos e beneficios das suas atividades, incluindo as suas consequéncias
econdmicas e sociais, presentes e futuras.

4- O principio da transparéncia orgamental inclui:

a) O dever de informacgao pelo Governo a Assembleia da Repdblica, no quadro dos poderes de
fiscalizagdo orgamental que a esta competem;

b) O dever de informagao financeira entre os subsetores;

Q) O dever de disponibilizagio de informag3o 2 entidade com competéncia de acompanhamento

e controlo da execugdo orgamental, ros termos e prazos a definir no decreto-lei de execugdo orcamental.”.

166 Cfr. a alinea h) do artigo 7.° dos Estatutos do IDE, IP-RAM, aprovados pela Portaria n.°
37)2021, de 19 de fevereiro, que estavam em vigor & data de obr'gagao de reporte dos passivos e contas a
pagar de 2020 e de 2021, que ¢ entregue com a Conta de Geréncia.
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patrimonial, tem o dever de “Assegurar as condigdes necessdrias ao exercicio do controlo financeiro e

orgamental pelas entidades legalmente competentes;™ 5.

Nessa medida, considera-se que os mencionados erros no reporte as autoridades nacionais
dos “Passivos” (366,6 mil euros em 2020, e 1,87 milhdes de euros em 2021) e das “Contas a Pagar”
(35,6 mil euros, em 2020 e 2021) da Administragdo Regional, atendendo & violagdo das normas

mencionadas, referentes a procedimentos or¢camentais consagrados na Lei de Engquadramento

Or¢amental e na execucio do Orcamento da RAM de 2020 e de 2021, s3o suscetiveis de objetiva e

indiciariamente gerar responsabilidade financeira sancionatéria ao abrigo da alfihea b) do n.° 1 do

artigo 65.° da LOPTC, imputdvel:

a) aos membros do Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM, nomeadamente, Duarte

Freitas (Presidente), Jorge Gouveia (Vogal) e Cristina Gouveia (Vogal);
b) ao Diretor de Gestdo de Recursos do IDE, IP-RAM, Marco Figueira.

Quanto aos requisitos subjetivos da responsabilidade assim indiciada, e remetendo para a

matéria acima mais bem referida no dmbito da imputacio da responsabilidade financeira [pontos

2.1.2. e 2.3.B)], sublinhamos que, atenta a responsabilidade dos cargos em que os dirigentes do IDE,
IP-RAM estavam investidos, impendia sobre eles um especial dever de cuidado, compaginével com
a conduta de um administrador de dinheiros e ativos publicos, prudente, avisado e cuidadoso,
conduta essa que n3o foi observada, pondo em perigo as normas e os principios essenciais que

regem a atividade financeira pablica.

Deste modo, e conforme anteriormente referido, a culpa, segundo a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas'®, deve ser apreciada em concreto, tendo em conta o padréo de um responsével
financeiro diligente e prudente na gest3o e afetagdo dos dinheiros publicos que lhe compete zelar e

gerir.

A materialidade apurada na auditoria integra, nos termos indicidrios mencionados, factos

constitutivos da culpa dos indiciados, ainda que a titulo de negligéncia nos termos dos n.°s 3 e 4 do

artigo 67.° da LOPTC e alinea b) do artigo 15.° do Cédigo Penal, o que permite estabelecer um

indicidrio nexo de imputacfo subjetiva, tal como exigido pela LOPTC.

Apesar do quadro factual em anélise indiciar o preenchimento dos pressupostos da relevagao

da responsabilidade financeira sancionatéria previstos nas alineas a) a c) do n.° 9 do artigo 65.° da

67 Cfr. a alinea f) do artigo 21.° da Lei-Quadro dos Institutos Publicos.
18 Cfr. a cit. Sentenca n.® 2/2021 de 7/10/2021 da SRATC.
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LOPTC'®, o Tribunal decide n3o fazer uso dessa prorrogativa legal atento o disposto no n.° 1 do

artigo 31.° da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 151/2015 de 11 de Setembro) que

determina que a violacdo do principio-regra da transparéncia orcamental, previsto no seu artigo 19.°,

constitui uma circunstincia agravante da responsabilidade financeira.

A identificago de infragdes financeiras e de seus agentes num relatério de auditoria ou de
verificacdo de contas representa uma mera indiciagio de culpabilidade daqueles agentes no quadro
completo (1.°) da LOPTC (nomeadamente, de todo o artigo 13.%) e (2.°) de uma concomitante tutela
judiciaria pelo érgdo de soberania “Tribunal de Contas” {cfr. o artigo 214.° n° 1 e n.° 4 da CRP
conjugado com todo o artigo 13.° da LOPTC). Essa indiciag3o de culpabilidade ou responsabilidade
subjetiva é relevante apenas para os efeitos (posteriores & mesma) (i) de relevagio imediata da
indiciaca responsabilidade subjetiva, ou (i) de pagamento voluntario de uma multa pelo minimo
legal, ou (iii} de julgamerto em processo auténomo dessa responsabilidade financeira indiciada no
relatério (ou, pelo facto de o MP depois ndo interpor agdo para efetivagdo da responsabilidade

financeira indiciada e ndo relevada, também n3o haver renhuma consequéncia juridica).

2.3.1. Célculo do Equivalente de Subvencdo Bruta e cumprimento do limite de minimis

O Equivalente de Subven¢do Bruta corresponde 2 totalidade do auxilio do Estado que serd
concedido 3 empresa no fina! do perfodo de empréstimo e que deve ser considerado para a
verificacdo da regra de minimis'’°. Este “(..; resulta da férmula do valor atualizado dos juros, [das]
comissdes de garantia['”'}, [e do] fundo de contragarantia * n.° de meses * montante de garantia (...)""?,
acrescido do valor atual da conversio do empréstimo, total ou parcial, em subsidio nio
reembolsdvel. O seu apuramento e consequente cativa¢do'”? na plataforma da Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo, I.P. é da inteira responsabilidade da entidade concedente dos apoios,
ou seja, do IDE, IP-RAM.

89 Designadamente por (i) estar em causa atua¢io negligente, (i) pelo facto de os agentes nio terem sido
destinatdrios de recomendagdes anteriores pelo Tribunal de Contas para a corregdo das irregularidades detetadas, bem
como (i) por ser a primeira vez que estes responsiveis s3o juridicamente censurados pela prdtica desta infragdo
financeira.

70O montante total do auxilio de minimis concedido por um Estado-Membro a urma empresa unica nio pode exceder
200 000€. Este limite ¢ imposto para um perfodo de trés aros em base mdvel. Isto significa que, “(...) para cada nova
concessdo de um auxilio de minimis, é necessdric ter em conta o montante total de auxflios de minimis concedidos durante
o exercicio financeiro em causa e os dois exercicios financeiros anteriores (...)” [cfr. o ponto 10 dos considerandos do
Regulamento (UE) n.® 1407/2013 de 18 de dezembrol.

7' Acrescido das respetivas taxas de imposto de sefc {cfr. o anexo It - Tabela Geral do Imposto de Selo, na redagio
atuai da Lei n.° 150/99 11/09, os juros de empréstimos e as comissdes por garantias prestadas estdo sujeitos,
respetivarnente, a uma taxa de 4% e de 3%).

172 Cfr. a comunicagio eletrdnica do IDE, IP-RAM n.° 92209 de 26/03/2021.

' Ocorre aquando do enquadramento da operagio assegurando, deste modo, a disponibilidade do plafond de apoios
aquela data.
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O Equivalente de Subvengao Bruta é um valor atual'’ e utiliza a taxa de referéncia {aplicave!
no momento da realizagdo do enquadramento) divulgada e atualizada pela Comissao Europeia no

seu sitet’s,

Desde que se iniciaram os enquadramentos da linha de crédito, em maio de 2020, até janeiro
de 2021 (data do ultimo enquadramento da amostra), a taxa de referéncia foi alterada nove vezes.
Contudo, a taxa de atualizagdo usada para o célculo do Equivalente de Subvencao Bruta, constante
nos ficheiros disponibilizados pelo IDE, IP-RAM, n3o acompanhou estas variagdes, tendo-se
mantido em - 0,31% ao longo de 2020 (que corresponde ao valor publicado para o més de maio de
2020}, e alterada para - 0,41% em janeiro de 2021 (valor que n3o tem correspondéncia com as taxas

publicadas pela Comissdo Europeia'’é).

Apesar de esta situac3o ndo ter provocado diferengas expressivas'’’ nos montantes do
Equivalente de Subvengao Bruta cativados, verifica-se que o célculo do valor atual n3o foi realizado

conforme o previsto no Regulamento de Minimis'*,

Ainda no 4mbito do cumprimento do Regulamento de Minimis, a que estdo sujeitas as linhas
Covid, sabe-se que a principal consequéncia de uma empresa atingir o limite de minimis é nao poder

recorrer a outras medidas de apoio abrangidas pelo mesmo Regulamento.

Ora, no que concerne a esta auditoria, isto significa que, se uma entidade atingiu o limite na
Linha Covid |, estaria impossibilitada de aceder a Linha Covid II. De facto, de entre os processos

analisados, 13 atingiram o limite maximo de minimis na Linha Covid |, sendo que, ainda assim, dois'”

74 Decorrente do n.° 6 do artigo 3.° do Regulamento de minimis, “(...) o valor dos auxilios desembolsaveis em virias
prestacdes é ser o seu valor descontado reportado 20 momento da concess3o. A taxa de juro a utilizar para efeitos de
desconto ¢é a taxa de atualizag3o aplicdvel no momento da concessdo do auxflio (...}".

75 As ComunicagBes da Comiss3o sobre as taxas de jurc em vigor aplicaveis na recuperagio de auxilios estatais e as
taxas de referéncia/atualizacdo aplicdveis sdo também publicadas no Jornal Oficial da Unido Europeia.

176 A taxa publicada e divulgada pela Comissio Europeia em janeiro de 2021 foi de — 0,45%.

V7 Segundo os cdlculos realizados tendo em conta a taxa de referéncia publicada pela Comissdo Europeia 4 data do
enquadramento de cada operacdo da amostra, verificou-se que as diferengas detetadas significaram que no total foram
cativados cerca de 2,8 mil euros a mais em montante de minimis,

7% Forarn igualmente detetadas as seguintes situa¢des no célculo do ESB:

- Nos casos em que o ESB excede o limite de minimis, o montante das comissSes atuais cativadas
apenas contabiliza 12 meses (ao invés dos 18 meses de caréncia, como acontece com 0s juros na mesrma
situagao);

- Utiliza¢3o incorreta da férmula de cdlculo do valor atual (das comissdes de garantia);

- O montante associado ao FCGM nio corresponde a urn valor atualizado, tal como os restantes
elementos do valor do ESB a0 qual é somado.

7% Designadamente as opera¢des 2110 e 272 da Linha Covid I.

61



TRiBUNAL DE
= CONTAS

deles candidataram-se e obtiveram aprovagdo do apoio através da Linha Covid 1l na sequéncia do

reajustamento do referido limite'®,

2.3.2. Bonificagdo de juros e comissoes de garantia

Relativamente a bonificagao de iuros, verificou-se a correcdo do seu célculo, tendo os bancos

efetuado o acerto dos juros para a data da utilizagdo'®', com exce¢3o das seguintes situa¢des:

a) Bonificagdes relativas & Caixa Geral de Depésitos, S.A., em que o célculo dos
juros foi efetuado com base na convengao 360/360 dias, embora nos respetivos contratos de
financiamento a convengao contratualizada fosse atual/360 dias'®”. No entanto, tal ndo gerou
acréscimo de despesa, uma vez que os juros cobrados foram inferiores aos juros

contratualizados;

b) Célculo de imposto de selo de 10% em vez de 4%, relativamente a primeira
bonificagdo de juros relativamente a candidatura n.° 2405 da Linha Covid 1, a que

correspondeu um pagamento irregular de 0,64€.

Tendo em conta a evidenciacdo de desfasamentos temporais com alguma dimensao entre a
data de liquidagdo e, consequentemente, de pagamento das bonifica¢des e a data de vencimento
dos juros'® dos empréstimos contraidos pelas empresas, os bancos podiam imputar aocs seus
clientes juros de mora que, apesar de n3o estarem previstos no protocolo que criou a linha de

crédito, constam dos contratos de financiamento celebrados com os bancos.

Questionado sobre a forma de processamento dos juros de mora, o IDE, IP-RAM esclareceu
que "“Os juros de mora previstos nos contratos de financiamento s@o apurados, calculados e cobrados pelos
bancos sem conhecimento do IDE, IP-RAM, conforme condicdes que decorrem da relacdo bilateral entre

coes q ¢

a empresa e o Banco respetivo, documento ao qual o IDE, [P-RAM ndo intervém™ 3.

180 Cfr, a informagio fornecida pelo IDE, IP-RAM na reunifo realizada a 23/09/2021 (em resposta ao oficio da SRMTC
n.® S 3164/2021 de 15/09) e a comunicagao eletrénica n.° 100670 de 10/03/2022. Segundo comprovou o |DE, IP-RAM,
apds o enquadramento das candidaturas e da cativagio do montante méximo de apoio no d4mbito da Linha Covid |, as
duas empresas comunicaram o incumprimento do pressuposto da quebra de vendas. Por esse motivo deixaram de estar
habilitadas a receber a parte do apoio respeitante 2 conversao do empréstimo, e como tal, o valor de Minimis foi recalculado
e consequentemente reajustado na plataforma da AD&C. Essa a'‘teragdo fez com que as empresas pudessemn aceder aos
apoios da Linha Covid 11, respeitando neste ponto, os pressupostos inseridos no Regulamento de Minimis.

181 Embora tenham mantido a data do contrato para efeitos da “trimestralizagso” dos juros.

82 A convengio de mercado atuzal/360, correspondente ao niimero de dias efetivamente decorridos no perfodo a que
se refere o calculo do juro corride do depésito e 2 um ano de 360 dias.

183 Até ao final de 2021, n3o foram pagas, pelo IDE, IP-RAM, quaisquer bonificacdes de juros do Banco BIC Portugués,
S.A., do Banco Comercial Portugués, S.A., do Banco Santander Totta, S.A., do BANKINTER, S.A. - Sucursal em Portugal, e
da Caixa Geral de Depésitos, S.A.

124 Cfr. a comunicagio eletrénica do 1DE, IP-RAM n.° 100670 de 10/03/2022.
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Este efeito indesejado, associado aos mecanismos de implementagdo da linha de crédito,
imputdvel &s institui¢des de crédito e, bem assim, a entidade publica encarregue do processamento
e controlo da corre¢do das bonificagdes, ndo foi objeto de regulacdo (ou sequer de mitigagao),
levando a que, conhecidos que s3o os automatismos associados a cobranca das prestagdes pelas
institui¢cdes de crédito, as empresas tenham sido chamadas a adiantar a bonificacdo dos juros
remuneratdrios'ss, Finalmente, no respeitante 3s comissdes de garantia, em virtude do reporte
desfasado das utilizacdes de capital, as SGM faturaram as comissdes em fun¢io da data de
contratagao dos empréstimos, procedendo subsequentemente & emissao de notas de crédito para

correcio das comissdes em conformidade com a data de utilizag3o.

2.4. Mecanismos de controlo interno

No que se refere aos mecanismos de controlo interno, para além do “Manual de Procedimentos
da Linha de Crédito IDE, IP RAM”, foi publicitado um conjunto de documentos orientadores na

pégina eletrénica do I1DE, |P-RAM:
a) Regra de orientagdo n.° 1 — Célculo do valor do empréstimo;

b) Regra de orientagdo n.° 2 — Convers3o do empréstimo em subven¢o nao

reembolsdvel;
c) Check list dos documentos necessdrios para a candidatura;
d) Check list dos documentos a enviar para o pedido de conversio.

Da apreciac¢io da eficdcia dos controlos definidos resultaram as situa¢des adiante elencadas.

2.4.1. Registos informdticos

O registo informiético dos elementos das 4 718 candidaturas originou pelo menos 14
incorregées, todas, entretanto corrigidas, relacionadas com falhas da aplica¢do informética e com a

insercdo de dados, que prejudicam a qualidade da informag@o disponibilizada:
a) Cinco candidaturas com montante 0,00€¢;

b) Onze candidaturas com montante de garantia 0,00€ ou 2,00€'¢’;

135 Segundo os responsdveis do IDE, IP-RAM, a possibilidade a que se aludiu no relato de os beneficidrios poderem
suportar juros de mora, no ocorreu.

1% |inha Covid I: 1548, 2528, 2353 e 2702; Linha Covid Il: 527 do ficheiro E_LISTAGEM_BENEFICIARIOS xIsx.
Relativamente 2s duas primeiras, ja haviam sido detetadas e corrigidas antes da SRMTC questionar a situaggo.

87 Linha Covid I: 93, 1548, 1593, 1812, 2353, 2528, 2702, 3637, 3752 e 3765; Linha Covid Il: 527.
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£) Trés candidaturas'® com divergéncias relativamente a outras listagens

nroduzidas pelo IDE, IP-RAM, nos montantes das bonificacdes atribuldas'®,

As situagdes decorrentes da aplicagdo informatica [a) e b) parcial] tiveram origem no cédigo
da aplica¢do, dando origem 2 sua revisdo e i correg3o dos montantes. As restantes [b) parcial e ¢}]

foram alvo de correcdo manual.

2.4.2. Integralidade dos documentos e elegibilidade das candidaturas da amostra

Na andlise 3 documentacdo enviada relativamente aos processos das candidaturas da
amostra, constatou-se que a maior parte estava integralmente instrufda com os documentos

exigidos'®,

Relativamente ao cumprimento das condi¢des de elegibilidade por parte das beneficidrias, ndo

hd registo de anomalias a reportar.

No entanto, relativamente a uma das condicdes de elegibilidade’, a respeitante &
apresentagdo de uma situagdo liquida positiva no ultimo balanco aprovado ou de uma situagio
regularizada em balango intercalar até 4 data da respetiva candidatura, no caso de situag¢do liquida
negativa no ultimo balango aprovado, foram identificadas duas candidaturas'? cujo equilfbrio das
contas no balancgo intercalar foi a'cangado através de opera¢des contabilisticas em que os sécios
ficaram devedores das presta¢des suplementares (ou de outro instrumento de capital préprio), ndo

correspondendo assim a um efetivo reforco do capita’ préprio.

Por isso, considera-se que, na elabora¢io de futuros regulamentos (administrativos) desta
natureza, devera ser expressamente vedada a possibilidade de entidades contornarem as regras de
acesso com meras operagdes contabilisticas, impedindo o acesso aos apoios de entidades cujos
capitais préprios, deduzidos da divida de acjonistas, seja negativo. Sé assim se poderd cumprir com
o esplrito da lei (beneficidrio do apoio n3o estar emn processo de insolvéncia) e colocar em pé de

igualdade todas as candidaturas.

'8 Linha Covid I: 3, 8 e 1457.

8 F_LISTAGEM_BENEFICIARIOS xisx e “Resumo de encargos comn linka Covid em 2020", remetidas através das
comunicagdes eletrénicas do IDE, P-RAM n.° 90496 de 27/01/2021 e 1.° 92209 de 26/03/2021, respetivamente.

10 No entanto, em alguns casos foi detetada a falta de fichas de formuldrio de garantia {em 10 candidaturas) e
certiddes permanentes atualizadas (em 5 candidaturas). Com excegao de dois processos (nomeadamente as candidaturas
n.°s 632 e 2405 da Linha Covid | continuaram em falta as certiddes permanentes), estas omissdes foram colmatadas apés
a SRMTC solicitar o envio dos referidos elementos.

191 Esta condigdo resulta do artigo 4.° do Regulamento (UE) n° 14C7/2013 de 18 de dezembro, que determina que o
bereficidrio do apoio ndc poade estar em processo de insolvéncia.

%2 Concretamente as candidaturas da amostra da Linha Covid | n.° 293 e n.® 3225,
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2.4.3. Frazos e procadimentos na fase de enquadramento

Das 61 candidaturas analisadas (constantes da amostra) apenas 10 foram enquadradas dentro
dos 5 dias Uuteis estipulados no protocolo e, em média, cada candidatura demorou cerca de 13 dias

Uteis'® para ser aprovada (cfr. o anexo IlI).

De acordo com o IDE, [P-RAM, os motivos para a demora prenderam-se, sobretudo, com o
“(...) excessivo numero de candidaturas rececionadas no periodo em causa, que embora reforgando os
meios técnicos nao foi humanamente possivel cumprir na integra os prazos (...)"'%, com os atrasos
ocorridos na plataforma da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo (utilizada para a confirmagao
do plafond disponivel em auxilio de minimis), e com os condicionamentos sentidos em tempo de

pandemia.
A andlise as candidaturas selecionadas para verificagdo evidenciou que:

a) Na maioria delas o IDE, IP-RAM enviou um e-mail respeitante i confirmacdo da
rece¢do da candidatura dentro do prazo de 5 dias dteis apés a submiss3o pela instituicio de
crédito. Porém, o que o protocolo expressarmente estipula é que o referido prazo se aplica 2

decisdo do enquadramento da operagao e i respetiva comunicagiao ac banco e & SGM';

No contraditério os dirigentes do IDE, IP-RAM argumentaram que “Os prazos de
enquadramento indicados no Protocolo (5 dias dteis) sdo os utilizados numa linha de crédito que nao
prevé o contexto excecional da pandemia do COVID 19. Com efeito, a LINHA INVESTE RAM
COVID-19 excedeu todas as expetativas em numero de candidaturas submetidos sendo impossivel

cumprir com os referidos prazos.”.

Pese embora se entenda que a pandemia causou disrup¢des significativas no dia a dia
das instituicdes/empresas ndo se pode deixar de assinalar que a justificagdo apresentada para
o incumprimento do prazo de enquadramento n3o ter sido levada em linha de conta na linha

de crédito criada para minimizar os efeitos econémicos da COVID-19.

b) Num caso, o da candidatura n.° 2084 da Linha Covid |, a aprovac3o demorou 100
dias uteis'*, tendo o IDE, IP-RAM esclarecido que “(...) foram cumpridos os 5 dias de comunicagao,

contudo, apds o envio da resposta & empresa foi solicitado por esta uma reuniao ao I1DE, na qual

193 Constatado pela diferenga entre a data do e-mail de submissdo da candidatura, remetido pelo banco, e a data do
e-mail de enquadramento, enviado pelo IDE, IP-RAM.

194 Cfr. a comunicagao eletrdnica de 06/10/2021 do IDE, IP-RAM, onde consta a resposta ao questiondrio realizado a
23/09/2021 pela SRMTC.

195 Cfr. o ponto 5 do capftulo |1l do protocolo “Num prazo até 5 dias Gteis a contar da rececio dos elementos para
andlise do enquadramento da operag3o (...); a Entidade Gestora da Linha confirmard ao Banco e a SGM o enquadramento
da operagdo {...)".

1% Submetida pela instituicao de crédito a 22/05 /2020, esta operacdo foi enquadrada a 15/10/2020.
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informaram o lInstituto de uma alteragdo da estrutura societdria da empresa, situagdo, ndo
comunicada ao IDE, que influenciou a ndo aceitagdo da candidatura, numa primeira fase, a qual
viria a ser reanalisada e submetida o Agéncia de Desenvolvimento e Coesdo (ADJC), para efeitos de

controlo de minimis, tendo sido aceite a 15/10/2020 (...)"",

¢) No ambito da candidatura n.° 462 da Linha Covid I, foi solicitada documentagio
cerca de 3 meses apo6s a sua data de enquadramento'®, situag@o que suscita a possibilidade de
a candidatura ter sido aprovada sem que estivessem cumpridos alguns dos requisitos de

acesso;

Segundo explicou o IDE, iP-RAM, com base na “(...) urgéncia no refor¢o premente da
liquidez nas empresas e sempre que estivesse em causa documentos que ndo inviabilizassem a
operagdo, nomeadamente, carimbos de documentos, documento de verificagdo de nd@o incidentes
(porque os bancos ndo concedem empréstimos a empresas com incidentes junto do banco de
Portuga!) ou declaragdo de manutengao de postos de trabaiho, que € consequéncia de ndo bonificagdo
de juros e comiss@o de garantia, adidvamos a sua entrega para momento posterior e condiciondvamos

o pagamento de qualquer bonifica¢do o sua verificagdo (...)"%%;

Com efeito, verificou-se que o e-mail enviado pelo IDE, IP-RAM, a solicitar os elementos
em falta, informava a institui¢io de crédito responsdvel pela operagdo que a auséncia dos
documentos “(...) ndo implicou a rejei¢do da candidatura, no entanto o pagamento das bonificacoes
estd condicionado ao envio ao IDE da documentagdo em falta, num prazo de 10 dias dteis (...)". No
caso em questdo, os documentos requeridos foram a declaragdo do banco de inexisténcia de
incidentes junto da Banca e a declaragdo de compromisso, por parte da beneficidria, de

inexisténcia de dividas 3s entidades pagadoras de apoios financeiros;

A situagdo em andlise evidencia que a ponderagdo casuistica da relevancia dos

documentos necessdrios para a apreciacdo das candidaturas acaba por descaracterizar o

Regulamento, pois aquele documento obrigava, sem excegdo ou diferimento, todos os
candidatos a apresentarem as declaracdes em causa®™. Se havia a necessidade de flexibilizar as

regras, tal modificacdo s6 poderia ser concretizada, em respeito pelos princlpios da igualdade

197 Cfr. a comunicagio eletrdnica de 06/10/2021 do IDE, 1P-RAM, onde consta a resposta ao questionério realizado a

23/09/2021 pela SRMTC.

1% Foram realizados pedidos de elementos a 25/08/2020, o que corresponde a uma data posterior a0 enquadramento,

reaiizado a 21/05/2020.

%9 Cfr. a comunicagio eletrénica de 06/10/2021 do IDE, IP-RAM, onde consta a resposta ao questiondrio realizado a

23/09/2021 pela SRMTC.

20 Caso falte algum documento ou haja necessidade de algum esclarecimento aquando da andlise da documentacio

pelo IDE, IP-RAM, é concedido ao banco um prazo de 2 dias Uteis para a sua entrega (findo o qual a candidatura é rejeitada).
Cfr. a comunicacdo eletrénica do !DE, |P-RAM n.° 92209 de 26/03/2021.
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de tratamento e da transparéncia, através de uma alteracio ao regulamento que beneficiasse

todos os intervenientes (e, inclusive, potenciais candidatos).

2.4.4. Prazos associados a contratagao

No que se refere ao cumprimento do prazo de 60 dias dteis para a contratagao do

empréstimo?, detetaram-se irregularidades em trés das candidaturas selecionadas para verificag@o:
a) N.° 2405 da Linha Covid |, que demorou 80 dias Uteis para ser contratada;

Questionado sobre a situagio??, o IDE, IP-RAM informou que o banco solicitou uma
prorrogagao?® que foi concedida?™ “(...) nos termos do n° 10 do Capitulo 11! do Protocolo”, e que
“em termos de consequéncias para o beneficidrio foi de manter a candidatura aprovada, em vez de

ter de submeter nova candidatura que originasse uma disponibilizagao de valores em data posterior
(- )",

b) N.° 2870 da Linha Covid Il cuja data do contrato (24/11/2020) era anterior a do
enquadramento (14/01/2021);

O IDE, IP-RAM esclareceu, em janeiro de 2022, que nesse momento ainda n3o existia
“(...) contrato validado pelo sistema de informagdo (...)" e que foi “(...) enviado reporte com erro
ao banco, conforme e-mail em anexo datado de 13/7/2021, pois em vez de 2870 constava o niimero

169 (...)", aguardando “(...) a retifica¢do da listagem, por parte do banco (...) %,

O processo n.° 169 apresentado na listagem do banco refere-se a uma candidatura da
mesma entidade sobre a qual foi solicitada “(...) por parte do banco a corre¢do da taxa Euribor

para G meses (...)" e “(...) dado que a mesma implicava uma alteragdo de ESB [*7)] foi efetuada

21 Cfr. o n.° 10 do capitulo 111 do protocolo.

202 De acordo com os e-mails de enquadramento enviados pelo IDE, IP-RAM, a consequéncia do incumprimento do
prazo € a caducidade do compromisso de bonificacao.

23 O g-mail de solicitagao de prorrogagio foi formulado nos seguintes termos “Vimos, pelo presente, solicitar a
revalidag@io da vossa aprovago uma vez que a mesma caducou no dia 17/09. Solicitamos, ainda, a corregao do valor de
garantia em conformidade com 2 aprovagdo da SCM.”,

24 Considerando que o n.° 10 do capitulo 11l do protocolo refere que o prazo de 60 dias uteis “{..) poders ser
prorrogado, mediante pedido fundamentado & Entidade Cestora da Linha (...)" afigura-se, em face do teor do pedido
formulado pelo banco, que o mesmo ni3o foi devidamente fundamentado.

205 Cfr. a comunicagio eletrénica n.° 98721 do IDE, {P-RAM de 10/01/2022. De acordo com informagao anexa
resposta, o pedido de prorrogac3o foi efetuado a 12/10/2020, quase um més apés o fim do prazo limite de contratagso,
de 17/09/2020, constante no e-mail de enquadramento enviado pelo IDE, IP-RAM. Na sequéncia do pedido, o IDE, |P-RAM
emitiu um novo enquadramento a 16/10/2020, que prorrogou o prazo de contratagdo do empréstimo até 15/01/2021. Por
fim, a instituigdo de crédito celebrou o contrato de empréstimo com a beneficigria, a 21/10/2020.

26 Cfr. a comunicagdo eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 98721 de 10/01/2022.

27 O pedido de corre¢io da taxa Euribor de 12 para 6 meses, levou A alteraggo do Equivalente de Subvengdo Bruta de
10 511€ para 10 526€ na decorréncia da variagdo da taxa de atualizacdo, insita ao cdlculo do Equivalente de Subvencio
Bruta, de - 0,31% para - 0,41%.
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nova candidatura por parte do Banco scbre o e-mail da candidatura 169 originando outra
candidatura com o namero 2870 (...)", pelo que, “(...) posteriormente, foi solicitada, pelo banco,

a desisténcio da candidatura 169 (...) %%

Na sequéncia da anélise, concluiu-se que o contrato de empréstimo assinado a
24/11/2020, associado a candidatura n.° 169, n3o foi anulado pelo banco, tendo sido
“transferido” para a candidatura n.° 2870 (aprovada a 14/01/2021), tendo o desembolso
ocorrido a 22/01/2027;

¢} N.°1258 da Lina Covid I, que n3o possufa registo de contrato;

Questionados pela SRMTC a 23/09/2021 sobre o motivo da auséncia do contrato
associado a candidatura em andlise nas istagens enviadas pelas instituigdes de crédito, o IDE,
[P-RAM, apés averiguar a situac¢do junto do banco responsavel, informou a 06/10/2021 que
“(..) a operagdo ndo tinha sido concretizada (..)", pelo que aguardavam o e-mail de

desisténcia®,
O registo de desisténcia da operacdo ocorreu apenas a 27/01/20222',

E de referir ainda que, em maio de 20212, 7 meses depois do encerramento formal das
candidaturas A Linha Covid | (que encerrou a 15/10/2020), se encontravam por validar 129 dos 2 634

contratos de empréstimo pelo sistema de informac3o do IDE, {P-RAM?2,

Esta situagdo evidencia a dificuldade do sistema implementado pela entidade para dar

resposta atermpada aos pedidos de apoio apresentados pelas empresas, o que teve como

consequéncia o atraso ro pagamento das bonificacdes dos juros trimestrais protocoladas com os

bancos, visto que, sem a validag3o prévia dos contratos, o IDE, IP-RAM n3o procede (e bem) ao seu

pagamento.

28 Cfr. a comuricagio eletrénica do !DE, IP-RAM n.° 98721 de 10/01/2022. Contextualiza-se que devido & enorme
afluéncia e urgéncia ao acesso 2 linha, houve empresas beneficidrias que submeteram mais que um pedido de apoio (no
mesmo banco ou em bancos diferentes), resultando na atribu‘cdio de vérios nimeros de candidatura associados 3 mesma
empresa e que posteriormente deram origem a desisténcias, duplica¢des ou recusas por parte do {DE, IP-RAM. Neste
caso, a empresa beneficidria tem, pelo menos, dois numeros associades, o n.° 169 (referente 2 desisténcia) e o n.° 2870
(da operagio em vigor).

209 Cfr. a comunicago eletrdnica de 06/10/2021 do IDE, IP-RAM, onde consta a resposta ac questiondrio realizado a
23/09/2021 pela SRMTC.

310 Cfr. o e-maijl anexo 4 comunicagdo eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 39901 de 31/01/2022.

M Cfr. ainformaglo anexa & comunicagdo eietrénica n.° 94427 do IDE, 'P-RAM de 26/05/2021.

N2 Os contratos de financiamentc s3o objeto de verificagdo/validag3o face s condigdes de enquadramento das
operagdes. Cfr. a resposta anexa & comunicagio eletrénica n.° 92209 do IDE, IP-RAM de 26/03/2021.
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2.4.5. Procedimentos associados a execuc¢do dos contratos de financiamento

O protocolo e o “Manual de Procedimentos da Linha de Crédito 1DE, IP RAM” preveem as
obriga¢des de reporte mensal de informacido ao I|DE, IP-RAM, com vista a validar os juros e

comissdes a bonificar.

As SCM responsabilizaram-se pelo envio das listagens de garantias?® e de comissdes
emitidas, e os Bancos comprometeram-se a remeter as listagens de contratacbes, de desembolsos
e de pedidos de bonificagdes. Com base nos elementos enviados, o IDE, IP-RAM procede a validagio

da informacido e ao subsequente pagamento das bonificagdes.

Na anglise da informacdo remetida pelo IDE, IP-RAM, n3o se apuraram situacdes de
pagamentos sem a rece¢3o e validaco das respetivas fistagens. Todavia, em virtude do atraso no
envio da informagdo de alguns bancos e do tempo envolvido no processo (minucioso) de validagio
da mesma, identificaram-se hiatos temporais assinaldveis entre a data de vencimento dos juros e a
emissdo da respetiva nota de débito ao IDE, IP-RAM. A titulo exemplificativo, assinala-se o caso do
BPI, que emitiu o aviso de débito n.° 441 a 6 de julho de 2021, respeitante aos juros de setembro de

2020 (ou seja, cerca de 9 meses depois).

Para a amostra selecionada, apuraram-se juros devidos de 50534,34 € até 31/03/2021,
quando as subsequentes e respetivas notas de crédito emitidas até 23/09/20212 (cerca de seis

meses depois) correspondem a apenas 4 672,78 €.

Em 6/10/2021%" as listagens mensais de contratos e de desembolsos relativas a 22
candidaturas?'® “(...) ainda nao tinham sido rececionadas pelo IDE ou encontravam-se com erros (...)",
levando a que se tenha de concluir terem sido debitados juros ao IDE, IP-RAM sem a necessdria

validagdo dos contratos e dos desembolsos, ou seja, sem ter sido confirmada a sua exigibilidade

pelo controlo interno?'’.

213 Esta listagem em concreto encontra-se apenas prevista na descricio de procedimentos remetida através da
comunica¢ado eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 92209 de 26/03/2021.

211 Pata de entrega das notas de débito existentes & SRMTC,

25 Cfr. a comunicag3o eletrénica de 06/10/2021 do IDE, IP-RAM, onde consta a resposta ao questionério realizado a
23/09/2021 pela SRMTC.

D6 Relativamente as candidaturas da Linha Covid I: 272, 293, 373, 410, 421, 1277, 1353, 1517, 1627,2758, 1129, 1258,
1698, 2084, 3641, 2405, 3225, 3740; e Covid !): 406, 634, 2421, 2870.

N7 As listagens mensais de contratos e de desembolsos contém as principais condi¢des dos empréstimos, que sio
validadas comparando com as condigdes da candidatura enquadrada pelo 1DE, | P-RAM.
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Para as candidaturas da amostra, tal verificou-se no Ambito da nota de débito n.° 30402 de
29/12/2020, onde foram debitados os juros de agosto?s, setembro?'? e novembro?® de 2020, sem

terem sido remetidas e validadas as supramencionadas listagens.

2.4.6. Programa de auditorias

De acordo com o “Manual de Procedimentos da Linha de Crédito IDE, |P-RAM”2?' encontrava-
se prevista a realizacio de auditorias para uma amostra inicial de 5% do universo das candidaturas
aprovadas e com operacées de financiamento contratualizadas, a concretizar através dos seguintes

procedimentos:

Y

- Verificagaofvalida¢ao do cumprimento das condigdes de acesso por parte das empresas

beneficidrias;

- Validagao dos contratos de financiamento face ds condicbes de enquadramento das

operagoes;

- Verificagdo da adequada aplicagdo dos financiamentos em consondncia com os termos

das candidaturas aprovadas e das condi¢es gerais definidas nos Protocolos;

- ldentificagdo sumdria dos prccedimentos adotados pelas Instituigdes de Crédito para

operacionaliza¢do das Linhas de Crédito e mecanismos de controlo implementados.”.

No entanto, até janeiro de 2022, o IDE, IP-RAM nio tinha realizado nenhuma auditoria aos
beneficidrios da linha, contrariando o plano que tinha gizado e anulando o efeito preventivo da
“Verificagdo/valida¢do do cumprimento das condi¢des de acesso por parte das empresas beneficidrias”
previamente ao processo de conversio do empréstimo em subvenc¢do, de modo a detetar

antecipadamente situagdes de incumprimento.

Dado o prazo de caréncia do capita: de 18 meses e a contratacdo dos empréstimos num
horizonte temporal alargado, seria recomenddvel cue a avaliagdo sobre o cumprimento das

condi¢des de conversdo nao fosse ex post.

Ainsuficiéncia em matéria de controlo documental também é corroborada pelo facto de o IDE,
IP-RAM222 n3o dispor dos contratos de financiamento [que estdo “(...) na posse dos Bancos aderentes,

na medida em que, dizem respeito d relagdo comercial entre as Instituigdes de Crédito e os seus clientes

2
2

8 Referentes 3 candidatura da Linha Covid 1 373.

9 Relativos s candidaturas da Linha Covid I: 410, 1277, 1353, 1517, 1627 e 2758.

220 Referentes 4 candidatura da Linha Covid | 373.

I Remetido pelo IDE, IP-RAM a coberto da comunicagio eletrénica n.° 90496 de 27/01/202).
22 Remetidos & SRMTC a coberto da comunicagio eletrdnica r.° 99901 de 31/01/2022.
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{...)"], quando um dos procedimentos de verificagao previstos era a valida¢do dos contratos de

financiamento.

O risco da ocorréncia de erros ficou evidenciado na dete¢do na amostra?? desta auditoria de
um contrato de empréstimo (de 2 100,00€, respeitante 3 candidatura n.° 1720, da Linha Covid !l)
cujo valor era superior ao valor enquadrado (1 900,00€). Assinale-se, todavia, que as bonifica¢des
foram processadas com base no valor de enquadramento, nio havendo, no caso em apreco, a

atribuic¢do irregular de apoios.

Dai a importincia da realizacdo atempada de auditorias que permitam corrigir erros nio

detetados nos restantes procedimentos de controlo interno.

E de referir, finalmente, que o edificio regulamentar delineado pelo Governo Regional nio
previu, ab initio, a realizagdo de uma avaliacdo de impacto que permita concluir sobre a eficiéncia na
aplicacdo dos recursos financeiros publicos e a eficdcia desta politica de apoio ao financiamento das
empresas, hdo estando previstos, no sisterna de informac¢do implementado, procedimentos
formalizados de recolha, tratamento e andlise de dados que permitam avaliar, de forma sistemtica,

os efeitos alcangados.

Considerando o volume de fundos publicos alocados, muitas questdes se levantam em torno
da eficiencia da atuacdo: as denominadas “subvengdes ndo reembolsdveis” terdo sido aplicadas
estritamente para a finalidade de pagamento de custos de tesouraria pefas entidades privadas?/
Foram aplicadas para esta finalidade na sua totalidade?/ Os montantes de financiamento requeridos
pelas entidades privadas foram os estritamente necessérios?/ Terd o IDE, IP-RAM meios para
controlar e fiscalizar a execugdo do protocolo casuisticamente, garantindo que este foi executado
dentro das finalidades pré-definidas e que os montantes financiados foram aplicados na estrita

medida do necessério, em respeito do padr3o de diligéncia e eficiéncia aplicdvel?/ Caso contrério

onde reside o crivo e o fundamento para a responsabilidade assumida pelo IDE, IP-RAM?

Na esteira de JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, in Direito da Despesa Piiblica, 2020, pp. 186 e ss.:
“(..) importa relevar que constituem despesas dos institutos piiblicos as que resultem de encargos
decorrentes da prossecugdo das respetivas atribuigdes. A sua atuagdo deve subordinar-se a “principios de
gestao” e particularmente significativa é a imposigdo no sentido de assegurar que os recursos publicos de
que dispdem sdo administrados de uma forma eficiente e sem desperdicios, devendo sempre adotar ou
propor as solugbes organizativas e os métodos de atuagdo que representem o menor custo na prossecugao

eficaz das atribui¢Bes publicas a seu cargo.”.

223 A coberto da comunicacdo eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 99901 de 31/01/2022.
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2.5. Plano de Preven¢do de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas

Na sequéncia da recomendag3o n.° 1/2009, do Conselho de Preven¢io da Corrupgdo de 1 de
julho, o IDE, IP-RAM publicou em 2015 o “Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgao e Infragbes Conexas”,
com o intuito de “(...) identificar os riscos de corrupgdo e infragdes conexas e definir medidas preventivas
dos riscos, promovendo a prevengdo e detegdo de fraudes e o desenvolvimento de condutas que auxiliem
na investigagdo da fraude e de infragGes conexas e que garantam que tais casos s@o tratados de forma

oportuna e adequada.”.

O plano identifica em concreto uma panépiia de riscos, nomeadamente, os inerentes 2
corncessdo e processamento de apoios em matéria laboral, de contratacdo publica e na prépria
atividade de atendimento ao publico, conforme melhor resulta das tabelas constantes do ponto 7.

do plano.

O IDE, IP-RAM assegura que «({...) tem vindo a desenvolver alguns instrumentos que contribuem
para uma boa “gestdc da integridade” e para a prevengdo dos riscos de corrupgdo e infragdes conexas.»,
identificando concretamente a existéncia de um Regulamento Interno e do Cédigo de Conduta, que
“(...) estipulam um conjunto das regras de natureza ética e deontolégica a observar pelos membros do
Conselho Diretivo do IDE e por todos os colaboradores, no desempenho das fungdes profissionais.”, assim
como a implementa¢io de um novo sistema de informag3o e da Comiss3o de Seguranga (criada em
janeiro de 2012), medidas que contribuem para uma maior transparéncia e prevengao de riscos de

corrupgio e infracdes conexas.

Na esteira deste plano, o IDE, [P-RAM publica anuaimente o “Relatério de Execugdo do Plano

de Gestdo de Riscos e de Corrupgdo e Infrages Conexas’?.

Os relatérios referentes aos anos de 2019 e 2020, foram elaborados pela, 3 data, Diretora do
Centro de Formalidades das Empresas do Funchal, enquanto o relatério referente ao ano de 2021 foi
elaborado pelo, 2 data, Chefe de Divisdo de Planeamento, Acompanhamento e Auditoria. Todos os
relatérios foram alvo de aprovacdo pelo Presidente do Conselho Diretivo do IDE, IP-RAM,
respetivamente, a 30 de marco de 2020 e 3 de marco de 20212, documento que serve o propdsito
de fazer “(...) um baifango das medidas adotados, uma descrigdo dos riscos eliminados ou cujo impacto

foi reduzido e daqueles que se mantém.”7%.

224 pese embora, no site desta entidade, apenas constar para consulta publica os Relatdrios dos anos de 2019 a 2021,
5 A data de aprovagao referente ao relatério de 2019 nio se encontra disponivei no site do IDE, {P-RAM.
226 Conforme resulta do ponto 5. do Relatério de 2021.
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Os referidos relatérios foram enviados “(...) ao Senhor Presidente da Comissdo de Prevengdo da
Corrupgdo e ao Senhor Secretdrio Regional de Economia do Governo Regional da Regigo Auténoma da

Madeira.”?2.

Os riscos identificados pelo IDE, IP-RAM estdo, sobretudo, relacionados com a justeza e
imparcialidade no processo de atribuicdo e gestdo de instrumentos de incentivo e apoio, com a
verificagdo da legalidade nos procedimentos pré-contratuais, com a utilizag3o de bens publicos e,

ainda, com o processamento do atendimento ao publico.

Da referida documentacio n3o resultam preocupacdes concretas em torno de eventuais
infracdes financeiras ou mesmo de riscos especificos no dmbito das medidas de combate & COVID-

19.

3. CONCLUSOES

Tendo em conta o dmbito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas

conclui que:

1. O Conselho do Governo Regional, através das Resolu¢des n.® 137/2020 de 27 de
marco e n.° 219/2020 de 24 de abril, criou e determinou a implementacado da “Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19", linha de crédito bonificada no montante de até 100 milhdes de euros,
destinada ao apoio da tesouraria das empresas da RAM interessadas e negativamente afetadas
pela pandemia causada pela COVID-19. As condigdes gerais de acesso a esta linha de crédito
foram estabelecidas por via de Protocolo (regulamento independente) ao abrigo n.° 5 do artigo
33.° do Decreto Legislativo Regional n.° 1-A/2020/M de 31 de janeiro (Orcamento da RAM de
2020), tendo sido mandatado o Secretdrio Regional da Economia e o Conselho Diretivo do
Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM para a respetiva negocia¢ao, outorga e

implementagdo (cfr. o ponto 2.1.2.).

2. O Protocolo que criou o regime geral da linha de crédito, enquanto regulamento
independente, na medida que n3o invocou expressamente a respetiva lei habilitante e n3o foi alvo
de publicacdo nos termos legais, carecendo por isso de validade e de eficdcia juridica ab initio,

conduziu a que as despesas genericamente autorizadas pelo Conselho do Governo e

7 De notar que os relatérios ndo foram comunicados 2 Inspegio Regional de Finangas, tal como requer o ponto 1.2.
da Recomendagio do Conselho de Prevengio da Corrupgdo de 1 de julho de 2009, segundo o qual, “Os planos e os
relatérios de execucio referidos no numero anterior devem ser remetidos ao Conselho de Prevengdo da Corrupgio, bem
comno aos érgdos de superintendéncia, tutela e controlo”.

73



™ TRIBUNAL DE

concretizadas pelo Conselho Diretivo do IDE, iP-RAM nho 4mbito da linha de crédito n3o estejam

legalmente conformes (cfr. ponto 2.1.2.).

3. Até 31/12/2021, foram enquadradas 4 881 operacbes nas trés sublinhas criadas,
totalizando 94,4 milhdes de euros em financiamentos, predominantemente atribuldos através da
Linha Covid | (55,2 milhdes de euros) e da Linha Covid 1l (38,1 milhGes de euros), com uma
despesa associada préxima dos 200 mil euros relativamente a bonifica¢des de juros e comissdes
de garantia, e de 14,2 milhdes de euros para refor¢o do capital do Fundo de Contragarantia Mituo
[cfr. o ponto 2.3.A)].

4. O processamento das faturas associadas & execugdo da linha de crédito (ou seja, as
bonificagdes a pagar as institui¢des firanceiras) ndo respeitou o disposto nos n.%s 3 e 4 do artigo
7.°enon.°2do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 127/2012 de 21 de junho, uma vez que as despesas
foram autorizadas, cabimentadas e comprometidas em data posterior & da emiss3o das faturas

[cfr. o ponto 2.3.B))].

5. O Instituto de Desenvolvimento Empresarial ndo reportou a Dire¢3o Regional de
Orgamento e Tesouro os passivos (366,4 mil euros em 2020 e 1,87 milhdes de euros em 2021) e
as contas a pagar (35,6 mil de euros, em 2020 e em 2021), associados & “Linha de Crédito INVESTE
RAM COVID-19", e, consequentemente, o Governo Regional nio reportou esses elementos as

competentes entidades nacionais [cfr. o ponto 2.3.C)).

6. O sistema de controlo interno associado a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-
19” revelou insuficiéncias ao nivel dos controlos e procedimentos implementados, o que levou a
que o Instituto de Desenvolvimento Empresarial ndo procedesse ao pontual pagamento das
bonifica¢des devidas, situagio geradora de constrangimentos para os beneficidrios da linha de

crédito (cfr. os pcntos 2.3. e 2.4)).

7. O Instituto de Desenvolvimento Empresarial elaborou em 2015 o “Plano de Gestdo
de Riscos de Corrupgdo e Infragoes Conexas”, mas s6 produziu os correlativos relatérios de execugio

referentes aos anos de 2019 a 2021 (cfr. o ponto 2.5.).

8. Como ¢ consabido na ciéncia do Direito plblico moderno, s¢ é ato administrativo a
prescricdo de autoridade administrativa capaz de provocar alteragdes na esfera juridica de
outrem, j.e., sé é ato administrativo a estatui¢ao administrativa suscetivel de, por si, produzir
uma transformacao juridica externa. Nao é, obviamente, o caso desta identificacdo de agentes de

infragdes financeiras num relatério do Tribunal de Contas.
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9.  Ora, a factualidade sumariada nos precedentes pontos 2, 4 e 5 indicia a existéncia de

infracdes financeiras geradoras de responsabilidades financeiras [cf. o artigo 65.°n.° 1 al. b) da

Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas.

Todavia, a matéria de facto apurada faculta desde j4 um quadro apropriado & relevacio
imediata ou desde j4 das infragdes indiciadas nos anteriores pontos 2 e 4, por se encontrarem
preenchidos os requisitos estabelecidos no n.° 9 do artigo 65.°, impossibilitando o inicio de um
eventual processo de efetivagdo da responsabilidade financeira sancionatéria nos termos da
alinea e) do n.° 2 do artigo 69.° daquela Lei, conforme sumarizada no quadro constante do Anexo

t (cfr. o artigo 65.° n.° 1 alinea b) da Lei de Organizagido e Processo do Tribunal de Contas).

Mas, no caso concreto da infracio enunciada e surmariada no precedente ponto 5, a
indiciada responsabilidade recai sobre o Conselho Diretivo do IDE, |P-RAM, constituido por
Duarte Freitas (Presidente), Jorge Gouveia (Vogal) e Cristina Gouveia (Vogal), e sobre o Diretor

de Gest3o de Recursos do IDE, IP-RAM, Marco Figueira.

4. RECOMENDACOES

No contexto da matéria exposta no presente documento, o Tribunal de Contas recomenda:

1. Aos membros do Conselho do Governo Regional que, aquando da apreciagdo de
propostas/projetos de regulamentos como definidos no artigo 135.° do CPA se assegure que os
servigos da Administrag@o Publica Regional deram prévio cumprimento aos tramites
legalmente aplicdveis, quais sejam, nomeadamente, os referentes a indicagdo expressa da
legislagdo habilitante e & publicag3o oficial dos regulamentos nos termos exigidos na CRP e nos

artigos 136.° e seguintes do CPA.
2. Aos responsdveis do Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM que:

a. implementem mecanismos de controlo interno tendentes a assegurar que,
na atribuicdo de apoios a empresas, é sempre acautelada a condi¢ao de elegibilidade
resultante do artigo 4.° do Regulamento (UE) n.° 1407/2013 de 18 de dezembro (que
determina que o beneficidrio do apoio ndo pode estar em processo de insolvéncia), ao
vedar, expressamente, 0 acesso aos apoios a empresas cujos capitais préprios, deduzidos

da divida de acionistas, seja negativo;

b. Diligenciem no sentido de serem sistematicamente observados os prazos
legais de verificacdo e valida¢io dos apoios, nomeadamente quanto  recec¢do e 2 anélise

tempestiva da documentagdo necesséria ao processamento daqueles;
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c. Aperfeicoem os procedimentos tendentes a assegurar o cumprimento das
regras legais em matéria de assuncdo, de autorizagdo e de pagamento das despesas

publicas {incluindo respetivos compromissos), bem como 2 sua contabilizagio;

d. Assegurem o cumprimento do princlpio jurfdico da transparéncia
orcamental, reportando as entidades competentes a informacdo atinente a todos os
“passivos” e “contas a pagar” e divulgando apropriadamente nas suas demonstragdes

financeiras anuais os apoios financeiros concedidos;

e. Desenvolvam tempestivamente as auditorias previstas no “Manual de
Procedimentos da Linha de Crédito IDE, IP-RAM", que se destinam a detetar e corrigir

eventuais erros na atribuigdo dos apoios.

5. DECISAO

Pelo exposto e ao abrigo do disposto no artigo 214.° n.° 4 da CRP e no artigo 105.° n.° 1
da LOPTC, o Tribunal de Contas, em sessdo ordinaria da Sec¢do Regional da Madeira, decide o

seguinte:

a) Aprovar, com os pareceres favordveis dos assessores, o presente Relatério

de Auditoria e as Recomendacdes nele formuladas;

b) Relevar, ao abrigo do disposto no artigo 65.° n° 9 da LOPTC, as
responsabilidades financeiras indiciadas pelas factualidades enunciadas nos pontos 2.1.2. e

2.3.B) {conclusdes n.° 4 e n.° 5).
c) Ordenar que um exemplar deste Relatério de Auditoria seja remetido:

+ Ao Presidente do Governo Regional da Madeira: Miguel Filipe Machado de
Albucuergtie;

» Ao Secretdrio Regional das Finangas: Rogério de Andrade Gouveia;

» Ao Secretdrio Regional de Educacgio, Ciéncia e Tecnologia: Jorge Maria Abreu
de Carvalho;

» Ao Secretdrio Regional de Economia: Rui Miguel da Silva Barreto;

« Ao Secretdrio Regional de Satde e Protegdo Civil: Pedro Miguel de Cédmara
Ramos;

« Ao Secretédrio Regional de Equipamentos e Infraestruturas: oo Pedro Castro
Fino;

» Ao Secretdrio Regional de Turismo e Cultura: Anténio Eduardo de Freitas

jesus;
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« A Secretaria Regional de Inclusdo Social e Cidadania: Maria Rita Sabino
Martins Gomes de Andrade;

» Ao Secretdrio Regional de Mar e Pescas: Tedfilo Alfrio Reis Cunha;

« Ao Secretdrio Regional de Agricultura e Desenvolvimento Rural: José
Humberto de Sousa Vasconcelos;

« A Secretdria Regional de Ambiente, Recursos Naturais e Alteracdes
Climdticas: Susana Luisa Rodrigues Nascimento Prada;

+ Ao ex-Vice-Presidente do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares:
Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Calado;

»  Aex-Secretaria Regional da Inclusio Social e Cidadania: Augusta Ester Faria
de Aguiar;

»  Aos atuais membros do Conselho Diretivo do Instituto de Desenvolvimento
Empresarial, IP-Regido Auténoma da Madeira: Duarte Nuno Nunes de Freitas, Maria
Madalena Ramos de Freitas Aradjo de Sousa Freitas e Ana Cristina Campos Gouveia;

« Aos ex-membros do Conselho Diretivo do Instituto de Desenvolvimento
Empresarial, IP-Regido Auténoma da Madeira: José Jorge Nunes Gouveia e Ana Cristina
Baptista Gouveia;

+ Ao Diretor de Gestdo de Recursos do Instituto de Desenvolvimento

Empresarial, IP-Regido Auténoma da Madeira: Marco Anténio Rodrigues Figueira.

d) Entregar um exemplar deste Relatério de Auditoria ao magistrado do
Ministério Publico junto desta Seccio Regional, nos termos dos artigos 29.°n.°4 e 57.°n°

1 da LOPTC, aplicdveis por for¢a do disposto no artigo 55.° n.® 2 da mesma LOPTC;

€) Determinar que o Instituto de Desenvolvimento Empresarial, |P-RAM
informe esta Secgdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, até ao dia 31 de dezembro
de 2023, sobre quais as diligéncias efetuadas para dar acolhimento as Recomendagdes
constantes do presente Relatério, enviando-nos a correspondente documentagio

comprovativa;

fy Fixar os emolumentos devidos pelo Instituto de Desenvolvimento
Empresarial, IP-RAM em 17 164,00 €, de acordo com o previsto no artigo 18.° do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas?®, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96 de
31 de maio, com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.° 139/99 de 28 de agosto e n.° 3-

B/2000 de 4 de abril;

28 Segundo o n.° 3 do artigo 2.° deste diploma, o valor de referéncia corresponde ao fndice 100 da escala indicidria do
regime geral da fun¢Zo publica, o qual, desde 2009, estd fixado em 343,28€.
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g) Mandar divulgar o presente Relatério no sftio do Tribunal de Contas na

Internet, bem como na Intranet, apds a devida notificagdo das entidades supramencionadas.
Funchal, Regiio Auténoma da Madeira, 29 de junho de 2023.

O JUIZ CONSELHEIRO

S Desri

(Paulo H. Pereira Couveia)

A Assessora

Ao Mafoltaa onon il

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

/ OAsse§sor 7

‘1’
/ //Z Pl o _sn?
{Alb rto MjguelFaria Pestana)
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Quadro sintese da eventual responsabilidade financeira

DESCRICAO DA
ITEM D( NORMAS RESPONSABILIDADE]
SiTUAGAO RESPONSAVEIS
RELATO INOBSERVADAS FINANCEIRA
DE FACTO
Conselho

2.3.0)

Subavaliagdo do

reporte do montarte aos
passivos e das contas a
pagar 2 Dire¢3o Regional

de Orgamento e Tesouro

Artigo 19.°e n.°

3 do artigo 74.° da LEO;
Artigos 120.° e

123.° do DL n.® 842019
de 28/06

Sancionatéria

Alinea b) do n.°
1 do artigo 65.°da
LOPTC

Diretivo do IDE, 1P-RAM
- Duarte Freitas

(Presidente);

- Jorge Gouveia
(Vogal);

- Cristina

Gouveia (Vogal).

Diretor de
Gestdo de Recursos do
IDE. IP-RAM

- Marco Figueira

As muftas tém como limite minimo o montante correspondente a 25 unidades de conta (UC) e como limite

maximo o correspondente a 180 UC, de acordo com o preceituado no n.° 2 do artigo 65.° da LOPTC.
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Il. Alegacdes produzidas em sede de contraditério

Presidente do Governo Regional

Prasidéncia do Governo

Regional
SAiDA
. N.°: 890 20-12:2022
ol
P
2> s
Ve’
\\ \> Lxmo. Senhor
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554 Funchal

Tribunal de Contas - Secgao Regional Madeira do Tribunal de Contas

Assunto: Auditoria a linha de crédito “INVESTE RAM COVID -19” - Relato -

Exercicio do Contraditorin

Miguel Filipe Machado de Albucuerque. notificado para so pronunciar
nas termos e pard os eteitos do disposto no artige 13,7 da Lei de Organizacao ¢
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), sobre as materias constanles do Relato
da Auditoria a “Linfwa de crédito INVESTE RAM COVIN -19” (abreviadamente,

“Relato”) vem evercer o CONIRADITORIO, 0 yue faz nos termos e com os

fundamentos seguintes:

1. Introducio

&

‘\)\A
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A) Enquadramento da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19”7 no

rosmtexto da pandemnia

A auditoria a “Linha de Crédito INVES1E RAM COVID - 197, realizada pelo
Tribunal de Contas - Sec¢do Regional da Madeira (abreviadamente ” I'ribunal
de Contas”), enquadra-se no seu Programa Anual de Fiscalizacdo, inserida no
eixo prioritario de “reforgo do controlo nas nreas de grandes investimenios priblicos
e da qualidade dua despesa priblice”, no ambito de um dos objetivos estratégicos
estabelecidos no Planc Irienal do Tribunal de Contas para 2020-2022, de
“contribuir para a gestao sustentavel das finangas pablicas” (Cfr. Relato, p.

9).

O Relato procede a uma caracterizagdo exaustiva da “Linha de Creédito
INVESTE RAM COVID - 197, ¢ do enquadramento factual subjacente 4
criacao deste mecanismo de apoio ao financiamento das micro, pequenas e
médias empresas. Elemento fundamental desse enguadramento - que
importa ter sempre presente - ¢ o contexlo excecional de emergéncia de sadde
publica, decorrente da pandemia COVID-19 em que tal mecanismo foi
instituido, e os beneficios da linha de crédito para o tecido empresarial
regional, por ter permitido a sobrevivéncia de véarias empresas, ao permitir
fazer face as despesas de tesouraria necessdrias a manutencao de postos de

trabalho.

Com efeito, em 2020, através da Resolucdo do Conselho do Governo (RCG)
n"121/2020, de 19 de margo (abreviadamente, “RCG 121/2020"), o Conselho
do Governo determinou um conjunto de medidas de prevencao e combate a
epidemia de COVID - 19, com impacto significalivo no funcionamento do
comércio, servigos e empresas, e que, embora essenciais para havar a
propagagio da pandemia COVID-19, originaram consequéncias econdmicas

triagicas.

(P4
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Considerando o referido forte impacto economice que se antevia, o Governo
Regional aprovou um conjunto de medidas de carater excecional para auxilio
as familias e ao tecido empresarial vegional, através da Resolugdo do
Coansefhe do Governo n.? 13772020, de 27 de margo (abreviadamente, “RCG

n." [37/20207).

Como cvidenciado no preambulo da RCG n 137/2020, as medidas de
prevencao ¢ combate a epidemia de COVID - 19 representavam i elevado
condicionanteitio a0 vormal  funclonanicnto das empresas sedindns na Regido
Autonomn da Madeira e, por consequiéngia. o rendinento das frlias que dependent
dessas exnpresus que se vém fortemente prejudicadas na sun tesouraria”, dai a
extrema relevancia das medidas de auxilio as familias e ao tecido empresarial

regional gue © Governo Regivnal entendeu apravar.

Essas modidas inclufam nomeadamente, medulas dle upoio wadirea da Economin ¢
upoio gu setar prodntive, designadamente,

"4, Desencadenr os procedinentos aecessivios. envolveido os  departaneitos
competeittes do Coverna Regional, com visti 1 wegociugdo com o Sociedmide
Portuguesi de Garantia virilaa - Socicidnde de Investinento, S.A. |{abreviadamente
“SPGM7)H, nia bz de crédity piaru apoio & lesouraria dns enipresas da Regido
Autonopm dn Madeim, mandatando o Secretiiro Regronal e Econonu pari praticar
todos os atos exigidos i coucretizacio da prescile medidn” (cty. RCG n* 137 /2020,

B). n.%4).

Nu seguimento das medidas aprovadas, o Secretdrio Regional de Economia
negociou com a SPGM vs termos e condigdes de uma linha de crédito,
denominada ”Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”, gue mereccu o

parecer favoravel da Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos Assuntos

" Por (ur¢a do Ducrete-Lai n" 6372020, dv 7 (e satembreo, corresponde atualmente ao Bunww Portuguss Jde

Fomenta, S AL

83



| C TRIBUNAL DE
| == CONTAS

SECGAC REGIQONAL DA MADEIRA

A

9

10.

Parlamentares, nos termos ¢ para os cfeitos do disposto no n." 10 do Decreto

Legislativo Regional n 1 -A/2020/ M, de 3l de janciro 2.

Foi neste contexto, e a0 abrigo do disposto no n.” 5 do artigo 33.” e dos n.s 1
e 2 do artigo 34", ambos o Decreto Legislativo Regional n.® 1-A /2020/ M, de
31 de janeiro, que o Consetho do Governo da RAM resolveu, através da
Resolu¢ao do Consetho do Governo n® 219/2020, de 24 de abril
(abreviadamente, “RCG n." 219/2020”) “uuwlorizar a celebregio do Contrato de
Dotagito Financeira - Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-14, conr o fundo ile
Contragarantia Mittue, no valor de € 16.000.000,00 (dezasseis nulhides de euros)” ¢
bem assim, aprovar a minuta do correspondente contrato, que, como
expressamente referido na RCG n." 21972020, “fuz parte integrante da presente

Resolugio (...)".

Ao abrigo da mencionada RCG n.® 219/2020, resolveu ainda o Conselho do
Governo da RAM mandatar o Conselho Diretivo do  Instituto de
Desenvolvimento Empresarial, IP - RAM (abreviadamente, “{DE”) para a

outorga do Caontrato de Dotagao Financeira,

A instituicdo da Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19 encontra, pois,
base legal no n.°5 do artigo 33" do Decreto Legislativo Regional n® 1-
A/2020/ M., de 21 de janeiro, nos termos do qual " O Goeverro Regional pode

atnda criar linkas de crededo bonificadas. noneadamente 1as ireas da edicagdo, dn

iormagio profissional, da agricrltire e da pesca, cujus condicdes sdo nprovadas por

resoficiio do Consethe do Gacernio Regional”, e 0s seus termos ¢ condi¢des foram
aprovados pelas RCG n 13772020 ¢ RCG n."219/2020, o que ¢, alias,

reconhecido no Relato.

i

* Nos termos don | do mencionado artigo 1074 firles sfegradis vie wn

orse dis mbninisira des miblicas,
o operagdes de dermindos medipie wrovea

oarhas It )

¢ conerel

Selarrzac o o weaero Jp Goper 2rgtenal respoirsdve] pebe are das Frangs”,

4
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B) Couteiido do Protocolo ¢ respelivo enguadramesnto na RCG n.” 2192020 ¢

no Contrato de Dotagdo Financeira

. Referesse no Relato que “A 24 de abril de 2020 for celebrado o Protocoio.

otiturgndo peio 1D, [P-RAM, pela SPCM, pelns Instituigoes de crédite adeventes ¢
pelas Sociedades de Gnrantin Miitua, profocolo que define as condigées da linhn de
crédito, os requisitos Ae o pcesso a0 Hnascimento o, em geral, o respelivo

Jicionamento” (ctr. Relato, p. 13, sublinhado nosso).

. A este respeito, importa csclavecer que as condicdes esserciiis do ithn de crédito

loram definidas ¢ aprovadas por resolugdo da Conselho do Governo Regional
- primeiro a RCG n." 13772020, e depois a RCG n.* 21972020, que autoriza “a
velebragdo do Conltralo de Detagio Finunceira - Linha de Crediie INVESTERAM
COVID-19, com o Fundo de Contragarantia Mittuo, no valor de € 16.000.000.00
{dlezussels millides de euros)”, sendo que o Protocolo a que se alude no Relato, ¢
gue constilui anexo ao Contrato de Dotagao Financeira cuja miputa toi
aprovada pela RCG n.* 21972020 {abreviadamente, ”Protocole”) -~ tendo,
nessa medida, sido igualmente aprovado por resolucdo do Conselho do
Governo Regional - vem operacionalizar e implementar a Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19 na étice da covperacio entre o IDE e o FCGM,

tendo sido igualmente objeto de aprovagao pela RCG . 219/ 2020

. Com eteito, o Contrata de Dotacdo Financeira, entre o IDE e o FCGM, define

0s termios de cooperagao entre estas duas entidades, com vista a “concessdo de
et detagdo financeira, wecessaria par o reforco do capitid do FCGM, tendoem eista

a gestio da Linlu de Crédito INVESTE RAM COVID-197.

. Fsta cooperacéio passa pela definigao de regras contratuais, com efeitos entre

as partes, sobre (1) polilica de investimentos, (1) regras aplicaveis a0 reloru

do capital do FCGM ¢ aos pagamentos a efetuar pelo HDE, e {iii) obrigacées

FCfr. Cantrate de Dotagaa Financeirs. Clausuls Prinwsaa.

v

8
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do FCGN perante o IDF, em particular, no que toca a utilizacdo das dotagoes

de capital objeto do Contrato®.

15. Da mesma forma, o Protocolo celebrado entre o IDE, a SPGM, as institui¢des
de crédito e as sociedades de garantia matua 5, que constitui anexo ao
Contrato de Dotagio Financeira, configura também ele, um instrumento de
natureza contratual, que visa estabelecer os termos e condigdes da Linba de
Crédito INVESTE RAM COVID-19, e tem como destinatirios mais diretos as
instituicoes de crédito, a quem compete conceder os empréstimos bancérios,
de curto ¢ medio prazo, aos seus clientes, no respeito pelas regras definidas

no Protocolo.

16.

>

Como decorre do Protocalo, os empréstimos sdo concedidos pelas instituigdes
de crédito e beneficiam de condicdes especiais, nomeadamente da bonificagdo
de taxas de juro e das comissOes de garantia, e do recurso ans mecanismos de

garantia do sistema de garantia mutua.

1I. Do entendimento sustentado no Relato quanto A natureza do Protocolo e

consequéncias dai decocrentes

17. De acordo com o Relato, “o Pretocolo reting as caracteristicus da generalidode (¢
divigiddo @ generalidnde do tecido emipresarial madeivense) ¢ da abstragio {apoic i
Qulo a g Hrde de lecuio cnipresari ac ¢ da abstragio (apoe
tesoutraria de fodas s engprresas dn RAN Giee o vequetran ¢ cumpraii 05 requitsitos
deterintiados)”, ndo sendo dirigido a “wna enipresa concreta o une conjnatlo
pro-deferniinado e conhecardo  de enipresas” ¢ ndo se esgota man tbtico

[Tnacimitento o conjiiito pré-deteriibndo e finaviciamenios, eslando anles aberia

Clr. Contrata de Dotacdo Financeira, Clausulas Segunda, Terceira ¢ Quarta
¢ Nomeadamante, a AGROGARANTE - Socedade de Garantia Mutua, S.A. CARVAL - Sociedade de
Carantia Mutua, S A, LISGARANTE - Sociedade de Caranta Mutwa, S A, NORGARAN TE - Sociedade de
Garantia Mutua, S.AL.
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a possibilidade de finasicianesite a todos as erpresns sedmdas 1t RAM™ (Cir. Relato,

p. 19).

18, Partindo da qualificagdo do Protocalo tomo “regulamento independente”, o
Relato considera que 0 Governo Regional ndo observou “a legisiagio aplicivel
i sua implementacie, quands esta exige:
a)  Expressa referencin a respetiva lev abilitaule no lexio do regedamento (.., sof
pena de invalidade do imesno;
b) A publicagiv de i regudaniento em jornal oficid, et obediéucia q alinen Ity do
nS1eaon® 2doartigo 1197 da CRP v uos arligos 139 ¢ 140." do CPA, sob

penn de e ficacia do mesmo.” (¢fr. Relato, p. 22).

19. Comao sv sinletiza no Relato, “O Prolocolo que crien v regtme geral da linha de
crédito, enmqanto  regulamento independente, e medida e que o invock
expressaniente a respetiva lei inbilitnnle e nao foi alvo de publicagdo nos lernios leguts,
carecendo de validade de chiccia juridwa ab inttio, conduz n que as despesas
genericemente autorizadas pelo Consellio de Gaverno » convrelizadas pelo Conselli

Diretivo do IDFE sajn ilegais” (cfr. Relato, p. 34).

20. Neste contexto, conclui-se, no Relato, que a alegada inobservancia ua reterida
legislacdo “forna o Protocolo inedlide (.. ¢ nrndicamente ingfieaz” o que fore de
Tdrgalidade a conseanenle anloriacdo genéncn pune u sibsequenty assiuncio iegal

etz despesus Dwrentes i ha de orédito” {cfr. Relato, p. 22).

21 No entanto, e salvo o devido respeito, a entendimento vertido no Relato
assenla numa apreciacdo equivoca da ractualidade relevante © numa
qualificagdo aerranca dos instrumentos juridicos em apreco, em particular, do

Protocolo.

22. Cm primeiro lugar, porque a “Linha de Cradito INVESTE RAM COVID-1Y”

nda foi propriamente crinda pelo Pretocelv, mas sim pela RCG n.® 137/2020 o

87



R4
.

C TRIBUNAL DE
== CONTAS

SECCAQ REGIONAL DA MADEIRA

pela RCG n.” 21972020, que aprovou igualmente a minuta do Contrato de
Dotacao Financeira ao qual o Pratocolo é anexo, sendo que as condigaes gerais
da "Linha de Crédito INVESTE RAN COVID-19” constam, assim, da RCG n.”
21972020, do Contrato de Dotagio Financeira e do Protoacolo, que nio pode,
pois, ser dissociado das primeiras. Em segundo lugar, porque, como se
procurard demonstrar, o Protocolo ndo configura um regulamento, antes

tendo natureza contratual.

. Mas, mesmo acompanhando, por mera hipotese de raciocinio, o

entendimento sustentado no Relato segundo o qual o Protocolo configura um
regulamento administrativo, sempre seria de concluir pela observancia dos
requisitos em matéria de dever de citacio dit ler habilitante ¢ de publicitagdo,

como melhor se vera abaixo.

24, Finalmente, independentemente da qualificagao juridica do  Protocolo,

importa sublinhar que a despesa inerente & negociagio da Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19, e subsequente implementacao, foi validamente
autorizada, tal como assinalado na RCG n.” 219/2020, estando prevista
“Relativamente qo aio de 2020, (...) no Orgmiento Pricatice do institito e
Desenvolvtimento  FEmpresavial,  1P-RAM, nas  Ciassificagdes  Lcononticas
04.02.01.00.00 ne evalor de € 2.000.000,00 ¢ 08.01.02.00.00 no valor dr €
16.000.000.00, Projeto 52325, Programa 042, Median 003, Fonle de Financuniento
387 ¢, relativamente av anoe de 2021, determinandu-se a sua previsac “no
Qreomento Privativo do fushituto de Desenvolvimento Pppresarial, [P-RAM. nas
Clissificagées Econdniens 04.02.01.00.00 ¢ 08.61.02.00.00, Projeto 52323, Progranm

042, Medidu 003, Toute de inanciamente 38770,

III. Natureza juridica do Protocolo e conformidade com as normas legais

aplicaveis

*Cir. RCG n.” 21972020

38
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A. O Protocolo como instrionento de natureza essencialinente contriutual

Salve o devido respeita, nao se afigura que o Prolacolo entre o IDE, a SPGM,
as instituigoes Jde crédity e as sociedades de garanta nwitua tenha natureza
regulamentar - no sentido de tonte de normas juridicas gerais e abstratas
emitidas no exercicio de poderes juridico-administrativos - dado que, como

lacilmente se constata o referido instrumento tem natureza contratual.

Com efeito, o Protocolo estabelece os direilos e obrigagdes das partes, no
ambito das operacdes de crédito, compreendendo  matérias como  a
bonifica¢in da taxa de juro, a boniflicagdv da comissao de garantia, a
conversav em valor n2o reembolsavel ¢ consequente obrigagdo do IDE de

liguidar ans bancos o valor ndo reembolsavel, entre outras.

.Noulro plano, o Protovolo estabelece um conjunto de regras contratuais

primariamente destinadas as instituigdes bancarias, incluindo obrigacdes de
yeporte, ¢ que estas devem observar nu ambito da concessao de crédito ans

eventuais beneficidrios.

. O Protocolo assume-se, assim, como um verdadeiro instrumento contratual,

que farnecs o quadro juridico-contratual aplicdvel aos varios contratas de
empréstimo bancdric a celebrar ao seu abripo pelas diversas instituicBes de

crédito abrangidas

. Dite isto e para concluir, nem o Contrato de Dotagao Financeira, nem o

Protocolo que the esta anexo, traduzem normds juridicas gerais e abstratas
emitidas no exercicio de poderes juridico-administrativos, nia leado, pois, a

natureza de regutamento.

.Nido se ignora que o Protocolo integra matérias destinadas » disciplinar a

concessdon de empréstimos bancarios que afetam a pusicao de terceiras
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entidades (i.e., que ndo sao partes no contrato) e, nessa medida, produzem
eteitos em relagao a terceiros. Sera, nomeadamente, o caso das clausulas que
definem os bencficiarios da linha de crédito, porquanto delas decorre para
terceiros (Jdestinatdrios ou beneficiarios) um direito subjetivo, correspondente

ao lado ativo da relagdo emergente do contrato.

. A presenga de tais cliusulas no Protocolo nao tem a virtualidade de lhe

conferir uma natureza regulatoria, pelo que a sua criagdo nédo estd submetida
a um procedimento regulamentar, nem ao regime juridico aplicavel aos

regulamentos’.

2. Mas mesmo que assim ndo fosse, e seguindo agora, como mera hipotese de

raciocinio, o entendimento vertido ne Relato, segundo o qual o Protocole
configura um regulamento administrativo, sempre seria de concluir pela
observancia dos requisitos em matéria de dever de cifugio da le hiabilitante e de
publicitagao.

Com efeito

B. Da observancia dus requisitos em matéria de regulamenios - indicagdo

cxpressa da lei habilitante ¢ publicitagdao

. O Protocolo constitui um anexo ao Contrato de Dotagdo Financeira que, por

sua ver, foi aprovado pela RCG " 219/2020, dela constituindo parte
integrante. A norma ao abrigo da qual toi criada a “Linha de Crédito
INVESTE RANICOVID - 197 consta do artigo 33.7, n."5 do Decreto Legislativo
Regional n."1-A/2020/M, de 31 de jancire {abreviadamente, “ORAM 20207),

nos termos do qual "0 Governo Regionad pode winde criur {fuhas de crédito

" Neste sentido, Proro Goncatves, A Concessao de Servigos Publicos”, Almeding, Coimbra, 1999, pp. 201
¢ 55, ¢ 0 “O Contrale Administative - Uma Instituicao do Direite Administrativa do Nosso Tempo™,
Almeding, Cotmbra, 2000, p. 66, ¢ ANy RsQurl Gongalvis Moy, "Fstudos sobre o5 Repulamentos

Administ

rativos, Almadima, Coimbra, 2013, p.135)

10
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borificadus (...) cujas condioes sdo aprovadus por resolugio ife Consellio do Ceverno

Regiomal”,

24. O Protocolo ¢, pois, indissocidvel do Contrato de Dotacdo Financeira (do qual

4
1

3

"

& anexo) ¢ da RCG nt 21972020, que aprova a criacao da “Linha de Crédito
INVESTE RAN COVID - 19" e as suas respetivas condigdus, ¢ nesse ambito,
aprova tambem o Protocolo.

.Ora, a RCG n." 219/ 2020 inclui uma referéncia expressa av artigo 33.%, n.* 5 do
Decreto Legislativo Regional n.® 1-A/2020/ M, de 31 de janeiro - norma que,
de acordo com o Relato configuraria a “lei habilitante” - da qual se retira, sem
margem para duvidas, que a criagde da “Linha de Crédito INVESIE RAM
COVID - 19", foi feita av abrigo do mencionado artigo (vd. RCG n.* 21972020,

ponto 1.).

A, Para que se considere cumprido o dever de indicagdo da lei habilitante, a
indicag@o deve ser expressa, devendo ser considerada inconstitucional
qualguer referéncia implicita. O Tribunal Constitucional nao exige, porém,
que a indicacdo da lei habilitante conste de um local determinado do

regulamento?,

. Na verdade, o Tribunal Constituctonal ja adivitiu (que a indicacao da lei
habilitante pode mesmo ter logar num instrumento exlerior ao proprio
regulamento, mais concretamente, num edital yue determina a publica¢do de
um ato regulamentay. Nas patavras do Tribunal Constitucional "o gue, sieste
Jondo, niteressard, & gie ne wislronesbo e gue aqueln normagio @ dde a conhecer
ao puiblico seja facullado o condiecimento da bei habidilindora qie peimttie g respetiia
edwaio ()L semdo assun, como, no caso, se ez mengio - o edital publiciader dn

postira em crise ¢ que a pis enr 1igor a partir de deteriminada data dhferida - & ier

“ CI. Acordios do Tniburel Consbtucional v

32
A,

e de 13 de Junho, s Didrio da Repnl\hm W Serie, v
2. 02.03.2000. p. +256: 8112007, e o dle an;cu\l in: Diano da Republica, 11 Serie, 0t S1, 1300007, pp.

R12 >,

I

/

A
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frabilitante, fcaram os seus destwilivios - o8 aduanisirados ~ a coihecer qual o
preceito legal w0 gual se baseort o poder regulamentar atwade por aguein posturn.”
Concluindo, que “da circunstdncia de na delrberagio aprovadora da postura s i
mencionur a lei habditinte, terdo nl mengio Lide lugar ne editnl guee v publicilon e

pas ent migor, resilte ofeusa do preceituado no n° 7 do art” 115¢ da Constituigio”.

Ora, como ja se referiu, a RCG n.” 21972020, que aprova também o Contrato
de Dotagao Financeira ¢ o Protocolo - que, por isso, constituemn realidades
dela indissocidveis - inclui uma referéncia expressa ao artigo 33.°, n.° 5 do
Decreto Legislativo Regional n." 1-A/2020/M, de 31 de janciro, norma que
segundo o Relato contiguraria a “lei habilitante”. Desta torma, conclui-se que,
atraveés de texto da RCG n.” 21972020, foi facultado aos intervenientes na
“lLinha de Crédito INVESTE RAM COVID - 197 e aos destinatarios desta
medida o conhecimente da lei habilitadora que permitiu a aprovagao dos

instrumentos relativos a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 197,

.Significa isto que, mesmo seguindo, como mera hipotese de raciocinio, o

entendimento  vertido no Relato de que o Protocolo configura um
regulamento (o que ndo se admite), sempre seria de concluir que, a ser assim,
v regulamento ndo se cinge ao Protocolo, compreendendo, lambém o
Contrato de Dotagao Financeira ¢ a RCG n.” 219/2020 ¢ que, nessa medida, o
dever de citagio da lei habilitante foi efetivamente observado, pelo que nao
merece acolhimento o mencionade no Relato quanto a inobservancia de (al

dever.

Da mesina forma, quanto a publicagdao do Protocolo em jornal oficial, verifica-
seque a RCG n 219/2020 toi objeto de publicagao no Jornal Oficial da Regiao
Autonoma da Madeira, Série I, Niumero 76, e que s6 por lapso o Contralo de
Dotacdo Financeira e o Protacolo, seu anexo, igualmente aprovados pela RCG
n.” 219/2020, e que dela fazem parte integrante (vid. ponto 2 da RCG n

219/72020), ndo terdo sido objeto de publicacdo no mencionado Jornal Oficial.
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Neste cantexto, permitimo-nos recordar o conlexto excecional de energéucin de
saude puablica, decorrente da pandemia COVID-19, em que a linha de
Credito INVESTE RAM COVID - 197 roi instituida, e a sua essencialidade
para a sobrevivencia de varias empresas - para o que conlribuiu

decisivamente a celeridade na adogdo ¢ implementagao desta medida.

A par da necessiria adaplacdo ao teletrabalho, verificou-se um aumento
significativo da atividade dos decisores politicos na Regido Autdnoma. dada
a urgencia em aprovar medidas, primeiro de combate a emergencia de saide

ptblica, e depois de apoio na drea da Economia ¢ ao setor produtivo.

E por isso compreensivel que nesse periodo excecional tivessem ocorrido
talhas no fluxo dos procedimentos  intemos, nomeadamenle, no
procedimento de tomada de decisdio por parte do Governo Regional, ¢
formalidades subsequentes. Tais falhas ou lapsos ndo podem, neste contexto.

ser ebjeto de um juizo Jde censura.

No entanto, toda a informagao relevante {oi objeto de publica¢do, ndo o no
site oticial do IDE. como se refere a p. 22 do Relato, mas tambeém no sile
gevido pelo Governo Repional, dedicado as medidas

/2 www madeir

rov.pt/ Covid1Y, no separador Principais Medidas de

24!

,-.

Apoio Recional (madeira gov pt), sob o titulo “Apolo & tesouraria ¢

manutencdo postos trabalho™.

5. Para alem da publicitagso realizada nos sues instituctanais quer do [DE. yuer

v Governo Regiunal, a dis ulgagdo e publicitagio das condigdes da “linha de
Credito INVESTE RAM COVID - 197 ocorre tambeém - ¢ principalmente -
pelas proprias instituicoes bancarias, sobre as quais impendem drias

obrigagdes contratuais nesse ambito.

o3



b | TRIBUNAL DE

=1 == CONTAS

U'qu’-.O ECIONAL DA MADEIRA

WA

46. Com efeito, nos termos Jdo Capitulo VI - Obrigacdes, do protocolo, constitui

47.

48.

49.

obrigagao das instituicdes bancarias promover “ativamente a utilizagdo desta
Linha de Crédito, nomeadamente wo nivel do sew webstte, informawde as entpresis

sobre as opertunidades de crédito ¢ sobre as entidndes subscritoras deste protocolo” .

Pode, pois, afirmar-se que as finalidades subjacentes a exigéncia de
publicitagdo foram, no caso das condigbes da “Linha de Crédito INVESTE
RAM COVID - 19", amplamente alcancadas através da publicagao nos sites
oficiais quer do Governo Regional, quer do IDFE, das campanhas de
divulgacdo levadas a cabo pelos diversos intervenientes, e ainda da promogao

concreta feita pelas instituicdes bancérias junto dos potenciais interessados.

Em qualquer caso, importa salientar que a falta de publicidade dos
regulamentos com efeitos juridicos externos determina a sua ineticacia
juridica, o que significa que ndo sdo obrigatorios, nem oponiveis a terceiros®.
Admite-se que a incficdcia deo um regulamento possa inquinar os atos
praticados ao seu abrigo, tornando-os anuldveis . Importa, porém, ter
presente que “guando o conderide do ato anuddvel ndo possa ser outro, per o ito ser
de conterido vhiculedo ou a apreciagao do ciso concreto permita identificar apenas
uma soligio como legubmente possivel”! - ou seja, quando se comprove, sem
margem para dividas, que, mesmo sem o vicio, o ato teria sido praticado com
o mesmo conteudo -, podera ser aplicado o principo do aprovertameite do ato

adiiinistretieo, nao se produzindo, pois, o efeito anulatério.

Recorde-se, ainda, que de acordo com o regime aplicavel ans regulamentos, a
{alta de publicagio sempre seria facilmente ultrapassavel, atento o disposto
no artigo 141." do CPA, nos termos do qual a retroatividade dos efeitos dos

regulamentos ¢ legalmente admissivel “ios casos et que o sen coittetino wio sefa

P Cirartigo 139 do CPA e artigo 119, da CRP.

Y Nomeadamente, com o vicio de violagdo de lei. por erro nos pressupostos de direito, em
consondncia com a tese defendida no Acorddo do Supremo Tribunal Administrative, de 19 de
maio de 2004, no ambito do processo n® 0109/03. 3,

"Clr. alinea ¢} do n" 3 do art.* 163" do CPA,
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desfuverave! ag adiminisirade”, o que seria claramente o caso do conteudo dos
termos e condicdes da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 197 {a ser
qualificavel como tendo natureza regulamentar - ¢ que, comoe vimos, ndo se
afigura ser o caso), que nao apresenta no seu conteddo aspetos Lesfacoridoens

205 interessados!2,

30. Assim, mesmo numa hipotética situagao de assungio ¢ adorizacio de despesas.
assente em normas constantes de regulamento ineficas, por falta de
publica¢do, sempre seria de concluir, por apelo ao  principio  do
aproveitamento das atos administratives consagrado alinea ¢) do 0" 3 do
artigo 1637 do CPA nos termos acima exposty, pela nao producao de qualquer

efeito anulatério.

[V. DAS INFRAGOES FINANCEIRAS IMPUTADAS NO RELATO

1) DA AUSENCIA DOS PRESSUPOSTOS DE IMPLTACAO OB[ETIVA DA INFRACAQD

FINANCEIRA SANCIONATORIA ADS VISADOS

a) Da ndo violagdo das normas de natureza financeira previstas no tipo

infracional
51. Ainda antes de entrannos nas especificidades da intragdo concretamente

imputada ans visados identificados ne relato, convém ter presente o proprio

conceito de responsabilidade financeira.

NSO AL CGONGALVES, ex = Procurader Geral Adjunta desta Secgao Reglonal e

U1
[ ]

atual juiz Conselheiro da 3 Secgdo (Criminal) do Supremo Tribunal de

Justica, refere a este prupdsitu:

? Pelo contrario, estabelece a concessao de empréstimos sujeitos a condighes esprciais, mais
benéticas, nomeadamente em termos de bomificagdo de tavas de jura ¢ das comissdes de garantia,
ent claro beneficio dos interessacdos,

U
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“O qjite ¢ enkio a responsabilidide funitcerra? E acerlado dizer-se que “sé exisle.,

quando alguén possa cir a constituir-se na obrigagiv de repor fundos pritiicos ou
suportar as sangoes legalmente previstas... em virtude da violagiao de normas
disciplinadoras da atividade financeira piiblica”

(ol

Na sua dimensio pritico-juridica, gie factos poden: ser constitttivos da obrigagdo de
repor ol indennizar o eririo priblico efou cuja infracio pode ser sancionads com
multn?

Necessariaente ilicitos.

Mas feridos de wmnn ilicitude especifica. Ofensivos de normas que regen a
atividade financeira piblica. Isto 4, as leis ¢ procedimentos que comandam

as receitas, as despesas, a guarda e gestao dos dinheiros e fundos piblicos.”

53. Vemws, pois, que 50 poderd haver imputagao de responsabilidade financeira
em geral quando a conduta imputével ao responsavel se mostre violadera de
normas reguladoras da atividade financeira publica, mais precisamente das
que regulam receitas, as despesas, a guarda e gestao dos dinheiros e fundos

priblicos.

54.Cste  pressuposto  mostra-se  particularmente  claro no  plano  da

responsabilidade financeira sancionatéria.

Bl
a

Comuo salienta ANTONIO CLUNY “As infrugdes finaniceiras estio defonidis no artigo
63" da |OPTC. Todavia. em tiitos cases as 1mormas do artigo 65.° ida LOPTC que
as preveent o definent divetameste a agio ilegal, o conduta que se preteside punir,
aites se socorrent do conterido de ondias norias substasttivas que impoens deceres ¢

conidinlas @ quens gere ¢ tisa dritheiros priblicos o citja eielacio pode infegrir o lipo de

2R NUNO AL GONCALVTES - Fretivagde da respensabilidade Tinanceira: O papel de Ministério
Publico. Intervengdo no Semmario 2 - Relevancia e Lietividade da Jurisdigdo 'manceira no Seculo
XX1, disponivel em

hiip./ /seminarios.lcontas. pt/ seminariol/ teatos/ senunariol 20171129 ng ot

16

2%



(53]
~1

g g
(® TRIBUNALDE
= CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

senin dos wifyogoes andicudns em guaaiquer wa des infruces oudwadas et graigrer

wina das aifneas dinjlwie precento legnd,”H

Vemos, purtanto, que, para poderem ser gualificadas como infragnes
financeiras sancionatorias, as condulas 1ém de eslar tipificadas no artigo 63
da LOPTC (norma sancionatoria primaria) e consubstanciar ainda a violagao
das normas financeiras identificadas nas alineas daquete preceito (normas

sancionatorias seoundarias ou rentissivas),

Ora, como adverte o citado autor, "A wtilizciydo legal de formulas algo
indeternunadas tais como « violagdo de novieas sobre.. s, «riolac@o de novuns legars
cic requlamentares relativas a..o», onpedem, por vezes, tmién algumn clareza e
peritem confusérs sobre a proprin natureza (finmnceira) das normns secundirias e.
por st vez, das condutas que hio~de inlegrar o tipo da infragio. Essa confuséo tauto
pode advir, por isso, tda origeut e sede das mornms (ei on regrduneirto), como du
proprin naiure=a dos valores por elas prevendos on e protegrdos. Huverd, assim, que
verificar, com cuidado, se estanios realmente o dmbilo de normas que
discipliven ¢ previnanr interesses de nalureza financeira ou se nos

encontrnos ey outros antbitos.” '

. Usando do cuidado recomendada pelo ilustre ox Procurador Geral Adjunto

junto do Iribunalt de Contas, vejamos agora, em concreto, a infragdo imputada

A0S regponsaveis.

. De harmonia com o Relato, incorrem os visados na intra¢do financeira

sancionatdria prevista no artiga 63,7, 1.7 1, olinga b) da LOPTC. que determina
O seguinte:
Artigo 637
Respensabilidides financerras suncionatdrias

1~ O Tribunal de Coirkis pode apifcar nuillas ios casos seguintes:

S Chre ANTONIO CLony - Respeasabifedade Fovineeiva v Tebeom! de Contus. Cotmbras Coimbra
Editara, 2011 p. 119,

oL Cip. 1220
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61.

{ond

bj Pelu crolugido tas nornas sobre n elaboragio e execugrio dos organientos, bem conmo

dir asstingdo, aukorizedo ow pagamento de despesas priblicas ot compromissos;

(..)”

.Aos visados € imputada a vielagio das normas legais relativas a

imperatividade de fazer referéncia expressa a lei habilitante no conteado de
regulamentos  administrativos  independentes, por um  lado, e

imperatividade da sua publicacdo em jornal oficial, por outro.

As normas concretamente violadas pelos visados teriam sido as previstas no
artigo 112.°, 0.7 7 ¢ 119.%, n.” 1, alinea h) e n.” 2 da Constituicao 136, n." 2 e

139 n"2doCPA e18°, n"s2e 3 da Lei n"28/92, de 1 de sctembro.

. Vejamos, e concreto, o contetado de cada uma das disposicoes cuja violacao

¢ imputada aos visados, comegando pelas normas constitucionais:

Arligo T12.°
{Actos norunaticos)
(v
7. Os regulamentos devent indicar expressamente as leis gue cisan requlisientor
o gue definem v competéncia subjectiva e objecliva para ¢ sun emissdo.

Arligo 1197
(Publictdade dos nctos)
1. Sdo publicades no jornel oficial, Driro da Repriblica:
gk
i) Qs decretos regulameittares ¢ 05 demais decretos v regadanientos ido Goveno,
benr como os decretos dos Represenianles do Repriblice pani as vegtoes autononsas
¢ 0s decreies reguiamentares regionals;

[ewnind
2. A filta de publicidade dos oclos previstos nas alineas a) a h) do imero anteror
¢ de qualquer acto de contedido generico dos drgdos de soberunia, das regides

autonomns ¢ do poder locad iniplice a s ineficicta juridicn.
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63, Em seguida, atentemnos nas normas contidas no CPA:

Arligo 136"
I abilitacio legal
1 - A emissdo de regulmuentos depende sempre de let hubihtunde,
2 - Os regulamentos devenr mdicar expressaniente os leis que cisant regulivmetur
o, no caso de regulanentos dulependenies, as leis que defiiem a competincn

subictivn e objetiva para a sua emissio.

Artigo 1397

Publicacao
A producto de efeitas do regulamento depende da respeliva prblicagio, a fazer o
Dyidrio do Repuiblica. sem prejuizo e tal publicagio poder ser feita tanthém na
pubbcagio oftcml da entidade piiblice, ¢ wa Lilernet, sw sitio Institicional it

enbiddude e cnisa.

64, T, por fim, nas normas previstas na Lei n.” 28/92, de 1 de setembro:

Arligo 18.¢
Lxecugio do orcamento das desprsas

(..

2 - Nenfianna despesa pode ser efectunda sens que, alén de ser legul, se encontre
stuficientemente discrominuda no Or¢aiertto dn Regiae Auidnoma da Madpira,
tendia cabintnio no corsespondente crédite orcamenltal ¢ obedecii ao principio dn
aldizugdo por duedécimws, ressolioadas, pesta wltiia maléria, as rxcepooes
autorizadas por e

3 - Nevdwniic despesu teee nindu ser efectiundn seim gue, aldin de satisfazer os
requisitos referides o wonero anterior, seja jusificadn quanto i sun ccononti,

eficigncic e eficicia.

65. Come¢andy por este dltimo diploma, como resulta do gue j3 alras

66,

mencionamoes, ndo ostd em causa na conduta unputada aos visados a
materializagio de uma despesa sem discriminagda nod Or¢omento da Regiao,
nem (a0 pouco sem cabimento ou sem obediencia ao principio da utilizagao

por duodécimos fora das situagdes autorizadas por lei.

Como ndo esta em causa a imputagdo aos visados da materializagdo de uma
despesa sem justilicacdo quanto a sua econonvya, eticiencia v eticacia, critérios

que. de resto, apontam para juizos de mérito que poderiam ser objeto de
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67.

69.

discordancia pelo TdC, routra sede, mas tal discordancia nao poderia

fundamentar a imputagao de responsabilidade financeira.

De tal modo que a referéncia ao artigo 18." da Lei n.® 28/92 no Relato sob
pronancia s6 pode pretender abranger o segmento do n” 2 do preceito que
faz mengado a legalidade da despesa - “além de ser legal”- ¢ a referéncia ao n.”
3 56 pode pretender abranger a reiteragao da necessidade de satistagao desse
requisito presente no nY 2 - “ulém de satisfuzer os requisitos referidos no winero

aulerior”-,

. Ora, esta referéncia abstrata a legalidade da despesa ¢ manifestamente inocua.

J& que dela resulta apenas uma necessidade genérica de atuagiao em
conformidade com as normas legais ¢ no quadro das competéncias conferidas
aos orgaos administrativos responsaveis pelus procedimentos relativos a

despesa pablica.

Ou scja, as referidas normas nao tém conteddo injuntivo autdnomo para que
se pudessem considerar normas sancionatérias secundérias ou remissivas

para cfeitos de preenchimento do tipo de uma infragao financeira.

.la as normas previstas nos artigos 112" da Constituigao & 136." do CPA

destinam-se a regular e tixar uma tormalidade na atividade administrativa
consubstanciada na emissdo de regulamentos administrativos, impondo aos
orgaos competentes para a sua aprovacdo uma diretiva no sentido de neles

incluirem a mencao a lei habilitante.

. E 0 mesmo se refira relativamente ao artigo 119.° da Constituigae e 139.” do

CPA. gue se destinam, igualmente, a regular ¢ fixar uma formalidade na
atividade administrativa consubstanciada na emissio de regulamentos
administrativos, impondo aos 6rgdos competentes para a sua aprovagao uma

diretiva no sentido de promoverem a sua publicagdo em jornal oficial.

100
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Ora, salvo o devida respeito, as normas legais acima relteridas, reguladoras da
atividade administrativa de emissao de normas regulamentares nzo sdo, na

verdade. wornas disciplinadoras da atividade financeira prblica.

. Mais concretamente ndo s&0 1ermas sobre u elaboragido ¢ execucio dos orgameifos.

ke conto di o assungde, autorizacdn ow pagamento de despesns prbheas ou
compronissos, tal como exige o tipo infracivnal previsto nu artigo 63.% n* 1.

alinca by da LOPTC imputado ans visados.

.E conhecida a interpretacao elastica ¢ tlexivel do conceito de normas

disciplinadarss da atividade financeira do Tribunal de Conlas, mas no caso
concreto, com todo 0 Tespeito, tal elasticidade nao alcanga o conjunto de
normas cm questao relalivas & mengao a lei habilitante e & publicagao oficial

de regulamentos administrativos.

. Etetivamente, as normas acima mencionadas ndo disaplinam ou previjent

ietleresses e nafurezi financeina.

Nao sao seguramente sornias sobre a elaborigdo ¢ execugdo dos arganeiitos, essas

serae, as yue disciplinam efetivamente tais tarefas.

7.)a as normas referentes a assungdo, autorizacao ou pagamento de despesas

publicas serdo as previstas na Lei do Compromissos ¢ Pagamentos em Atraso,
as normas reguladoras das competéncias ¢ limites para a autorizacao de
despesa pelos 0rgados administrativos, @i, mas ndo, seguramente, normas
que vegulam a publicidade oficial de regulamentos administrativos, ou a

indicacdo no conteado destes da lei habilitante.

SNURO AL GONCALVFS retere 3 oste propasito “Fxemplificandn: o tipo da ol b,

abringe a midtplicutide dos inctionprimentos de nornwas que comandant oit regrlan:
i vlaboragie € execu o dos wgantentos (dxime: LEQ, LEORAM, Lets e execuydo

de orgmmente, POC’s, DL n. 155792, regiiie fonanceiro das autarquias locais, ¢t
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81.

x
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bent como a violagdo de quantas regem a asstingio, aulorizagido ou pagamento de

despesas (moxime: LCPA, efc.).”

Ora, independentemente de se considerar que o protocolo consubstancia
etetivamente um regulamento  independente e que, portanto, deveria
mencionar formalmente a lei habilitante e ser objeto de publicagdo em jornal
oficial, ndo pode haver ddvidas de que a eventual violagao das normas
identificadas no relatorio, nao integra o tipo infracional previsto no artigo 63.°,

n*1, alinea b) da LOPTC.
Razao pela qual se impe a alteracao das conclusdes do relato, confirmando-

se no relatorio a auséneia de responsabilidade financeira sancionatéria.

b) Da ndo violagio das normas secundarias imputada aos visados

Ainda que assim ndo se entendesse, o que ndo se admite e apenas a beneficio
de raciocinio se concebe, ndo estaria preenchido o tipo de ilicito financeiro

imputado aos responsdveis.

. Como vimos, de acordo com o quadro descritivo das situacoes, de facto ¢ de

direito, integradoras de eventuais responsabilidades [{inanceiras
sancionatarias', no que respeita aos membros do Conselho do Governo
Regional, prevé-se uma imputacao por assigic ¢ autorizagdo s despesas com
i “Linlin de Crédilo INVESTE RAM COVID - 187, com inobservancia das
normas constantes dos artigos 1125, n." 7 ¢ 1195 h) da CRP, do artigo 139 do

CPA, e doartigo 187, n"s 2 e 3 da Lei n." 28/92, de 1 de setembro.

. Tal imputagdo ¢, contudo, assente no entendimento de que ”O Protocolo gue

criot o regime gerel da linlin de crédilo, enguaitte regulamente mdeperdenle. na

" Nos ternas do artigo 537, .1, by da TOPTC

a9
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niedidn e gue nido invoca exprecsmmetde @ respetiva lei iabilitante v uio for aivo de
publicagdo sws fernios legais, corecendo de vajidnde de eficacia pndica ab initw,
contduz w gne us despesas genericonente anlorizadas pelo Couselhe do Governo ¢

concretizindas pelo Conselthe Direttvo de 1DL sejmin tlegais” (cfr. Relato, p. ).

Sem conceder quanto ao cxposto, nao existe ilegalidade quanto a autoriza¢io
para a subsequente assungao de despesas inerentes a “Linha (e Crédito
INVESTE RAM COVID - 197, jd que a interpretagdo sustentada no Relalo,
assente numa alegada invaiidnde e ineficdcin do Frotocolo, tem como
pressuposto a incorreta qualiticagae do Protocolo como um regulamento
administrativo - pelo que, afastada que foi essa qualificacio. caem por terra

as alegadas invalidade ¢ ineficacia.

Nio obstante, ainda que o Protocolo configurasse um verdadeiro e proprio
regulamento, nem assim existiria ilegalidade passivel de inquinar a
autoriza¢do genérica para a assun¢ao do despoesas increntes & “Linha de
Credito INVESTE RAM COVID - 197, porquanta, como se demonstrou,
houve observancia do dever de citagdo da lei habilitante © foi feita o
divulgagao e publicitagio das condi¢des da “Linha de Crédito INVES E RAM
COVID - 19”.

De modo que ¢ incvitdvel concluir que a conduta dos visados nae
desrespeitou as normas secundarias invocadas no Relato, sendo, poctanto.

insuscelivel de ser qualificada comn infragao financeira sancionatoria.

FINANCEIRA SANCIONATORIA

a) Da ousénria de culpa

103
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A responsabilidade financeira ndo ¢ uma responsabilidade objetiva, yue se
baste com a constatagdo da ocorréncia de uma qualquer irregularidade ou

ilegalidade.

Pelo  contraria, mostra-se  legalmente  imprescindivel que a conduta
alegadamente irregular haja sido praticada em termos tais que possa recolher

um juizo de censura a titulo de culpa.

E o que resulta de forma clara e inequivoca do artigo 61.% n.°5, ex of do artigo
67, n.” 3 da LOPTC, onde se determina “A responsabilidade previstn nos
niimeros iiteriores s6 ocorre se  agdo for praticada cont culpa” ¢ ainda do artigo
67.°, n.” 2 do mesmo diploma, que prescreve "0 [vibioial de Contlas graduia as
mulias levido e consideragio o gravidide dos factos e as suas conseguéncias, o grau
de cidpa, o montante material dos valeres priblicos lesados ou emt visco, o ivel
Merdrguice dos respousivers, a sia sitiagio econdniva, b existéncia de antecedentes

¢ v grau de acabameiiko de eoentuals recomendagées do Tribuaal”.

. Analisando o Relato, verificamos que se faz mencgdo a necessidade de

verificacao da existéncia de culpa na atuagao dos visados para que possa ser-

lhes imputada responsabilidade financeira.

Mas tais afirmaqoes genéricas nao encontram gualquer desenvolvimaento ou
concretizagdo real, ja que o Relalo se basta com uma alegagao conclusiva de
que “a nuiterialidade aprrada na presente anditorn inlegra faclos coustiluircos du
citlpa Goinda gue de fornia indiciarial, qiee permife, o minimo, estabelecer o nexo de
wiprdacio subjelrea (dos fictos) sustenlodio na egligénen, tal conio & requeride prlas
siorms da LOPPC demdas i colugde, ecidericiando, i partidi. o preenchunento dos

elementos subietivos do tipo da infragic financeir sanctonatdria.”

2. Quie “malerialidade apurada” serd essa? Que "factos constitutivos da culpa”

Serdo esses gque permitem, no minimo, sustentar a imputacio de negligencia

a conduta dos visados?
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Issu ficamos sem saber, jd que em segmento algum o Relato submetido a

audiencia contraditoria se identifica ou descreve tal factualidade.

Isto apesar do Afmuad de Auditoria ¢ Procedimentes do Tribiaw) de Conlas
determinar com toda a clareza, em coerencia com as disposicoes legais
citadas, que constilui um principio fundamental aplicavel aos relatos o
principio da Lxalidio segundo o gual "Relaticamente as infrugoes finunceiras
dvverdu ser indicadas com precisdo os normins violadas, suos consequdncing
furidicas. responsieets pela infragido, dane Ainanceire, descricdo das circunstancias
cut que ocorrerant @ infragdo e elementos que permilam ao Tribunal, aguando
da efetivacao  de  responsabilidade  financeira, avaliar o graw de

culpa.” i (destaqite nosso).

ANITONIO CLUNY assinala a cste propasito que “nadae mshifica que ias agoes de
cantyole a cargo do Tribunal oit de 1on OCT se possi verificar 1on yenor enipenho vn
recolhi e nvaliagio de eiemerntos e fucto relatives a cidpa dos eceriduats infratores.
De facto, a simples critica gue decorre dn inpadagdo pablica de eventaais
responsabilidndes fiuanceiras em relatirios de agées de controly a responisidvers de
Servicos ou atos e gestio pribhc. poile, aquairdo da publicidngio dos mesmos,
pLevOCar consequéncing gruces pure i erde e 2 carreira dagiieles.

Tais consequeéncins, caso ndo resudte cuidmdi w exigéncia de recollnr de prova que

Jupdnmeyle, primeieo a mpatacan o criticn e, depeis, o praticn de unm iniragho,

padent, inmbeni elas, originay proceduiivnios conducerttes a apurar i responsabilidre

de anene ns prodi

. A auséncia de yualquer referéncia aos factas e circunslancias imprescindiveis

av juizo de culpa necessario a imputagio de responsabilidade financeira aos
visados &, no entanto, compreensivel, jd que ndo existent quaisquer factos de
onde pudesse decorrer um etetivo juize de censura relativamente a conduta

dos visados.

X Cre. Ob. cit. pp 168170
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97. Como salienta NUNO A, GONCAIVES, “Fxige-se gue n alividiude financeirn
paioldgica, ademimis dr desconforuidade com o ordenanmento juridico-financeiro,
spossa ser pessonlniiende censtirado no igenltes, por exprimir <uma atitide internn
Jurntdicamente desaprovadn e pela qual ele tem por isso de responders.

Querertdo realtzar o nto ou fucto ticite, age cont dolo. Se o facto se realiza porgue nao
foi cutidaddoso, diligente ou precavido, atia com negligéncia.,

A doutrini e a jurisprudéncia, ainda que cenr precisdes, vai vio sentido de que o
conceilo de culpa na vesponsabilidade sancionaltdrin é o do diveito penal.

E ltewr ossim de se enlerder porgue o LOPTC nao oferece, diretumente, new por
rentssdo tidersa qualquer definigio de culpa, O art. 677 1. 2 fornece os critérios para
deferminagie dio medida concorefu du nudta ¢ 0 1.2 4 instihu como regime subsididrio

o Cadigo Penal.”1?

98. Embora dec forma meramente conclusiva, o Relalo pretende imputar a

infragao aos visados a titulo de negligéncia.

99. Como ensina CAVALERO DE FERREIRA, «o aspecto posttivo na definigio de
negligéncia {...[ - ¢ nifo mera contraposiio ao dolo por foruial negativa - ¢ tndicado
no corpe de art. 15.° Ido CP”, gue exige a violagdo de wm dever de coidado ou
diligéncin, Esse cundado ot diligéneta ¢ tomado em wim sentido objectivo e et
sentide subjectivo. No primeire sentide integra a tipicidade do faclo ilictio nos crimes
cuilpasos {eu neglgentes]: ne segundo senlido procrea defime o elerente subjectice,
por forisa subiectivn. F o dudigéucn que o agenic «deces ter, v e diligéucn gre o ngente

“pode” ters" ou, como diz a lei, «o cuidade a gue. seguindo as ctreunskinaas, esti

obrigido e de que & capnzs,
100, Mesma no dmbite do direito ¢ivil, ensina ANTUNES VARELA que «a cuipa
exprime wm jpzo de reprocabilidade da conduta do agente: o lesante, e face das

circunstincias espectficas do caso, devia e podia ter agrdo de outro miedor.

¥ 0b. cit. p. 25.
* CAVALEIRC FERREIRA, [ignes de Diveitn Penal - Pevte Gerid, Almedina, Ceimbra, 2010, 1, p. 303,
ANTUNES VARELA, Das Obrigagoes em Gral, Vol. I, p. 359.
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101, Finatmente, «[aleatior a cidpa em lermes e responsabilidatde Ananicira - ¢ ¢
questin fornar-se-d miafs complexa se flnrmos de negiigeiicin - fmplica assing, se nao
e todas pelo iwenos ent nnidtus crcunstaneins, mealr s ceitcretns "deveres de

chidndo” 1iecessarnios a uma correcta tonulda de decisco"

102, Considerando o que atras referimos, ¢ evidente que mesmo que se perfilhe
entendimento diverso, se mostra perfeitamente plausivel a atribuicao de

naturcea contratual e nao de regulamento administrativo ac protocole.

103, Alids. a preparagao das deliberagoes do Conselho de Governo nao
permitia a qualguer dos visados, muito menos aqueles que tém pastas
setoriais que nada tem que ver com ajudas ou incentivos ao tecido empresarial
regional identificar a natureza normativa do instrumento apravado, ja que, s¢
assim fosse haveria, naturalmente, uma outra preparagdo, bem como,
naturalmenle, as diligéncias tendentes a publica¢do, tal como sucede com

centenas de atos regulamentares aprovados por aquele drgdo.

104, Neste enquadramenlo, considerando as caracteristicas concretas do
protocolo ¢ auséncia dos tramites habituais para os atos normativos, &
pussivel identtficar um qualquer dever objetivo de cuidado que haja sido
violado pelos visados quando votaram faveravelmente o aprovacio das

deliberagoes no Conselho de Governo?
105, Vistas as coisas com objetividade, a resposta so pode ser negativa

10b.  Acresce que nesta sede ndo pode deixar de se atender ao contexto vxceciomd
de emergénecia de sadde publica, decorrente da pandemia COVID-19, em que
08 atos de criacdo e implementacdo da linha de Crédito INVESTE RAM

COVID - 19" foram praticados.

ANTONQ LLLNY. ob at, pp. 162,
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107, Com efeito, o conlexto excecronal ile emergéncn de saide publica teve
consequéneias a varios nivels, sendo particularmente desafiante para os
organismos e servigos publicos, que passaram a ter de ajustar os

procedimentos internos ao regime de teletrebalho.

108. A par da necessaria adaptagao ao teletrabalho, veriticou-se um aumento
significative da atividade dos decisores politicos na Regido Autonoma, dada
a urgéncia em aprovar medidas, primeiro de combate & emergéncia de satde

publica, ¢ depois de apoio na drea da Econumia e ao setor produtivo.

109, Assim sendo, nunca poderiam ser objeto de censura as eventuais falhas no
fluxo dos procedimentos internos, ocorridas nesse periodo excecional,
nomeadamente, no procedimento de tomada de decisio por parte do
Governo Regional, e formalidades subsequentes, tanto mais que sendo o
conteddo das medidas aprovadas claramente favoravel para os interessados,
sempre seria admissivel atribuir eficacia retroativa ao regulamento, nos

termos do artigo 141." do CPA.

110.  Importa, pais, concluir, com ANTONIO CLUNY, que “ndo havendo cudpa, 1o
fuf coneduta ilicita, vem, essim, infracio financeira, mesmo que possa ser constatudi

it obyefiea irreguluridade Glicibude ).

111, Em face de todo o exposto, ficou amplamente demonstrada a inexisténcia
dos pressupostos da infragio financeira sancionatéria prevista no artigo 65.°,

n' 1, alinea b) da LOP1C imputada avs visados.

112, Pelo que o relatorio final deverd, em contormidade com as regras ¢
principios que regem a atividade de auditoria do Tribunal de Contas, concluir

pela auséncia de responsabilidade tinanceira dos visados.

= Ob. cit. p. 162,
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Caso assim nao s¢ entendd. e considerando que estao objetivamente
veriticados 0s pressupostos do n.” 9 do artigo 63" da LOPI'C sempre devera
ficar consignada a relevagdo de qualquer responsabilidade financeira que

fosse (¢ ndo ¢) imputavel avs visados.

QO VISADO,

U~

Miguel Filipe Machado|de Albugu

A
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Secretério Regional das Finangas

REGIAD AUTONOMA OA MADEIRA
GOVERNO REGIONAL

SECRETARIA REGIONAL DAS FINANGAS
GQABINETE DO SECRETARIO

TRIBUNAL OE COMTAS - SRATC Exmo. Senhor

2993,2022
2022012118

da Madcira

Juiz Conselheiro Presidente

Tribunal de Contas - Seccao Regional

PPalacio da Rua do Esmeraldo - Rua do

Esmecraldo, n.924

9004-554 Funchal

Secratar1a Regiz2~pl cos Fimancas

GSRF

N. :SRF /17498 /2822

2022-12-19
SAIDA

Tribunal de Contas - Sec¢ao Regional Madeira do Tribunal de Contas

Assunto: Auditoria 2 linka de crédito “INVESTE RAM COVID -19” - Relato -

kxercicio do Contraditério

Ep.a. S.. &A‘j (&/\rhéw:

Rogéric de Andrade Gouvela, Secrctdrio Regional das Finangas,

notificado para se pronunciar nos termos e para os efeitos do disposto no artigo

13.% da Lei de Organizagao ¢ Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), sobre as

matérias constantes do Relato da Auditoria a “Linha de crédito INVESTE RAM

COVID -19” (abreviadamente, “Relato”) vem exercer o CONTRADITORIO, 0 que faz

nos termos ¢ com os fundamentos seguintes:
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I. Questao prévia

A data dos factos sobre os quais incide 2 Auditoria a “Linha de eredito INVESTE
RAM COVID -197, objeto do Relato, o SECRETARIO RECIONAL DAS FINANGAS,
Rogério de Andrade Gouveia. ora signatario, nao fazia parte do Governo
Regional da Madeira, pelo que nao teve qualquer intervengao na aprovagao das
Resolugoes do Conselho do Governo n.s 13772020, de 27 de margo, e n"
21972020, de 24 de abril, nem na claboragao vu aprovacao do Contrato de
Dolacdo Financeira - Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19.Com cfeita, a
Secretarja Regional das Finangas foi criada em agosto de 2021, nos termos do
Decreto Regulamentar Regional nt 972021 /M, de 27 de agosto, que aprova a
nova organizagao e tuncionamento do X111 Governo Regional da Madeira, vindo
a substiftuir a Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos  Assuntos

Parlamentares.

O visado Rogeriv Andrade Gouveia foi nomeado SECRITARIO REGION AL
DaAS FINANGAS, pela Decreto do Representante da Republica para a Regiao
Autonoma da Madeira n." 1-B/2021, de 16 de agosto, publicado no JORAM, 1

Série, n.° 146, de 16 de agosto de 2021.

Consubstancia um pressuposto cssencial da responsabilidade linanceira a

imputabilidade da conduta infracional av visado, por agdo ou omissao.

No caso em aprego, de acordo com o relato, a conduta reputada como
ilicito financeiru radica na aprovacao das Resolugies do Conselho do Governe
n.'s 13772020, de 27 de margo, € n. 219/2020, de 24 de abril, ¢ do Contrato de
Dotacdo Financeira - Linha de Crédita INVESTE RAM COVID-19.

(153
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O visado Rogério Andrade Gouyveia nao integrava o Conselho do Governo
Regional da Madeira aquando da aprovacao das referidas Resolugdes, ja que nao

tinha sido ainda nomeado Secretario Regional das Financas.

De resto, embora mencionado nas pp. 22 ¢ 46 do Relato o visado ROGFRIO
ANDRADE GOUVEIA, ndo figura no quadro sintese de responsaveis constante do

Anexo [ ao Relato.

Nestes termos, s6 por lapso terd sido identificado como “responsavel” nos
termos e para os efeitos do artigo 13.7 da LOPTC e notificado para o exercicio do

contraditério.

Devera, pois, o relatorio de auditoria corrigir este lapso ¢ evidenciar que
inexistern  quaisquer factos constitutivos de responsabilidade financeira

imputaveis ao visado ROGERIO ANDRADE GOUVFIA.

1. Introdugdo

A) Enquadramento du “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19” no

contexto da pamdemia

1. A auditoria & “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 197, realizada pelo
I'ribunal de Contas - Sec¢do Regional da Madeira (abreviadamente “Iribunal
de Contas”), enquadra-se no seu Programa Anual de Fiscalizagio, inserida no
eixo prioritario de “reforco do controlo nas dreas de grandes investimentos pblicos

e da qualidade da despesa piiblira”, no ambito de um dos objetivos esiratégicos

t@ || Aweriaa Zarze » Pa de Gorerno * xe2 YL :
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cstabelecidos no Plano Trienal do Tribunal de Conlas para 2020-2022, e
“contribuir para a pestao sustentdvel das financas publicas” (Cfr. Relato, p.

9).

O Relato procede a wma caracteriza¢do exaustiva da “[inha de Crédito
INVESTE RAM COVID - 197, ¢ do enquadramento factual subjacentc 4
criagao deste mecanisme de apoio ao financiamento das micro, pequenas ¢
meédias empresas. Elemento fundamental desse enquadramento - que
importa ler sempre presente - € 0 contexto excecional de emergéncia de saude
publica, decorrente da pandemia COVID-19 em que tal mecanismo foi
mstituido, e as beneticios da linha de crédito para o tecido empresarial
regional, por ter pernmitido a sobrevivéncia de varias empresas, ao permitir
fazer face as despesas de tesouraria necessarias 2 manulengio de postos de

trabalho.

Coum efeito, em 2020, através da Resolucao do Consetho do Govemo (RCC)
n.%121/2020, de 19 de margo (abreviadamente, “RCG 121/2020™), o Conselho
do Governo determinou um conjunto de medidas de preven¢ao ¢ combate a
epidemia de COVID - 19, com impacto signilicativo no funcionamento do
comercin, servigos e empresas, ¢ (ue, embora essenciais para travar a
propagacao da pandemia COVID-19, originaram consequéncias econdmicas

tragicas.
Considerando o reterido torte impacto economico que se antevia, o Governo

Regional aprovou um conjunto de medidas de catéater excecional para auxilio

as fanulfas e ao tecido empresarial regional, através da Resolugao do

"3
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Conselho do Governo n.* 137/2020, de 27 de marco (abreviadamente, "RCG

n." 137/2020").

Como evidenciado no preambulo da RCG n” [37/2020, as medidas de
preven¢io ¢ combate A epidemia de COVID - 19 representavam “um elevndo
condicionamento a0 normal funcionamento dns empresas sedimlas na Regiao
Autononta da Madetra ¢, por consequécia, o rendimento das familus que dependem
dessus empresas que se vém fortemenle prejudicadus no sua tesourarin”, dai a
extrema relevancia das medidas de auxilio as familias e ao tecido empresarial

regional que o Governo Regional entendeu aprovar.

Essas medidas inclufam nomeadamente, nedidas de apoio na drea da Economia e
apoto ao selor produtive, designadamente,

“4. Desencadear os procedimentos necessirios, envolvendo os deparlamentos
competentes do Goverrio Regtonal, com vista a negociogdo com a Sociedade
Portugutesa de Garantia Muitua - Soctedade de Investimenlo, S.A. [(abreviadamente
“SPGM")Y], wma ltnha de cvédito para apoio a tesonrarin das empresas do Regido
Autonoma da Madeiri, imandatinde o Secretdrio Regional de Economia para praticar
todos vs alos exigidos & concretizagio da presente medidn” (cfr. RCG n.® 137/2020,

B), n.°4).

No seguimento das medidas aprovadas, o Secretdrio Regional de Economia
negociou com a SPGM o0s termos ¢ condicdes de uma linha de credito,
denominada “Linha de Credito INVESTE RAM COVID-19", que mereceu o

parecer favoravel da Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos Assuntos

! Por forca do Detreto-Lei n® 63/ 2020, de 7 de setembyie, corresponde atualmente ao Banco Portugués de
Fomento, S A,

w

114



10.

| M
(™ TRIBUNALDE
= CONTAS

SECCAC REGIONAL DA MADEIRA

] t" i
REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA
GOVERNO REGIONAL

SECRETARIA REGIONAL DAS FINANGAS
GABINETE DO SECRETARIO

Parlamentares, nos termos ¢ para os efeitos do disposto no n.¥ 10 do Decreto
Legislativer Regional n.* 1-A/2020/M, de 2 de janeiro 2.

For neste contexto, € ao abrigo do disposto no 0.5 do artigo 33." ¢ dos n.%s 1
e 2doartigo 34.°, ambos do Decreto Legislativo Regional n.” 1-A/2020/M, de
31 de janciro, que o Conselho do Governo da RAM resolveu, através da
Resvlugav do Conselho do Governo n' 21972020, de 24 de abril
(abreviadamente, “RCG n.® 219/20207) “aulonizar @ celebraciao do Contralo de
Deolagio Firiceiru - Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19, conto [ undo de
Contrugimmtia Miituo, o ralor de € 16.000.000,00 (deznsseis milhdes de euros)” ¢
bem assim, aprovar a minuta do correspondente contrato, gue, como
expressamente referido na RCG 0. 219/2020, “fuz purte integranle da presente

Resoligdo (...)".

Ao abrigo da mencionada RCG n.* 219/2020, resolveu ainda o Conselho do
Governo da RAM mandatar o Conselho Diretivo do  Instituto  de
Desenvolvimenlo Empresarial, 1P - RAM (abreviadamente, “IDF”) para a

outorga do Contrato de Dotagdo Financeira.

A instituigdo da Linha de Credito INVESTE RAM COVID-19 encontra, pois,
base legal no n.'5 do artige 33.° do Decreto Legislativo Regional n® 1-
A/2020/M, de 31 de janeiro, nos termos do qual “O Goverio Regioral pode
aidn criny lindus de wédito bonificadas, vomeadamenle i:as arens do educagiv, de

formagdo profissional, da agrcudbura e da pesca, cupas condigdes sav aprocadus por

Nos wrimwos do n.” [ do mencionado artiga 100" " A<enhaies mitrgridus ao tneiesss s adnminisirayGes prbitcns,

O Coias s, S5 opeden e

@ fonncinle en SORTCRSEY Cperacdes o dermaiss pwdincte prsvn

atonzagie ds imebro e Girrens Regiont rosprisined pole aroa dis formas”.

6
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resolugiio do Conselhio do Governo Regional”, ¢ os seus termos e condiOes foram
aprovados pelas RCG n" 137/2020 ¢ RCG n."219/2020, o que ¢, alias,

reconhecido no Relato.

B) Conteiido do Protocolo v respetivo enguadramento na RCG n.° 2192020 ¢

no Contrato de Dotacdo Financeirn

. Refere-se no Relato que “A 24 de abril de 2020 foi celebrado o Protocole,

autorgndo pelo IDE, |P-RAM, peln SPGM, pelns Instituicoes de crédito aderentes ¢
pelas Secredades de Garantin Miitun, protocolo que define as condicdes da lindm de
crédito, os reguisilos de acesso wo  finenciwnento e, em geral, o respelivo

Sfincionemento” (ctr. Relato, p. 13, sublinhado nossa)

. A este respeito, importa esclarccer que as condiges essencials da linha de crédito

foram definidas e aprovadas por resolucao do Conselho do Governo Regional
-~ primeiro a RCG n.® 137/2020), ¢ depois a RCG n." 219/2020, que autoriza “a
celebragio do Contrato de Dotagie Finonceirn - Linha de Crédito INVLSTLRAM
COVIN-19, com o Fundo de Conlragarantin Mittuo, ne valor de € 16.000.000,00
(deznssers nalhides de enros)”, sendo que o Protocolo a que se alude no Relato, e
que constitui anexo ao Contrato de Dotagdo Financeira cuja minuta foi
aprovada pela RCG n.® 219/2020 (abreviadamente, “Protocolo”) - tendo,
nessa medida, sido igualmente aprovado por resolugio do Conselthe do
Governo Regional - vem operacionalizar ¢ implementar a Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19 na dtica da cooperagdo entre o IDE e o FCGM,

tendo sido igualmente objeto de aprovagao pela RCG n.® 219/ 2020.

N
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Com cfeita, o Contrato de Dotacdo Tnanceira, entre o 1DE ¢ v FCGM, define
0s tertnos de cooperagdo entre eslas duas entidades, com vista a “concessito e
uma dotagdao financeira. necessor para o reforce do capitad do FCGM, tendo em vista

a gestio da Linfm e Crodito INVESTE RAM COVID-1973,

Esta cooperagio passa pela definicao de regras contratuais, com efeitos entre
as partes, sobre (1) politica de investimentos, (i) regras aplicaveis ao reforco
do capital do FCGM e aus pagamentos 2 efctuar pelo [DE, e (i) obrigages
do FCGN perante o IDE, em particular, no que toca a utilizagio das datagdes

de capital objeto do Contrato!.

. Da mcsma forma, o Protocolo celebrado entre o 1DE, a SPGM, as instituicdes

de crédito ¢ as sociedades de garantia mutua 3, que constitui anexo av
Contrata de Notagdo Financeira, configura também ele, um mstrumento de
natureza contrarual, que visa cstabelecer 0s termos e condigaces da Linha Je
Credito INVESTE RAM COVID-19, e tem como destinatarios muais diretos as
instituicdes de crédito, a quam compete concedder 05 empréstimos bancarios,
de curto e meédio praco, aos seus clientes, no respeito pelas regras definidas

o Protocolo.

Como decorre do Protocolo, 0s empréstimos sao concedidos pelas instituigoes

decrédito e beneficiam de condi¢fics especiais, nomeadamente da bonifica¢do

1 CIr. Contrato de Dotagao Financeira, Chiusula Frimeira.

*Cir Contralo de Dutuqao Financerra. Clausulas Segunda. Terccira ¢ Quarta.

5 Nomeadumente. @ AGROGARANITE - Sociedade de Guranba Matua, S.A, GARVAL - Socicdade de
Giaranta Mubhua, S.A, LIECGARANTE - Soviedade de Garantia Mutua, S.A., NORGARAN | - Seciedade de
Carantia Mubhia, S AL
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de taxas de juro e das comisses e garantia, ¢ do recurso aos mecanismos de

garantia do sistema de garantia mutua.

ITI. Do entendimento sustentado no Relato quanto A natureza do Protocolo e

consequéncias dai decorrentes

17. De acorda com o Relata, “¢ Protocolo revine as caracteristicas da generalidade (¢
dirigide & generolidade o tecido empresarial madeirense) e dn abstragio (apoio
lesourarin de todas as empresas da RAM que o requeirant e cumpram os requisitos
determinados)”, nao sendo dirigido a “wma empresa concretn ou a um conjunto
pré-determinudo € conhecide de empresas” e nao se esgota “mum tinico
Sfinancunuento on conjunte pré-determinado de financinmenlos, estando antes aberly
a possibilidade de financiamento a todas as empresas sedindas na RAM” (Cfr. Relato,

p-19).

18. Partindo da qualificaqdo do Protocolo como “regulamento independente”, o
Relato considera que o Governo Regional ndo observou “a legislugio aplicdrel
a sua tmipleientacio, quando estu exige:
) Expressa referencin o respetica Jei habilitante no texto do regulamento (...), sob
pen de inealidadle do mesmo;
by A publicagio de um regulamento ent jornal oficial, em obediéncia i alfnea h) do
1 1eaon®2doartign 119.° da CRP e aos arligos 139.0 ¢ 140.¢ do CPA, sob

pena de ineficdcia do mesmo.” (cfr. Relato, p. 22).

19. Como se sintetiza no Relato, O Protocolo que criow o regime geral da linjur de

credito, enguanto regulamento independente, na medidn ent que nio ireoct

9
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expressanwente n respetica led hebilitaitte ¢ ido fon nlvoe de pirblicagdo nos termos legaie,
cavecendo de validulde de cfedcia juvidion ab nirto, comduz a ue as iespesas
geaericaneite wutorizadas pelo Conselho do Governo v concretizadns pelo Consellio

Diretivo do IDI sejaim ilegais™ (clr. Relato, p. 44).

20. Neste contexto, conclui-se, no Relato, que a alegada inobservancia da referida

legislagao “torna o Prefocolo ivdludo (...) ¢ juridicanente ineficnz” o que fere de
“Megahdnde « consequente aulonizacio geaerica para n subsequente assungio ilegal

dus despesas eventes a haha de crédito” (cfr. Relato, p. 22).

.No entanto. ¢ salvo o devido respeito, o entendimento vertido no Relato

assenta numa apreciacdo cquivexa da factualidade rclevante e numa
qualificagao erranea dos instrumentos juridicos cm apreco, em particular, do

Protocolo.

. Em primeiro lugar, porque a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”

nao foi propriarmente criada pelo Protecelo, mas sim pela RCG n.” 137/2020 ¢
pela RCG n.° 21972020, que aprovou igualmente a minuta do Contrato de
Dotagao Financeira ao qual o Protocolo ¢ anexo, sendo que as condigGes gerais
da “Linha de Credita INVESTE RAM COVID-19” constam, assim, da RCG n.*
219/ 2020, do Contrato de Dotagao Financeira e do Protocoly, que ndo pode,
puis, ser dissociado das primeiras. Em segundo lugar, porque, como se
procurara demonstrar, 0 Protocale nao configura um regulamento, antes

tendo natureza contratual.

23 Mas, mesmo acompanhando, por mera hipotese e raciocinio, o

entendimento sustentado no Relato segundo o yual o Protocolo configura um

_ . ) 10
B e e es
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regulamento administrativo, sempre seria de conciuir pela observancia dos
requisitos em matéria de dever de cifacdo de let habilitente e de publicitacdo,

como melhor se vera abaixo.

Finalmente, independentemente da qualificagao juridica do Protocolo,
importa sublinhar que a despesa inerente a negociagdo da linha de Crédito
INVESTE RAM COVID-19, e subsequente implementacdo, foi validamente
autorizada, tal como assinalado na RCG n” 21972020, estando prevista
“Relativamente no aro de 2020, (...) no Or¢amento Pricative do Instituto de
Desenvolvinento  Empresarinl,  IP-RAM, nas  Classificacoes  Frondmicas
04.02.01.00.00 no wvalor de € 2.000.000,00 ¢ 08.01.02.00.00 no valor de €
16.000.000,00, Projete 52325, Programa 042, Medida 003, Fonle de Finnnciantento
387" &, relativamente ao ano de 2021, determinando-se a sua previsao “no
Orgamento Privative do Instilulo de Desenvolvimente Empresarial, 1P-RAM, nas
Classificagoes Feondimcas 04.02.01.00.00 e 08.01.02.00.00, Projeto 52325, Programa

042, Medida 003, Fonle de Financinnento 3877,

IV. Natureza juridica do Protocolo e conformidade com as narmas legais

aplicaveis

A. O Protocolo como instrunnento de natureza essencialmente contrutual

25. Salvo o devido respeito, ndo sc afigura que o Protocola entre o {DE, a SPGM,

" Cfr. RCG n.° 219/ 2020

as instituicdes de crédito e as sociedades de garantia mutua tenha natureza

regulamentar ~ no sentido de fonte de normas juridicas gerais e abstratas

u§ a ¢ Dar * Py e 4 urs Tal 2 Fax =}
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emitidas no exercicio de poderes juridico-administrativos - dado que, como

facilmente se constata o referido instrumento tem patureza contratual.

.Com efeito, v Protocolo estabelece os direitos e obrigagoes das partes, no

ambito das operagdes de crédito, compreendendo matérias comn a
bonificagdo Jda taxa de juro, a bonificagdo da comissdo de garantia, a
conversao em valor nav reembolsavel e consequente obrigacdo do IDE de

tiquidar ans bancos o valor ndo reembolséavel, enlre oulras.

27. Noutro plana, o Pratocolo estabelece um conjunto de regras contratuais

primariamente destinadas as instituigoes bancarias, incluindo obrigacdes de
reporte, e que estas devem abservar no ambito da concessao de crédito aos

eventuals beneficiarios.

28. O Protocolo assume-se, assim, como um verdadeiro instrumento conlratual,

que fornece o guadro juridico-contratual aplicavel aos varios contratos de
emprestimo bancario a celebrar av seu abrigo pelas diversas instituicoes de

crédito abrangidas.

29. Dilo isto e para concluir, nem o Contrato de Dotacdo Financeira, nem o

Protocolo que The osta anexo, traduzem rormas juridicas gerais ¢ abstratas
emitidas no exercicio de poderes juridico-administrativos, nao tendo, pois. a

natureza de regulamento.

. Nao se ignora que o Protocolo integra matérias destinadas a disciplinar a

concessdo de empréstimos bancarios que afetam a posicdo de terceiras

] Ll
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entidades (Le., gue ndo sdo partes na contrato) ¢, nessa medida, produzem
efeitos em relacéo a terceiros. Sera, nomeadamente, o caso das clausulas que
definem os beneficiarios da linha de crédito, porquanto delas decorre para
terceiros (destinatarios ou beneficidrios) um direito subjetivo, correspondente

ao lado ativo da relagdo emergente do contrato.

.\ presenca de tais clausulas no Protocolo ndo tem a virtualidade de lhe

conferir uma natureza regulatoria, pelo que a sua criagao nao esta submetida
a um procedimento regulamentar, nem ao regime jurfdico aplicavel aos

regulamentos’.

. Mas mesmo que assim nao fusse, e seguindo agora, como mera hipotese de

raciocinio, o entendimento vertido no Relato, segundo o qual o Protocolo
configura um regulamento administrativo, sempre seria de concluir pela
observancia dos requisitos em matéria de dever de criugio du led habilitente e de
publicitagao.

Com cfeito

B. Da observancia dvs requisitos e matéria de regulamentos - indicacdo

expressa da lei habilitante ¢ publicitacdo

. O Pratocolo constitui um anexo ao Contrato de Dotagao Financeira que, por

sua vez, foi aprovado pela RCG nt 219/2020, dela constituindo parte

integrante. A norma ao abrigo da qual foi criada a “Linha dc Crédito

7 Neste sentido. ProroGongalyis, “ 4 Concessdo de Servigos Publicos”™, Almedina, Coimbra, 1999, pp. 201
¢ $5. ¢ 0 7O Contrato Administrabivo = Uma Instituicado do Direite Administrativo do Nosso Tempo”,
Almeding, Coimbra, 2003, p. 66, @ ANA RAQUIL CoNCALVES Moy, “Ustudos sobre s Regulamentos
Adnunistratives, Almeding, Coimbra, 3013, p.145)
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INVESTE RANM COVID - 19" consta do artigo 33.", n."5 do Decreto Legislativo
Regional n.* 1-A/2020/ M, de 31 de janeiro (abreviadamente, "ORAM 20207),
nos lermos do qual “O Governo Regronal pode ainda criar s de crédilo
bonificadas (...) cujas conde¢oes sav aprovadas por resohicao do Consetho do Gorerne

Regionnl”.

O Protocolo &, pois, indissociavel do Contrato de Datagao Financeira (do qual
¢ anexo) e da RCG n.* 219/2020, que aprova a criagao da “Linha de Crédito
INVESTE RAM COVID - 19” e as suas respetivas condi¢des, ¢ nesse ambito,

aprova tambem o Protecolo.

. Ora, a RCG ' 219/ 2020 inclui uma releréncia expressa ao artigo 33.%,0.°5 do

Decreto Legislativo Regional n." 1-A/2020/M, de 31 de janeiro - norma que,
de acordo com o Relato configuraria a “lei habililante” - da qual se retira, sem
margem para davidas, que a criagao da “Linha de Crédito INVESTE RAM
CQVID - 19", foi teita ao abrigo do mencionado artige (vd. RCG n.® 219/2020,

ponto 1.).

. Para que sc considere cumprido o dever de indicagao da fei habilitante, a

incicagdo deve ser cxpressa, devendo ser considerada inconstitucional
qualquer referéncia implicita. O Tribunal Conslilucional nao exige, porem,
que & indicagdo da lci habilitante conste de um local determinado do

regulamentof.

b Cf, Acordaos de Iribunal Constitucions! n.* 357799, de 15 de Junho, in Didnio da Repablicg, 1 Sere, a¥
52.02.02.2000. p. 4256; 80/ 2007, de & de Feverctru. un. Diarw da Republica, 1f Série, n¥ 31, 13 03.2007. pp.
6812 es..
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Na verdade, o Tribunal Constitucional ja admitiv que a indicagao da lei
habilitante pode mesma ter lugar nurn instrumenta exterior ao prépric
regulamento, mais concretamente, num edital que determina a publicagao de
um ato regulamentar. Nas palavras do Tribunal Constitucional “o que, neste
ponto, interessard, & que no instrimento em e aquela normugdo ¢ dada a conlecer
ao priblico sefa facultado o conliecimento da lef habililadora que permitiu a respetiva
edigio (...)F, senrdo assim, como, no caso, se foz mencao - ne edital publicitador da
poshura ent crise ¢ que a pos em vigor a partiy de delermivide duta diferidn - 6 ler
habilitante, ficaram os seus destinatdrios - os administrados - n conhecer quol o
preceito legal no gial se buseou o poder regulamentar atuado por aquela postura.”
Concluindo, que “da circunstincia de na delibevagio aprovadora da postiur se nio
mencionar a lei habilitante, tendo tal mengdo tido higar no editul que a publiciton e

pds ent vigor, resulte ofensa do preceituado ne n° 7 do art* 115° da Constibuigio”.

. Ora, coma ja se referiu, a RCG n.° 219/2020, que aprova também o Contraio

de Dotacao Financeira ¢ o Protocolo ~ ue, por isso, constituem realidades
dela indissocidveis - inclui uma referéncia expressa av artigo 33.% n.° 5 do
Decreto Legislativo Regional n.® 1-A/2020/M, de 31 de janeiro, norma que
segundo o Relatu configuraria a “lei habilitante”. Desta forma, conclui-se que,
através do texto da RCG n.* 219/2020, foi facultado aos intervenientes na
“Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19" e aos destinatarios desta
medida o conhecimenta da lei habilitadora que permitiu a aprovagio dos

instrumentos relativos & “linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19”.

. Significa isto que, mesmo seguindo, como mera hipdtese de raciocinio, o

entendimento  vertido no Relate de que o Protocolo configura um

regulamento (0 que ndo se admite), sempre seria de concluir que, a ser assim,
1S
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o regulamento ndo se cinge ao Protocole, compreendendo, também o
Contrato de Dotacao Financeira e a RCG . 219/ 2020 e que, nessa meddida, o
dever de citagao da lei habilitante Joi efetivamente observado, peln que nao
merece acolhimento o mencionado no Relate quainto a inobservancia Jde tal

dever.

. Da mesma forma, yuanto a publicacan do Protocolo em jornal oticial, verifica-

se que a RCG n.“219/2020 foi objeto e publicagao no Jornal Oficial da Regido
Autdnoma da Madeira, Seéric [, Numero 76, e que so par lapso o Contrato de
Dotagao Financerra e o Protacolo, seu anexo, igualmente aprovados pela RCG
0. 219/2020, ¢ yue dela fazem parte integrante (vd. ponto 2 da RCG n.*

219/2020), néo terdo silv ubjeto de publicagdo no mencionado Jornal Oficial.

Neste contexto, permitimo-nos recordar o contexto excecional de emergéncin de
saude publica, decorrente da pandemia COVID-19, em (ue a Linha de
Creédito INVESTE RAM COVID - 19” foi instituida, ¢ a sua essencialidade
para a sobrevivéncia de virias empresas - para o que contribviu

decisivamente a celeridade na adogao e implementacao desta medida.

A par da necesséria adaptacao ao teletrabalho, verificou-se um aumento
significativo da atividade dos decisores politicos na Regiao Auténoma, dada
a urgéncia em aprovar medidas, primeiso de combate a emergéncia de saude

publica, e depois de apoio na area da kconomia e ao setor produtivo.

L por isso compreensivel que nesse periodo excecional Hvessem ocorrido
falhas no tHuxo dos procadimentos internos, nomeadamente, no

procedimento de tomada de decisao por parte do Governo Regional, e

16
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lormalidades subsequentes. Tais falhas ou lapsos nao podem, neste contexto,

ser objeto de um jufzo de censura.

. No entanto, toda a informagdo relevante foi objeto de publicacdo, ndo sé no

site oficial do IDE, como sc refere a p. 22 do Relate, mas também no site
gerido peloc  Guverno  Regional, dedicado  as  medidas

https:/ S www . madeira.gov.pl/ Covid1Y, no separador Principais Medidas de

Apow Regional (madeira.gov pt), sob o titulo “Apoio a tesouraria ¢

manutencdo postos trabalho”.

. Para além da publicitagdo realizada nos sites institucionais quer do IDE, quer

do Governo Regional, a divulgagio e publicitacao das condigoes da “Linha de
Crédito INVESTE RAM COVID - 19" ocorre também - ¢ principalmente -
pelas préprias instituigbes bancérias, sobre as quais impendem varias

obrigagdes contratuais nesse ambito.

Com efeito, nos termos do Capitulo Vill - Obrigacoes, do protocolo, constitui
obrigacdo das instituighes bancarias promover “alivamente a utihzagio desta
Linha de Crédito, nomeadanienle ao nivel o sew website, informando as empresns

sobre as oportunrindes de crédito e sobre as entidades subscritoras deste protocolo”.

Pode, pois, atirmar-se que as finalidades subjacentes a exigéncia de
publicitagdn foram, no caso das condi¢des da “Linha de Crédito INVESIE
RAM COVID - 19", amplamente alcangadas alravés da publicagao nos sites
oficiais quer do Governo Regional, quer do IDE, das campanhas de
divulgacdo levadas a cabo pelos diversos intervenientes, e ainda da promocéo

concreta feita pelas institui¢oes bancarias junto dos potenciais interessados.
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-Em qualquer caso, tmporta salientar que a falla de publicidade dos
regulamentos com efeitos juridicos externos determina a sua ineficacia
juridica, o que significa que nao sao obrigatorios, nem oponiveis a terceros”,
Admite-se que a ineficacia de um regulamento possa inquinar os atos
praticados ao seu abrigo, tomando-os anulaveis . Importa, porém, ter
presente que “quaindo o conterido do ate anuldvel nio possu ser ottro. por o alo ser
de contenide vinculudo ou @ apreciacio do ceso corirelo permita identficar aperas
uma solugao como Irgrhm‘n!e possivel”! - ou seja, quando se comprove, sem
margem para duavidas, gue, mesmo scm o vicio, o ato teria sido praticado com
o mesmo conteudo -, podera ser aplicudo o principio do aproveitamento o ato

adnnnistralioe, nao se produzindo, pois, o efeito anulatorio.

Recorde-se, ainda, que de acordo com o regime aplicavel aos regulamentos, a
falta de publicagao sempre seria facilmente ultrapassavel, atenta o disposto
no artigo 131.% do CPA, nos termos da qual a retroatividade dos cfeitos dos
regulamentos € legalmente admissivel “ros tasos eni que o sew conletido ndo sejn
desfavordvel ao adminisirade”, o que seria claramente o caso do conteudo dos
termos e condigaes da “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19”7 (a ser
qualficdvel como tendo natureza regularmentar - 0 gue, como vimos, ndo s¢
afigura ser o caso), que nao apresenta no scu conteudo aspetos desfavorireis

a0s interessacdos!?,

*Cfr arbgo 139.” do CPA e artiggo 119 “ da CRI,

Nomeadamente, com o vicio de violagio de lei, por esro nos pressuposts de direito, em

consondncia coin a tese defendida no Acérdan do Supremo Tripunal Administralivo, de 19 de
maio de 2004, no dmbito do processo n’ U109/03. 3.
" Cir alinea ¢) do n” 3 do art” 163° do CPA,

(M

be
enr

Pelo contrério, estabelece a concessio de emnpréshimas sugeitos a condigdes especiais, mais
néficas. nomeadamente ¢m termos de boniticagdo de laxas de juro e das comissdes de garantia,

1 claro beneficio dos interessados.
18
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50. Assim, mesmo numa hipotética situagio de assingio e auldorizagdo de despesas,
assente em normas constantes de regulamento incficaz, por falta de
publicacdo, sempre seria de concluir, por apelo ao principio do
aproveitamento dos atos administrativos consagrado alinea ¢) do n" 5 do
artigo 163.° do CPA nos termos acima exposto, pela ndo produgdo de qualguer

efeito anulatorio.

V. DAS INIRACOES FINANCEIRAS IMPUTADAS NO RELATO

1) DA AUSENCIA DOS PRESSUPOSTOS DE IMPUTACAO OBJETIVA DA INFRACAO

FINANCEIRA SANCIONATORIA AOS VISADOS

a) Da ndo violagio das normas de natyreza financeirn previstas wo tipv

infracional
51. Ainda antes de entrarmos nas especificidades da infragao concretamente

imputada aos visados identiticados no relato, convém ter presente o proprio

conceito de responsabilidade financeira.
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NunO AL GONCALVES, ex - Procurador Geral Adjunto desta Secdo Regional e
atual juiz Conselheiro da 3" Seccao (Criminal) do Supremo Tribunal de
Justica, refere a este proposito:

“O que é enlio a responsabitidade firanveira? E acertmiv dizer-se que “so oxisle. .
quando alguém possa eir a constitiir-se nn obrigngde de repor finidos piblicos on
suportar ns sangovs legulmente prewistas... ept virtude da violagédo de normas
disciplinadoras dua atividade financeira piblica”

(..)

Na sua dimensiao preatico-jperidica, gue factos podem ser constitutivos dn obrigugio e
repor ou deniiizar o erarin miblico efou cga infragio pode ser sancionudn cem
niulta?

Necessarimmenle ilicttos.

Mas feridos de uma ilicitude especifica. Ofensivos de normas gue regem a
atividade financeira piblica. 1sto é, as leis ¢ procedimentos que comandam

as receitas, as despesas, a guarda e gestdo dos dinheiros e fuutos priblicos.”

Vemos, pois, que sa pudera haver imputagdo de responsabilidade financeira
em geral quando a conduta imputavel ao responsavel se mostre violadora de
normas reguladoras da atividade (inanceira publica, mais precisamente das
que regulam receitas, as despesas, a guarda e gestdo dos dinheiros ¢ fundos

piblicos.

"Cfr NUND AL GOoNCALYES - Eletivagio da responsabilidade financeira: O papel do Ministerio
Pabtico. Intervengao no Seminario 2 - Refevancia e Efetividade da Junsdigdo Financeira no Século
XXI, disponivel cm

Alp./ S semnarnos loontas pr/seminagiol; lextos/ semi

AT f
p2 NI ng pdl
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54. Este  pressuposto  moslrasse  particularmente  claro ne plano  da

responsabilidade financeira sancionatoria.

55. Como salienta ANTONIOCLUNY “As mfracdes Ainanceiras estdo definidas no arligo
65.7 da | OPTC. Todavia, em muitos casos as nornms do artigo 65.° da LOPTC que
as preveen nae definent diretumente a agio ilegal, a comdutn gue se pretende punir,
antes e socorrem do conterido de ottras nermins substuntivns que impdent deveres e
condutas a queem gere ¢ usa dinietros priblicos ¢ cupa violagio pode integrar o lipo de
uma das infracoes indicadas em qualquer unn das infragdes indicadas en qualguer

timn das alineas daquele preceito legal "

56. Vemos, portanto, que, para poderem ser qualificadas como infracdes
tinanceiras sancionatorias, as condutas tém de cstar tipificadas no artigo 65.°
da LOPTC (norma sancionatéria primdéria) e consubstanciar ainda a violacdo
das normas financeiras identificadas nas alincas daquele preceito (normas

sancionatdrias secundarias ou remissivas).

57.Ora, como adverte o citado autor, “A wubilizacio legal de formulas nigo
indeterminadas tais como «vielagio de normas sobre...», «violagio de normas legais
ou vegulametitares relativas a...», lmpedem, por vezes, lambém alguma clareza ¢
permitem confitsoes sobre n proprin natureza (financetra) dns normus secundirias e,
por sua vez, das condutas que hio-de integrar o Hpo da infragdo. Essu confusio tanto
pode advir, por isso, dn ovigem ¢ sede das normas (e on regularmento), conio da
praprin nalireza dos valores por elas prevenidos ou e protegidos, Haverd, assimy, gue

verificar, com cuidado, se cstamos realmente no dambito de nonnas gue

1 Cir. ANTONIO CLUNY = Respansabilidade Finsceira ¢ Tribunal de Contas. Coimbra. Coimbra
Editora, 2011, p. 119,

:§ Zarie * Paldse d2 Gavene = € Tal w2 | Fax
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disciplinemn ¢ previnam inleresses de natureza financeirn ou se naos

eHcontramos em outros imbitos.”

Usando do cuidado recomendado pelo ilustre ex Procurador Geral Adjunto
junto do Tribunal de Contas, vejamos agora, em concreto, a infracin impulada

A0s responsaveis.

.De harmonia com o Relato, incorrem os visados na infracdo financeira

sancionatoria prevista no artigo 63., n.* 1, alinca b) da LOPTC, que determina
© seguinte:
Artigo 65.°

Responsabilidades fornceiras suncionatorias
1- O Tribinnd de Contas pode aplicar nultas nos cases seguinles:

(...}
b) Pela violngao dns narmas sobre n elaboragie ¢ execucdn dos organwinlos, benr como

ida assungio, aultorizagiv oy puganweirto de despesas priblicas ou contpromissos;

(...)"

Aos visados ¢ imputada a violagdo das normas legais rclativas 2
imperatividade dc fazer referéncia expressa a lei habilitante no conteudo de
regulamentos  administrativos  independentes,  por um  lado, e a

imperatividade da sua publicacdo em jornal oficial, por outro.

As normas concretamente violadas palos visados teriam sido as previstas no
artigan 112.°, n.® 7 e 119.5, n" 1, alinea h) e n. 2 da Constituicao 136 nf 2 e

139, n°2do CPA 18 n"s 2 e 3 da Lei n ¥ 28/92, de 1 de setembro.

“Ob. Cit. p. 122
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62. Vejamos, em concreto, o contetdo de cada uma das disposigoes cuja violagan

¢ imputada aos visados, comegando pelas normas constitucionais:

Artigo 112.%
(Actos normutices)
{..)
7. Os regulamentos devent indicar expressamente as leis que vmisam regulanieninr
ou que definent a compeléncin subjectiva e objectiva paro a sua emissio.

Artigo 119.0
(Publicidade dos actos)
1. Sao publicados no jornal oficial, Didro da Repiblica:
(.
ity Os decretos regulamentares ¢ os demmis decrelos e regulamenios do Governo,
ben como os decretos dos Representuntes da Repuiblica para as regides antonomas
e 0s decretos regulamentares regionais;

(...)
2. A flta de publicidade dos actos previstos nas aliveas a) a hj do minmero anteror

e de qualquer acto de conterido genérico dos orgios de soberania, das regioes
autonemas e do poder local implica a sun ineficicin juridica.

63. Em seguida, atentemos nas normas contidas no CPA:
Artigo 136.”
Habilitucdo legal
1 - A emissdo de reguiamentos depende senpre de led habiittanle.
2 - Os regulamentos decem indicar expressamente as leis que visam reguiamentay
ou, no case de regulamentos independenies, as leis que definem a competéncia

subjetiva e chjetivn para a sua entissio.

Artigo 139.°
Publicagio

1o
>4
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A produgio de efeitos do vegrdmnerito depentde din respetien publicagio, a fazer 1o
Didriv du Republicu, sem prejinzo de tol publicagio poder ser feitn tuntbent na
publicagio oficial da enlidade piblica, e na Interuel, vo sitio insiflucional a

erdidade em cousa.

64. E, por fim, nas normas previstas na Lei n. 28/92, de 1 de setembro:
Artign 187
Execugio o orgnmento dus despesus

(...)

2 - Newhunu despesi pode ser efectuada sem que, além de sev legal, se encontre
suficientemente discruninadn ne Orcamento da Regiio Auldioma da Madeira,
tenhn cabinento no correspondente crediio orgamental e obedegn ao principio do
utitizacao  por duodéconos, ressnfradas. nesin aitling matérin, os excepiies
wtorizadus por .

3 - Nenlwunm despesa deve aindn ser efechuale sem que, ulém de satisfuzer os
requisitos nferidos no niimero wilerior, seja justificada qranto a sua economia,

eficiéncm e eficicin,

65. Comagando  por cste ultimo  diploma, como resulta do que ja atras
menciondmos, nao estd em causa na conduta imputada aos visados a
materializacao de uma despesa sem discriminagdo na Orcamento da Regizo,
nem tao pouco sem cabimento ou sem obediéncia ao princfpio da utilizagao

por duodécimos fora das situagdes autorizadas por lei.

66. Como nado cstd em causa a imputagdo aos visados da malerializagao de uma
despesa sem justiticagdo quanto a sua economia, eficiéncia e eficacia, critérios
que, de resto, apontam para juizos de mérito que poderiam ser objeto de
discordancia pelo TdC, noutra sede, mas tal discordancia nao poderia

fundamentar a imputacao de responsabilidade financeira.

33
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De tal modo que a referéncia ao artigo 18" da Lei n.* 28/92 no Relato sob
prontncia sé pode pretender abranger o segmenla do n. 2 do preceito que
faz mengdo a legalidade da despesa - “além de ser legal”- ¢ a referéncia ao n.®
3 56 pode pretender abrangar a reiteragdo da necessidade de satisfagao desse

requisito presente no n.° 2 - “alén de satisfrzer os requisitos referidos no niimero

watterior” -,

Ora, esta referéncia abstrata a legalidade da despesa é€ manifestamente indcua.
Ja que dela resulta apenas uma necessidade genérica de atuacdo em
conformidade com as narmas legais e no quadro das competéncias conferidas
aos orgaos administrativos responsdveis pelos procedimentos relativos a

despesa publica.

QOu seja, as referidas normas ndo tém contetido injuntivo auténomo para que
se pudessem considerar normas sancionatorias secundérias ou remissivas

para cfeitos de preenchimento do tipo de uma infragio financeira.

J& as normas previstas nos artigos 112.° da Constituicao e 136." do CPA
destinam-se a regular e fixar uma formalidade na atividade administrativa
consubstanciada na emissao de regulamentos administrativos, impondo aos
orgdos competentes para a sua aprovagio uma diretiva no sentido de neles

inclufvem a mengao a lei habilitante.

. E o mesmo se refira relativamente ao artigo 119.° da Constituicao e 139.° do

CPA, que se destinam, igualmente, a regular e fixar uma formalidade na

atividade administrativa consubstanciada na emissao de regulamentos

e e
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administrativos, impondo aons 6rgdos competentes para a sua aprovacdo unia

diretiva no sentido de promoverem a sua publicagao em jornal oficial.

. Ora, salvo o devido respeilo, as normas legais acima referidas, reguladuras da

atividade administrativa de emissao de normas regulamentares ndo sao, na

verdade, normas disciplinadoras da atividade fianceira publica

3. Mais concretamente nao $do normas sobre a claboragio ¢ execugao dos orcanentos,

bewt como da assitngdo, antorizacio ow paganento de despesos pibhcas on
compronussos, (al como exige o lipo infracional previsto no artigo 635, n. 1,

alinea by da LOPTC imputado aos visados.

L conhecida a interpretagio clastica ¢ flexivel do conceito de normas
disciplinadoras da atividade financeira do Tribunat de Contas, mas no caso
concreto, com tado o respeito, tal clasticidade nio slcanga o conjunto de
normas em questdo relativas a mencace a lei habilitante ¢ & publicagao oficial

de regulamentos administrativos.

. Efetivamente, as narmas acima mencionadas ndo disciplinan o previnen

niferesses de nubireza foumeetra.

Nao sao seguramente nortnas sobre a elaboragic e execugio dos orgamentos, essas

serdo, as que disciplinam efetivamente tais tarefas.

. T4 as normas referentes a assunqao, autorizagae ou pagamento de despesas

publicas serdo as previstas na Lei do Compromissos e Pagamentos em Atraso,
as normas reguladoras das competéncias ¢ limites para a autorizagao de

despcsa pelos Srgaos administrativos, etc., mas ndo, seguramente, noOrmas

by o '_
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que regulam a publicidade oficial de regulamentos administrativos, ou a

indicagdo no conteado destes da lei habilitante.

- NUNO A. GONGALVLS refere a este proposito “Fxemplificande: o tipo du al. b),

abrange u nndtiplicidade dos inctimprimentos de normas que comandan on regulam
n eluboragio ¢ execi¢ao des orcamenttos (muxime: LEO, LEORAM, Leis de execugiio
do orgamento, POC’s, DL . 155/92, reginte financeiro das aularguias locus, etc.)
bem como a violagio de quantas regem a assungio, autorizagdo ou pagmnento de

despesas (maxrme: LCPA, etc.).”

Ora, independentemente de se considerar que o protocolo consubstancia
efetivamente um regulamento independente e que, portanto, deveria
mencionar formalmente a lei habilitante e 5er objeto de publicacao em jornal
oficial, ndo pode haver duvidas de que a eventual violagao das normas
identificadas no relatério, nav integra o tipo infracional previsto no artigo 65.°,

n.°1, alinea b) da LOPTC.

Razio pela qual se impoe a altera¢do das conclusdes do relato, confirmando-

se no relatorio a auséncia de responsabilidade financeira sancionatoria.

b) Du ndo violagao das normas secunddrias imputada aos visados

1o
~)
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&1. Ainda yue assim nao sc entendesse, 0 que nia se admite ¢ apenas a beneficio
Y 104 P
de raciocinio se concebe, ndo eostaria preenchido o tipe de Hicito financeira

imputado aos responsdveis.

82. Como vimos, de acordo com o quadro descritivo das situagoes, de facto e e
direito, integradaras de eventuais  responsabilidades  financeiras
sancionatoriaste, no que respeita aos membros do Conselha do Governo
Regional, prevé-se uma imputagdo por assungio e mlorizagio dus despesas com
a "Linha de Crédito INVESTE RAM COVID - 19", com inobservancia das
normas constantes dos artigos 112.°,0."7 ¢ 119.°, h) da CRP, do artign 139.°do

CPA, e doartigo 185, n."s 2 e 3 da Lei n.* 28/92, de | de setembro.

83. lal imputagéo é, contudo, assente no entendimento de que “O Prutocolo que
criou o regime geral dn hinho de crédito, enquanto regulomento independente, no
medida et que ndo voca expressmuente & respeliva ler habililante e nio foi alro de
publicagio nos termios legms, carecendo de validade de eficicia juridica ab initio,
conduz a que as drspesns genericamente autorizadas pelo Conselho do Governo ¢

cencrelizadas pelo Consetho Diretivo do IDE sejuni ilegais” (cfr. Relato, p. 44).

&4. Sem conceder quanto ao exposto, ndo existe ilegalidade quanloe & autorizagao
para a subsequente assungac de despesas inerentes a “Linha de Crédilo
INVESTE RAM COVID - 197, ja que a interpretagao sustentada nu Relato,
assente numa alegada inevalidade ¢ ineficicia do Protocole, tem como

pressuposto a incorrela qualificagdo do Protocalo como um regulamento

' Nos ternos do artigo 63.%, n1, by da LOITC.

§ { Avenda Jaric @ P age 20 Soeecn s 22 Eunerwl| Tat: 233023 T IR A S N ]
“owr DS v § AT = WL 1 N s LR 3 4
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administrativo - pelo que. afastada que foi essa qualificagac, cacm por terra

as alegadas invalidade e ineficacia.

5. Nao obstante, ainda que o Protocolo configurasse wm verdadeiro e praprio

regulamento, nem assim existiria ilegalidade passivel de inquinar a
autorizagdo genérica para a assuncao de despesas increntes 4 “Linha de
Crédito INVESTE RAM COVID - 197, porquanto, como se demonstrou,
houve observancia do dever de citagdo da lei habilitante e [oi feita a
divulgacao e publicitagio das condigdes da “Linha de Crédito INVESTE RAM
COVID - 19",

De modo que ¢ inevitdvel concluir que a conduta dos visados nao
desrespeitou as normas secundérias invocadas no Relatu, sendo, portanto,

insuscetivel de ser qualificada como infragio financeira sancionatoria.

VI-DA AUSENCIA DOS PRESSUPOSTOS DE IMPUTACAO SUBJETIV A DA INFRACAQ

FINANCEIRA SANCIONATORIA

a) Da auséncia de culpa

. A responsabilidade financeira ndo é uma responsabilidade objetiva, que se

baste com a constalagao da ocorréncia de uma qualquer irregularidade ou

ilegalidade.

Pclo contrdrio, mostra-s¢ legalmente imprescindivel que a condute
alegadamente irregular haja sido praticada em termos tais que possa recolher

um juizo de censura a titulo de culpa.

29
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[ o que resulta de lorma clara ¢ inequivoca do artigo 61.°, n.” 3, ex vi Jo artigo

77, 0t 3 da LOPTC, onde se determina “A responsabilidade prewsta nos
tuomeros anleriores sd ocorre s a agio for praticada com culpn™ e ainda do artigo
67.% n.° 2 do mesmo diploma, que prescreve "0 Tribunal de Contas grudu as
wndtas tendo em consideragio a gravidade dos faclos e as suas conseqréncias, o gimu
de culpin. o wontante mateninl dos valores piiblicos lesados o em nisco, o wivel
Jueriirquico dos responsdveis, n sun silurgiio econdmica, a existéncia de antecedentes

e 0 gron de acatmento de cvenbinis recontendngoes do Tribunal”,

Analisando o Relalo, veriticamos que se faz mengao a necessidade de
verificagao da existéncia de culpa na atuacao dos visados para que possa ser-

lhes imputada responsabilidade financeira.

Mas tais atirmagdes genéricas ndo encontram qualquer desenvolvimento ou
concretizagdo real, j4 que o Relato se basta com uma alegag@o conclusiva de
que “n wmatertalidade apurada na presenle andiloria integra factos constitulivos dn
wilpt (ainda gue de forma indicidrn), que penmite, no miino, estabelecer o nexv de
impietagio subjetiva (dos foctus) susieitada na negligéncin, lal come ¢ reyuerido pelas
normas da LOPTC chamudus i colagdo, evidenciando, i partida, o preenchimento dos

clementos stubjelivos do tpe da infragio financeirn sancionnidrin.”

2. Que “materialidade apurada” serd essa? Que “factos constitutivos da culpa”

serdo csses que permitem, no minimo, sustentar a imputagio de negligéneia

a conduta dos visados?

Isso ficamos scm saber, jd que em segmento algum do Relalo submetido a

audiéncia contraditoria se identifica ou descreve tal factualidade.
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Isto apesar do Mununl de Auditoria ¢ Procedimentos do Tribunal de Contas
determinar com tada a clareza, em coeréncia com as disposicdes legais
citadas, que constitui um principio fundamental aplicavel aos relatos o
principio da Exatudae segundo o qual “Relativamente s infragoes financeiras
deverdo ser indicadas com precis@o as normas violadas, suas consequéncias
juridicas, vesponsdveis pela infragio, dano finaicervo, descricdo das civcunstancias
ent que ocorreram a infracdo e elementos que permitamt ao Tribunal, aguando
da efetiva¢io de respousabilidade finauceira, avatiar o grau de

culpa.“V(destaque nosso).

ANTONIO CLUNY assinala a este proposito que “nada justifica que nas agoes de
controle a cargo do Tribunal ou de 1um OCI se possa vevificar wm menor enipertho na
recollt e nvalingio de elementos de facto relativos a culpn dos eventuais mfratores.
De facto, a simples critica que decorre da imputagdo publica de evenluais
responsabilidudes financeiras em relatorios de agoes de controlo a responsdoveis de
servicos ou atos de gestio piiblica, pode, aquando da publicitacao dos mesmos,
provocar consequéncias graves para a vida e a carreirn daqueles.

Tais consequéncias, caso nio resulle curdada n exigbricia de recolin de prova que
fundamente, primerro a impulagio e crilica ¢, depots, a pritica de uma infragio,
podem, lambé elas, originar procedinenlos conducentes a opurar u responsabilidade

de quem as produzing 8

A auséncia de qualquer referéncia aos factos e circunstincias imprescindiveis
ao juizo de culpa necessario a imputacao de responsabilidade financeira aos

visados ¢, no entanto, compreensivel, ja que ndo existem quaisquer factos de

7 Cr Manrua! de Anditoria ¢ Procedmnertos, Volume I, p. 103, disponivel em wwoa leontas pt.
# Clr. Ob. cit. pp. 169-170.
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onde pudesse decorrer um efetivo juizo de censura relativamente 4 conduta

dos visados.

Como salicnta NUKO A, GONGAIVES, “Exige-se¢ aque a alividade financeirn
patoldgicu, ademats dia desconformidade com o ordewamento juridico-financeno,
wpossit ser pessonlmente censurado do ageites, poy exprimir «vma atitude inlerna
juridicamente desaprovada ¢ pela qual ele lew por isso de responders.

Querendo realizar o ato ou facto ilicito, age com dolo. Se o facto se renlize porgue wio
Soi cuidadoso. diligente on precawido, atua com negligéncin.

A doutrina e o junsprudénca, ainda que conr precisces, vnr no sentido de que o
conceito de cnlpn no responsabilrdade sancionalsria ¢ o do direilo penal.

F tenn assim de se enlender porque a LOPTC nao oferece. diretimente, nem por
remissio inleyna qualquer defiuigio de culpa. O orl. 67° 1Y 2 fornece vs critérios para
determinagio da nedidn concrela dn pudin e 0 11.° 4 wstitul como regime subsididrio

o Cadigo Penal.”t®

Embora de forma meramente conclusiva, o Relato pretende impuotar a

infracao aos visados a litulo de negligéncia

-Como cnsina CAVALMIRO D FURREIRA, «0 aspecto positive na definicio de

vegligbucia (...} - ¢ nio mern contrapusicio no dolo por formal negativa - ¢ indicado
no corpo do wrt. 15.° [do CP)", que exige « violagio de unt dever de cuidndn ou
diligéncin. Esse cuidado ow diligéncin & tomado e wm sentido objectivo e em wm
sentide subjectivo. No promeiro sentido integra a ipwidade do facto dicito nos crinies
culposos jou negligentes); no seguondo sentido procura definir o efewterito subjectivo,

por forma subjectiva. Fa diligéncin que o agente sdeves ter, e n diligéncia que v ogente

2 Ob cit. p. 23.

]
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“pode” ter»*" ou, como diz a lei, «o cuidado a que, segundo ns crrcunstinicius, esti

obrigado e de que ¢ cupuzs.

160.  Mesmo no dmbito do direito civil, ensina ANTUNFES VARFILA que «a cilpa
exprime unt juizo de reprovabilidade dn conduta do agente: v lesunte, em face das

. - . g~ . . . k.
circunstincius especificas do caso, dewin e podia ter agido de ottyo modo»",

101.  Finalmente, «[a]cnitar a culpa em termos de responsabilidade financeira - ¢ a
questio tornar-se-d mais complexa se falavmos de negligéncia - implica assim, se ndo
ent todas pelo menos ent muitas circunstincias, avaliar os concrelos “deveres de

cidado” necessirios a wma correcta tomadn de decrsio»™.

102.  Considerando o que atras referimos, ¢ evidente que mesmo que se perfilhe
entendimento diverso, se mostra perfeitamente plausivel a atribuigio de

natureza contratual e nao de regulamento administrativo ao protocolo.

103.  Alias, a preparagio das deliberagdes do Conselho de Governo nao
permitia a qualquer dos visados, muito menos aqueles que tém pastas
setoriais que nada tem que ver comm ajudas ou incentivos ao tecido empresarial
regional identificar a natureza normativa do instrumento aprovado, ja que, se
assim fosse haveria, naturalmente, uma outra preparacado, bem como,
naturalmente, as diligéncias tendentes & publicagav, tal coni sucede com

centenas de atos regulamentares aprovados por aquele orgao.

104. Neste enquadramento, considerando as caracteristicas concretas do

protocolo e auséncia dos tramites habituais para os atos normativos, é

3 CAVALEIRO FERREIRA, Ligdes de Direito Penal - Parte Geral, Almedina, Coimbra, 2010, 1, p. 303,
o ANTUNES VARELA, Das Obrigagdes em Gral, Vol. |, p. 559
= ANTONIO CLUNY, ob. cit, pp. 162

[ Lomsrie hos o T
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possivel identificar um quakjuer dever objetivo de cuidado que haja sida
violado pelos visados quando votaram favoravelmente a aprovagao das

deliberagaes o Conselho de Governo?
105, Vistas as coisas com objetividade, a resposta 56 pode ser negativa.

106.  Acresce que nesta sede nao pode deixar de se atender ao confexto excecional
de emergéucia de savde publica, decorvente da pandemia COVID-19, em que
os atos de ¢riacao e implementagao da Linha de Crédito INVESTE RAM
COVID - 19" foram praticados.

107.  Com efeita, o contexte excecional de emergéncin de smide piiblica teve
consequéncias a vdrios niveis, sendo particularmente desafiante para os
organismos ¢ scrvicos piublicos, que passaram a ter de ajustar os

procedimentos internos ao regime e teletrubnlho.

108. A par da necessaria adaplagdo ao teletrabalho, verificou-se um aumento
significativo da atividade dos decisores politicos na Regido Auténoma, dada
a urgéncia em aprovar medidas, priteiro de combate a emergéncia de saude

publica, ¢ depois de apoio na area da Fconormia e ao setor produtivo.

109.  Assim sendo, nunca poderiam ser objeto de cansura as cventuais talhas no
fluxo dos procedimentos internos, ocorridas nesse periodo excecional,
nomecadamente, no procedimento de tomada de decisdo por parte do
Governo Regional, e formalidades subsequentes, tanto mais que sendo o
contcudo das medidas aprovadas claramente favoravel para os interessados,
sempre seria admissivel atribuir eficacia retroativa ao regulamento, nos
termos do artigo 141." do CPA.

34
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110, Importa, pois, concluir, com ANTONIO CLUNY, que “nide haveitdo culpa, nao
Dt conduta ilicita, viem, assim, infragio financeira, mesmo que possa ser constatada

ume objetica irveguinridade (ilicitude).”™

111, Em face de todo o exposto, ficou amplamente demonstrada a inexisténcia
dos pressupostos da infragdo financeira sancionatdria prevista no artigo 65.,

n.* 1, alinea b) da LOPTC imputada aos visados.

112, Pelo que o relatorio final deverd, em conformidade com as regras ¢
principios que regem a atividade de auditoria do Tribunal de Contas, concluir

pela auséncia de responsabilidade financeira dos visados.

113.  Caso assim ndo se entenda, ¢ considerando que estdo objetivamente
verificados os pressupostos do n.* 9 do artigo 65.° da LOPTC sempre devera
ficar consignada a relevacio de qualquer responsabilidade financeira que

fosse (¢ ndo ¢) imputdvel aos visados.

O VISADQ,

2 Qb. cit p.162.
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IP-RAM
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J— Meritissimo Juiz Conselheiro
TRIBLNAL DE CONTAS -

BEHAE Do Tribunal de Contas
ap16/2022 ‘g’: g‘*& : Secgio Regional da Madeira

2092512/ Dé’r P

Asaunto: Relato da Auditoria & Linha de Crédito Investe RAM COVID-19 - Principio

do Contraditério

Durarte Nuno Nunes de Freitas, José Jorge Nunes Gouveia e Ana Cristina Baptista
Gouveia Femandes, respetivamente, Presidente ¢ Vogais do Conselho Direvivo do JDE,
{P-RAM, notificados dos v/. oficios S 3944 /2022, S 3949/2022, S 3943/2022 enutidos
em 25/11/2022 ¢ ofictos S 4138, S 4139 e S 4140, emitidos em 9/12/2022 vém, por
este meo, aprescntar o respetivo Contraditorio ao Relato emitido no Ambito do processo
a margem relerenciado, nos termos ¢ fundamentos constantcs do documento em anexo

a0 presentc requerimento.

Pede Dcferimento,

= #f\ A
fhac '{Ullhé 8 jﬂ;/{ Copanies Gonnar s

- Regido Aulénoma
1 .'f"‘ 2 da *Madeira
i
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Tribunal de Contas
Secgao Regional da Madeira

Auditoria a tinha de Crédito “INVESTE RAM COVID-19”

Contraditorio

Processo n201/21-AUD/FS

2.1.2 - A atuag3o conjunta o Governo Regional, da SREM e do IDE, IP-RAM
(...} suseitou-se @ questa da legolidede da criagfo do Protocolo por vio de Resolugéo do Conselho do
Governo Regional, nomeodamente, se o executivo regional deu cumprmento oo regime juridico que

emana du CRP, do Estatuto e do CPA”. [vide pagine 20)

“Sucede que do documentagdo analisada ndo resulte o publicogdo do Protacolo, quer no JORAM, quer no
Didrio da Republica, sendo que o Resolugio do Conselho do Gaverno Regionol n® 219/2020 (que aprovou
o Protocolo), foi publicada no JORAM, 1 Série, n2 76, de 24 de obril, mas desacompanhodu do texto do
Protocalo, situagéo que aponto para o Incumprimento da legislacéo aplicével, nomeadamente o referente

& exigénrio de publicogbo oficial do regulomento. (vide pégina 21)

Antes de mais, imponrta salientar gue a Resolu¢do do Conselho de Governo n? 219/2020, de 24 de abnil
3provou 2 minuta do Contrato de Dotagdo fFinanceira a celebrar com o Fundo de Contragarantia Matuo, no

ambito da Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-18, constituindo 0 Protocalo um anexo ao mesma.

Com efeito, o Protacolo celebrado entre o DE, IP-RAM, o5 Bancos aderentes e as SGM permitiy a3
operacionatizagio da referida Linha de Crédito, ao definir as suas condi¢des gerais, nomeadamente requisitos
de acesso, procedimentos, direitos e obrigagoes das paries interveniantes, formalizagdo das opearagdes de

financiamento, pagamento das bonificagdes, efeitos do incumprimento contratual, entre outros.

Por conseguinte, e a0 contrario do expostc por Vos, entendemas, salvo methor opinido, que o referido
Protocolo reveste g natureza de um instrumento contratual e ndo regutamentar, pelo que, relativamente ao
facto de o mesmo n30 contemplar no seu conteudo a referéncla 3 norma habilitante e 3 sobredita Resojugao
do Conseino do Governo n.2 219/2020, de 24 de abril, publicada no JORAM, I $érie, n.® 76, de 24 de abrd, 1al
n3o configura um incumprimento do regime juridico emanado da CRP, do Estatuto Politico-Administrativo

da RAM nem do CPA, ndo existindo, por isso, qualquer ilegalidade ou invalidade.
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E mesmo admitindo {ainda por mera hipdtese tedrica, que ndo se concede), a natureza reguiamentar do
Protocolo, ¢ dever de indicagdo da lei habiiitante pode encontrar-se em irstrumento externo a0 proprio

regulamento, mais especificadamente, num edital que determina 3 publica¢3o de um ato regulamentar’.

De sallentar que, na casa em apraco, foi feita expressa referéncia A respetiva lei habilitante {n.2 5 do artigo
332 e n9 1 e 2 do artigo 342, ambos do DLR n.? i-A/2020/M de 31 de Janeiro) no ndmero 1 da referida

Resolugdc do Conselho de Governo n2 215/2020.

Deste modo e tende em conta o Principio do Aproveitamento do Ato administrativo enquanto corolario
do principio da ecoromia dos atos piblicos previsto no n.2 5 do artigo 163.% do CPA, entende-se que O

Protceoio n3e deverd ser declarado invdiido.

Relativamente 3 outra questdo suscitada no Relato referente 3 eventual necessidade de publicidade do
Protocolo em jornat oficiaf, ncmeadamente em Didrio do Republica exigida pela CRP e pelo mencionado
£5131u20. sob pena de sua ineficicia juridica, também consideramos que a mesma n3a se coloca, pela mesma
razao de o Protocolo, no nosso entendimento, revestir 3 naturera de um instrumento meramente contratual
e n3o regulamentar. No entanto, foi dada a devida pcublicidade 25 condi¢Ges e procedimentos do Protocolo,
através da sua divulgagdo na pagina eletronica do IDE, IP-RAM, conforme reconhecido por VOs, bem como
na pagina eletrénica criada pelo Geverno Regional (www.madera.gov pt}, onde se encontravam

condensadas todas as medidas para mitiga¢ao dos efeitos negativos da pandemia COVID-19.

Corstitvindo, de facto, o Protocolo um instrumentc de naturexa meramente contratuai valido e eficaz, a
decorrente assungao de despesasinerentes 3 Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19 é perteitamente legal
e, por issg, ndo geradora de quzlquer responsabilidade financeira sancionaténa retativamente ac Conselho
Diretivo do IDE, IP-RAM, enquanto entidade gestora da Linha bem como ao seu Diretor da Oiregdo de Gestao

de Recurses,

2.2.1. Instrumentos de criag3o da finha de crédito (vide pdgina 25}

£ de referic que o IDE, IP-RAM néo disponibilizou & SRMTC copia de todas as adendas ao Protocolp...”.
(vide pagina 25)

Constata-se que, apesar das vdrias insisténcias do IDE, IP-RAM, ndo nos foram enviados 0§ documentos
orlginais das adendas ao Protocolo celebradas com as seguintes Instituigdes de Crédito: Caxa de Crédito

Agricola MUtuo, ABANCA, Banco BPI. (vide Anexo I)

' A este proposito, vide os Acdrd3os do Tribunal Constitucionai n.? 357/99, de 15 de junho, e 80/2007, de § de feveralrs

2
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Para as Instituigdes de Creédito BCP, BANKINTER e CGD, embora 3s adendas ja nos tenham sico remetidas " [;
k"}%'

devidamente assinadas pelos bancos, aguardamos a sua subscrigdo pelo Banco Portugués de Fomento. {vide

Anexo 1) ?

2.3- €xecugdo
A) Pagamentos efetuados (vide paginas 28, 29 e 30)
“0 nomero de opera¢3es enquadradas ¢ os respetivos montanteés, presentes no Relatério de Atividondes de
2021 nas ols. o), b) e ¢) do subponto 2.1 “Instrumentos Financeiros de Capital / Divida e Gorantia”,
divulgado no site do IDE, IP-RAM, divergem dos valores apresentodos neste quadro {cuje eloborogdo foi
realirada otravés do informogho prestada pelo préprio tDE, IP-RAM), situacdo que evidencia a

inconsisténcia da informo¢8o produzido pela entidode.” [vide nota de rodapé 91, pigina 28)

Tendo em conta 0 acima referdo, somos 3 informar Que, se tratou de um lapso de esciita, tendo o IDE, i6-
RAM jé procedhda a atushiza¢do do Relatdrip de Atividades de 2021, de acordo com os dadas disponibilizados
na comunicagio eletrdnica n? 100670, de 10 de marco de 2022, conferme documento anexo (vide Anexo
i), o qual se encontra divuigado na pdgina eletrdnica desre !nstityto, com o seguinte enderego:

(hrto //www.ideram.pt/Content/anexos/Relat%C 3%Blrin%20Atvidaces?202021 pdf)

Quadro 4 - Encargos globais estimados e pagos por ano e Quadro 5 — Passivos e contas a pagar associadas

& INVESTE RAM COVID 19 (vide péginas 28, 25, 32 e 33)

“Par outro lado, do andlise ao Mapd dos Pagamentos em Atroso (MPA) e ao Mapo de reporte 6 Direpéo
Regional de Orgamento e Yesouro da Divida de 2020 e 2021, constota-se gue ndo foram identificodos

guoisquer montantes relocionados com a Linha INVESTE RAM COVID 19.” [vide pdgina 32)

"A folto de reporte dos contas a pagar e das passivos, nos termos anteriormente descritos, violou, alnda o
principio da transparéncia, do artigo 12.2 da LFRA, bem como o principio da transparéncia orgomental
previsto no artigo 19.2 do LEO, sendo que o vialagao do norma deste dltimo artigo constitui uma
clreunstancia agravante do responsabilidade financeiro nos termos do n.2 1 do ortigo 31.2 do referida LEO.

“ {vide pdgino 33)

Relativamente 2 este ponto, nda concordamos com & vossa Interpretagdo dosvalores, por nas, apresentados
no Anexo a comunicacdo eletrénica n® 100670, de 10 de margo de 2022 - "Resposta ao Tribunal de Contas”,
a qual serviu de base 4 produ¢do pela vossz Instituicdo do Quodro 5 - Possivos e contos a pogor associodas

O INVESTE RAM COVID 15.
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Desta forma, 0s valores consiantes no Passivo no montante de 366,4 milhares de euros (ano de 2020} e
1 873,2 mithares de ewuros (ana de 2021), estdc incorretos, tendo em conta 9 cenceito de Passivo integrante
da Estrytura Conceptual: ¥— Um passiva € uma obrigagac presente originada num evento passado que gera
uma salda de recursos.”, bem como aos termos em que é referidc na Lei n.2 8/2012, de 21 de fevereiro, na

sua redagdo atuat:

“ePassivosy as obrigocdes presentes do entidode provenientes de acontecimentos passodos, cujo liquida¢bo
se espera que resulte num exfluxo de recursos da entidode que incorporam beneficios econdémicos. Um
acontecimento que crio obrigagdes é um acontecimernio que tria uma obngagéo legof ou construtive que foga
com que umao entidcde ndo tenho nenhumgc alternativa reolista senéo fiquidor esso obrigagho. Uma
carocteristico essenciof de um passivo é o de que a entidade tenho ume obrigagdo presente, Umao obrigagdo
é um dever ou responsabilidode paro ogir ou executor de certa moneira e pode ser le ga‘mente imposta como

consequéncia de:

1) Um controta vinculativo (por mejo de termos explicitos ou implicitos);
] Legislogdo;

i) Requisito estatutério; ou

ivj Outra operagdo do lei,”

Salients-se que 0s valores indicados como “Encargos estimados” foram extraidos do Quadro constante do
ponto S da sohredita comunicagac eletronica (n? 10087C), o qual contém urm lapso de escrita, na medida em

que, onde se |& “Obrigagdes assumidas”, deverd ler-se “Obrigagdes Estimadas/Previsionais”.

Por consaguinte, uma vez Que ¢ pagamento do apoio financeiro 1o ambito da Linha de Crédito INVESTE RAM
COVID-13 estd sujeito 2 verificagdo prévia do cumpnmento, por parte do bepeficidrio. das condigdes
elencadas no n® 1 do Capitula | do respetivo Protocoio (vide Anexo V) {(nomeadamente as constantes das
alineas iy e v)), s apcs esta verificagdofvalidagdo & que © I1DE, IP-RAM pode apurar o valor dos

encargos/obrigagdes assumidos que representam apanas um Acréscimo de Gastos.

Adicionalmente, o apoio concedido, pe'o {DE, {P-RAM, consubstancia uma assungdo de divida perante as
instituigSes de crédito que so se materializa e reconhece na conta 2211 — Fornecedores ¢/c ra moments da

emissdn da nota de débito, altura em que € reportado no Mapa dos Valores em Divida.

Assim, ndo podendo revestir, pela sua natureza, o conceito de Passivo, tambérn njo se poderd materiatizar

nos valores por vés assumides como “Contas a Pagar”, pelo que. igualmente, se refula este engquadramento.

Face a0 atrds referido, o IDE, I1P-RAM n30 reportou os passivas e as contas a pagar 3 DROT, por entender que

as mesmas N3¢ aram, na aitura, devidas pelo 1DE, IP-RAM, pelo facto de os documentos enviados 3 cobranga
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serem alvo de validag3a para bom pagamento (ou seja, estarem sujeitas a verificagdo de existéncia de dividas

perante as Finangas, Seguranga Socia} e 1DE, 1P-RAM, no momento do pagamento).

Deste modo o iDE, IP-RAM entende que ndo violou os normatives invocados no Relato, relacionados com o

principio da transparéncia e princioio da transparéncia orgamental, uma vez que n3o 3¢ trata de Passivos.

“O prazo paro os primeiros pedidos de conversGo dos empréstimos em subsidio ndo reembolsgvel teve
inicio em novembro de 2021, ossinalando-se que, nesse ono, ndo se verificou qualquer conversio, apesar

de terem sido estimoados desembolsos de 24,5 mith8es de euros.” (vide phgina 28)

Relativamente 20 ano de 2021, a cstimatA‘wa do "Montante de conversido de emprésumcg” constante do
referido Quadro 4 - Encargos globois estimodos e pogos por ano, n3o se concretizou, devido ao atraso 0a
apresertacdo dcs pedidos por parte dos beneficiérios e da consequente verificagio, durante o prazo de 18
meses, da manutengde dos postos de trabatho (em termos da confirmagdo do cumprimento da condicdo de
acesso} e da validagdo da quebra das vendas. Consequentemente, através da Resoiucac de Conselho de
Governo n? 12/2022, 13 de janeiro, veio 0 Governo Regional da Madesra autorizar a prorrogacio, {pelo prazo
de 10 dias corridos, a contar da pubhcitagao desta Resolugda), do praze maximo de 30 dias ¢orridos apds 3
conclus3o do periodo dos 18 meses de caréncis, para as empresas {em refa¢do as quais esse prazo estivesse
jd ultrapassado) apresentarem, mediante pedido expressa ao 1DE, IP-RAM {Entidade Gestora da Linha), o

respetivo pedida de convers3o do empréstimo em subvengdo nao reembolsavel.

“As estimativas reolizodas pelo 1DE, IP-RAM, quondo comparadas com o execugao dos dois primeisos onos,
evidenciam um enorme desfasamento com a realidode, sendo de realgar no mesmo sentido, o divergéncin
com as estimativas apresentodas pelo SPGM (que previu um custo giobol 4,1 milhbes de euvrcs em

bonificagdes e juras e de 1,1 milhGes de euros, em comissbes de garontia). “ (vide pagina 29}

A este respeito refira-se que para as divergdncias ocorridas entre os valores estimado e o real, para aleen dos
pressupostos identificados no seu apuramento coma referido no ponto 5 da comunicagdo eletrdnica do IDF,

IP-RAM, n.® 100670, de 10 de margo de 2022, acrescem as seguintes factualidades:

» Revogagdes em sede de andlise das condi¢Ges de permanéncia da hnha de credito;

s Desisténcias por parte das empresas;

¢ incidentes junto da banco (incumprimentos junto do Banco de Portugal);

o Situagdes ndo regularizadas perante a Seguranga Social e Finangas;

e Atrasns n¢ envio de listagens de tontratos, desembotsos, bonificagdes, comissdes, garantias por

parte dos Bancos e Sociedades de Garantia Mutua;
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s Divergéncias e erros nas listagens referidas anteriormente, 0s quais originaram a devolugdo das
listagens para suz corresdo;

e Atrasos no envic das notas de débito por parte dos Bancos;

o Divergéncias entre os dadas repcrtados pela Lisgarante e pelo Banco, senda que um erro nas fases
iniciais de contratos/garantias/desembolsos impede que seja possivel avangar pars a fase final de
pagamento de bonificagBes/comissdes Todas estas situagées e dado o elevado numers de
candidaturas levaram 3 que n3o fosse possivet, 3 data da solicitagdo do Tribunal de Contas,
apresentar os valoras solicitados sem ser por uma estimativa, sendo que estes, na realidade,

variaram guer ¢m valcs, quér no ano imputado.

“Desconhece-se quais os quotas-partes de responsabilidade pela balxa execucfo, mos a ela ndo serio
certamente estrunhos o otimismo das estimativas (imputdvel ao IDE, IP-RAMY}, 0s atrasos na apresentogiio
das candidaturas poro aprovogdo (imputével aos candidatos e acs bancos aderentes), o ditagdo na
oprovogdo das candidaturos {imputave! ao IDE, IP-RAM) e, ainda, a morosidade dos procadimentos
assoclados ao pugamento de bonificagdo de juros e & conversGo dos empréstimos em subsidios ndo

reembolsdvess (imputével aos bancos e ao IDE, IP-RAM).” (vide pdgirng 28)

Em fungdo do apuramento e para efeitos no disposto na pane final da alinea ¢} do Capitulo IV do referide
Protocolo, o iDE, P-RAM solicita abs Bancos aderentes as respetivas Notas de Débito, com vista ao

pagamento do apoio financeiro para quail o IDE, IP RAM assume a posigdo contratual dos beneficiarios.

Como mencionade Bor vas, por vezes, verfica-se uma dilagdo temporal entre o pedico das Notas de Débito
e o respetivo envio pelos Bancos protocolados, poaendo resultar, entretanto, no incumprimento contratual
dos beneficidrios (empresas), decorrente da existéncia de dividas @ Seguranga Social, Finangas e ao iDE, IP-

RAM n3s gquatidade de entidade pagadora, conforme previsto no n.¢ 1 do Capitulo V do Protocola.

Face ao atrds exposto, cumpre salientar que o desfasamento entre os valores estimados e 0s pagos deve-se,
sesencialmente, a atrasos imputdveis aos beneficidrios e aos Bancos, conforme reconhecido neste Relato,

situa¢Bes impreavisive!s que nao estac ao alcance do IDE, IP-RAM.

“Assinole-se que tais dijagdes (sejam clas atrosos ou, meramente, o tempo necessério paro a reolizagdo
dos controlos e registos admipistrativos), séo particularmente gravosas para os beneficidrios da linhe de
crédito, porque implicom sempre um custo paro os beneficiarios da Linha, seja pela via da antecipagéo dos
encargos que sép da responsabilidade do IDE, 1P-RAM, seja sob o forma de juros de mora.” (vide poginas
29 ¢ 30)
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O IDE, IP-RAM ndo reconhece estes constrangimentos, dado gue, segundo 05 Bancos e as SGM, nio foi

imputado 35 empresas o pagamento de jurcs de mora U“'é'

8) Relevagao financeira dos encargos com a Linha de crédito (vide paginas 30, 31 pontos 1 a 4)

“Em contobllidade orgamental, o reforgo de copital do FCGM e a bonificagdo de capRal forom inscritos no
classifica¢lio economico da despesa 08.01.02 — Transferéncias de Capital — Sociedodes flnanceiras ~ Bancos
e outras institui¢bes financeiras, enquanto que o bonificacéo de juros e de comissdes de gorantia foi
registada na classificagdo orgomentol da despesa 04.02.01 — Transferéncies Correntes - Socledades

financeiras — Bancos e outros instituigdes financeiras; (vide ponto 2, pégina 30)

Tendo em conta que o FCGM € umao Entidade Publica Reclossificade da Administragdo Central, o
participagdo no capital deveria ter sido tratado como um ativo finonceiro, devendo, consequentemente, o
seuv registo ter ocorrido na clossificagso econdmico da despesa 09,09,06 — Qutros otivos financeiros -

Administragdo publica central ~ Servigos e fundos auténomos;”. (vide panta 2, paginas 31)

Procederemos 3 respetiva alterag3o nas classificacdes respetivas. N30 sendo possivel carngir 0§ movimentos
orgamentais anteriores (& data dc psesente Relato), serd efetuada uma alteragao orgamental, de forma a
enquadrar os futuras pagamenios desia natureza (FCGM) como uma despesa em “Outros Alivos Financeiras”

(ciassificagdo econdmica da despesa 09.03.06).

“Durante a execu¢Bo do INVESTE RAM COVID 19 ndo foi dodo cumprimento ao comando fixada no n.? 2 do
ortiga 8.2 do DL n.? 127/2012, de 21 de junho, segundo o qual “{...} a assun¢lio do compromisso é efetvada
aguando da emissGo da nota de encomenda se for o caso ou pelo valor estimado de encorgos relativos ao

periodo temporal de opuramento dos fundos disponiveis;” (vide ponto 3, pdgina 31)

Assim, em vez de 0s encorgos mensais do contrato serem comprometidos com antecedéncia de trés meses
(duragdo do periodo temporal fixado), o IDE, IP-RAM registou as autoriza¢des de despesa (AD), os
cabimentos e compromissos em dato posterior @ emissdo das correspondentes fotures, conforme

espelhodo no Anexo #iI;” {vide ponta 3, pdgino 31)

Na {dgica do circuito interno instituido pelo IDE, IP-RAM, de acordo com o Protocolo, os langamentos eram
registadcs a medida que os Bancos iam emitindo as respetivas Notas de Débito ou documentos equiparados,
n3o respeitanda estes a tempcralidade da validagdo das listagens, que é comunicada aos Bancos pelo IDE,

IP-RAM.
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Assim, face 3 complexidade do procedimento implementado, o qua! depende da interven¢do de outcos
parceiros, como sejam os Bancos aderentes. o IDE, IP-RAM n3o teve outra alternativa sendo efetuar o registo
d3s autorizagbes de despesa, cahimenlos e compromissos em datas posterior a da emiss3o das

correspondentes faturas/documentos equiparados.

N3o obstante o anterior referido, o IDE, IP-RAM sempre réspeitou 3 dotagdo financenra autorizada e
disponivel, assumindo, assim, uma gestao diligente e prudente na afetagdo dos dinheiros publicos, pelo que

o IDE, [P-RAM entende que ndo viclod, com culpa, os normalivos invecados no Refato.

No entanto. ¢ procedimemo seré slterade ¢, com base na experiéncia adquirida com a gestdo da referida
linha de crédito, o compromisso serd emitido, pela IDE, iP-RAM, apds a validagao das respetivas listagens

enviadas pelos Banccs/5GM, de acordo com o refecido Protocolo

“Resulto tombém da anédlise ao referido Anexo Il que olyuns dos registos contabilisticos nGo respeitom o
sequéncio numérico-temporal normaoifcomo sejam Autoriza¢go de Despese n.¢ 1881, de 11/08/2021, que
tem data posterior 6 Autorizagdo de Oespesa n.2 1882, de 27/07/202% ou o compromisso n.2 4998, de
059/12/2021, que tem data posteriar ao compromisso n.? 5000, de 06/12/2021}, indiclondo-se o
incumprimento da ot. ¢) do n.© 3 do artigo 7.2 do DL n.2 127/2012, de 21 de junho, que determina que ¢
niimero de tompramisso deve ser vilido e sequencial, sob peno da respetiva nulidade.” (vide ponto 4 da

pdégina 31)
A sequéncia numérico-temooral utifizada pelo IDE, 1P-RAM sesultou da:

a) necessidade, em zlguns Casos, de corrigir 05 registos orgamentais, visto que, por vezes, na emissdo
do cabimente/compromisso, ‘a “linha orgamemat” selecionada ndo foi a correta. Neste
enquadramento, e, ndo sendo possivel efetuar a corregdo com a mesma numeragdo, foi necessario
criar um novo processo de despesa com a classificagdo orgamental correta, ndo respeitando porisso
& sequencialidade. Contudo, o IDE, IP-RAM ird proceder 3 indicagdo. nestas situagdes, do numero de
compramisso anterior para comgrova¢3o da seguencizlidade temooral;

b} situagdo atipica vivenciada com a pandemia do COVID -19 gue impds restngdes sanitdnas com
impacto nos recurses humanos do 1DE, 1P-RAM; e

¢) da emergéncia sociorcondmica que se matarializou num ndmero muito elevado de candidaturas,
cnando uma pressao ao nivel admimstrativo sobre os servigos da I0€, iP-RAM, nomeadamente, na
Diregao de Gest30 de Recursos, a saber:

s foram rececionadas 2 286 operagdes nos primelros 30 dias a contar da abertura do periodo

de candidaturas da Linha de Crédilo, tendo sido tratadas 46% das aperagdes neste pericdo,
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s dois meses depois, foram aprasentadas 3 169 candidaturas, sendo que a taxa de tratamento

destas candidaturas representava 99,4%.

“As tontos a pogar & nota de débito n9 30402, de 29/12/2020, emitida pelo Bonco Santander Totte, S.A.,
relotiva & bonifica¢do de juros de 35,6 mil euros, que nbo foi paga em 2020, nem em 2021, epcontrando-
se fcaso ndo hajo nenhuma justificagio para o falta de pagamento}, na situagéo de pagamento em atraso,
assim contrariondo o artigo 7.2 do lei n.? 8/2012, de 21 de fevereiro que dispde que "A execugdo
orgamentol ndo pode conduzis, em qualguer momento, a um sumento dos pagamentos em atraso.”” {Vide

pégina 32)

No que se refere 3 Nota de Deébito n? 30402, de 29/12/2020, emitida pelo Banco Santander Totta, S.A,,

cumpre gsclarecer o seguinte:

e £sta Nota de Débito foi devolvida a 8/1/2021, em virtude de o dacumento ndo es(ar conforme. dado
que nao possuia a identificacdo do Banco e nem estava assinade; {Anexo V)

e Apodssolicitagdo do IDE, IP-RAM, o Banco enviou 3 23/3/2021, a Nota de Débito, mantendo, contudo,
3 ¢3ata inicial da sua emissdo (29/12/2020); (Anexo V)

s Justifica-se, assim, o seu n3o pagamento em 2020, pelo que entendemos que 6 valer do “Passivo” e
das “Contas 3 pagar”’, no 2no 2020 & zer0;

a A instrugdo do respetivo processo para pagamento ficou concluida em abril de 2022, devido ao
volume elevado de trabaiho deste Institutc, agravado pelas contingéncias da crise pangémica COVID
19;

= Com efeilo, o pagamento ocorrel em abril de 2022, dado que $6 duranie 6 més de dezembro de
2021, se encontravam por verificar cerca de 2 496 entidades/empresas, que correspondiam a 4 992
valigacbes de cerudBes de Seguran¢a Social e Finangas, conforme se pode comprovar pela
informagdo constante do Anexo VI;

s Neste sentido, apesar do reconhecido atraso, o IDE, {P-RAM declara que wWiilizou todos os seus

recursos disponivers para que o referido pagamente fosse efetuadc o mais breve possivel

Acresce referir que, este procedimento de verificagdo da situagdo contributiva e fiscal era efetuado de forma
manual e empresa 3 empresa, originando uma morosidade na validagdo da condi¢Bo de acesso Neste
momento e desde mar¢o de 2022, o IDE, iIP-RAM procedew a elaboragaa de uma ferramenta informatica que
permite criar um repositério destas certiddes e controlar os respetivos prazos de validade, permitingo de

uma forma célere 0 pagamento as empresas.
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2.4.3  Prazos e procedimentos na fase de enquadramento

“Ne muoiorfa delas, o IDE, (P-RAM, enviou um e-mail respeitante o confirmagdo do rece¢do da candidotura
dentro do proro de 5 dias uteis apds o submissdo pela instituicdo de Crédito. Porém, o que o Protocolo
expressamente estipula é que o referido prazo se oplica & decisdo do enquadrarmento da operagdo e a

respetiva comumcogdo go banco e a SGIVY,” (vide olinen a) da pdgino 38)

Os praros de enquadramento indicados no Protocola (S dias uteis) sdo os utilizados numa linha de credito
que nao prevé o contexto excecionat da pandemia do COVID 19. Com efeito, a LINHA INVESTE RAM COVID-
19 excedeu todas as expetativas em rimero de candidaturas submetidas, sendo impossivel cumprir com as
refendos prazos. Acresce referic que, esta situagac tem como agravante os atrasos decorrentes da
estabinzagdo da plataforma SICARMINIMIS gerido pelo Agéncio de Desenvolvimento e Coeso (AD&C), pora
efeitos de controlo dos opoios otribuidos ao abrigo do regulamento de ouxiilos de Estado minimis, cuja
consulta é obngatorio poro efeitos de enquadramento por porte do IDE, IP-RAM, nas termos previsto no n.?

9 do Copitulo | do Protocolo. (vide Anexo IV)

244 Prazos gssociades a contratagio
“E de referir olnda que, em maio de 2021, 7 meses depois do encerramernto formal dos condidaturos a Linha

Covid  (que encerrou a 15/10/2020), se encontravam por validar 129 dos 2634 contratos {...})' {vide pagina
40}

Os reportes de contratagac s2o enviados pelos Bancos, conforme zonsta do Protocolo, pese embora este
facto, o IDE, IP-RAM solicita e insiste junto das instituigBes de crédito para que os mesmos s¢jam enviados,

conforme Anexo Vil.

Apos arecegdo por parte dos Bancos da histagem de contratagdo e desembolsos é produzido o plano de juros.
Apds o anvio da listagem de bonificagdes pelos Bancos, 0 IDE, IP-RAM procede a sua validacso, relativamente
80 spread, Euribor, prazo de inicio ¢ lim do periodc e valor a pagar e ainda quanto 3 situagla perante as
Financas e Seguran¢a Social. € a partir desta fase que est3o criadas as condi¢Bes para ser solicitado aos

Bancos os documentos, por formz a se proceder ao pagamento das bonifica¢des de juros.

2.45 Programa de auditorias

"No entonto, até joneiro de 2022 o 1DE, IP-RAM rdo tinha realizado nenhuma auditorio oos beneficiarios
da linha contrariando o plana que tinha gizado e anvjado o efelto preventivo da “Verificogéo/validogio do

cumprimento das condigoes de acesso por parte das empresos beneficiérios” {...) “. {vide pagina 42}

10
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No 8mbito das acdes de acompanhamenta, controlo e fiscalizagdo da Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-
. N . N {2
19, no decorrer do primeiro semestre de 2021, realizou-se 0 acompanhamento de 100% das candidaturas /L7

enquadradas, por farma a ser verificada a condigdo de acesso prevista na alinea vi) do n °1 do capitulo Ido

—

Protocolo {vide Anexo VIif).

N3o obstante esta verificagdo, a Divisao de Planeamento, Acompanhamento e Auditoria ja definiu as

procedimentas para atuar em confermidade, numa amostra de 5% do universo das operagoes enquadradas.

Refira-se que, em outubro de 2021, o I)DE-IP-RAM procedeu a notificagao de 100% das empresas que se
candidataram & Linha de Crédito INVES'I%E RAM COVID-19 para enviarem ps documentos comprovatvos de
manutengdo dos postos de trabaltho desde 3 data da candidstura até dexembro de 2020, por forma 3
averiguar a condic3o de acesso e consequentemente a permanéncia na finha de crédite com os beneficios

da bonificagdo dos juras e comissdo e garantia. (vide Anexo 1X)

3. Conclusbes

“0 Protocolo gue criou o regime gerol do hnha de crédito, enquonto regulamento Independente, na medida
e que nGo invoca expressamente o respetiva lei hobilitante e ndo foi alvo de publicogdo nos termos legais,
carecendo de volldade e de eficécio juridico ob initio, conduz a que as despesas genericamente outorizadas
pelo Conselho do Governo e concretizadas pelo Conselho Diretivo do IDE sejom jlegais 74 (cfr. ponto 2.1.2.).
{vide conclusdo n.? 2, pogina 44)

O Protocolo reveste a natureza de um instrumento contratual e nao regulamentar, peto que, relativamente
ao facto de o mesmo ndo contemplar no seu contetdo a referéncia a norma habilitante e 3 sobredits
Resolugdo do Conselno do Governo n € 219/2020, de 24 de abril, publicada no JORAM, i Série, n.2 76, de 24
de abril, 13l n3o configura um incumprirmento do regime juridico emanado da CRP, do Estatuta Politico-

Administrativo da RAM nem do CPA, ndp existindo, por isso, qualquer itegalidade ou invaligade

E mesmo admitindo (ainda por mera hipolese te6rca, que nao se concede), a nalure2a regulamentar do
Protocolo, 0 gever de indicagdo da lei habilitante pode encontrar-se em instrumento externo 3o proprio

regulamento, mais especificadamente, num edital que determina 2 publicagao de um atc regulamentar?.

De salientar que, nG caso em apreqa, foi feita expressa referéncia a respetiva lei habilitante (n.2 S do artigo
332 e n? 1 e 2 do anigo 342, ambos do DLR n.? 1-3/2020/M de 31 de janeira) na nomero 1 da refenda

Resotugdo do Conselho de Governo n® 219/2020.

2 A este propésito, Vide 0s Acerddos do Tribunal Constitucianal n.2 357799, de 15 de junho, e 80/2007. d¢ 6 de fevereiro

11
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Acresce referir que tendo em conta a atudida nature2a contratual, foi dada a devida publicidade 3s condigdes
e procedimentcs do Protacolo, através da sua divulgagao na pagina eietrénica do IDE, IP-RAM, conforme
recanhecida por Vés, bem como no paging eletrdnica criada pelo Governo Regional {www.madeira.gov pf),
onde se encontravam condensadas todas as med:das para reitigagdo dos efeitos negativos da pandemia

Covin-15.

~0 processamento das foturas assoclodos & execugdo da linha de crédito (ou sejo, as bonificaghes a pagar
as Instituigdes finonceiras) néo respeitou o disposto nos n.2s 3 e 4 do artigo 7.2 e nd n.9 2 do artigo 8.¢ do
DL n.® 127/2012, de 21 de junho, umo vezr gue as despesos foram outorizodas, cabimentadas e
camprometidas em data posterior & da emissio das foturas (cfr. o posito 2.3)” (vide conclusdo n.? 4,

paginas 44 e 45)

Na Vdgica do circuita interno instituido pelo IDE, IP-RAM de acordo com o Protocolo, os langamentos eram
registadas 3 medida que 05 Bancos lam emitindo as respetivas Notas de Débita ou documentas equiparados,
ndo respeitando estes a temporalidade da valica¢do das histagens, que & comunicada aos Bancos peio (DE,
10-RAM.

Assim, face 3 complexidade do procedimento implementado, o qual depende da interven¢3o de outros
parceiros, tomo sejam os Bancos aderentes, o JDE, IP-RAM n3o teve outra afternativa sendo efetuar o regista
das autorizagBes de despesa, cabimentos e compromissos em datas posterior a da emissdo das

correspondentes faturas/documentos equiparados.

N3o obstante o anterior referido, o IDE, IP-RAM sempre respeitou a dotagdo financeird autorizada e
disponivel, assumindo assim uma gestéo diligente e pruderite na afetagdo dos dinheiros publicos, pelo que o

1DE, IP-RAM entende que n3o violou com cuipa 0s normativos invocados no Retato.

No entanto, o procedimento serd alterado e, com base na experiéncia adquirida com 3 gestao da referida
linha de crédito, o compromisso serd emitido, pelo IDE, tP-RAM, apbs a validagdo das respetivas listagens

enviadas pelos Bancos/SGM, de acordo com o Protocale.
A sequéncia numérico-tempora!l utihzada pelo IDE, IP-RAM resultou da:

3) necessidade, cm alguns casos, de cOrrigir os registos or¢amentais, visto que, por vezes, na emissao
do cabimentofcomoromisso, 2 “linha orgamental” selecionada ndoc foi a correta. Neste
erquadramenta, €, ndo sendo possivel efeiuar 2 Corregdo com a mesma numeracao, fai nezessdno
criar novo processo de despesa com a classificagdo argamental correta, nao respentando por isso 3
sequencialidade Contudo, o IDE, IP-RAM ird proceder 3 indica¢do, neslas situagbes, do numero de

Compromisso anterior para camprovagao da sequencialidade temporal;

12
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b) situagao atipica vivenciada com a pandemia do COVID-19 que impds restrigGes sanitarias com

Impacto nos recursos humancs do I1DE, iIP-RAM; e

¢} da emergéncia socioecondmica que se materializou num nimero muito elevade de candidaturas, I/
crizndo uma pressac ao nivel administrativo sobre as servigos do IDE, 1P-RAM, nomeadamente, na
Dire¢ao de Gest3o de Recursos, a saber:

s foram rececionadas 2 286 operagdes nas primeiros 30 dias a contar da abertura do periodo
de candidaturas da Linha de Crédito, tendo sido tratadas 46% das operagdes neste perlodo;
» dois meses depois, foram apresentadas 3 169 candidaturas, sendo que a taxa de tratamento

destas candidaturas representava 99,4%.

"0 Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM ndo reportou 3 Diregio Regional de Or¢amento e
Tesouro os passivos (366,4 mil euros em 2020 ¢ 1,87 milhGes de euros em 2021} e as contas a pagar (35,6
mi/ euros em 2020 e em 2021}, associodos & “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID 19”7 e,
consequentemente, o Gaverno Regional nGo reportou esses elermsentos as competentes entidades nacionais

(cfr. o ponto 2.3).” (vide conclusdo numero 5, pagina 45)

Relativamente a esle ponto, naAc CONCOrdamos com 3 vossa interprel3gao dos vaiores, por nés, apresentados
no Anexo a comunicagao eletrénica n? 100670, de 10 de margo de 2022 ~ “Resposta 3o Trbunal de Contas”,
a qual serviu de base 3 produg3o pela vossa instituigio do Quodro § - Possivos e contos o pogor ossociodos

a INVESTE RAM COVID 13

Desta forma, as valores constantes no Passivo no montante de 366,4 milhares de euros {ano de 2020) e
1 873,2 mithares de eurcs {(ano de 2021), est3o incorretos, tendo em conta o conceito de Passiva integrante
da Fstrytura Conceptual: "— Um passivo é uma obrigatdo presente originada num evento passadn que gera
uma $aida de recursos.”, bem como nos termos em que é referido na Lein.2 8/2012, de 21 de feveresro, na

sua redagdc atual

“«Possivasw as obrigagdes presentes da entidode provenientes de acontecimentos possodos, cuja liguidog¢do
se espern que resulte num exfluxc de recursos da enhdode que incorporam beneficios econdmicos. Um
acantecimento que crig obirigagbes € um ocontecimento que cria uma obrigagdo legal ou construtiva que faco
com que uma entidude ndo tenho nenhumo olternotive reolista sendo liquidar essa obriga¢fo. Umao
coracteristica essenciol de um possivo € o de que o entidade tenha umo obrgag¢dc presente. Umo obrigacdo
€ um dever ou responsabilidode paro agir ou executor de certo moneira e pode sef legolmente imposto como

consequéacia ge:

i Um conlralo vinculotivo {por meio de termos explicitos ou implicitos);

13
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i} Legisiogdo;
jit) Requisito estotutdrio; ou
v) Outra cpera¢do da lei”

Salienta-se que os valores indicadas como “Encargos estimados™ foram extraidos do Quadro constante do
ponta 5 da sobredita comunicagdo eletrdnica (n® 20067C). o qual contém um lapso de escrita, na medida em

que, onde se 1§ "Obrigagdes assumidas”, deverd ler-se "Obripagdes Estimadas/Previsionais”.

Por conseguinte, uma vez que o pagamento do 2poio financeiro no dmbito da Linha de Crédito INVESTE RAM
COVID-12 estd sujeitc & verficacdo prévia do cumprimento, por parte do beneficidrio, das condigdes
elencadas no n? 1 do Capituto [ do respetivo Protacolo (vide Anexo (V) {nomeadamente as constantes das
dlineas iii} e v)), s6 opds esta verificagdo/vatidag3o € gue o IDE, IP-RAM pode apurar o valor dos

encargos/obriga¢des assumidos gue representam um acréscimo de gastos.

Adicionalmente, o apoio concedido, pelo 10E, IP-RAM, consubstancia uma assun¢ao de divida perante as
instituigoes de crédito aue s se materlaliza e reconhece na conta 2211- Fornecedores ¢/c no mamento da

emissdo da nota de débito, altura em que ¢ reportado no Mapa dos Valores em Divida.

Assim, n3c podendo revestir, pela sua naturezs, o concelto de Passivo, também nao se poderd materializar

nos valores por vos assumides coma "Contas a Pagar®, pelo que também se refuta este enquagramento.

Face ac atras referido, 0 IDE, IP-RAM ndo reportou 08 passives e as contas a pagar 8 DROT, por entender que
as mesmas ndo eram, na alturza, devicas pelo 10€, \P-RAM, pelo facto de os documentos enviados a cobranga
serem aivo de valida¢3o para bom pagamento (ou seja, estarem sujeitos a vesificagdo de existéncia de dividas

perante as Finangas, Seguranga Social e IGE, IP-RAM, no momento do pagamento).

Deste medo, o IDE, IP-RAM entende que nao violou 05 normatives (mvocados no Relato, relacionados com o

principio da transparéncia e principio da transparéncia or¢amental, uma vez gue ndo se trata de Passivos.

“0 sistema de controla interno assoclado @ “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID 197 revelo insuficiénclos
ao nivel dos controlos e procedimentos implementados, o que levou oo IDE, iP-RAM ndo procedesse ao
pontual ppgamento dos bonificagdes devidas, situagdo geradora de encorgos com beneficiérios da linha
de crédito sob & formo de juros de moro cobrados pelas institulgbes financeiras [cfr. os pontos 2.3 e 2.4.).”

(vide conctusdo nimero 6, pigina 45)

Uma ver que n3o foram imputados juros de mora 3os beneficidrios, ndo concordamos com 0 1€0r 4a vossa

conclusio.
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Em virtude do acima exposio, das methorias introduzidas, do contexlo excecional em que ocorreu ¢
langamento e gestdo desta linha de ¢rédito, pautado por elevadissimas restricdes a vida do pais, da regido,
dos organismos plblicos, das instituigdes de ¢régito, das empresas e das familias, nunca observadas e com
impactos fortissimos na circulagao e no modo tradicional da prestagao da trabatho. Vivemaos, desde mar¢o
e 2020, a ma:or crise econdmica deste século, com reflexo na queda do Produlo Interno Bruto nacional
regional (aqui ainds mais agravado). Pese embora todo este contexto de dificuldade, o IDE, (P-RAM
transformou-o numa oportunidade para chegar 3 beneficidrias que zté entdo nunca tinham tido contacto

com 05 apoios geridos pelo Instituto, mais do que tripiicando a sua base de beneficidrios.

Acresce que asobservagoes por Vos emanadas ndo constituirem atos recorrentes, nao ter havido negligénaia
mas, antes um contexto atipico vivenciado decorrente da pandemia COVID- 19, solicita-se a V. Ex2 a retevagio
da responsabilidade sancionaldna que é imputada aos membros do Conselho Diretiva do IDE, 1P RAM, bem
como 2o Diretor da Dive¢do de Gestdo de Recursos, em conformidade com o n.2 8 do artigo 65.2da Lein.®
98/97, de 26 de agosto, na sua regda¢ao atual, uma vez que se encantram preenchidos 0s congicionalismos
elencados, nemeadamente, a nao dete¢do de juizos de censura ou de recomendagdo por infracdo

semelhante, a0s indiciados responsaveis ou 20 organismo auditado.
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I1l. Sintese da andlise da integralidade dos documentos e prazos das

candidaturas da amostra

Instrufdo com todos | Cumpre os 5 dias dteis Cumpre os 60 dias
N.° os documentos? para enquadrar? % Dias iiteis para dteis para
candidatura (S/N) (S/N) enquadrar contratar?
(S/N)
Covid |

33 S S 1 S
272 S N 9 S
293 S N 8 S
373 S N 7 S
410 S N 9 S
421 S N 14 S
442 S N 8 S
462 S N 7 S
632 N a) N 3 S
802 S N 1 S
875 S N 15 S
951 S N 23 S
1129 S N n S

1258 b) S N 12 Desisténcia
1277 S N 17 )
1353 S N 16 S
1512 S N 12 S
1517 S N 12 S
1582 S N 20 S
1613 S N 15 S
1623 S N 12 S
1627 S N 16 S
1698 S N 23 S
1750 S N 13 S
1768 S N 14 S
1785 S N 20 S
2084 S N 100 S
2110 S N 24 S
2220 S N 16 S
2331 S N 12 S
2358 S N 13 N

229 Para a contagem dos prazos, foi tido em conta a data do primeiro enquadramento.
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Instruido com todos | Cumpre os 5 dias dteis Cumpre os 60 dias
N.° os documentos? para enquadrar? 22 Dias dteis para uteis para
candidatura (S/N) (S/N) enquadrar contratar?
(S/N)
2389 S N 16 S
2405 Na) N 19 N
2419 S N 27 S
2454 S N 17 S
2532 S N 11 S
2608 ) N 6 S
2676 S N 11 S
2758 S N 11 S
2818 S N 23 S
3225 S N S S
3355 S N 8 S
3460 ) S 2 S
3641 S N g S
3740 S S 2 S
Covid Ii

172 S S 3 S J
406 S S 3 S
620 S S 3 S
634 S S 3 S
1070 S S 2 S
1080 S N 13 S
1214 S S 3 S
1489 S S 4 S
1720 S N 8 S
1732 S N 9 S
2076 S N 1 S
2365 S N 10 S
2421 S N 10 S
2653 S N 1 S
2815 S N 8 S
2870 S N 7 )

Fonte: Elaborado com base na informagdo anexa a comunicagao eletrénica do IDE, IP-RAM n.° 94427,

26/05/2021.

S-Sim; N - N3o

a) Documento em falta: certiddo permanente atualizada
b) Desisténcia - a desisténcia por parte da entidade beneficidria ocorreu antes do contrato de empréstimo

c) Data de contrato anterior a data de enquadramento




IV. Listagem dos documentos de registo da despesa

Autg::;g:ao de Cabimento Compromisso Fatura/Nota de Débito Montante | Finalidade
N.° Data N.° Data N.° Data N.° Data
2362 | 29/72/2020 n.d. n.c. Vidrias 15/12/2020 8 308,81€ |Comissdes 2020
2363 | 30/12/2020 | 2463 | 30/12/2020 | 2455 | 30/12/2020 | A000123101 29/12/2020 | 10 778,26€ Juros 2020
1881 11/08/2021 | 2007 | 11/08/2021 1958 | 11/08/2021 | ACO0127823 | 16/07/2021 414,90€ Juros 2021
1882 | 27/07/2021 | 1818 | 27/07/2021 1959 | 27/07/2021 | t4/558/2021 | 21/07/2021 3 369,826 Juros 2021
1883 | 27/07/2021 | 1805 | 27/07/2021 | 1960 | 27/07/2021 | ADOCI27844 | 16/07/2021 | 4 566,54€ | Juros 2021
1884 | 27/07/2021 | 1806 | 27/07/2021 1961 27/07/2021 | A000127842 | 16/07/2021 2 070,38€ Juros 2021
1885 | 27/07/2021 | 1806 | 27/07/2021 1961 | 27/07/2021 | A00C127846 | 16/07/2021 982,53€ Juros 2021
1886 | 27/07/2021 | 1807 | 27/07/2021 | 1963 | 27/07/2021 | AD00127847 | 16/07/2021 | 2 046,706 | juros 2021
1887 | 27/07/2021 | 1816 | 27/07/2021 | 1964 | 27/07/2021 | M/556/2021 | 21/07/2021 | 2094,63€ | Juros 2021
1888 | 27/07/2021 | 1817 | 27/07/2021 | 1965 | 27/07/2021 | M/530/2021 | 22/07/2021 | 5008,11€ | Juros 2021
1892 | 13/08/2021 | 2028 | 13/08/20621 1969 | 13/08/2021 | A0QC0128542 | 10/08/2021 4 804,91€ Juros 2021
2085 | 18/08/2021 | 2325 | 18/08/2021 2265 | 18/08/2021 | A000127824 | 16/07/2021 808,32€ Juros 2021
2473 | 13/12/2021 | 4922 | 13/12/2021 5226 | 13/12/2021 450 30/11/2021 | 15317,01€ Juros 2021
2673 | 23/11/2021 | 4308 | 23/11/2021 | 4528 | 23/11;2021 442 15/11/2021 809,206 | Juros 2020
2699 | C6/12/2021 | 4783 | 06/12/2021 | 4998 | 09/12;2021 444 30/11/2021 | 11 028,95€ | Juros 2020
2700 | 06/12/2021 | 4784 | 06/12/2021 | 4999 | 09/12/2021 446 30/11/2021 | 1937,47€ | Juros 2020
2701 | 06/12/2021 | 4786 | 06,12/2021 | 5000 | 06/12/2021 443 30/11/2021 88,95€ | Juros 202
2702 | 06/12/2021 | 4787 | 06/12/2021 5001 | 06/12/2021 448 30/11/2021 | 12 641,36€ Juros 2021
2723 | 13/12/2021 | 4920 | 13/12/2021 | 5137 | 13/12/2021 447 30/11/2021 | 15 414,08€ | Juros 2020
2724 | 13/12/2021 | 4921 | 13/12/20 5138 | 13/12/2021 449 30/11/2021 2153,36€ Juros 2021
2726 | 13/12/2021 | 4923 | 13/12/2021 5140 | 13/12/2021 452 30/11/2021 2 087,92€ Juros 2021
2727 | 13/12/2021 | 4924 | 13/12/2021 | 5141 | 13/12/2021 445 30/11/2021 | 12 567,02€ | Juros 2021
2728 | 13/12/2021 | 4925 | 13/12/2021 5142 | 13/12/2021 451 30/11/2021 | 15 656,88€ Juros 2021
2729 | 13/12/2021 | 4926 | 13/12/2021 | 5143 | 13/12/2021 453 02/12/2021 | 2157,61€ | juros 2021
2730 | 13/12/2021 | 4927 | 13/12/2021 5144 | 13/12/2021 454 02/12/2021 | 15 684,70€ juros 2021
273} 13/12/2021 | 4928 | 13/12/2021 5145 | 13/12/202} 455 02/12/2021 | 12 043,52€ Juros 2021
2732 | 13/12/2021 | 4929 | 13/12/2021 57146 | 13/12/2021 456 02/12/2021 | 12 589,32€ Juros 2021
2733 | 14/12/2021 | 4930 | 14/12/2021 5147 | 14/12/2021 441 06/07/202% | 14 406,84€ | )uros 2020 a)
2734 | 14/12/2021 | 4937 | 14/12/2021 | 5148 | 14/12/2021 457 09/12/2021 572,77€ | Juros 2021
2735 | 14/12/2021 | 4932 | 14/12/2021 | 5149 | 14/12/2021 458 09/12/2021 60,90€ Juros 2020
2736 | 14/12/2021 | 4933 | 14/12/2021 | 5150 | 14/12/2021 463 09/12/2021 17,06€ | Juros 2020
2737 | 14/12/2021 | 4934 | 14/12/2021 | 5151 | 14/12/2021 459 09/12/2021 623,72€ | Juros 2020
2738 | 14/12/2021 | 4935 | 14/12/2021 | 5152 | 14/12/2021 460 09/12/2021 80,22€ Juros 2021
2739 | 14/12/2021 | 4936 | 14/12/2021 | 5153 | 14/12/2021 261 09/12/2021 21,62€ | Juros 2021
2740 | 14/12/2021 | 4937 | 14/12/2021 | 5154 | 14/12/2021 462 09/12/2021 537,72€ | Juros 2021
2763 | 22/12/2021 | 5036 | 22/12/2021 5253 | 22/12/2021 47 13/12/2021 2147,34€ | Juros 2021 a)
2754 | 22/12/2021 | 5037 | 22/12/2021 | 5254 | 22/12/2021 464 10/12/2021 78,47€ | Juros 2021
2765 | 22/12/202) | 5038 | 22/12/2021 | 5255 | 22/12/2021 465 10/12/2021 20,91€ Juros 2021
2766 | 22/12/2021 | 5039 | 22/12/2021 5256 | 22/12/2021 468 13/12/2021 21,62€ Juros 2021
2767 | 22/12/2021 | 5040 | 22/12/2021 5257 | 22/12/2021 467 13/12/2021 79,36€ Juros 2021
2768 | 22/12/2021 | 5041 | 22/12/2021 5258 | 22/12/2021 470 13/12/2021 80,22€ Juros 2021
2769 | 22/12/2021 | 5042 | 22/12/2021 5259 | 22/12/2021 466 13/12/2021 650,29€ Juros 2021
2770 | 22/12/2021 | 5043 | 22/12/2021 | 5260 | 22/12/2021 469 13/12/2021 622,47€ Juros 2021
2771 22/12/2021 | SO44 | 22/12/2321 | 5261 22/12/2021 476 15/12/202) 3392,86€ Juros 2021
2772 | 22/12/2021 | 5045 | 22/12/2021 | 5262 | 22/12/2021 475 15/12/2021 | 6 418,67€ | Juros 2021
2773 | 22/1242021 | 5046 | 22/12/2021 | 5263 | 22/12/2021 472 15/12/2021 5 301,82€ Juros 2021
2774 | 22/12/2021 | 5047 | 22/12/2021 | 5264 | 22/12/2021 477 15/12/2021 | 3 505,06€ | Juros 2021
2775 | 22/12/2021 | 5049 | 22/12/2021 5265 | 22/12/2021 474 1571272021 2 443,79€ Juros 2021
2776 | 22/12/2021 | 5050 | 22/12/2021 5266 | 22/12/2021 473 15/12/2021 4596,37€ Juros 2021
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Autgg:;g:: de Cabimento Compromisso Fatura/Nota de Débito Montante Finalidade
N.° Data N.° Data N.° Data N.° Data
2805 | 23/12/2021 | 5426 | 23/12/2021 | 5639 | 23/12/2021 | 10000016255 | 17/12/2021 | 1175,86€ | Juros 2021
2806 | 23/12/2021 | 5427 | 23/32/2021 | 5640 | 23/12/2021 Virias 16/12/2021 | 9 420,60€ Juros 2021

a) O montante cabimentado e comprometido no dmbito das Autorizagdes de Despesa n.° 2733 e n.° 2763
(14 406,84€ e 2147,34€, respetivamente) € inferior ao montante das faturas (14475,04€ e 2179,23€,
respetivamente). Apesar do pagamento das faturas ndo ter sido feito na totalidade, por haver certiddes de nio
divida a Autoridade Tributéria e 3 Seguranca Social em falta, os registos deveriam ter sido feitos pelo montante
integral do documento que titula a divida ao banco.
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V. Nota de emolumentos e outros encargos

(Decreto-Lei n.° 66/96 de 31 de maio)2*°

AcgAo: Auditoria a “Linha de Crédito INVESTE RAM COVID-19”
ENTIDADE FiSCALIZADA: Instituto de Desenvolvimento Empresarial, IP-RAM
SUJEITO PASSIVO: Instituto de Desenvolvimento Empresarial, [P-RAM

DESCRICAO BASE DE CALCULO VALOR

ENTIDADES COM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS (artigo 9.°) % RECEITA PROPRIA/LUCROS
VERIFICAGAO DE CONTAS DA ADMINISTRACAO REGIONAL/CENTRAL: 1,0 - 0,00€
VERIFICAGAO DE CONTAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS: 0,2 - 0,00 €
; Custo
EMOLUMENTOS EM OUTROS PROCESSOS (artigo 10.°
{4y ) STANDARD UNIDADES DE TEMPO
(CONTROLO SUCESSIVO E CONCOMITANTE) @)
AGAC FORA DA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: €119,99 - 0,00 €
AGAO NA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: € 88,29 334 29 488,86 €

ENTIDADES SEM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS OU EM OUTROS

PROCESSOS (n.° 6 do artigo 9.° € n.° 2 do artigo 10.%): 3 X VR (b) 1716,40€
a) Cfr. a Resolugdo n.® 4/98 — 2* Secgdo do TdC. Fixa o EMOLUMENTOS CALCULADOS: 29488,86 €
custo standard por unidade de tempo (UT). Cada UT
equivale a 3h30 de trabalho. LIMITES MAXIMO (SOXVR) 17 164,00 €
b)  Cfr. a Resolugdo n.® 3/2001 — 2* Secgdo do TdC. (b) MINIMO (5XVR) 1716,40 €
Clarifica a determinacdo do valor de referéncia (VR),
prevista no n.° 3 do artigo 2.°, determinando que o mesmo EMOLUMENTOS DEVIDOS: 17 164,00 €
corresponde ao incice 100 da escala indicidria das carreiras
de regime geral da fun¢io publica em vigor 3 data da OUTROS ENCARGOS (N.°3 DO ARTIGO 10.9)
deliberagdo do TdC geradora da obrigagdo emolumentar.
O referido ndice encontra-se atualmente fixado em
343,28€ pelo n.° 2.° da Portaria n.° 1553-C/2008, de 31 de | TOTAL EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS: 17 164,00 €

dezembro.

20 Diploma que aprovou o Regime Jurldico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, retificado pela Declaragio
de Retificag@o n.° 11-A/96 de 29 de junho, e na nova reda¢io introduzida pela Lei n.® 139/99 de 28 de agosto e pelo
artigo 95.° da Lei n.° 3-B/2000 de 4 de abril.
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