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O Municipio cumpriu o regime legal relativo as transferéncias
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HeTRABEDE DR DOS MUNICIPIOS PARA AS FREGUESIAS

I G F MUNICIPIO DE LEIRIA

Homologagéo / Despacho

________________________________________________________________________________________________________________________________

——————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————

Submeto a consideracao de Sua Exa. o Ministro de Estado e das Finangas, com o meu acordo,
propondo adicionalmente o envio do Relatério e anexos a Sua Exa. o Secretario de Estado da

Descentralizagdo e da Administracao Local (cfr. al. b) do n.® 1 do Despacho n.® 623/2020, ;
publicado no DR n.° 12, de 17 de janeiro).

A responsavel pelo centro de competéncias do controlo da administragao local autarquica
(n.° 2 do art. 3.° do DL n.° 96/2012, de 23 de abril). :

_ ANA PAULA PEREIRA COSME
Subinspetora-Geral  £pANCO BARATA SALGUEIRO
2021.04.05 19:34:42 +01'00"
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Parecer

Parecer

Concordo, salientando o seguinte:

Incumprimento, numa perspetiva global, do quadro legal previsto em matéria de delegagdo de

competéncias para as freguesias, atendendo, em especial, ao facto de ndo terem sido realizados os !
estudos prévios para fundamentagdo da opgéo pela delegagdo de competéncias ou de outras transferéncias |

para as freguesias, ndo sendo, assim, evidente a prossecugdo do interesse publico.
Fragilidades relevantes no ambito do controlo e monitorizacdo da execugdo dos acordos de execugao e
outros contratos interadministrativos.

Inexisténcia, na Noma de Controlo Interno, de qualquer procedimento de controlo relacionado com as
transferéncias para as freguesias.

ALEXANDRE VIRGILIO
Chefe de Equipa TOMAS AMADO
com Diregao de Projeto
2021.01.21 20:22:50 Z
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CONTROLO DAS TRANSFERENCIAS
DOS MUNICIPIOS PARA AS FREGUESIAS

Relatério n.2 2020/120 Processo n.2 2019/238/A9/582

CONTROLO DAS TRANSFERENCIAS FINANCEIRAS PARA AS FREGUESIAS

MUNICIPIO DE LEIRIA

SUMARIO EXECUTIVO
1. A presente auditoria foi realizada com o objetivo de verificar se o Municipio de Leiria ( ML) cumpriu,
em 2018, o quadro legal relativo as transferéncias para as freguesias da area territorial do concelho e se
os montantes envolvidos foram afetos aos fins previstos, tendo-se obtido, do exame efetuado e do

exercicio do procedimento do contraditorio (Anexo 6, fls. 23 a 165), em especial, os seguintes resultados:

1.1. O MLnao cumpriu, em geral, o quadro legal no que se refere as transferéncias
financeiras efetuadas, em 2018, para as 18 freguesias da area territorial do concelho,
enguadradas em acordos de execugdo (AE), outros contratos interadministrativos
(Cl) e outros apoios, no montante global de 4,9 M€,

A auditoria evidenciou a inexisténcia de estudos prévios para fundamentagdo da
opcdo pela delegacdo de competéncias ou de outras transferéncias para as
freguesias e de procedimentos regulares e sistematicos para a elaboragéo e o
acompanhamento da execugdo dos contratos celebrados para concretizar os fins
publicos subjacentes as transferéncias realizadas.

1.2. Os procedimentos de monitorizagdo previstos nos AE/Cl apresentam fragilidades e
insuficiéncias, designadamente por serem limitados essencialmente a execugdo
financeira da despesa e nao garantirem o cumprimento por parte das freguesias do
quadro legal em matéria contabilistica e de contratacdo publica, bem como a verificagdo
de uma adequada aplica¢do das verbas transferidas nas finalidades previstas, ao que
acresce a falta de uniformizagdo de procedimentos de prestacdo de informagdo e a
consequente falta de transparéncia e publicidade.

1.3. N3o se verificou uma relacdo de causalidade entre a entrada em vigor do Regime
Juridico das Autarquias Locais e a evolugdo da despesa publica realizada com
transferéncias para as freguesias, pelo que a Autarquia ficou muito aquém do potencial
permitido pelo diploma ja que o seu objetivo principal era o da ampliagdo das
competéncias delegadas nas freguesias e, consequentemente, o aumento das verbas
transferidas pelos municipios para a sua concretizagao.

1.4. Ainformagdo orcamental e financeira do ML apresenta algumas insuficiéndias que
resultam, designadamente da utilizacdo de rubricas de classificacio orgamental
inadequada face a natureza da despesa e do reconhecimento do passivo, correspondente
aos montantes contratualmente exigidos, apenas ser efetuado no momento dos

Incumprimento do quadro
legal previsto em matéria
de AE/CI

Montante transferido
para as freguesias do
concelho: 4,9 M€

Fragilidades no dmbito do
controlo e monitorizagdo
da execugédo dos AE/CI

Em matéria de delegacdo
de competéncias o ML
ficou aquém do
expectdvel

Falta de fiabilidade da
informag3o financeira
relativa as transferéncias
para as freguesias
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respetivos pagamentos, com violagdo do principio do acréscimo, o que omite a informagdo
sobre a existéndia dos montantes efetivamente em divida.

15.

A Norma de Controlo Interno ( NCI ) em vigor ndo contempla procedimentos

de controlo no dmbito das transferéncias para as freguesias, ndo estando no PGRCIC

identificado qualquer risco e/ou analise de eventuais medidas a implementar no
ambito desta matéria.

MUNICIPIO DE LEIRIA

CONTROLO DAS TRANSFERENCIAS
DOS MUNICIPIOS PARA AS FREGUESIAS

NCI omissa em matéria de
transferéncias paras as
freguesias

2. As principais propostas dirigidas ao Presidente da Camara Municipal de Leiria sdo as seguintes:

b)

d)

e)

f)

Garantir a implementagdo e o cumprimento do Regulamento Municipal de
Atribuicdo de Apoio as Freguesias e Unides de Freguesias, entretanto
aprovado, por forma a regular a atribuicdo e aplicagdo de verbas municipais
pelas freguesias, garantindo o cumprimento dos principios da igualdade e
transparéncia na sua distribuicdo e definindo os procedimentos de controlo
destinado a garantir a boa aplicacdo dos dinheiros ptblicos;

Promover a elaboragdo de estudos que fundamentem a tomada de decisdes em
sede de delegacdo de competéncias para as freguesias, ao nivel da
comparabilidade das diferentes opgdes, das finalidades de interesse local a incluir
e dos montantes envolvidos, bem como com a demonstracdo do ndo aumento
da despesa publica global, do acréscimo da eficiéncia e da eficacia da gestdo dos
recursos, da aproximagdo das decisGes aos cidaddos e, assim, a prestacdo de
servicos com maior qualidade e a promocdo da coesdo territorial;

Definir adequados procedimentos de controlo da execugdo fisica e financeira
dos AE/CI e de avaliagdo da qualidade dos servigos prestados, bem como
garantir a disponibilidade de informagao fiavel e util a gestdo, nomeadamente,
para apresentagdo oportuna a Assembleia Municipal de relatdrios anuais sobre
a execucdo dos AE/CI;

Diligenciar o apoio as freguesias no desenvolvimento dos procedimentos de
realizagdo da despesa efetuados na sequéncia de transferéncia de verbas pelo
Municipio, tendo em vista a aplicagdo econdmica, criteriosa e fundamentada dos
recursos e uma maior transparéncia, eficiéncia e eficacia no desenvolvimento das
competéncias delegadas;

Promover a regularizacdo do reconhecimento dos contratos, no passivo
exigivel, pelo montante ainda ndo pago, em cumprimento do principio da
especializagdo ou do acréscimo;

Assegurar a revisdo do PGRCIC e da NCI, tendo em vista identificar e mitigar
os riscos inerentes aos varios tipos de transferéncias de verbas para as
freguesias ou a atribuicdo de outras formas de apoio ao desenvolvimento
das suas competéncias.

Principais dreas das

propostas
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LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Acordo(s) de execucdo

Alinea(s)

Assembleia Municipal

Artigo

Confrontar

Caédigo dos Contratos Publicos

Contrato(s) interadministrativo(s)

Camara Municipal

Codigo do Procedimento Administrativo

Decreto-Lei

Freguesia(s)/Unido de Freguesia(s)

Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
Imposto sobre o Valor Acrescentado

Milhées de euros

Municipio de Leiria

Norma de Controlo Interno

Plano de Gestdo de Riscos de Corrupc¢do e Infragdes Conexas
Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
Regime Juridico das Autarquias Locais

Tribunal de Contas
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1. INTRODUGAO

1.1. Fundamento

1.1.1. De acordo com o seu Plano de Atividades, a IGF — Autoridade de Auditoria realizou uma agdo de
controlo ao Municipio de Leiria ( ML), enquadrada no Projeto designado “ Contribuir para uma gestdo
orgcamental e financeira rigorosa e um nivel de endividamento sustentavel na Administra¢do Local em
termos individuais e consolidados ”.

1.2. Questdo e subquestdes da auditoria e ambito

1.2.1. Considerando a finalidade e os principais fatores de risco identificados, a questdo-chave da
auditoria que se pretende responder é a seguinte:

O Municipio cumpriu o regime legal relativo as transferéncias efetuadas para as freguesias da
respetiva area territorial? *

1.2.2. De modo a sustentar a recolha da evidéncia necessaria a auditoria foram definidas as seguintes
subquestdes:

1 As disposigdes legals relativas & igualdade de acesso pelas freguesias & celebragdo dos acordos de execugdo ou
contratos interadministrativos foram cumpridas pelo Municipio?

A Autarquia elaborou estudos que justificassem, numa perspetiva de economia, eficiéncia e eficdcia, as vantagens de
efetuar transferéncias de competéncias para as freguesias nos termos previstos na Lei n.2 75/2013, 12/09?

0 Municipio tem em vigor mecanismos de controlo destinados a garantir que as freguesias respeitam as normas
contabilisticas e da contratagio publica ac nivel da realizagio das despesas com s valores transferides e que os

mesmos sejam afetos aos fins a que se destinavam?

Os registos contabilisticos refletidos pelo Municipio relativamente as verbas relativas as transferéncias para as
freguesias estdo corretos e sdo consistentes com os efetuados por estas Gltimas?

referido quadro legal?

H O sistema de controlo interno instituido no Municipio mostra-se adequado para contribuir para o cumprimento do

Para além disso, procedeu-se a apreciagdo do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragbes Conexas
( PGRCIC ), especialmente nas dreas relacionadas com o objeto desta acdo?.

O ambito temporal da presente auditoria abrangeu, em especial, 0 ano de 2018, sem prejuizo do
alargamento a periodos anteriores ou subsequentes sempre que tal se justificou, atendendo,
nomeadamente, ao ciclo de realizagdo da agdo.

Em termos geograficos e funcionais, a acdo foi de ambito local e abrangeu, principalmente, a atuagdo das
Divisdes Juridica e Administrativa, Financeira, de Manutengdo e Conservac¢do, de Educacdo e Biblioteca,

10 regime juridico da delegacdo de competéncias dos municipios nas respetivas freguesias e da atribui¢do de apoios consta,
fundamentalmente, dos arts. n.2s 1112 a 1232 e 131.2 2 136.2 e das als. j) e k), do n.2 1, do art. 25.2, das als. m) e o), don.2 1, do
art. 332, do Anexo | da Lei n.2 75/2013, de 12/09 (na redacdo anterior a Lei n.2 50/2018, de 16/08, atendendo ao ambito temporal
da agdo), que passaremos a designar de RJAL (Regime Juridico das Autarquias Locais), bem como do art. 292 da Lei n.2 50/2018,
de 16/08, e, subsidiariamente, do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado em anexo ao DL n.2 18/2008, de 29/01, e do
Cadigo do Procedimento Administrativo (CPA), aprovado pelo DL n.2 4/2015, de 07/01.

2 Atendendo, também, as recomendacdes do Relatério n.2 2017/1495 da IGF-Autoridade de Auditoria (Processo
n.2 2016/235/A5/802 ).
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de Desporto e Juventude, de Desenvolvimento Econémico e de Agdo Cultural, Museus e Turismo da
Cémara Municipal de Leiria.

1.3. Metodologia

1.3.1. A presente acdo baseou-se no programa de trabalho consubstanciado no guido “ Controlo das

transferéncias efetuadas pelos municipios para as freguesias ” * e englobou a:

¥ Recolha e andlise de informacéo tendo por base um conjunto de mapas e fichas criados especificamente

para o efeito;

v Realizagdo de entrevistas com dirigentes e trabalhadores da entidade ( com recurso, nomeadamente, a
questionarios previamente concebidos );

v Utilizagdo de check-lists de verificagio do cumprimento das obrigacdes contratuais de acordos de execugio

e outros contratos interadministrativos relativos as freguesias incluidas na amostra selecionada;
Confirmagdo externa dos fluxos financeiros e saldos de todas as freguesias do Municipio;

Efetivacdo de outros testes de conformidade e substantivos.

Anexo 1 (fls. 1a 7)

Relativamente ao PGRCIC, a abordagem baseou-se no guido elaborado para o efeito *.

1.4. Contraditério

1.4.1. Nos termos do disposto no art. 122 ( principio do contraditério ) do DL n.2 276/2007, de 31/07 e do
n.2 2, dos arts. 192 e 202, do Regulamento do Procedimento de Inspe¢do da IGF - Autoridade de Auditoria®,
foi dado conhecimento formal ao Senhor Presidente da Cdmara Municipal de Leiria das principais asser¢oes,
conclusdes e propostas deste documento, através do envio, em 04/12/2020, de um projeto de relatdrio.

A resposta recebida em 22/12/2020 (entrada n.2 8006/2020), que no essencial ndo pde em causa as assergoes,

conclus&es e propostas constantes do projeto de relatério, consta do Anexo 6 do presente documento.

Ainda assim, introduzimos nos pontos especificos do relatdrio os aspetos que, por revelarem informacdes,
dados novos ou complementares, justificam a sua inclusdo neste documento.

Anexo 6 (fls. 23 a 165)
2. RESULTADOS
2.1. Caracterizagdo das transferéncias do Municipio para as Freguesias
2.1.1. Acordos de execugdo e contratos interadministrativos

2.1.1.1. Na sequéncia da entrada em vigor do RIAL, o ML celebrou, em 2014, 18 acordos de execugdo ( AE ),
distribuidos pelas 18 Freguesias/Unides de Freguesias ( F/UF ) do concelho, nas dreas previstas no ambito da

3 Que esta a ser elaborado de forma concomitante com a presente auditoria.
4 Anexo ao Despacho n.2 9/2010 do Senhor Inspetor-Geral de Finangas.
5 Aprovado pelo Despacho n.2 6387/2010, de 5/04, do Ministro de Estado e das Financas e publicado no DR, 22 Série, de 12/04.
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delegacdo legal de competéncias © e, em 2016, formalizou mais dois AE relativos aos mercados de Maceira e de
Monte Real ” 8, estando todos em vigor em 2018,

2.1.1.2. Para além das dreas objeto de delegacdo legal de competéncias, vigoravam também nesse ano 40

contratos interadministrativos ( Cl ) que foram celebrados em:

v’ 2014, com a totalidade das F/UF na area de manutencdo e reparacio das vias municipais ( 18 ) e
com apenas algumas freguesias relativamente a gestdo de pavilhdes municipais ( 9 ) e da cafetaria
do Cine-Teatro de Monte Real (1 );

v' 2016, relativamente a gestdo do Posto de Turismo de Monte Real ( 1);

v’ 2018, nas areas da gestdo das Piscinas Municipais de Caranguejeira e Maceira (2)° e da

conservagdo de escolas (9 ) *°.

Do levantamento realizado resultou também que o Municipio delegou competéncias, em vigor no ano de 2018,

! no dmbito dos Programas de fornecimento de refeicdes escolares (1.2 ciclo) e de

em algumas freguesias !
Atividades de Animacgio e Apoio a Familia ( Pré-Escolar ) *?, formalizada através da celebragio, em 2014 3, de 21
C1'* designados por “Acordos de Colaboracio “, os quais, ainda que os servicos municipais ndo os tenham

enquadrado no regime de delegacio de competéndias *°, foram autorizados pela AM mediante proposta da CM 5,

Estas delegacbes representaram, em 2018, um montante total de transferéncias para as freguesias de
691 813 euros.

2.1.1.3. Assim, em 2018 encontravam-se em vigor 81 contratos de delegacdo de competéncias nas freguesias,
que representavam um valor anual previsto de transferéncias para estas de 4 011 923 euros, distribuido por
tipologia de contrato e por freguesia nos seguintes montantes:

6 Cfr. als. a) ac),e) ef),don.2 1, doart. 1329, do RJIAL.

7 Estes contratos ndo preveem a transferéncia de verbas do Municipio para as respetivas freguesias, a excegdo de uma
transferéncia Unica, no primeiro ano, do relativo ao mercado de Monte Real. O ML tem trés mercados municipais ( Maceira,
Monte Real e Coimbrdo ), mas a Freguesia de Coimbrao ndo aceitou a respetiva delegagdo de competéncias.

& Cfr. al. d), don.2 1, do art. 1329, do RJAL.

9 Existe uma terceira piscina ( Piscina Municipal de Leiria ) que se mantém sob a gestdo direta do Municipio. Refira-se que, até julho/2017
a gestdo das trés piscinas estava a cargo da Assodiagdo Desportiva Cultural e Recreativa Bairro dos Anjos, associagio privada sem fins
lucrativas, com a qual o ML tinha celebrado contratos-programa de desenvolvimento desportivo.

Esta situagdo foi objeto de andlise numa anterior auditoria da IGF ( cfr. Processo n.2 2016/235/A5/802 que deu origem ao Relatdrio n.2
2017/1495 ), tendo, entretanto, o ML assumido a referida gest&o.

12 0s Cl no ambito da educagdo, que tém sido celebrados anualmente, visam executar obras de manutengdo/reparagdo num
conjunto de escolas selecionadas pelo Municipio.

11 Nas dreas das restantes freguesias, estas competéncias municipais tém sido exercidas por via da contratagdo publica de fornecimento
de bens e servigos com empresas privadas ou pela via da contratualizagdo/atribuicdo de apoios a entidades associativas.

12 Competéncia prevista na al. hh), don.2 1, do art. 339, do RJAL.

13 Com adenda em 2017.

14 Respetivamente, 10 no ambito de refei¢des escolares e 11 de apoio a familia.

15 Neste ambito e no decurso da auditoria, o Municipio alterou o referido procedimento passando a considerar, para a formacdo
contratual, o regime legal apliciavel a delegagdo de competéncias, tendo a Assembleia Municipal ( AM ) aprovado, por proposta
da Cadmara Municipal - CM ( deliberada na reunido de 26/11/2019), a celebragéo de Cl de delegagdo de competéncias na area da
educacdo e acdo social escolar, em sessdao da AM de 6/12/2019, com continuagdo em 9/12/2019.

16 Ao abrigo da al. m), do art. 332, do RJAL ( cfr. deliberacdo da AM de 05/12/2014 no seguimento da proposta da CM aprovada
em 18/11/2014, e deliberagdo da AM de 15/12/2017 no seguimento de proposta da CM de 28/11/2017 ).
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Figural - AE/CIpor F/UF em execugdo em 2018
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Fonte: Auditoria da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 2

Ao abrigo dos referidos AE/CI foram transferidos, em 2018, cerca de 98% dos montantes previstos, ou
seja, 3 940 488 euros.

2.1.2. Outras transferéncias e apoios

2.1.2.1. Para além dos contratos referidos, o ML aprovou, em 2018, a transferéncia para as freguesias, a titulo
de apoio (subsidios), no quadro da promogdo e salvaguarda articulada dos interesses proprios das
populagdes ¥, um montante de 12 000 euros/freguesia ‘%, tendo sido pago o total de 216 000 euros, sem que
tivesse sido definido o fim especifico para a sua afetagdo, nem exigida a apresentacdo de qualquer comprovativo
sobre a aplicagdo das verbas recebidas.

Neste dmbito, foi também aprovada a transferéncia de 25 000 euros/freguesia !° para financiar despesas de
capital, cujo pagamento seria efetuado mediante a apresentagdo dos respetivos comprovativos, tendo sido

efetuados pagamentos desta natureza no valor de 447 400 euros.

Porém, em ambos os casos, a afetacdo concreta das verbas ndo consta da proposta da CM, nem, assim, da aprovagao
da AM, gue se pronunciaram apenas sobre a sua aplicacdo em termos indiscriminados, ou seja, sem que fosse

previamente definida a sua finalidade especifica.

Esta omissdo viola o dever de fundamentacio das decisdes/deliberacdes dos drgdos autdrquicos em matéria de
autorizacdo da realizacdo da despesa face as suas atribuictes e competéncias.

De facto, através do procedimento adotado ndo foi assegurada a intervengdo legalmente prevista dos 6rgdos
autarquicos e, assim, a exigivel ponderacio por estes se, através dos bens/servicos que iriam ser financiados
segundo decisdes/deliberaces autdnomas tomadas no ambito das freguesias, estaria a ser concretizado e teria
subjacente o interesse publico que cabe ao Municipio prosseguir através da atribuicdo daqueles apoios, o que
naturalmente ndo é possivel aferir se essas verbas forem transferidas sem a identificacdo de uma finalidade
especifica que assegure a concretizacdo do interesse publico local.

17 Al j), don.2 1, do art. 252 e na al. ccc), don.2 1, do art. 332, ambos do RIAL
18 proposta da CM de 03/04/2018, aprovada pela AM na sessdo de 27/04/2018.
13 proposta da CM de 13/11/2018, aprovada pela AM na sessdo de 30/11/2018, com continuag¢do a 3/12/2018.
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L% para algumas

freguesias, que, em 2018, ascenderam a 319 852 euros, tendo em vista apoiar necessidades especificas

Para além disso, apurdmos a realizagdo de outras transferéncias efetuadas pelo M

das respetivas autarquias **.

Anexo 3

Por fim, os 6rgdos executivo e deliberativo municipais aprovaram a atribuicio de apoios/auxilios ndo
financeiros ?*, designadamente através da cedéncia temporaria ou definitiva de equipamentos, de materiais,
bens e servigos 2%, cujo custo suportado pelo Municipio ndo foi totalmente apurado.

2.1.3. Emsintese, durante o ano 2018, o total das transferéncias do ML para as freguesias ascendeu, em termos
monetdrios, a 4 943 985 euros 24, 0 que representa 7,2% da despesa municipal ( 7,7 % da despesa primaria ).

Anexo 4

2.2. Fiabilidade e consisténcia da informagao contabilistica

2.2.1. No ambito da delegacdo de competéncias, o cabimento e compromisso da despesa sdo registados pelo valor
anual dos respetivos contratos, encontrando-se também reconhecidos, no caso dos contratos plurianuais ( com
prazo equivalente a duragdo do mandato ), os correspondentes compromissos de exercicios futuros.

As rubricas econdmicas utilizadas variam consoante a natureza da despesa, designadamente, a 04.05.01.02. - Transferéncias
Correntes — Administragio Local — Continente — Freguesias 2° e a 08.05.01.02. - Transferéncias de Capital — Administracio
Local—Continente — Freguesias 2°, ambas desagregadas por F/UF.

No entanto, verifica-se o registo incorreto de montantes relevantes (1127910 euros) nas rubricas
04.05.01.09. - Transferéncias Correntes — Administragio Local — Continente — Qutros 7, 04.07.01. - Transferéncias
Correntes — Institui¢es sem fins lucrativos — Instituicdes sem fins lucrativos *® e 08.05.01.99. - Transferéncias de
Capital — Administra¢3o Local — Continente — Outros 2°, que também respeitam a transferéncias efetuadas para as
freguesias, o que se traduz na utilizagdo de alinea da despesa distinta da adequada, comprometendo uma visdo
global, verdadeira, apropriada e transparente dos documentos previsionais e de prestagdo de contas do Municipio
no que concerne ao montante das transferéncias efetivamente realizadas para as freguesias.

Tal opgao ocorre, segundo os servicos, pelo facto de as referidas rubricas 04.05.01.02. e a 08.05.01.02. serem

20 Todas aprovadas pela AM sob proposta da CM.

21 Designadamente, para ampliagdo de cemitérios, apoio a levantamento topografico e cadastral e apoio para colocagdo de Internet.

22 Cfr. Proposta da CM de 20/12/2017, aprovada pela AM na sessdo de 19/02/2018.

23 Designadamente a cedéncia temporaria de tendinhas metdlicas e expositores.

24 Corresponde ao somatdrio das rubricas 04.05.01.02, 04.05.01.09, 08.05.01.02, 08.05.01.99 e o montante de 1 876 euros ao
valor da rubrica 04.07.01 transferido para freguesias ( a despesa total executada na rubrica é de 2 129 519 euros ).

25 No caso dos acordos de execucio e dos Cl de gestdo e manutencio dos pavilhées e apoio ao Posto de Turismo.

26 No caso dos Cl de manutengdo e conservagao de vias municipais, dos celebrados no ambito da Educagdo ( reparagdo de
estabelecimentos escolares ) e ainda no ambito do apoio financeiro para despesas de capital e do apoio financeiro especifico a
UF Colmeias e Memdria relativo a Feira da Memdria ).

27 No caso dos Programas de fornecimento de refeicdes escolares ( 1.2 ciclo ) e de Atividades de Animacdo e Apoio a Familia e
ainda do apoio para promocdo e salvaguarda dos interesses da populacgdo atribuido a todas as freguesias e do apoio ao Campo
da Mata ( Freguesia de Caranguejeira ).

28 No montante pago de 1 876,48 euros relativo a apoio para Programa Internet nos jardins de Infancia atribuido a Freguesia de
Arrabal e & Unido de Freguesias de Leiria, Pousos, Barreira e Cortes.

29 No caso de apoios diversos atribuidos pelo ML para necessidades especificas de algumas freguesias ( ex. para levantamento
topogréafico e cadastral, ampliagdo ou manutencdo de cemitérios ).
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dotadas apenas para fazer face, em especial, aos montantes previstos para a execucdo dos AE/Cl e dos apoios de
capital de 25 mil euros, ainda que tal solugdo ndo tenha qualquer suporte legal.

2.2.2. Nas freguesias, todas enquadradas no regime simplificado do Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais *°, os movimentos contabilisticos referentes 2 liquidacdo e cobranca da receita sio efetuados
simultaneamente quando do seu recebimento do Municipio, sendo de real¢ar que a discriminacdo dos
montantes entre receitas correntes e de capital nem sempre é coerente com a natureza da despesa registada
pelo ML, o gue demonstra a inexisténcia da exigivel consisténcia na contabilizagdo e, consequentemente, na
aplicacdo das verbas atribuidas 3.

2.2.3. Em termos de contabilidade financeira, o ML regista os passivos correspondente aos montantes
contratualmente previstos apenas no momento do seu pagamento, ndo se verificando, em momento algum,
a existéncia de quaisquer montantes em divida.

Desta forma, verifica-se a inobservéncia, em termos temporais, do principio da especializagdo ou do acréscimo,
previsto na al. d), do ponto 3.2., ambos do POCAL.

Atendendo a que as freguesias ndo tém contabilidade financeira, as que responderam a confirmacgao externa de

saldos e transacdes, também ndo evidenciam saldos devedores desta natureza em contas de terceiros.

Assim, ainda que os saldos ( nulos ) das duas Autarquias sejam coincidentes, os do Municipio ndo refletem a
imagem verdadeira e apropriada dos eventos patrimoniais em causa, pois, na sequéncia da celebragdo dos
contratos ou acordos, caso nao sejam transferidos imediatamente todos os montantes em causa ( como se
verificou nas Freguesias de Caranguejeira e da Maceira, no ambito dos Cl das piscinas municipais ), o ML deveria
evidenciar, previamente ou logo apds a sua celebragdo, ao nivel da contabilidade financeira o respetivo passivo
exigivel, ou seja, o valor total que contratou e com que se comprometeu e ainda ndo pagou.

De facto, quando o Municipio assume, perante uma Freguesia, na sequéncia de celebragdo de contratos ou de
deliberagdes dos seus drgdos, a obrigacdo de transferir verbas sem que o seu pagamento esteja condicionado a
realizagio prévia de investimentos ou atividades *>, deveria reconhecer, naquele momento, ao nivel da
contabilidade financeira, o passivo exigivel pelo montante total.

Do trabalho realizado 32, com o objetivo de examinar a qualidade da informaco orgamental e financeira produzida pelo
ML relativamente as freguesias e face as fragilidades descritas ao nivel dos registos contabilisticos, verificou-se a
omissdo de apenas 1931,10 euros no passivo exigivel, ainda que tal facto ndo decorra diretamente dos documentos
contabilisticos da Freguesia de Amor, mas de informac#o prestada diretamente pela mesma .

30 POCAL, aprovado pelo Decreto-Lei ( DL} n.2 54-A/99, de 22/02, pois as receitas anuais sdo inferiores a 5 000 vezes o indice 100 da escala
indiciaria do regime geral da fungdo publica ( cfr. paragrafo 3 do ponto 2 — ConsideragGes Técnicas e 2.8.2.7. ).

31 Como ocorreu, a titulo de exemplo, nas Freguesias de Arrabal, Bidoeira de Cima, Caranguejeira e Unido de Freguesias de Leiria,
Pousos, Barreira e Cortes.

32 0 mesmo deve acontecer, em nosso entender, ainda que o pagamento das transferéncias/apoios pelo Municipio esteja sujeito a
condicdes, desde que essa entidade puiblica tenha pouca ou nenhuma probabilidade de evitar a correspondente saida de recursos, como
acontece na generalidade das situagdes desta natureza, em que o cumprimento das condicdes fica dependente de entidades terceiras
( as freguesias que, naturalmente, irdo utilizar, na grande maioria das situagBes, as transferéncias/apoios que lhes foram atribuidos ).

33 No ambito da circularizagdo e reconciliagio de saldos, com referéncia ao final de 2018, foram reconciliadas todas as
Freguesias/Unibes de Freguesia do concelho de Leiria ( 18 ), ndo existindo nestas entidades qualguer procedimento promovido
pelo Revisor Oficial de Contas da Autarquia.

34 Pelo ndo pagamento do montante enquadravel no dmbito do anexo IV do acordo de execugdo, no qual se exige a apresentagdo de
faturas relativas a reparacdes em estabelecimentos escolares ( cfr. ponto 2.4.2.1), do qual foram pagos 492 euros apenas em 2019.
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Por sua vez, quando as freguesias realizam obras ou benfeitorias em bens do imobilizado do Municipio,
financiadas por verbas transferidas por este ultimo, facultam, adequadamente, a informagdo necessaria para que

o ML reflita contabilisticamente aqueles incrementos no seu patrimonio.

2.2.4. Assim, a informagdo orcamental e financeira do ML quanto aos AE/Cl ndo era totalmente fiavel, pois,
ndo obstante a reduzida materialidade do montante da divida omitida, a verdade é que, do tratamento
financeiro adotado pelo ML, resultam incorreces significativas naquela variavel, para além de serem utilizadas
rubricas de classificagdo orcamental inadequada face a natureza da despesa.

Anexo 3

No contraditdrio, o ML reconhece as fragilidades identificadas e indica que, de facto, “ contabilisticamente jd
se acautela o cabimento e compromisso na rubrica adequada quer para a execucéio do ano em curso quer para
exercicios futuros, nomeadamente através da nota de contragdo de divida (...) anexas aos processo de visto
prévio remetidos ao Tribunal de Contas que nada recomendou sobre estas matérias, assumindo (...) que estaria
a dar resposta as exigéncias contabilisticas aqui destacadas “.

Anexo 6

2.3. Evolugéo das despesas com transferéncias para as freguesias

2.3.1. A andlise da evolugdo das despesas incorridas nas atividades delegadas *°, nomeadamente entre 2013 e
2018 ¥, apresenta limitagdes que decorrem essencialmente do facto de certas atividades se encontrarem ja
delegadas antes da entrada em vigor do RIAL (ao abrigo de outros instrumentos®’ ), designadamente, a
manutencio e conservagio de Escolas do 1.2 Ciclo do Ensino Basico e Pré-Escolar 38, da conservacio, reparacio
e limpeza de vias publicas e espacos verdes *°, do fornecimento de refeicBes escolares, ou por se encontrarem
anteriormente afetas a entidade do setor empresarial local (no caso dos equipamentos desportivos a
Leirisport - Desporto, Lazer e Turismo de Leiria, EM, extinta em agosto de 2014 *°), ainda que o ambito em termos
guantitativos e qualitativos ndo fosse exatamente o mesmo **.

35 Da exposicdo de motivos da Proposta de Lei do RJAL, consta expressamente que “ {...) o projeto vem ampliar as competéncias
da junta de freguesia (...) “, enumerando, de seguida, a transferéncia de um conjunto de novas competéncias adstritas aquelas
entidades, “ (...} designadamente no que respeita: @ promogdo e execugdo de projetos de intervenglo comunitdria e iniciativas de
agdo social;, emissdo de parecer sobre a denominagdo das ruas e pragas das localidades e povoagGes; a conservagdo, gestéo e
limpeza de balnedrios, lavadouros e sanitdrios publicos; gestdo e manutengdo de parques infantis, chafarizes e fontandrios;
colocag@io e manutengdo de placas toponimicas; conservagdo e reparagao de sinalizagdo vertical néo iluminada instalada nas vias
municipais; manutengdo e conservagdo de pavimentos pedonais; ds competéncias de controlo prévio, como sucede no caso dos
arrumadores de automoveis, da venda ambulante de lotarias ou das atividades ruidosas de cardter tempordrio.”.

Realga-se, ainda, a “ (...} inovagdo protagonizada pela introdugdo da figura da delegagdo legal de competéncias das cdmaras municipais
nas juntas de freguesias, ja que, a par da manutengdo da possibilidade do recurso @ figura geral do contrato de delegagio de
competéncias, passardo a ser consideradas delegadas nas juntas diversas competéncias, as quais, por uma razéo de praticabilidade e de
cautela, continuardo a serasseguradas pelas cdmaras municipais enquanto ndo forem outorgados os competentes acordos de execugdo.
0 leque das competéncias (...) delegadas por lei nas juntas de freguesias € significativo e abrangente (...) .

Do exposto resulta que seria expetavel que, apods a entrada em vigor daquele regime e na sequéncia do incremento das
competéncias a serem desenvolvidas pelas freguesias, a variedade e, principalmente, o montante das transferéncias efetuadas
pelos municipios para aquelas entidades também aumentasse.

36 Ano anterior & entrada em vigor do RJAL e ano em analise, respetivamente.

37 Designadamente protocolos previstos no art. 662 da Lei n.2 169/99, de 18/09 e no art. 152 da Lei n.2 159/99, de 14/09.

38 Deliberagdo da AM de 15/12/2012 no seguimento da proposta da CM aprovada em 13/11/2012.

3% Deliberagao da AM de 15/12/2012 no seguimento da proposta da CM aprovada em 04/12/2012.

40 No seguimento de deliberacdo da AM de 28/02/2013 relativa a proposta da CM de dissolugdo e liquidacio da sociedade de 19/02/2013.
41 Para além dos protocolos indicados, foi ainda celebrado um especifico com a Freguesia de Barosa, com o objetivo de concluir
os trabalhos inerentes & casa pré-fabricada ||| | | N N do=<- 20 Municipio ( deliberagdo da AM de 28/06/2013,
mediante proposta aprovada pela CM em 18/06/2013 ).
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De facto, as situacBes descritas prejudicam uma andlise do impacto da entrada em vigor daquele regime, mas,
ainda assim, da comparagdo entre a despesa realizada nos dois exercicios verifica-se a seguinte evolugdo:

Figura2 - Evolugdo da despesa municipal realizada nos anos 2013 e 2018

Un: euro
Variagio
RUBRICAS SISt O
| Vvalor %%
01 - Despesas com o Pesszoal 12 081 085 13 324 569 1243483 10%
02 - isicdo de Bens e Servicos 16 204 834 19 272 544 3 067 710] 19%
03 - Juros e Outros Encargos 423 110 814973 391863 93%
04 - Transferé&ncias Correntes 7 639 819 4756 280 -2883 538 -38%
oaasmoz- Adminlstr Eolocal —Fregueslas S R TSR e e e
_04.05.01.09- AdministraSolocal-Outros | 6s6519|  921963|  23544a 34%
05 - Subsidios 1373 256 0 -1373 256 -100%
06 - Outras Despesas Correntes 1068 898 939 041 - 129 857“ -12%
07 - Aquisicio de Bens de Capital 5822908 21904168 16081260 276%
08 - Transferéncias de Capital 2054774 3672 465 1617691 73%
08.05.01.02 - Administragio local - Freguesias 1477 755 2297 032 819 276, 55%
08.05.01.99 - Administragdo local - Outros 132 007 204 070 72084 55%
09 - Ativos Financeiros 372264 355 985 - 16 278, -4%
10 - Passivos Financeiros i ) 8121134 5707317| -4413817 -54%
11-Outras DespesasdeCapital " 7| " "s0ses| ol - 50598 -100%
Despesa Total 55212 680 68 747 342 13 534 662 25%
Total das transfer@ncias para as freguesias 4679 327 4942 108 262 7813 6%

Fonte: Prestacdo de contas do Municipio e auditoria da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 5

Da anélise efetuada, no periodo 2013/2018, verificou-se um aumento da despesa global em 25% %, que
correspondeu a 13,5M€, enguanto que o montante correspondente as transferéncias efetuadas para as
Freguesias apenas apresentou um incremento de 6% ( mais 262 781 euros, que resulta da redugéo de 20% das
transferéncias correntes e do aumento de 55% das de capital ).

2.3.2. Em termos relativos, entre 2013 e 2018, o peso das transferéncias efetuadas para as freguesias na
despesa paga do Municipio, apresentou a seguinte evolugdo:

Figura 3 - Indicadores relativos ao peso das transferéncias para as freguesias na despesa municipal

INDICADORES e
s percentuais)
. nas transferénc orrentes 58,9% 51,3% -76
Pesocestransferdncies oo oo o B oo ol e b Do b o b
correntes para as na despesa corrente 11,6% 5,2% -54
Freguesias
€ na despesa total 8,1% 3,6% -4,6
~ |nas transferéncias de capital 78,4% 70,1% -84
Pesodastransferdneias | e
de capital para as na despesa de capital 9,8% 87% -11
Freguesias [
na despesa total 2,9% 3,7% 08
Peso das transferéncias
na despesa total 8,5% 7.2% =13
totals para as Freguesias

Fonte: Prestagdo de contas do Municipio e auditoria da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 4

N&o obstante o valor total das transferéncias efetuadas para as freguesias ter aumentado no periodo indicado, o

seu peso relativo, no total da despesa paga pelo Municipio, teve uma redugdo ainda que nao muito significativa.

42 Realce-se que o aumento global da despesa municipal resultou, em especial, do acréscimo da rubrica de aquisicdo de bens de
capital, que aumentou 16 M€ ( 276% ), por forca, sobretudo, das rubricas de investimentos em instalacBes de servigos 1,6 M€),
escolas ( 1,1 M€), outros edificios ( 3,9 M€), viadutos, arruamentos e obras complementares (3,6 M€), parques e jardins
(1,2 M€) e infraestruturas para distribuicdo de energia elétrica (1 M€ ).
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2.3.3. Deste modo, da andlise efetuada e ndo obstante as limitacfes identificadas, ndo se verifica uma
relacdo de causalidade entre a entrada em vigor do RJAL e a evolugdo da despesa publica realizada pela
Autarquia com transferéncias para as freguesias, pelo que pode-se concluir que, no Municipio de Leiria,
o objetivo principal previsto naquele diploma na referida matéria ( ampliacio das competéncias
atribuidas e executadas pelas Freguesias e, consequentemente, aumento das verbas transferidas pelos
Municipios ) ficou muito aquém das expetativas.

Em sede de contraditorio, o ML informou que “(...) desde 2019 tem assumido a intengdo e negociado com as
F/UF o compromisso de ampliar as competéncias delegadas, através da revisdo/celebragiio de novos contratos
e que “Para o Orgamento de 2021, as transferéncias paras as F/UF irdo ter um acréscimo do peso sobre o total
das despesa orcada passando esta a ser de 10% " indo, assim, ao encontro do objetivo previsto no RIAL.

Anexo 6

2.4. In/cumprimento do quadro legal das transferéncias para as freguesias
2.4.1. Na formagdo dos contratos

2.4.1.1. Os procedimentos pré-contratuais, que antecederam a celebragdo dos AE e Cl, foram instruidos por
tipologia de contrato e, segundo informagdo dos servigos municipais, 0 ML desenvolveu, alegadamente,
procedimentos de negociacdo ** com as freguesias, sem que, no entanto, tenha sido demonstrado, mediante a
apresentagdo de evidéncias formais, a sua realizacdo e os termos concretos em que decorreram.

De acordo com a informacgdo dos servigos:

v" Foram desenvolvidos os procedimentos pré-contratuais para celebragio dos AE nas dreas de
competéncia de delegagao legal, tendo em conta a tipologia dos contratos;

¥ Em simultaneo decorreram procedimentos prévios de negociagdo para a celebragio dos Cl, com todas as
freguesias, na area da manutencdo, conservacdo e reparacgdo das vias municipais, competéncias que, ainda
que com um ambito de intervengdo menar, ja tinham sido delegadas ao abrigo do regime legal anterior.

Todavia, os contratos relativos a gestdo e manutengdo corrente das feiras e mercados nao foram precedidos, ao
contrario do legalmente previsto, de qualquer negociagdo com as freguesias sobre a eventual delegagdo de
competéncias, ndo tendo o ML apresentado nenhuma justificacdo sobre tal facto.

2.4.1.2. Relativamente a elaborag3o dos estudos **, que demonstrem e permitam assegurar o cumprimento dos
requisitos legalmente prescritos **, verificou-se que os documentos elaborados *® ndo consubstanciam os estudos

43 De acordo com o previsto no n.2 2, do art. 1202, do RJIAL.

44 previstos no n.2 4, do art. 1159, por remissdo do n.2 2, do art. 1222, ambos do RJAL, o qual integra a seccao relativa as disposicdes
gerais do regime de delega¢do de competéncias. Conforme determinado no Despacho do Secretdrio de Estado da Administragdo
Local, de 11/03/2014, em resultado de questdes e propostas de solugdo interpretativa uniforme resultantes de Reunido de
Coordenagdo Juridica propostas pela Diregdo-Geral das Autarquias Locais: “ o dever de realizagdio desses estudos prévios resultaria
desde logo do dever geral de fundamentacdo das decisdes de entidades administrativas a que os municipios e freguesias esto
sujeitas. Contudo, a Lei n® 75/2013 é clara na exigéncia de estudos prévios. “.

45 Ou seja, de acordo com o n.2 3, do art. 1152, do RIAL, “ a) O ndo aumento da despesa publica global; b) O aumento da eficiéncia da gestéo
dos recursos pelas autarquias locais (...); ¢) Os ganhos de eficdcia do exercicio das competéncias pelos 6rgdos das autarquias locais {...); d) O
cumprimento dos objetivos referidos no artigo 112.2 [ * aproximagao das decisdes dos cidaddos, o promogio da coesdo territorial, o reforco
da solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servigos prestados ds populagées e a racionalizagéio dos recursos disponiveis “];
e) A articulagdo entre os diversos niveis da administragéo publica. “ ( municipio e freguesias ).

46 Documentos anexos aos contratos e mapas remetidos pelo MLno dmbito dos Cl de delegagdo de competéncias para a conservagdo
e manutencdo de vias municipais designado de “Fundamentacdo Estudos Cenarios 2011_2014 (Proposta)”.
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prévios legalmente exigiveis para todos os contratos de delegagio de competéncia *’, pois ndo estdo definidos os
pressupostos base para a determinagdo dos montantes em causa, o que invalida, consequentemente, uma afericdo

do cumprimento dos principios impostos.

N&o é, de facto, possivel verificar se a op¢do tomada, face a eventuais alternativas possiveis ( delegar ou ndo
delegar ), implicou um aumento dos niveis de eficiéncia e eficacia no desenvolvimento das competéncias delegadas
e, assim, a racionaliza¢do dos recursos disponiveis ou, ao contrario, apenas um incremento da despesa ptblica sem
contrapartidas para os cidaddos, ndo tendo, também, sido realizada, posteriormente, uma avaliagdo sobre a
eventual melhoria da qualidade dos servigos prestados as populagdes.

Para além disso, afim de serem elaborados os alegados “estudos”, ndo foi formalmente constituida nenhuma equipa
multidisciplinar “®que envolvesse representantes do Municipio e das freguesias.

Contudo, conforme legalmente previsto *°, os contratos contemplam expressamente os recursos financeiros e,
nalguns casos, patrimoniais, ndo havendo, no entanto, previsdo de alocagdo de recursos humanos.

2.4.1.3. Acresce que tendo em consideragdo alguns dos principios gerais a que deve obedecer a negociagdo,
celebracdo, execucdo e cessagio dos contratos °%, os documentos disponibilizados apresentam uma distribuicdo
pelas freguesias dos recursos afetos a cada tipo de contrato, ponderada por diversos critérios objetivos, em
observéncia dos principios da igualdade e n3o discriminagdo entre freguesias .

2.4.1.4. Em sintese, dada a inexisténcia de evidéncias formais dos procedimentos de negociagdo entre o
Municipio e as freguesias e as limitacBes referidas quanto aos designados estudos face ao legalmente exigivel,
nao foi possivel aferir sobre a necessidade, suficiéncia e, assim, adequagdo dos recursos financeiros e patrimoniais

alocados em cada caso.

Todavia, neste ambito e ja em fase de execugdo dos contratos, existem algumas ( escassas ) demonstragoes
relativas a (in)suficiéncia dos recursos *?, essencialmente financeiros, ndo obstante os valores terem-se mantido
inalterados em 2017 3, quando da sua renovagio.

2.4.2. Na celebragdo dos contratos

2.4.2.1. Da andlise efetuada verificou-se, ainda, que a celebracdo de todos os AE/Cl foi antecedida da devida
deliberagdo de autorizagio da AM mediante submissdo de proposta aprovada pela CM>*, bem como dos
érgaos executivo e deliberativo das freguesias >, ainda que no caso de um contrato ndo nos tenha sido facultada

47 No ambito da presente auditoria, apenas foram disponibilizados os documentos elaborados no dmbito dos Cl para a
conservacdao e manutencao das vias municipais, dos AE para a gestdao e manutencao do Mercado Municipal da Maceira e do
Mercado Municipal de Monte Real e do Cl no dmbito da Educagéo ( anexo a Deliberagio da CM de 17/04/2018), que, apesar de
se denominarem “estudos”, ndo contemplam toda a informacdo legalmente exigida.

48 Conforme previsto, com as devidas adaptacgdes, no n.2 4, do art. 1159, do RJAL, por remissdo, no caso da delegagdo legal, do
art. 1352 do mesmo diploma.

49 Nos arts. 1222 e art. 1332, ambos do do RJAL ( para os acordos de execugao ).

50 Nos termos do art. 1212, do RJIAL devemn ser cumpridos os principios da igualdade, ndo discriminacdo, estabilidade, prossecucdo
do interesse publico, continuidades da prestacgdo do servi¢o publico e necessidade e suficiéncia dos recursos.

51 Nos termos do n.2 1, do art. 1359, do RJAL, para os AE.

52 Cfr. ata de reunido conjunta da CM com as Juntas de Freguesia realizada em 17/11/2017.

53 Apods instalagdo dos novos eleitos locais, no seguimento das eleigBes autarquicas que ocorrem naquele ano.
54 Al k), don.2 1, doart. 252, e al. m), do n.2 1, do art. 332, ambos do RIAL.

55 Al g) don.2 1doart. 92 e al. j) do n.2 1 do art. 16.2, ambos do RIAL.
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a deliberacdo da Junta de Freguesia de Bajouca *.

2.4.2.2. Relativamente 2 publicidade exigida em matéria de delegacio de competéncias >, os AE/CI, ao contrario
do legalmente exigivel, ndo foram objeto de publicagdo oficial do Municipio (que ndo dispGe de Boletim
Municipal ), nem no seu sitio institucional da Internet, encontrando-se apenas disponiveis as atas das reunides da
AM nas quais foram aprovadas as respetivas minutas dos contratos, do que também decorre falta de
transparéncia nesta matéria.

O ML referiu, no contraditorio, que “ por uma questdo de melhoria da transparéncia nesta matéria, foi promovida
a criogdo de pasta para o efeito em https.//www.cm-leiria.pt/pages/852folders list 116 folder id=3088, que

agregard toda a documentagdo sobre estas matérias ”.

Anexo 6

Porém, da consulta a referida pagina eletronica, verifica-se que apenas consta a indica¢do da tipologia de AE/CI, a
informacdo de contacto das juntas de freguesia e identificacdo dos respetivos presidentes, bem como as propostas
da Camara Municipal para atribui¢do de apoios financeiros as Freguesias no ano 2020, ndo estando ainda disponivel

toda a documentacio sobre os AE/Cl, o que deverd ser acautelado no futuro.

2.4.2.3. Todos os AE/Cl sujeitos legalmente a fiscalizaggio prévia *%, considerando o valor total de cada um dos
contratos previsto para o prazo contratual correspondente ao mandato ( quatro anos, de 2013/2017 ), foram
submetidos ao Tribunal de Contas ( TC ) com essa finalidade, tendo sido, consequentemente, visados quatro AE
e dois CI ** { incluindo os seus adicionais em resultado da alteracio efetuada em 2014 ).

Dos referidos processos submetidos a fiscalizagdo do TC, ndo nos foi facultada toda a documentacdo conexa por
p ¢ G p

parte do ML®’, ndo sendo possivel esclarecer um conjunto de questdes ( algumas das quais também levantadas

pelo TC ), em especial, quanto a falta de concretizagdo dos estudos legalmente exigidos e eventual ultrapassagem

dessa fragilidade pois acabou por conceder o visto.
2.4.3. Na execucdo e monitorizagio

2.4.3.1. No que respeita aos procedimentos subjacentes 3 execu¢do e monitorizagdo contratualmente definidos
dos AE/CI, as obriga¢des contratuais decorrentes para o Municipio e as freguesias, em especial, no que concerne
ao controlo da execu¢do e ao reporte de informacdo, apresentam, consoante a tipologia do contrato,
periodicidade, forma e responsaveis distintos.

Ora, ndo obstante as especificidades préprias de cada competéncia delegada, a auséncia de uniformizacéo de
procedimentos neste dmbito apresenta riscos de controlo e de transparéncia da informag&o acrescidos.

A particular divergéncia de procedimentos verificou-se nos AE, que sendo concretizados através de um unico

36 Quanto ao C relativo ao Pavilhdo Desportivo Municipal de Bajouca, o atual orgdo executivo da freguesia informou que ndo encontrou
qualguer ata daquele érgdo sobre esta matéria.

57 Art. 562 e n.2 2, do art. 1202, ambos do RIALe n.2 2, do art. 472 e, por remissdo, art. 1592, ambos do CPA.

58 Cujos valores sdo superiores a 350 000 euros, nos termos no n.2 1, do art. 1642, do Orgcamento de Estado para 2018, aprovado
pela Lei n.2 117/2017, de 29/12.

59 No ambito da manutencdo, conservagdo e reparac¢do das vias municipais.

60 N3o foi possivel obter por parte do ML, por alegadas dificuldades decorrentes do processo de desmaterializacdo entretanto
desenvolvido na Autarquia, os processos completos submetidos a fiscalizagdo prévia, nomeadamente no que concerne os
pedidos de esclarecimentos e respetivas respostas.
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acordo, ainda que relativos as dreas referentes a manutengdo de espagos verdes ( anexo Il ao contrato ) ou a
pequenas reparagdes em estabelecimentos escolares ( anexo IV ao contrato ), estipulam, respetivamente, uma
periodicidade mensal na transferéncia de um determinado valor fixo e o pagamento de um montante variavel,
com um limite anual ( com a comprovacdo a ser efetuada mediante a apresentacdo de documentos de despesa ).

Esta distingdo, em fungao da finalidade da despesa e das formas de financiamento previsto no AE, tem como
consequéncia que os responsaveis pelo controlo da sua execucio sdo de diferentes servicos municipais ®,
recorrem a ferramentas informaticas de apoio distintas, adotam metodologias de controlo, monitorizacdo e

reporte de formato diverso e de forma parcial e auténoma.

2.4.3.2. De qualquer modo, a monitorizagio da execugdo dos contratos pelo ML é essencialmente limitada a area
financeira, sendo suportada, segundo procedimentos definidos em cada tipologia de contrato, na elaboragao de
relatoérios trimestrais ou quadrimestrais e na documentagio remetida pelas freguesias, designadamente copia de
faturas ou documentos equivalentes, ndo sendo, no entanto, exigida a apresentacdo dos respetivos documentos
de quitacdo, nem existindo qualquer referéncia expressa aposta no documento de despesa no sentido de que foi
financiada com transferéncias municipais, o que ndo permite assegurar a eliminacdo do risco de que uma despesa

seja duplamente financiada ®2 ou afeta a um fim diferente do que se destinava.

De referir que, do facto de a periodicidade dos relatérios ser distinta da dos pagamentos ( mensais ) e de ndo
existir qualgquer acompanhamento fisico da execucdo das atividades/fornecimentos/obras, decorre o risco de
serem efetuadas transferéncias de verbas antes da respetiva execugdo ou fornecimento, uma vez o ML ndo
exige prova do seu pagamento, apenas exercendo no final do ano o controlo global das transferéncias

realizadas e dos comprovativos remetidos, sendo efetuado, caso necessario, o acerto de contas.

Os pagamentos efetuados pelo ML as freguesias sdo precedidos da verificagdo da sua situacdo perante a

1%, existindo um alerta, integrado na aplicagdo informitica

Autoridade Tributaria ® e a Seguranga Socia
utilizada, para controlo da validade da data das certiddes disponiveis %, que impede o pagamento, caso

estejam fora do prazo.

Acresce ainda referir que nao é realizado qualquer controlo por parte do ML no que respeita a receita gerada
pelos equipamentos geridos pelas freguesias no &mbito dos Cl dos pavilhes, piscinas ®°, mercados e cafetaria
do CineTeatro de Monte Real, o que se traduz no desconhecimento por parte do ML do montante das receitas
arrecadadas pelas respetivas freguesias, bem como acerca da sustentabilidade financeira dos referidos contratos,
podendo estar a ser transferidas verbas que ultrapassem as necessidades de financiamento no contexto referido.

51 A Divisao de Manutenc¢do e Conservacdo e a Divisdo de Educagdo e Biblioteca.

82 Designadamente por fundos comunitarios.

63 0 que, no entanto, a luz do enquadramento legal em aprego, suscita duvidas sobre a sua obrigatoriedade.

64 Nos termos do n.2 1, do art. 1989, do Cddigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca aprovado pela
Lei n.2 110/2009, de 16/09, segundo o qual “ 0O Estado, as outras pessoas coletivas de direito publico (...) 56 podem conceder
algum subsidio ou proceder a pagamentos superiores a € 5000, liquido de IVA, a contribuintes do seguranca social, mediante a
apresentagdo de declaragdo comprovativa da situagdo contributiva destes perante a seguranga social. *.

65 Pela consulta autorizada ( através do consentimento dado pelas freguesias ) a situacéo tributaria e contributiva disponivel nos
sitios eletrénicos do Portal das Finangas e da Seguranga Social Direta, respetivamente.

8 Ainda que no caso das piscinas o ML pudesse controlar em certa medida os montantes cobrados através do programa de gestdo
de cobranca das receitas, o qual “ foi programado com o apoio do municipio para corresponder ao regulamento”, segundo
informacao dos Servicos Municipais.
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Para além disso, a fun¢3o de controlo da execugio fisica dos AE/CI ndo estd prevista nos respetivos clausulados
contratuais ou em qualquer outro documento orientador, ndo existindo, assim, a defini¢do de procedimentos
regulares detalhados para o efeito.

De facto, verificdmos que ndo foi efetuado, em concreto, qualquer procedimento dessa natureza, ndo havendo,
assim, evidéncias ( relatdrios, autos, informagdes ou outros documentos ) sobre esta matéria, tendo os servigos
municipais justificado esta situacdo com a afirmagdo de que ” o municipe é o melhor fiscalizador ”, o que carece
de sentido, pelo que nao constitui justificagdo aceitdvel para a omissdo de adequados procedimentos de controlo
por parte da Autarquia.

Ndo obstante tais fragilidades, a informacdo prestada pelos servigos responsaveis pelo controlo das
transferéncias para as freguesias, que é encaminhada para a Divisdo Financeira, atesta a conformidade dos
documentos apresentados para efeitos de posterior pagamento, sendo, ainda, no caso dos Cl no dmbito da
Educacio/Escolas ¥, efetuada a recolha de registo fotografico da execugdo das empreitadas ou dos servicos

de reparagao, procedimento minimo que devia ser transversal a todas as situag¢des a que fosse aplicavel.

2.4.3.3. Acresce que se encontra prevista contratualmente a prestagdo de apoio técnico pelo ML as freguesias,
no ambito dos AE/Cl, mas ndo existe qualquer defini¢do quanto a sua configuragdo e &mbito, quando, em nosso
entender, deviam estar formalmente identificados e consagrados procedimentos especificos com essa
finalidade, o mesmo acontecendo quanto aos recursos/meios humanos a disponibilizar.

No entanto, de acordo com os servicos municipais, o referido apoio foi informalmente prestado sempre que
solicitado pelas freguesias, quando, dada a sua posi¢do nos contratos, a iniciativa devia ser do ML.

Acresce, quanto a conformidade legal da despesa efetuada e apresentada pelas freguesias no ambito das competéncias
delegadas e noutras transferéncias efetuadas, que o ML ndo efetua, formalmente, qualquer controlo em matéria de
cumprimento do regime legal contabilistico e da contrata¢3o publica ®® por parte das freguesias, em especial, no
primeiro caso, quanto a obrigagdo de realizar o cabimento e compromisso no momento legalmente previsto.

Todavia, em consequéncia das fragilidades do controlo efetuado pelo ML relativamente as atividades delegadas
e a outras transferéncias efetuadas, dos procedimentos verificados resulta que o principal risco identificado
prende-se com o eventual incumprimento do regime legal de contratacdo publica por parte das freguesias.

Assim, a referida inacdo, nesta matéria, por parte do Municipio, ndo |he permitiu, por exemplo, detetar e, por
conseguinte, esclarecer a legalidade relativa a faturas, enviadas pelas freguesias, com a mengdo de que a
“ adjudicagdo [foi] efectuada nos termos do art. 1282 do CCP“’° relativamente a aquisigdes de montantes
superiores ao valor maximo previsto no CCP para a escolha deste tipo de procedimento 71

&7 Assim camao no caso dos apoios concedidos para despesas de capital.

68 Estabelecido no CCP, aprovado em anexo ao DL n.2 18/2008, de 29/01.

69 Conforme defendido por Fernanda Paula Oliveira e José Eduardo Figueiredo Dias, em No¢bes Fundamentais de Direito

Administrativo, 52 Edicdo, Almedina, p. 97 “ a fei [ arts. 42 e ss. do CPA ] atribui ao delegante um conjunto importante de poderes

que provam gue ele ndo alienou nem se pode alhear da competéncia. *.

7 Como foi o caso da Fatura n.2 118/5, de 31/01/2018, emitida por _ no valor

7 315,75 euros ( acrescido de imposto sobre o valor acrescentado - IVA ) e da Fatura n.2 18/76, de 10/10/2018, emitida por
no valor 25 133,75 euros ( acrescido de IVA ) que constam, respetivamente, dos Relatérios

do 12 e 42 Trimestres de 2018.

71 Designadamente, a 5 000 euros, em aquisicdo ou locagdo de bens mdveis e de aquisi¢do de servigos, ou no caso de empreitadas

de obras publicas, a 10 000 euros conforme disposto nos n.®s 1 e 2 do art. 128.2 do CCP.
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Para além disso, o risco de incumprimento do quadro legal em matéria de contratagdo publica compreende
também, de um modo genérico, a eventual violagdo desse regime pelas freguesias na escolha do procedimento
pré-contratual legalmente previsto ’?, da respetiva tramitagdo, da execugdo dos contratos e ainda das obrigagdes
de publicidade, condicionando a transparéncia e a informacdo que é devida em particular aos municipes e aos
operadores econdmicos.

Outro dos principais riscos identificados, decorrente da inexisténcia, por parte do ML, de um acompanhamento
regular e sistematico dos procedimentos adotados pelas freguesias ao nivel da contratagdo publica e da execugao
fisica dos contratos, bem como de uma avaliacdo efetiva dos seus resultados, corresponde ao risco de afetagdo
ineficiente e/ou ineficaz dos recursos transferidos para as freguesias 73, em especial quando as transferéncias ndo
tém subjacente um fim especifico definido, ao contrario, alids, do que é legalmente obrigatdrio, atendendo,
nomeadamente, ao dever de fundamentacdo das despesas publicas que realiza por parte do Municipio.

Acresce que da referida atuagdo do ML também podem resultar outros impactos negativos na prossecugdo do
interesse publico visado com as transferéncias de verbas para as freguesias, pois ndo obstante as vantagens
apontadas atendendo ao principio da subsidiariedade e, como referem os servigos municipais, a “agilizacdo dos
processos”, naturalmente, face ao fracionamento das verbas transferidas para cada uma delas ( ainda que com a
mesma finalidade ), os procedimentos pré-contratuais que |hes irdo ser exigidos enquanto entidades adjudicantes
sd0, na maioria dos casos, relativamente (CP) ou ndo (AD) concorrenciais, do que pode resultar uma afetagdo dos
recursos municipais em condi¢des menos vantajosas em termos de economia, eficacia, eficiéncia e gualidade, face
a promogdo direta desses procedimentos pelo Municipio.

Ora, se o ML tivesse uma atitude proativa nesta matéria poderia, por um lado, promover, em especial quanto
as necessidades ao nivel da aquisicdo de bens e servicos transversais as freguesias, o seu agrupamento e o
consequente recurso ao disposto na al. a), do n.2 1, do art. 392, do CCP ( com os “ ganhos de escala “ que dai
naturalmente resultariam ) e, por outro lado, contribuir para o cumprimento do quadro legal ao nivel das vérias
fases dos procedimentos de contratagdo publica, suscetiveis, em caso de violagdo, de gerarem
responsabilidade para os eleitos locais das freguesias.

No contraditdrio, o MLreconheceu “ que a articulagdo entre as autarquias locais deve ser permanente, aprofundada
e melhorada também no sentido formal e contratual e, como tal, acolhemos as recomendagdes emanadas por este
relatdrio para esse efeito ”, elencando um conjunto de iniciativas entretanto realizadas ( designadamente, reunides
frequentes, agdes de formagdo) na sequéncia da assuncdo de “uma postura de apoio e entregjuda no seu
relacionamento com as F/UF “, assumindo, ainda, que a questdo do eventual agrupamento de necessidades de
aquisicao de bens e servigos transversais as freguesias seria objeto de estudo e avaliacao.

Anexo 6

2.4.3.4. Em sintese, da andlise realizada nao resultou, ao contrario do que seria exigivel, o cumprimento pelo ML,
enguanto financiador das obras/fornecimentos/prestacdes de servicos a promover pelas freguesias e tendo
também em conta possiveis fragilidades que existem nestas entidades ao nivel de recursos humanos com
competéncias técnicas adequadas, o cumprimento da obrigagdo de garantir que os valores transferidos foram
gastos nos fins de interesse publico que estiverem na base das deliberag@es que tomou e com ganhos em termos

72 Nos termos dos art.s 162 e sgs. do CCP. Cfr. exemplo referido no ponto 2.4.2.4.
3 Principio da boa administracdo preconizado no art. 52, do CPA.
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de economia, eficacia, eficiéncia e qualidade, bem como se foi cumprido o quadro legal em matéria contabilistica
e de contratagdo publica e, finalmente, se a aquisi¢do foi, de facto, executada nos termos em que foi adjudicada.

A Autarquia referiu, mo contraditério, que “no momento da instituiciio dos contratos de delegagdo de
competéncias foi opgdo do executivo camardrio descentralizar o acompanhamento e monitorizagdo dos
contratos pelas unidades orgdnicas com competéncia especifica nos dominios objeto de delegagdo de
competéncias por estas estarem mais proximas e de terem melhor conhecimento sobre os dominios objeto de
delegagdo “ e reconheceu “ g esta data, que este modelo gerou uma multiplicidade de modelos de reporte e de
procedimentos de acompanhamento dispares entre si, que se revelam néo ser a melhor opgéo, tanto mais que as

freguesias revelaram alguma dificuldade na gestéo de uma diversidade de relatorios “.

Perante este facto, o ML indicou que, “ apos o reforco dos recursos humanos (...) durante o ano de 2020, estamos
em condi¢des para no ano 2021 constituir uma equipa multidisciplinar para a monitorizagdo e acompanhamento
das delegagbes de competéncias que ird colaborar diretamente com os representantes/gestores de contrato
designados. {...) seréio analisados e uniformizados os modelos e relatdrios jd instituidos por forma a unificar o modo
de reporte da execuctio e acompanhamento dos contratos. Posteriormente serd preparada uma consulta preliminar
ao mercado e posterior procedimento concursal com vista a contratagéo e desenvolvimento de uma plataforma
para relacionamento com as freguesias que serd o interface para entrega de qualquer tipo de documentagéo (...) “.

Referiu ainda que “ Foi elaborado um guia de acompanhamento, distribuido as freguesias em janeiro e atualizado
em maio de 2020. Na sequéncia deste projeto relatorio e recomendagies por ele emanadas, o documento serd
objeto de revisdo durante o més de janeiro de 2021 (...). Nos novos contratos interadministrativos estd jd
expressamente salvaguardada a verificagdo fisica associada aos documentos “.

Anexo 6

O ML evidencia, desta forma, o acatamento das propostas efetuadas por esta Autoridade de Auditoria,

demonstrando, ainda, que algumas ja se encontram em fase de implementacdo.
2.4.4. Prestagdo de informacdo as CM/AM

2.4.4.1. A informacdo relativa a apresentagdo de relatdrios de execugdo dos AE/CI da responsabilidade das
freguesias ndo tem sido submetida & aprovagio da CM e apreciacdo da AM em violagéo do disposto no RIAL™,
situacdo que também pde em causa o principio da transparéncia, tendo a CM, ja no decurso da presente

auditoria, apresentado ao referido 6rgéo deliberativo os reportados aos anos de 2017 e 2018 7°.

Contudo, o contetdo dos referidos relatdrios abrange essencialmente a execugdo financeira dos contratos, nao
evidenciando os resultados da respetiva execucao fisica/material, nem permitindo, portanto, uma analise das suas
exigiveis vantagens em termos de economia, eficiéncia, eficacia e qualidade, ao que acresce o facto de ndo serem
tidos em consideracdo os acordos de colaboragdo celebrados no dmbito das refei¢des escolares.

2.4.5. Controlo das obrigagdes contratualmente definidas na amostra de SE/Cl selecionada
2.4.5.1. Definicdo da amostra

2.4.5.1.1. Considerando o universo dos identificados 81 AE/CI, discriminados segundo a tipologia do seu objeto

74 Cfr. al. a), don.2 2, do art. 259,

75 Cfr. deliberagBes das reunides da CM de 20/09/2019 e 01/10/2019, as quais foram objeto de apreciacio pela AM na sesséo ordindria de
27/09/2019 com continuac¢do em 01/10/2019 e na sessdo extraordindria de 28/10/2019 ( cuja deliberacdo foi de “ Tomado conhecimento. ™).
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( cfr. figura 1), foi definida uma amostra ndo estatistica de 16 contratos relativamente aos quais foram solicitados,
entre outros, elementos referentes a sua execu¢do e monitorizacdo.

A amostra, definida tendo em conta critérios de materialidade ™ e risco 77, foi a seguinte:

Figura 4 - Amostra

Uny euro

A AMOSTRA
TIPOLOGIA
Valor
_;'3_ = '§ Espagos verdes/vias/espacos pablicos/escolas | 18 1282000 2 314096 11% 25%
"(n" = % Mercados 2 i 50%
Vias municipais 13 1240 489 265661 11% 21%
= Pavilhides 9 272131 97740 22% 36%
é Escolas 9 451 500 431950 67% 88%
g E Piscinas 2 26 400 13200 S0% 50%
g E Catetaria do Cine Teatro de Monte Real 1 100%
g Posto de Turismo 1 7500 7500 100% 100%:
- Prog. Retfeigdes Escolares 10 ERER: ¥
Prog. Ativ. Apoic @ Familia 1 377 992
TOTAL # 4011923 16 1131047 20% 28%

Fonte: Auditoria da IGF-Autoridade de Auditoria

Assim, a amostra selecionada contempla 16 acordos de AE/CI’%, que representam 20% do nimero total de
contratos dessa natureza e 28% da respetiva despesa prevista para o ano 2018 ( 27% e 34% respetivamente, se
ndo considerarmos os 21 acordos de colaborag¢do acima referidos ).

2.4.5.2. Acordos de execucdo
2.4.5.2.1. Da andlise aos AE ° selecionados para amostra verificaram-se as seguintes fragilidades &

v' Atraso nos pagamentos mensais previstos para o 1.2 trimestre do ano 2018, tendo os mesmos sido
iniciados apenas em abril;

v Osrelatdrios de execugdo apenas respeitam as despesas incorridas nas atividades previstas nos capitulos
| (Gestdo e Manuten¢io de espacos verdes), Il ( Limpeza das vias e espagos publicos, sargetas e
sumidouros) e Il ( Mobilidrio urbano) dos AE, ndo fazendo qualquer referéncia ao capitulo
IV - Reparagdo nos estabelecimentos de educacdo e manutengdo de espagos envolventes;

76 Segundo o qual foram selecionados:

v Os Unicos Cl relativos ao Posto de Turismo e a Cafetaria do Cineteatro de Monte Real;

v Os dois AE para gestdo e manutengdo de mercados ( sem previsdo de encargos em 2018 );

v Quanto aos restantes, os dois contratos de maior valor por tipologia de AE/C.
Relativamente aos “ Acordos de colaboracdo ” celebrados no ambito dos Programas de fornecimento de refeicdes escolares ( 1.2
ciclo ) e de Atividades de Animagdo e Apoio a Familia, atendendo aos procedimentos adotados pelas Autarguias subjacentes a
cobranca dos montantes devidos pelos encarregados de educagdo e ao reduzido risco inerente, ndo se justificou a inclusdo desta
tipologia de contratos na definigdo da amostra
7 No caso dos Cl no &mbito da educacdo, dada a natureza pontual e delimitada do objeto contratual, comum a todos os contratos
da mesma natureza, foram selecionados aqueles cujo valor era superior ao limiar para recurso ao procedimento de ajuste direto
para formacdo de contratos de empreitadas de obras publicas, ou seja, 30 000 euros ( cfr. al. d), do n.2 1, do art. 192, do CCP ).
78 Distribuidos por oito autarquias: Freguesia de Amor, Freguesia de Arrabal, Freguesia de Maceira, Freguesia de Regueira de Pontes,
UF de Colmeias e Memoria, UF de Leiria, Pousos, Barreira e Cortes, UF de Marrazes e Barosa e UF de Monte Real e Carvide.
79 Excluindo o acordo de execucdo para gestdo do Mercado Municipal de Monte Real, referido autonomamente no ponto seguinte.
8 Para além das assinaladas nos pontos anteriores por serem comuns a todos os AE/C.
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Ndo foi elaborado pelo ML um relatério anual de andlise do cumprimento dos AE conforme
contratualmente definido;

A descrigdo dos trabalhos constantes das faturas apresentadas pelas freguesias é muitas vezes vaga e
repetidamente usada, ndo fazendo referéncia aos espacos/vias intervencionados, ndo obstante a
situacdo ter sido evidenciada na analise efetuada pelo ML aos relatérios trimestrais apresentados
pelas freguesias (ainda gue, como ja referimos, ndo aprovados pela Autarquia) no dmbito do
respetivo acompanhamento financeiro;

Nao obstante o valor individual das faturas ndo ultrapassar o limiar para recurso ao ajuste direto em
funcdo do valor, verifica-se o recurso frequente a um conjunto muito reduzido de fornecedores;

Existéncia de ambiguidade no enquadramento de algumas despesas apresentadas no Ambito dos AE
cuja natureza devia levar a sua integracao no objeto contratual dos Cl para manutencao e reparagéo das
vias municipais, facto que é reconhecido pelos servigos municipais.

2.4.5.2.2. Da analise ao AE celebrado com a UF de Marrazes e Barosa verificou-se o seguinte:

v

v

Existéncia de indicios de faturas emitidas em desconformidade com as regras legalmente previstas em
matéria fiscal, nomeadamente no que concerne ao prazo de emissdo da fatura ou documento
equivalente, previsto na al. a), do n.2 1, do art. 362, do Cadigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado;

Aposigdo nalgumas faturas de despacho de adjudicagdo efetuada nos termos do art. 1282 do CCP sem a
assinatura de quem escreveu aquela mengdo, encontrando-se, ainda que apenas nalguns casos, a
referéncia ao nimero de cabimento.

2.4.5.2.3. Da analise ao AE para gestdo do Mercado Municipal de Monte Real celebrado com a UF de Monte Real

e Carvide, verificou-se que o ML ndo:

v

v

Elaborou qualquer relatério anual de analise tendo em vista a avaliacdo do cumprimento do AE e a
determinagdo da corre¢do de eventuais desconformidades, nem efetuou gualquer inspecdo ou vistoria
para o efeito;

Tem conhecimento do montante das taxas cobradas pela UF aos titulares de espacos de venda no
Mercado e ndo verificou a conformidade das mesmas face a Tabela de Taxas do Municipio de Leiria
aplicavel conforme contratualmente definido.

2.4.5.3. Contratos interadministrativos

2.4.5.3.1. Da analise aos Cl selecionados na amostra identificdmos as seguintes fragilidades 8

v

v

Atraso nas transferéncias mensais estimadas ®? e ndo pagamento dos montantes previstos para 2018
nos relativos a gestdo da piscina ®;

Descrigdo dos trabalhos constantes das faturas é realizada, por vezes, de forma vaga e ndo é efetuada
qualquer referéncia aos espagos/vias intervencionados, ndo obstante a situagdo ter sido evidenciada na

&1 Para além das assinaladas nos pontos anteriores por serem comuns a todos os AE/CI.

82 No 1.2 trimestre do ano 2018 no ambito dos Cl para manutenc¢do de vias municipais, os pagamentos foram iniciados apenas
em abril e quanto ao contrato relativo ao Posto de Turismo, apesar de terem pago até agosto, o restante ( cerca de 42% do
financiamento estimado ) foi pago apenas em dezembro.

 Sjtuagdo que também se verificou na execucdo do contrato relativo a piscina da Caranguejeira.
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andlise efetuada pelo ML aos relatérios trimestrais apresentados pela freguesia ® ( ainda que n3o aprovados
pela Autarquia conforme contratualmente previsto ) no ambito do respetivo acompanhamento financeiro;

v Existéncia de faturas com valores aproximados ou superiores a 5 000 euros, emitidas por um conjunto
muito reduzido de fornecedores, que indiciam que poderiam ser enquadraveis em procedimentos
contratuais diversos do ajuste direto simplificado e que nao est3o publicitados no portal BaseGoy;

v N3o foram aprovados pelo ML os relatérios trimestrais/quadrimestrais contratualmente previstos;

O Municipio ndo verifica se as freguesias aplicam aos utentes os pregos constantes do Regulamento e
Tabelas de Taxas do Municipio de Leiria, nem tem conhecimento dos montantes liquidados e cobrados
no caso de atividades exploradas pelas freguesias em bens municipais ®;

v Nio foram solicitados os inventdrios atualizados dos equipamentos afetos aos Pavilhdes, Piscina, Cafetaria do
Cineteatro e Posto de Turismo, nem foi efetuada a avaliagdo da aptiddo dos mesmos face a respetiva fungdo;

v A designacio de representantes por parte do ML e das Freguesias para verificacio e articulagio do
cumprimento dos contratos, bem como, segundo os servigos, a realizagdo de reunies com o mesmo
fim foi efetuada de forma informal, ndo resultando dai a elaboracdo de atas, informacgdes, relatorios,
autos de vistoria ou outras provas documentais que permitam aferir em concreto os assuntos tratados
e, nomeadamente, as circunstancias e evolucdo da execucdo dos respetivos contratos.

Anexo 6

2.5. Controlo interno e PGRCIC

2.5.1. ANorma de Controlo Interno ( NCI ) em vigor, que ja remonta a 2013 ®, n3o contempla qualquer controlo
no dmbito das transferéncias para as freguesias, fazendo apenas uma breve alusdo a apoios a estas entidades no
capitulo VIl referente a “ Apoios e subsidios “, definindo o respetivo dmbito de forma genérica, exigindo apenas
que estes se destinem “[..) a a¢bes ou investimentos em dominios que constituam sua atribuicdo e sejam

« 87

competéncia dos seus drgdos “*’, e, em termos redundantes, sejam afetos aos fins que lhes sdo préprios e aos

guais estdo legalmente vinculadas.

2.5.2. O ML ndo dispbe de gualquer regulamento em matéria de delegacdo de competéncias e de apoios a
conceder as freguesias no dmbito das respetivas atribuigdes e competéncias, ndo obstante a referida NCI prever
que “{...) as regras de atribuicdo de apoios e subsidios séio preferencialmente enquadradas em requlamentos

municipais especificos " %,

Contudo, no decorrer da presente auditoria, 0 Municipio iniciou um procedimento de elaboragdo de
Regulamento Municipal de Atribuicdo de Apoio as F/UF ®, tendo em “ vista definir as atividades a apoiar, bem
como os vdrios tipos de apoio, o procedimento do pedido de apoio, os critérios de atribuicdo e de exclusdo de
apoios, e as consequéncias de incumprimento e a fiscalizagdo da execugdo das iniciativas apoiadas “.

Acresce que, ndo obstante ndo existir nenhum manual de procedimentos ou documento afim em matéria de
acompanhamento e monitoriza¢do da matéria em analise, os servicos municipais iniciaram a elaboracdo de um

8 Neste caso a UF Leiria, Pousos, Barreira e Cortes, no relatorio do 3.2 trimestre no @mbito do Cl das Vias.
8 Mo caso dos Cl relativos aos Pavilhdes, a Piscina de Maceira e a Cafetaria do Cineteatro.

8 Aprovado pela CM em reunido de 02/04/2013.

8 Cfr. n.2 9, do art. 1082, da NCI.

2 Cfr, n.2 2, do art. 1072, da NCI.

8 Deliberagdo da CM em reunido de 2019/09/03.
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guido de acompanhamento e de cria¢io de modelos de relatério a adotar futuramente no dmbito das delegacdes
de competéncias nas freguesias.

No contraditério, o ML informou que, entretanto, na sessao da AM ° foi aprovado o “ «Regulamento Municipal
de Atribuigdo de Apoio as Freguesias e Unides das Freguesias do Concelho de Leiria» publicado em Didrio da
Reptblica, 2.9 série de 28 de fevereiro (...) tendo {(...) sido implementado um procedimento de acompanhamento
suportado em relatério detalhado de execugdio fisica e financeira, integralmente suportado em evidéncias
apresentadas pelas freguesias e realizagdo de vistoria documentada por parte dos servigos técnicos “, ainda que
o mesmo ainda ndo esteja disponivel na pagina da internet do municipio, onde apenas consta o projeto de

regulamento no separador relativo a “Regulamentos”.

Algumas das fragilidades identificadas ainda ndo foram colmatadas no referido Regulamento ( designadamente,
a uniformidade dos relatdrios de execucéo fisica e financeira, a ndo exigéncia de apresentacdo de documentos
de quitagdo e o controlo da legalidade da despesa ), mas o ML afirmou que no guia de acompanhamento a que
ja aludimos “ Na sequéncia destas conclusées e recomendag8es serd revisto o documento em vigor e realizadas
novas sessoes de trabalho sobre o seu contetdo “ e “ serd atualizado com base nas conclusdes aqui referenciadas,
incluindo o reporte das despesas e apresentagdo dos documentos de quitagto das despesas pagas “.

Anexo 6

2.5.3. O Municipio dispde de uma Divisdo de Auditoria, mas ndo foi desenvolvida qualquer auditoria sobre a area
das competéncias delegadas nas freguesias.

2.5.4. N3o obstante as recomendacgdes efetuadas por esta Autoridade na anterior auditoria, ndo foi efetuada
qualquer revisdo do PGRCIC *' com o objetivo de, designadamente, prever a afetagdo de meios especificos,
financeiros, materiais e humanos destinados a implementacdo das medidas de prevencéo de riscos, bem como
a devida calendarizacdo.

O referido Plano ndo contempla qualquer identificagdo de risco e/ou andlise de eventuais medidas a
implementar no dmbito das transferéncias freguesias, ndo obstante esta situagdo corresponder a afetacdo de
recursos municipais cuja aplicacdo pelas freguesias deve ser garantida em termos da prossecucdo do interesse
publico visado pelas deliberagdes dos drgdos municipais, através da existéncia de adequados controlos que
permitam aferir da legalidade dos procedimentos adotados e da sua utilizacdo efetiva nos fins a que se
destinam e nos termos em que foram adjudicados, ainda que a execucdo desses procedimentos seja
desenvolvida através de outros entes autarquicos.

Em contraditdrio, o ML informou que prevé “(...) que a revisdo da NCI esteja completa durante o primeiro
trimestre e a revisdo do PGRCIC apds o inicio do proximo mandato como prevé o seu capitulo IX “, considerando
as recomendacdes do presente relatdrio sobre esta matéria.

Anexo 6

3. CONCLUSOES E PROPOSTAS

Face ao exposto, as principais conclusdes da auditoria, bem como as propostas que formulamos ao
Presidente da Cadmara Municipal de Leiria sdo as seguintes:

% De 07/02/2020, com continuacdo no dia 10 do mesmo més.

%1 0 dltimo Plano foi aprovado pela CM em reunido de 13/01/2015, sendo feita referéncia a necessidade de revisdo do mesmo
no ultimo Relatério de Avaliacdo Anual 2017 e 2018, disponibilizado pelo Municipio.
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3.1.CONCLUSOES

Cl1. A CML ndo cumpriu, de um modo geral, o quadro legal
previsto em matéria de transferéncias para as freguesias ao
abrigo de Cl e AE, pois, designadamente, ndo:

v

Definiu procedimentos regulares e sistematicos para a
elaboragdo e o acompanhamento da execucdo dos
contratos nas varias perspetivas adequadas, o que
representa riscos de controlo, de transparéncia e informagdo
acrescidos, tendo, no entanto, iniciado, no decorrer da
presente auditoria, a elaboragdo de um Regulamento
Municipal de Atribuicdo de Apoio as F/UF;

Criou, formalmente, a equipa multidisciplinar, nomeadamente
com a participagdo dos municipios e freguesias;

Realizou os indispensaveis, prévios e pressupostos estudos
que permitam verificar se a opgdo a tomar, no sentido da
delegacdo de competéncias ou de outras transferéncias
para as freguesias, implicou ou ndo, face a eventuais
alternativas possiveis, um aumento da despesa publica
global, dos niveis de economia, de eficiéncia e de eficacia
no desenvolvimento dessas atividades, da adequabilidade
dos recursos alocados e do incremento da qualidade.

Publicitou os contratos celebrados com as freguesias no
sitio do Municipio na internet, o que também p&e em
causa o principio da transparéncia;

Efetuou, na qualidade de entidade financiadora, um
adequado controlo e monitorizacdo da execugdo dos
contratos pelas freguesias, pois limita-se a receber
informagdo sobre a vertente financeira, ndo garantindo,
assim, que os mesmos sdo promovidos por aguelas
entidades com cumprimento do quadro legal previsto em
matéria contabilistica e da contratagdo publica, bem como se
as verbas sdo aplicadas nas finalidades a que se destinam e
os bens/servicos fornecidos correspondem aos adjudicados;

AM,
oportunamente, os relatorios anuais que abordem, em termos

Elaborou e apresentou para apreciagao da
gerais, os resultados dos contratos celebrados, tendo essa
omiss3o sido ultrapassada ja no decurso desta auditoria, ainda
que de forma limitada, pois os mesmos abrangem apenas a
vertente financeira, ndo existindo prontincia, designadamente,
sobre os resultados relativos aos pressupostos, a que aludimos,
que deviam ter estado na origem da sua celebragdao e que
devem influenciar a sua eventual renovagdo, o que ndo permite
uma andlise dos eventuais ganhos em termos economia,

eficiéndia, eficacia e qualidade;

MUNICIPIO DE LEIRIA

CONTROLO DAS TRANSFERENCIAS
DOS MUNICIPIOS PARA AS FREGUESIAS

3.2.PROPOSTAS

P1. Implementagdo e cumprimento do Regulamento
Municipal de Atribuicdo de Apoio as F/UF, entretanto
aprovado, por forma a regular a atribuicio e
aplicacdo de verbas municipais pelas freguesias,
garantindo o cumprimento da igualdade e
transparéncia na sua distribuigdo e definindo os
procedimentos de controlo destinado a garantir a
boa aplicacdo dos dinheiros publicos.

P2. Criagdo de equipa multidisciplinar e definicdo de
procedimentos para que a tomada de decisdo sobre a
transferéncia de verbas para as freguesias seja
sistematicamente suportada em estudos que
demonstrem o ndo aumento da despesa publica
global, o acréscimo da eficiéncia e da eficacia da gestdo
dos recursos, a aproximacdo das decisdes aos
cidaddos e, assim, a prestacdo de servigos com maior

qualidade, e a promogdo da coesdo territorial.

P3. Publicagdo, na sequéncia da sua celebragéo, dos
contratos na pagina da internet do Municipio;

P4. Criacdo, na qualidade de entidade financiadora,
de adequados procedimentos de controlo ndo sé da
execucao financeira, mas também fisica e em termos
da eventual melhoria da qualidade dos servicos
prestados, garantindo o cumprimento, pelas
freguesias, no dmbito da aplicagdo dessas verbas, do
quadro legal previsto em matéria contabilistica e da
contratagdo publica, bem como se sdo aplicadas nas
finalidades a que se destinam e os bens/servicos
fornecidos correspondem aos adjudicados, aspetos
que devem
oportunamente apresentados a AM e influenciar a
sua eventual renovagao;

constar dos relatdrios  anuais

P5. Adocdo de uma postura proativa no apoio as
freguesias no desenvolvimento dos procedimentos
de realizagdo da despesa efetuados na sequéncia
de transferéncia de wverbas pelo Municipio,
promovendo, nomeadamente, o recurso a al. a), do
n.21, do art. 392, do CCP, tendo em vista a aplicagdo
economica, criteriosa e fundamentada dos recursos
e uma maior transparéncia, eficiéncia e eficacia no
desenvolvimento das competéncias delegadas.
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3.1.CONCLUSOES

¥" Teve uma atitude proativa no apoio as freguesias, tendo
em conta as naturais fragilidades que existem nestas
entidades ao nivel de recursos humanos qualificados, no
sentido de salvaguardar o interesse publico subjacente as
transferéncias, pois ndo contribuiu para garantir que os
esses valores foram gastos nos fins que estiverem na base
das deliberagdes que tomou e com ganhos em termos de
economia, eficacia, eficiéncia e qualidade, bem como se foi
cumprido o quadro legal em matéria contabilistica e de
contratagdo publica e, finalmente, se a aquisigdo foi, de
facto, executada nos termos em que foi adjudicada.

(vd.Ponto 2.4.1.2.,2.41.4,,24.2.2,243.2,,2423,2433.e2441)

MUNICIPIO DE LEIRIA

CONTROLO DAS TRANSFERENCIAS
DOS MUNICIPIOS PARA AS FREGUESIAS

3.2.PROPOSTAS

C2. Para além disso, a CML, ainda quanto aos procedimentos
subjacentes a execugdo e monitorizagdo dos contratos relativos
aos AE/Cl, ndo:
¥" Uniformizou os procedimentos de prestacio de contas por
parte das freguesias, pois, por tipologia de contrato, estdo
previstas periodicidades, formas e responsaveis distintos o
que potencia riscos de controlo por parte do Municipio;

Exige a apresentacdo de documentos de quitagdo das
despesas pagas pelas freguesias;

Conhece o montante de receitas geradas pelos
equipamentos cuja gestdo delegou nas freguesias,
podendo de tal facto decorrer a transferéncia de verbas
desnecessadrias para a prossecugdo daquela finalidade.

(vd. Pontos 2.4.1.1,,2.43.1.e 2.4.3.2))

P6. Definicdo e uniformizacdo, no regulamento em
elaboragdo, de procedimentos e ferramentas,
nomeadamente informaticas, de acompanhamento
e controlo da execugdo fisica e financeira da despesa
realizada na sequéncia de transferéncias municipais,
estabelecendo os respetivos responsaveis, meios,
calendarizacdo e resultados pretendidos, tendo em
vista a obtengdo de informagao fidvel e (til a gestdo,
bem como exigéncia do documento de quitagdo das
despesas realizadas pelas freguesias e apuramento
das receitas geradas com equipamentos cuja gestdo
esta delegada nestas, dado o impacto que sdo
suscetiveis de ter sobre o valor da transferéncia a
efetuar contratualmente com essa finalidade.

C3. No entanto, na formacdo dos AE/CI e/ou quanto aos
respetivos contratos celebrados, foram:

¥" Cumpridos, em regra, segundo os servicos municipais,
os procedimentos legais prévios de negociagdo com as
freguesias, ainda que n3o exista evidéncia formal das
mesmas, e os principios gerais da igualdade e ndo
discriminag¢do, pois a distribuicdo pelas freguesias dos
recursos afetos a cada tipo de contrato é ponderada
por diversos critérios objetivos;

Consagrados, expressamente, os recursos financeiros e,
nalguns casos, patrimoniais, ndo havendo, no entanto,
previsdo de alocagdo de recursos humanos;

Obtidas as exigiveis autorizacbes das CM/AM e dos
orgdos das freguesias;

¥" Submetidos, sendo caso disso, a fiscalizagdo prévia do TC.

(vd. Ponto 2.4.1.1,,2.4.1.3,,2.41.4,,242.1,2.423,))
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3.2.PROPOSTAS

C4. Do controlo realizado a um conjunto de AE/Cl selecionados
por amostra, com base em critérios de risco e materialidade,

decorreram, designadamente, as seguintes fragilidades:

¥ Descricdo dos trabalhos constantes das faturas
apresentadas pelas freguesias muitas vezes vaga e
repetidamente usada, ndo fazendo referéncia aos
espacos/vias intervencionados;

v Recurso frequente a um conjunto muito reduzido de
fornecedores, ndo obstante o valor individual das faturas ndo
ultrapassar o limiar para recurso ao ajuste direto em fungéo
do valor;

¥"  Ambiguidade no enquadramento de algumas despesas
apresentadas no ambito dos AE cuja natureza devia levar a
sua integracdo no objeto contratual previsto dos Cl para
manutencdo e reparagdo das vias municipais, facto que é
reconhecido pelos servigos municipais;

¥ Indicios de faturas emitidas em desconformidade com as
regras legalmente previstas em matéria fiscal,
nomeadamente no que concerne ao prazo respetivo;

¥ Existencia de faturas com valores aproximados ou superiores
a 5000 euros, que indiciam que poderiam ser enquadraveis
em procedimentos contratuais diversos do ajuste direto

simplificado e que ndo estdo publicitados no portal BaseGov;

¥' Aposicdo nalgumas faturas de despacho de adjudicacdo
efetuada nos termos do art. 1282 do CCP sem a assinatura de
quem escreveu aquela mencdo, encontrando-se, ainda que
apenas nalguns casos, a referéncia ao nimero de cabimento;

¥ Omissdo de verificagdo, pelo ML, se asfreguesias aplicam aos
utentes os pregos constantes do Regulamento e Tabelas de
Taxas do Municipio de Leiria.

(vd. Ponto 2.4.5. 2 2.45.3.1)

P7.Ultrapassagem do conjunto de fragilidades
detetadas na andlise concreta da execugdo de alguns
AE/Cl através da consagracdo, no regulamento em
elaboragdo, de procedimentos de controlo que
evitem a sua prética por agdo ou omissdo.

C5. Da andlise efetuada ndo decorre uma relagdo de causalidade
entre a entrada em vigor do RIAL e a evolugdo da despesa publica
realizada pela Autarquia com transferéncias para as freguesias,
pelo que pode-se concluir que, no ML, o objetivo principal
previsto naguele diploma na referida matéria ( ampliagdo das
competéncias atribuidas e executadas pelas Freguesias e,
consequentemente, aumento das verbas transferidas pelos
Municipios ) ficou muito aquém das expetativas.

(vd. Pontos 2.3a 2.3.4.)
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6. A informagdo orgamental e financeira do ML quanto
aos AE/CI ndo era totalmente fidvel, pois, ndo obstante a
reduzida materialidade do montante da divida apurada
como omitida, a verdade é que, do tratamento orgamental e
financeiro adotados pelo ML, resultam incorre¢ées
significativas naquela variavel, para além de serem utilizadas
rubricas de classificagdo orgamental inadequada face a

natureza da despesa.
(vd. Ponto 2.2.)

3.2.PROPOSTAS

P8. Cumprimento do principio da especializa¢do ou
do acréscimo

P9. Reconhecimento, quando da celebragdo dos
contratos, ao nivel da contabilidade financeira, no
passivo exigivel, pelo respetivo montante total
ainda ndo pago, em cumprimento do principio da
especializagdo ou do acréscimo.

C7. A NCl em vigor ndo contempla qualquer controlo no @mbito
das transferéncias para as freguesias, ndo estando no PGRCIC
identificado qualquer risco e/ou andlise de eventuais medidas a
implementar no &mbito desta matéria.

(vd. Pontos 2.5.e2.5.4.)

P10. Revisdo do PGRCIC, bem como da NCI, tendo
em vista identificar e mitigar os riscos inerentes aos
varios tipos de transferéncias de verbas para as
freguesias ou a atribui¢do de outras formas de apoio
ao desenvolvimento das suas competéncias.

4. ENCAMINHAMENTO

4.1. A tutela para efeitos de homologa¢3o do presente relatério, nos termos do n.2 1, do art. 152 do

DL n.2 276/2007, de 31/07.

4.2. Ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Leiria, apos obtengdo do despacho homologatdrio, que,
nos termos do n.2 6, do art. 152 do DLn.2 276/2007, de 31/07 e do art. 222 do Regulamento do Procedimento
de Inspecdo da IGF, devera dar conhecimento a esta Autoridade, no prazo de 60 dias a contar da recegdo deste
documento, das medidas e decisbes entretanto adotadas na sequéncia das propostas formuladas no ponto

3.2., documentalmente comprovadas, bem como enviar as atas dos 6rgdos municipais que evidenciem que

Ihes foi dado conhecimento do presente relatdrio.

Este trabalho foi realizado pela Inspetora Sénia Carvalho, sob a coordenacgdo da Inspetora de Finangas Diretora

( em substituicdo ) Paula Duarte, que subscreve, em seu nome e da referida Inspetora, o presente relatorio.

Inspetora de Financgas
Diretora
(em substituicao)

Assinado de forma digital por
PAULA IDALINA GARCIA
DUARTE

Dados: 2021.01.21 20:16:39 Z
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LISTA DE ANEXOS

Objetivos e metodologia

Transferéncias do Municipio para as freguesias — Caracterizacio geral

Informacdo constante dos documentos de prestacdo de contas de 2018

Evolugdo da execugdo orgamental de 2013/2018

Controlo do regime legal relativo as transferéncias/delegacio de

competéncias do ML para as freguesias

Contraditdrio institucional remetido pela Autarquia

Fls.

la5s

6all

12a17

18

19a22

23a165
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