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I.INTRODUCAO

De acordo com o diploma que aprova a respetiva organical, a Inspegio-Geral
de Finangas (IGF) é um servico central da administragdo direta do Estado
dotado de autonomia administrativa. Cabe-lhe a dupla missdo de, por um
lado, levar a cabo o controlo estratégico da administragio publica e, por outro,
prestar apoio técnico especializado a todas as entidades do setor publico
administrativo, bem como a entidades do setor privado e cooperativo quando
estas sejam sujeitos de relagdes financeiras ou tributdrias com o Estado ou
com a Unido Europeia ou quando tal se mostre indispensavel ao controlo
indireto de quaisquer entidades abrangidas pela atuagio da IGF. No ambito
da primeira das missdes referidas — controlo estratégico da administragio
publica —, importa referir que a mesma compreende o controlo da legali-
dade e auditoria financeira e de gestdo, assim como a avaliagdo de servigos
e organismos, atividades e programas, prevendo a lei um conjunto amplo
de atribui¢ées que visam permitir levar a cabo essa missdo. Ndo obstante a
caracterizagdo da missio e atribui¢des da IGF merecerem particular destaque
e desenvolvimento no diploma em aprego, a releviancia da IGF no que toca
ao controlo das subvengdes publicas (em sentido amplo) e das indemnizagdes
compensatdrias nio resulta diretamente do diploma em andlise o qual, de
resto, ndo contém qualquer referéncia a nenhum dos conceitos. Dentre os
diversos diplomas que procedem a concretizagio das competéncias da IGE,
interessam-nos em especial os que versam sobre o papel desta entidade no
controlo das subvengdes publicas.

Para melhor concretizar as competéncias da IGF nesta matéria importa
comegar por delimitar o conceito de subveng¢io publica a partir dos dados
legislativos (I1.), o que implicard ndo s6 uma concretizagio do conceito, mas
também a sua delimitagdo de realidades contiguas, mormente o conceito de
auxilio publico (ou de Estado). Ao mesmo tempo, embora o legislador induza
a ideia de que as indemnizagdes compensatorias se reconduzem 2 figura da
subvencdo, importard igualmente distinguir os dois conceitos. A exposi¢io
do tema convoca necessariamente uma articulagdo entre os planos norma-
tivos nacional e da Unido Europeia (donde, de resto, o conceito de auxilio
de Estado ¢ oriundo), deixando propositadamente de fora o plano norma-
tivo internacional?. Uma vez recortadas as nogdes de subvengdo publica e

1 Decreto-Lein.°96/2012, de 23 de abril.

2 No plano do Direito internacional econémico, importaria falar do conceito de subvengéo vertido no Acor-
do GATT e desenvolvido no Acordo sobre Subvengées e Medidas de Compensagdo. Em todo o caso, fica a
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de indemnizag¢do compensatdria haverd entio que tratar concretamente do
papel da IGF no controlo das mesmas, incluindo uma referéncia especifica as
subvengdes cofinanciadas por fundos europeus (II1.). Por fim, o este contri-
buto terminard com algumas conclusdes de sintese (IV.).

2. 0S CONCEITOS DE SUBVENCAO PUBLICA E DE INDEMNIZACAO
COMPENSATORIA

As politicas publicas de fomento econémico, mormente na sua modalidade
subvencional, constituiram até recentemente um tema geralmente arredado
da discussdo académica® — ndo obstante a matéria prestar-se a uma andlise
sob multiplos dngulos juridicos: constitucional, administrativo, econémico
e financeiro — e também, em grande medida, da jurisprudéncia dos nossos
tribunais administrativos e fiscais. Nesta tltima sede, o tema tem feito a sua
apari¢do sobretudo por via das multiplas questdes de direito administrativo
que se suscitam no ambito do (co)financiamento publico no quadro da exe-
cugdo de programas de fundos europeus.

No plano normativo interno, a matéria das subvengdes publicas reparte-se
por uma multiplicidade de diplomas sem, no entanto, que exista um regime
geral que defina os tragos gerais da figura, ao contrdrio do que sucede nou-
tras jurisdi¢oes*. Na impossibilidade de cobrir todos os diplomas que versam
sobre a matéria, importa referir em particular dois desses diplomas: por um
lado, 0 Decreto-Lei n.° 167/2008 (“DL 167/2008”), de 28 de agosto’, nomi-

nalmente designado por regime juridico aplicdvel as subveng¢des publicas; e,

nota de que o ressurgimento do protecionismo e de politicas mercantilistas no plano das relagées econémi-
cas internacionais levaram a uma aproximagao entre os planos do Direito internacional econédmico e o do
Direito da Unido Europeia com a publicagdo do Regulamento (UE) 2022/2560 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 14 de dezembro de 2022 relativo a subvengdes estrangeiras que distorcem o mercado interno
(atualmente em fase de revisédo), através do qual a Comissao procurou conferir alcance extraterritorial ao
controlo dos auxilios publicos até agora efetuado apenas entre Estados-Membros.

3 A publicagdo recente de duas monografias sobre o tema - Coxo, 2023, e Dias, 2023 - veio compensar a
relativa auséncia do tema do nosso panorama doutrinal, a qual se reconduzia maioritariamente a referén-
cias breves em textos didaticos de Direito da Economia (veja-se, a titulo exemplo ilustrativo por parte de um
Autor de referéncia na matéria, Sousa Franco, 1982: pp 338-339).

4 0 caso paradigmatico é o espanhol, o qual conta com a Ley General de Subvenciones (Lei 38/2003, de 17 de
novembro, publicada no BOE n.° 276, de 18.11.203).

5 A redagdo vigente do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 28 de agosto é a que resulta da alteragéo que lhe foi
introduzida pela Lei n.c 64/2013, de 27 de agosto.
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por outro lado, a Lei n.° 64/2013 (“L 64/2013”), de 27 de agosto®, diploma
que versa sobre as obriga¢des de publicitagdo dos beneficios atribuidos pela
Administra¢io Publica a particulares.

Sucede, porém, que o DL 167/2008 nio contém o regime juridico aplicavel
a atribui¢do de subvengdes publicas — regime esse que, de resto, nio existe no
nosso ordenamento juridico —, versando antes a maioria das suas disposigoes
sobre uma figura a virios titulos distinta das subvengdes publicas: as indem-
nizagdes compensatorias, ou seja, “guaisquer pagamentos efectuados com verbas
do Orcamento do Estado a entidades piblicas e privadas (...) que se destinem a
compensar custos de exploragio resultantes de prestagio de servigos de interesse geral’
(artigo 3.°)7. No mais, o DL 167/008 limita-se a avangar uma nogio de sub-
vengdo publica (artigo 1.°), consignando a sua sujei¢do aos principios gerais
da atividade administrativa e aos principios especiais que 4 mesma couberem
(artigo 2.°) e relegando “as subvengées piiblicas que nio revistam a natureza de
indemnizagoes compensatorias’ (artigo 11.°) para legislagio especial prépria.
Na defini¢do de subvengio publica que avanga, o DL 167/2008 identifica-a
com “foda e qualquer vantagem financeira atribuida, directa ou indirectamente,
a partir de verbas do Orcamento do Estado, qualquer que seja a designagio ou
modalidade adoptada” (n.° 2 do artigo 1.°). Ao mesmo tempo, o legislador
arredou do dmbito de aplicagio do DL 167/2008 e, consequentemente, do
ambito da nogdo de subvengido publica consignada no n.° 2 do artigo 1.,
os pagamentos efetuados pelas Regides Auténomas e autarquias locais, os
beneficios de natureza fiscal e parafiscal, as subvengdes e beneficios de cardc-
ter social concedidos a pessoas singulares, os subsidios e apoios provenientes
dos fundos europeus estruturais e de investimento e as garantias pessoas do

6 Lein.c64/2013, de 27 de agosto, a qual regula a obrigatoriedade de publicitagdo dos beneficios concedi-
dos pela Administragdo Publica a particulares.

7 Como refere o DL 167/2008, consideram-se “servigos de interesses geral para efeito do presente decreto-
lei os servigos desenvolvidos por entidades publicas ou privadas, por determinagdo do Estado, com vista a
assegurar a provisdo de bens e servicos essenciais, tendentes a satisfagéo das necessidades fundamentais dos
cidaddos, sempre que ndo haja garantia de que os mecanismos de mercado assegurem por si s6 a sua provisédo
de forma plena e satisfatéria” (n.° 1 do artigo 4.°). Certas dimensdes dos servigos de interesse geral poderéo
implicar a defini¢éo de obrigagdes de servigo publico cuja natureza estratégica impde que sejam oferecidos
de acordo com parametros pré-definidos (conforme decorre do n.° 2 do artigo 4.° “[a]s obrigagdes especificas
de servico publico inerentes aos servicos de interesse geral exigem que a proviséo global dos mesmos tenha
uma natureza universal, respeite os requisitos de continuidade, de sustentabilidade, de boa qualidade e de
eficdcia, garanta a sua acessibilidade em termos de pregos a generalidade dos cidaddos, assegure a protecgéo
do utilizador e do consumidor, promova a coesdo econémica, social ou territorial e respeite os principios de
ndo discriminagdo, de seguranga, de transparéncia e de protecgdo do ambiente”). O cumprimento desses
parametros é suscetivel de gerar custos adicionais para a empresa que se comprometeu com a prestacao
dos mesmos, custos esses que deverdo ser compensados por via das indemniza¢des compensatérias.
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Estado. Qual seja a relagdo entre a nog¢do de subvengio publica adotada no
diploma e as medidas elencadas nas diversas alineas do n.° 5 do artigo 1.° ¢
matéria que o legislador ndo esclarece, pese embora se afigurar incontroverso
estarem em causa diferentes modalidades de intervengio publica no plano do
fomento econémico-financeiro?.

Nio obstante o DL 167/2008 conter jd uma nogéo, ainda que manifesta-
mente imperfeita (desde logo por na mesma subsumir a figura das indem-
nizagdes compensatérias) de subvengio publica, a publicagio da L 64/2013
veio introduzir um segundo (e mais amplo) conceito de subvengio publica®®.
Com efeito, a L 64/2013 identifica a subvengio puablica com “toda e qual-
quer vantagem financeira ou patrimonial atribuida, direta ou indiretamente, pelas
entidades obrigadas, qualquer que seja a designagdo ou modalidade adotada” (n.° 2
do artigo 2.°). E manifesto que a segunda e mais recente definicio de subven-
¢do publica se distingue da que a precedeu por, em primeiro lugar, alargar a
natureza da vantagem concedida aquelas que tém natureza patrimonial; e, em
segundo lugar, por nio restringir a origem da vantagem a verbas provenientes
do Or¢amento do Estado.

Se cotejarmos os conceitos de subvengdo publica propostos pelo legisla-
dor com a nog¢io de auxilio de Estado que resulta do n.° 1 do artigo 107.°
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (“I'FUE”), afigu-
ra-se que a redagdo vertida no n.° 2 do artigo 2.° da L 64/2013 manifesta
uma maior proximidade dos elementos qualificadores de uma medida como
auxilio estatal. Com efeito, a qualificagido de uma medida como auxilio esta-
tal 4 luz do Direito da Unido assenta na verificagio cumulativa de quatro
elementos qualificadores elencados no n.° 1 do artigo 107.°c TFUE e den-
sificados pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unifo Europeia, a
saber: (i) a origem publica dos recursos (na dupla ace¢io de mobiliza¢io de
recursos detidos ou controlados pelo Estado e de afetagdo desses recursos
tendo como suporte uma decisdo imputavel ao Estado); (ii) a atribui¢io de
uma vantagem; (iii) o cardcter seletivo (i.e. discriminatério) da medida; e (iv)

8 Verasals.a)ae)don.c5do artigo 1.2 do DL 167/2008.
9 Neste sentido, ver Coxo, 2023: pp. 177-198.

10 A coexisténcia de duas nogdes de subvengdo publica no nosso ordenamento juridico tem sido, a justo
titulo, apontada como um exemplo de deficiente técnica legislativa. Poder-se-ia argumentar no sentido de o
conceito de subvencgdo publica introduzido pela L 64/2013 ter derrogado a norma do DL 167/2008 que versa
sobre a mesma matéria, mas é duvidoso que assim seja, uma vez que o dmbito de aplicagdo dos diplomas
nao é idéntico, embora se sobreponha parcialmente.



64 | LUCIO TOME FETEIRA

o impacto no comércio entre Estados-Membros e na concorrénciall. Ora,
diferentemente do que sucede com o DL 167/2008, o conceito de subven-
¢do publica vertido na L. 64/2013 convoca mais amplamente os elementos
da origem publica dos recursos (ndo os cingindo a verbas do Or¢amento
do Estado) e da atribui¢io de uma vantagem e mesmo, embora de forma
implicita, a natureza seletiva dessa mesma vantagem. A sobreposi¢do entre
os conceitos é meramente tendencial atenta a inexigibilidade legal de que a
subvengio publica afete o comércio e/ou a concorréncia, bem como o alarga-
mento dos beneficidrios da subven¢io a entidades que nio revistam (rectius,
que nfo revistam necessariamente) a natureza de “empresa’2. Com efeito, os
beneficidrios de uma subvengdo publica podem incluir “pessoas singulares ou
coletivas dos setores privado, cooperativo e social, bem como das entidades piibli-
cas fora do perimetro do setor das administracoes piblicas no ambito do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais” (n.° 1 do artigo 2.° da L 64/2013),
estando estas entidades incluidas no ambito da obrigagdo de publicidade e
reporte de informacio relativamente aos apoios concedidos a titulo de sub-
vengdo publica.

Além de avangar com uma nogdo de subvengio publica mais ampla, a L
64/2013 trata ainda, no contexto da delimita¢do do contetddo da obrigacio de
publicidade e reporte de informagio, de um conjunto de medidas cuja natu-
reza subvencional nio é inteiramente clara. Assim, nos termos do n.° 3 do
artigo 2.°, o legislador sujeita também & obrigagdo de publicidade e reporte as
dilagdes de dividas de impostos e de contribui¢es a seguranga social, deferidas
por ato administrativo de competéncia governamental (quando superiores a
90 dias); a concessdo, por contrato ou por ato administrativo de competéncia
governamental, de isengdes e outros beneficios fiscais e parafiscais nio auto-
maticos cujo ato de reconhecimento implique uma margem de livre aprecia-
¢do administrativa; os subsidios e quaisquer apoios de natureza comunitdrial3;

11 A Comunicagdo Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE
(2016/C 262/01) desenvolve cada um destes elementos com multiplas referéncias a jurisprudéncia do TJUE.

12 Refiro-me a acegdo de empresa tal como o conceito tem sido construido pelo Direito da Uniéo, ou
seja, abrangendo qualquer entidade que desenvolva uma atividade econémica independentemente do
seu estatuto juridico e do modo como é financiada (ver, entre tantos outros, C-180/98 a C-184/98, Pavlov e
outros, ECLI:EU:C:2000:428, n.c 74, e C-222/04, Cassa di Risparmio di Firenze SpA e outros, ECLI:EU:C:2006:8,
n.c 107). No regime dos auxilios publicos, a caracterizagdo como empresa da entidade beneficiaria constitui
um pressuposto para a qualificagdo da medida como auxilio de Estado.

13 No caso das subvengdes publicas na acegao do n.c 1 e dos subsidios e apoios de natureza “comunitaria”
[sic], a obrigacédo de publicidade e reporte da informacgéo “sé é aplicdvel quando os montantes em questdo
excederem o valor equivalente a uma anualizagéo da retribuicdo minima mensal garantida” (n.c 1 do artigo
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e as garantias pessoais conferidas pelas entidades da Administragdo Publica
obrigadas a publicitagio dos beneficios concedidos a particulares.

Inversamente, nos termos do n.° 4 do artigo 2.°, o legislador subtrai do
ambito das obrigacdes de informagio e reporte as subven¢des de cardcter
social concedidas a pessoas singulares, nomeadamente as prestagdes sociais
do sistema de seguranga social, bolsas de estudo e isen¢des de taxas modera-
doras, de propinas ou de pagamento de custas decorrentes da aplicagdo das
leis e normas regulamentares vigentes; os subsidios, subveng¢oes, bonificagdes,
ajudas, incentivos ou donativos cuja decisdo de atribui¢do se restrinja & mera
verificagdo objetiva dos pressupostos legais; e os pagamentos referentes a
contratos realizados ao abrigo do Cédigo dos Contratos Publicos.

Significa isto que a nogdo de subvencdo publica resultante da L 64/2013 ¢
suscetivel de abranger medidas que ndo caberiam nas baias do n.° 1 do artigo
2.2 do DL 167/2008, verificando-se, assim, uma tendencial coincidéncia
entre o conceito de subvengio publica da L 64/2013 e o de auxilio estatal'.
Nio obstante as indefini¢des nio resolvidas pelo legislador!’®, a verdade é que
o regime dos auxilios de Estado funciona — e sempre funcionaria, em razio do
efeito direto do artigo 107.° e do n.° 3 do artigo 108.° TFUE — como limite
a intervengdo publica por via do fomento econdmico e, por essa via, como
elemento aglutinador de uma pluralidade de realidades de recorte nio intei-
ramente definido mas que partilham a caracteristica comum de serem formas
de intervencdo publica com o propdsito de fomento econémico-financeiro.
Atento o primado das normas de Direito da Unido sobre o ordenamento juri-
dico nacional e ao facto de o controlo de legalidade (i.e., o cumprimento da
obrigagio de notificagio prévia a Comissio e de suspensio da implementagio
(standstill) de uma medida que se qualifique como auxilio publico) incum-
bir aos érgdos jurisdicionais nacionais e as entidades administrativas dos

3.9), ndo sendo permitida “a cisdo dos montantes quando da mesma resulte a inaplicabilidade” (n.° 2 do
artigo 3.°), do disposto no artigo 2.°.

14 Tendencial porquanto nédo existe uma completa sobreposicdo entre os conceitos: uma subvengéo publi-
catendo por destinatario uma pessoa singular - assumindo, naturalmente, que esta ndo é qualificavel como
empresa - ndo constituiria um auxilio publico; assim como um auxilio publico sob a forma de um beneficio
fiscal ndo constituiria uma subvencéo publica (pelo menos em sentido estrito).

15 Além da falta de rigor evidenciada na circunstancia de o DL 167/2008 se apresentar como o regime geral
das subvencgdes publicas quando, na verdade, regula tdo somente as indemnizagées compensatoérias, as
quais nem sequer deverdo ser reconduzidas a nogado de subvencao publica, o quadro legal padece também
de falta de clareza no recorte do conceito de subvengéo publica refletida na ambiguidade da relagéo entre
as medidas elencadas nos n.>s 3 e 4 do artigo 2.° e o conceito de subvengao publica consagrado no n.° 1 do
mesmo artigo da L 64/2013.
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Estados-Membros!®, o escrutinio a que estdo sujeitas as subveng¢des publicas
(em qualquer das ace¢des), deverd abranger igualmente outras realidades con-
finantes de que trata o DL 167/2008 (pagamentos efetuados pelas Regices
Auténomas e pelas autarquias locais, beneficios de natureza fiscal ou parafis-
cal, garantias pessoais do Estado) e a L 64/2013 (dilagbes de pagamento de
dividas de impostos ou de contribui¢des a seguranga social) desde que, em
qualquer caso:

a) Tenham como beneficidrio uma empresa (na aceg¢do do Direito da
Unido);

b) Retnam todos os elementos qualificativos da medida como auxilio de
Estado;

¢) Nio sejam abrangidos pelo Regulamento de minimis'7; e

d) Nio preencham os requisitos (gerais e especiais) do Regulamento geral
de isengdo por categorials.

Afigura-se, assim, que na auséncia de um regime geral de enquadramento
das subvengdes publicas, este papel é assumido pelo regime dos auxilios
publicos, ao qual cabe ndo sé uma fungio geral de conformagio das interven-
¢oes publicas de fomento econémico-financeiro, mas também, em especial,
do regime das subvengdes publicas. Como veremos na Parte II (infra), atenta
a missdo e as competéncias que estdo legalmente confiadas 4 IGF, a mesma
avulta como um elemento de maior relevo no controlo interno da legalidade

16 Neste sentido ver, por exemplo, C-97/11, Amia, EU:C:2012:306, n.° 38; e, também, C-349/17, Eesti Pagar
AS, ECLI:EU:C:2019:172, n.os 88-92.

17 O Regulamento de minimis (Regulamento (UE) 2023/2831 da Comissdo de 13 de dezembro de 2023
relativo a aplicagéo dos artigos 107.° e 108.° do TFUE aos auxilios de minimis) prevé aisengdo da obrigagao de
notificagdo prévia e de suspensao daimplementacéao (standstill) para os auxilios até ao limite de 300.00.00,00
€ por beneficiario reportado a um periodo de 3 anos (n.° 2 do artigo 3.° do Regulamento de minimis). Em bom
rigor, os auxilios de minimis ndo se qualificam sequer como auxilios por falta de preenchimento de todas as
condigdes do n.° 1 do artigo 107.° TFUE (ver n.c 1 do artigo 3.° do Regulamento de minimis).

18 O Regulamento Geral de Isencdo por Categoria (RGIC) (Regulamento (UE) N.c 651/2014 da Comisséo de
17 de junho de 2014 que declara certas categorias de auxilio compativeis com o mercado interno, em apli-
cagdo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado) reporta-se especificamente as categorias de auxilios publicos
que caem no ambito do n.° 3 do artigo 107.° TFUE, ou seja, trata-se de auxilios que podem ser declarados
compativeis com o mercado interno. Para que tal suceda ao abrigo do RGIC (ver artigo 3.°), o auxilio em
causa devera cumprir cumulativamente as condigdes gerais previstas na Parte | (artigos 1.2 a 9.°), bem como
as condigdes especiais previstas no Capitulo lll, atinentes a categoria de auxilio em causa. O preenchimento
cumulativo das condigdes gerais e especiais previstas no RGIC torna o auxilio compativel com o mercado
interno.
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destas subvengdes, tal como Tribunal de Contas assume um papel externo no
controlo dessa mesma legalidade.

A referéncia a subvengdes publicas em sentido amplo que consta supra
do titulo correspondeu, assim, a uma escolha propositada que visou evitar as
querelas em torno do conteddo e limites da nogdo, em prol de uma perspe-
tiva mais ampla de Direito da Unido, mormente em sede auxilios publicos.
Pretendeu-se, assim, sinalizar que independentemente das especificidades de
que se revistam as multiplas formas intervengio publica de fomento econé-
mico-financeiro, as mesmas nio deixam de se reconduzir — na perspetiva do
Direito da Unido — a variagdes de um mesmo tipo de intervencio publica
sujeita aos limites decorrentes do regime dos auxilios publicos. Mesmo no
que respeita as indemnizagdes compensatdrias, a sua destringa concetual e
de regime face as subvengdes publicas no plano interno, nio as isenta de
controlo em sede de auxilios estatais, embora tal controlo apresente especi-
ficidades que refletem a maior flexibilidade do n.° 2 do artigo 106.° TFUE,
mas que nesta sede nio cabe de todo desenvolver!’.

Ainda que os contornos da nogio de subvengdo publica se afigurem pro-
blemiticos no plano legislativo interno e no plano dogmitico — e sio-no,
efetivamente —, a sua aproximagio aos elementos qualificativos de um auxilio
estatal reflete, em ultima andlise, os limites da interveng¢do publica em sede
de fomento econémico, independentemente da concreta configuragio dessa
intervengdo no plano do direito interno. Ora, o papel da IGF no controlo das
subvengdes publicas ndo deve ser desligado desta perspetiva mais abrangente
no plano do regime dos auxilios de Estado porquanto a IGF nio deixa de
constituir, para efeitos de Direito da Unido, uma entidade administrativa de
um Estado-Membro — para mais, no plano estritamente legal, especialmente
vocacionada para o efeito — & qual também incumbe zelar pelo cumprimento
da legalidade no que toca a obriga¢do de notificagio prévia e de nio imple-
mentacio (standstill) de medidas que se qualifiquem como auxilios estatais.

19 Deixo apenas uma nota (pois o tratamento mais desenvolvido da matéria excederia manifestamente
o formato do presente artigo): o enquadramento das indemnizagdes compensatdrias em sede de auxilios
de Estado implicaria, num primeiro momento, uma referéncia a critérios proprios decorrentes, desde
logo, de um regime especial de minimis (Regulamento (UE) 2023/2832 da Comisséo, de 13 de dezembro de
2023, relativo a aplicagdo dos artigos 107.° e 108.° do TFUE aos auxilios de minimis concedidos a empresas
que prestam servigos de interesse econémico geral); num segundo momento, em sede de qualificagdo
da medida, implicaria uma referéncia aos critérios decorrentes na jurisprudéncia Altmark (C-280/00,
Altmark Trans GmBH, ECLI:EU:C:2003:415), mormente no que toca a apreciacdo da existéncia de uma
vantagem subjacente a indemnizagdo compensatéria; e, num terceiro momento, ja em sede de analise da
compatibilidade (pressupondo, portanto, a qualificagdo como auxilio publico), convocaria critérios proprios
de apreciagdo da mesma consagrados em instrumentos de soft law provenientes da Comissao.
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3.0 PAPEL DA IGF NO CONTROLO DAS SUBVENCOES PUBLICAS (EM
SENTIDO AMPLO) E DAS INDEMNIZACOES COMPENSATORIAS
Cabendo a4 IGF o controlo interno quer em sede de subvengdes, quer em
sede de indemnizagdes compensatérias, importa dar nota da importincia do
controlo das subvengdes no contexto da execugio dos quadros europeus de
apoio?’, matéria que merecerd um desenvolvimento especifico infra.

No ambito das indemniza¢bes compensatérias, a interven¢io da IGF
avulta no plano da fiscalizagio e controlo (incluindo a realizagio de audito-
rias) dos aspetos de natureza econémica e financeira das entidades benefi-
cidrias dessas indemnizagdes. Com efeito, embora tais competéncias estejam
cometidas por lei a0 Ministério das Finangas e ao ministério com a tutela da
Administra¢io Publica (n.>s 1 e 2 do artigo 9.° do DL 167/2008)2!, as mes-
mas sdo exercidas pela IGF, tendo por objeto “as operagées econémicas, financei-
ras e fiscais praticadas pela entidade beneficidria, devendo [a IGF] pronunciar-se,
designadamente, sobre o custo efectivo do servigo de interesse geral prestado e sobre
a adequagdo do montante da indemnizagio compensatoria paga” (n.° 4 do artigo
9.2 do DL 167/2008). O controlo financeiro levado a cabo pela IGF poderi
estender-se “a quem se encontre associado aos beneficidrios directos da indemni-
zagdo compensatoria ou a qualquer pessoa directa ou indirectamente interessada na
obtengdo da indemnizagio compensatoria” (n.° 8 do artigo 9.°).

Importa referir que, nio obstante a atividade das entidades beneficidrias
das indemnizagbes compensatérias estar sujeita, na realidade, a um duplo
controlo e fiscalizagio, afigura-se que a dimensdo econémica e financeira
assume proeminéncia face a dimenséo técnica e operacional, seja pelo ambito
subjetivo alargado da primeira (n.° 8 do artigo 9.°), seja pela necessidade de
integrar os resultados da fiscalizagdo e controlo sobres aspetos de natureza
técnica e operacional na fiscalizagdo e controlo sobre aspetos econémicos e
financeiros (n.° 7 do artigo 9.°).

A IGF intervém ainda através da emissdo de parecer prévio vinculativo nos
casos em que, na sequéncia do controlo levado a cabo por aquela entidade, se

20 Tomando por referéncia os relatérios de atividades dos 5 tltimos anos (disponiveis em: https://igf.gov.
pt/relatorios-de-atividades), o papel da mesma na garantia da “execugdo eficiente e sustentdvel dos fundos
europeus” ou da “boa execugdo dos funcos comunitdrios” figura de forma proeminente entre as atividades
desenvolvidas pela IGF.

21 Intervém ainda no exercicio das fungdes de fiscalizagdo e controlo, mas na dimensao técnica e operacio-
nal (por exemplo, aferindo o cumprimento contratual e efetivo das obrigagdes de servigo de interesse geral
que recaem sobre os beneficiarios), o ministério ao qual caiba a responsabilidade pelo setor em que atue
a entidade beneficiaria e, caso existam, as autoridades administrativas independentes (setoriais) a quem
sejam atribuidas tais competéncias; ver n.° 2 do artigo 9.° do DL 167/2008.
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apure “a existéncia de um excesso ou défice [de compensagio] nio superior a 10 %
do montante da compensagio anual’ o qual, “prolongando-se a vigéncia do mesmo
contrato [de prestagio de servigo de interesse geral celebrado com o Estado] durante
0 periodo seguinte, pode esse excesso ou défice ser, respectivamente, considerado como
adiantamento a pagamento ou valor a regularizar no periodo seguinte’2.

No que respeita as subvengdes publicas (em sentido amplo)?, o papel da
IGF situa-se no plano da garantia do cumprimento das obrigac¢ées de publi-
citagio e reporte de informagio que impendem sobre um conjunto de enti-
dades (globalmente designadas como “entidades obrigadas”) que integram
a Administracdo Publica, obrigacées essas que tém por objeto os beneficios
concedidos a particulares quando estes excederem uma anualizagio da retri-
bui¢do mensal garantida. O universo de “entidades obrigadas” abrange um
leque vasto de entidades, a saber, a “administragio direta ou indireta do Estado,
regides autonomas, autarquias locais, empresas do setor empresarial do Estado e dos
sefores empresariais regionais, intermMunicipais e municipais, entidades adminis-
trativas independentes, entidades reguladoras, fundacées piiblicas de direito piiblico
e de direito privado, outras pessoas coletivas da administracio autonoma, demais
pessoas coletivas piiblicas e outras entidades piiblicas, bem como (...) entidades que
tenham sido incluidas no setor das administracoes priblicas no ambito do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas iiltimas contas setoriais publicadas
pela autoridade estatistica nacional .

Cabe a IGF, neste contexto, dar publicidade através da publicagdo e manu-
ten¢do de uma listagem anual no sitio da Internet de uma listagem anual
(a publicar até ao final do més de fevereiro do ano seguinte) contendo um
conjunto de informagdes atinentes a cada beneficio atribuido, mormente a
identidade da entidade obrigada e do beneficidrio, o montante transferido
ou o beneficio auferido, a sua finalidade e fundamento legal (artigo 4.° da
L 64/2013). Em sede obrigagtes de reporte a IGF funciona como reposi-
torio da informagio prestada pelas entidades obrigadas (incluindo as que
se encontram integradas na administragio autdrquica)?, incumbindo-lhe
proceder a organizagio, tratamento e disponibilizag¢io dessa informagio (via

22 Vern.s 1 a 3 do artigo 10.° do DL 167/2008. J4 o apuramento de excessos ou défices de compensagado
superiores a 10% do montante da compensagao deverdo ser objeto de devolugdo ou pagamento pelo Esta-
do nos termos previstos no n.° 1 do artigo 10.° do DL 167/2008

23 Vern.es2 e 3 do artigo 2.° da Lei n.° 64/2013.
24 Vern.c1do artigo 2.° da Lei 64/2013.
25 Como decorre do n.° 1 do artigo 9.° da Lei 64/2013.
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Internet), assim como prestar as informagdes necessarias as entidades pabli-
cas e privadas?¢. Cabe ainda a4 IGF nesta sede fiscalizar o cumprimento das
obriga¢des decorrentes da L 64/2013, assim como a atividade dos beneficia-
rios das subvengdes, atuando aqui em articulagio com a Dire¢do-Geral do
Orgamento uma vez que o incumprimento ou cumprimento defeituoso das
obriga¢des de publicidade e reporte da informagio faz incorrer as entidades
obrigadas em san¢des que incluem a retengdo de 15% na dotagdo or¢amental
ou na transferéncia do Orgamento do Estado, subsidio ou adiantamento para
a entidade obrigada?’.

Importa ainda referir que a atribui¢do de subveng¢des publicas surge maio-
ritariamente no contexto da execugio de programas de fundos europeus, ou
seja, trata-se de subvengdes cofinanciadas por fundos europeus?s, os quais
assentam em modelos de administra¢do mista, integrando uma componente
europeia (a Comissdo) e outra nacional vertida em modelos de governagio
que sdo revistos em funcdo das alteragdes introduzidas no quadro comuni-
tario de apoio aplicdvel ao periodo em causa ou da sua substitui¢io por um
novo quadro comunitirio de apoio. Atualmente o modelo de governagio para
a execugdo dos fundos europeus referentes ao periodo de programagio 2021-
2027 (“Portugal 20307)2? resulta do Decreto-Lei n.° 5/2023, de 25 de janeiro
(“DL 5/2023”). O modelo de governagio previsto no DL 5/2023 abrange
os fundos europeus do Portugal 2030 (Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER); Fundo Social Europeu Mais (FSE+); Fundo de Coesio
(FC), Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos, das Pescas e da Aquicultura
(FEAMPA); e o Fundo para uma Transi¢do Justa (FT]) para o periodo de
2021-2027), assim como o Fundo para o Asilo, a Migragio e a Integragio
(FAMI) para o periodo de 2021-2027.

26 Vern.es1,2 e3doartigo 5.2 da Lei 64/2013.
27 Veraal.a)don.o1, assim como os n.>s 4 e 5, todos do artigo 10.° da L 64/2013.

28 Vern.°1do artigo 10.° da Lei 64/2013; esta sangdo implica um fluxo de informagéo entre a IGF e a DGO no
sentido de identificar a entidade obrigada, matéria que se encontra prevista nos n.>s 5 e 6 do artigo 10.°. Algo
de paralelo se passa com a Direcdo-Geral das Autarquias Locais no que respeita a entidades obrigadas que
integram a administragdo autarquica (n.c 2 do artigo 9.° e n.° 6 do artigo 10.° da Lei n.° 64/2013).

29 Como referido no predambulo do DL 5/2023, o “Portugal 2030 materializa o ciclo de programagéo de
fundos europeus para o periodo 2021-2027 e decorre do Acordo de Parceria firmado entre Portugal e a
Comissdo Europeia, em julho de 2022, que estabelece as grandes prioridades para aplicagéo dos Fundos
da Politica de Coeséo e do Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos, das Pescas e da Aquicultura (FEAMPA).”
Sobre a tematica dos fundos europeus (reportado ao anterior quadro comunitario de apoio) ver, por
todos, o enquadramento feito em Pedro, 2020: pp. 9-51.
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No ambito do modelo de governagio, a IGF é o érgio responsivel pela
auditoria (alinea g) do n.° 1 do artigo 6.°) sendo, nessa qualidade, “responsdvel
pela realizacio de auditorias aos sistemas, auditorias as operagoes e auditorias as
contas, com o objetivo de fornecer uma garantia independente a Comissio Europeia
quanto ao bom funcionamento dos sistemas de gestdo e de controlo e a legalidade
e regularidade das despesas incluidas nas contas apresentadas, enquanto autori-
dade de auditoria, nos termos previstos, designadamente, no Regulamento (UE)
2021/1060, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de junho de 2021 30 (p.o
1 do artigo 26.°). A fung¢io de auditoria atribuida 2 IGF ndo é delegédvel®!
e confere-lhe, ademais, a qualidade de autoridade de auditoria tnica para o
FEDER “incluindo nos programas do objetivo cooperagio territorial europeia para
0s quais esteja designada o FSE+, 0 FC, 0 F1}], o Programa FAMI e o FEAMPA
(alinea ) do n.° 2 do artigo 26.°), competindo-lhe:

“a) Elaborar a estratégia de auditoria;

b) Verificar a conformidade do funcionamento do sistema de gestio e controlo dos pro-
gramas;

¢) Garantir a realizagdo de auditorias aos sistemas de gestdo e controlo, bem como asse-
gurar a execugdo de controlos sobre operages;

d) Elaborar os relatorios anuais e final de controlo e emitir opinido anual e final de
controlo;

e) Assegurar que as autoridades de gestdo e os drgdos de certificagio recebem todas as
informagdes necessdrias sobre as auditorias e controlos efetuados;

1) Contribuir para a capacitagio das autoridades de gestio e dos drgios de certificagio,
no dmbito das suas competéncias e sem prejuizo do respeito por uma adequada segregacio
de fungdes;

g) Emitir parecer anual sobre a fiabilidade das contas e a legalidade e a regularidade das
despesas cujo reembolso seja pedido & Comissdo Europeia, bem como sobre o funciona-
mento dos sistemas de controlo estabelecidos;

h) Supervisionar o trabalho realizado pelas estruturas segregadas de auditoria;

30 Regulamento (UE) 2021/1060 do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de junho de 2021 que esta-
belece disposi¢des comuns relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social
Europeu Mais, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo para uma Transi¢do Justa e ao Fundo Europeu dos Assuntos
Maritimos, das Pescas e da Aquicultura e regras financeiras aplicaveis a esses fundos e ao Fundo para o Asilo,
aMigragdo e aIntegragdo, ao Fundo para a Seguranga Interna e ao Instrumento de Apoio Financeiro a Gestao
das Fronteiras e a Politica de Vistos

31 Embora nao exclua a possibilidade de aquisicdo de servigos de auditoria externos, competindo a IGF
assegurar-se que as estruturas desses servicos de auditoria externos tém a independéncia operacional
necessaria ao exercicio isento das fungdes para as quais sejam contratadas; ver n.>s 8,9 e 10 do artigo 26.°
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i) Assegurar que as auditorias das operagbes a realizar, designadamente pelas estruturas
segregadas de audiforia, sdo realizadas com base em amostra apropriada e suficiente,
segundo normas técnicas e metodoldgicas internacionalmente aplicdveis, que garanta a
necessdria representatividade ao nivel dos programas e assegure uma proporcionalidade
adequada na extrapolagdo de resultados;

J) Efetuar a avaliagio ex ante das metodologias de opcoes de custos simplificados defi-
nidas ao abrigo das alineas a), c) e d) do n.° 3 do artigo 53.° do Regulamento (UE)
2021/1060, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de junho de 2021 .32

A caracterizagio da atuagio da IGF no controlo de subvengdes cofinan-
ciadas por fundos europeus nio ficaria completa sem uma breve referéncia
final ao regime geral de aplica¢do do “Portugal 2030” e dos respetivos fundos
aprovado pelo Decreto-Lei n.© 20-A/2023 (“DL 20-A/20237)33. No 4mbito
deste diploma encontramos diversas referéncias ao érgdo responsivel pela
func¢io de auditoria no quadro do modelo de governagio aprovado pelo DL
5/2023, referéncias que, como referido, abrangem a IGF ou, nalguns casos,
apenas a esta respeitam. Assim, cabe destacar o papel do 6rgio de auditoria
no exercicio das seguintes competéncias:

i) emissdo de orientagdes técnicas no ambito do Portugal 2030 e do pro-
grama FAMID34 e

ii) controlo dos requisitos de elegibilidade das entidades candidatas e dos
beneficidrios (mormente estarem legalmente constituidos e devida-
mente registados, também no Registo Central de Beneficidrio Efetivo;
terem a respetiva situagio tributdria e contributiva regularizada; eviden-
ciarem uma situagdo econémico-financeira equilibrada e capacidade de
financiamento da operagdo; e nio se encontrarem numa das situagdes

32 N.°3do artigo 26.°. Refere ainda o n.° 4 do mesmo artigo que “[cJompete ainda a autoridade de auditoria,
no cumprimento do disposto no Regulamento (UE) 2021/1060, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de
junho de 2021, coordenar o tratamento da informagdo relativa as comunicagées de irreqularidades e exercer as
demais competéncias decorrentes da respetiva designagdo como servico de coordenagéo antifraude (AFCOS),
previsto no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.”

33 Além do modelo de governagdo, a operacionalizagdo do quadro comunitario de apoio assenta igual-
mente no regime geral de aplicagdo do “Portugal 2030” e dos respetivos fundos, o qual foi aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 20-A/2023 (“DL 20-A/2023”), de 23 de margo; este regime geral integra o bloco normativo aos
diferentes programas financiados por fundos europeus (n.° 1 do artigo 10.° do DL 20-A/2023), o qual é com-
plementado por deliberagdes e orientagdes emitidas pelos érgaos que integram os modelos de governagao
(n.°2 do artigo 10.° do DL 20-A/2023).

34 Veral.c) don.c2do artigo 10.c do DL 20-A/2023.
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de impedimento ou condicionamento de acesso a apoios, nos termos do
artigo 16.°)%;

Por fim, o resultado da atividade de auditoria da IGF pode revelar-se
determinante para a aplicagdo de condicionamentos ou impedimentos3¢; por
outro lado, 0 apuramento em sede de auditoria do “desrespeito dos regulamentos
europeus e dos normativos nacionais aplicdveis, designadamente os que se refe-
rem a contratagdo piblica, conflito de interesses e instrumentos ﬁnanceiros”37 oua
“recusa, por parte dos beneficidrios, da submissdo ao controlo e auditoria a que estio
legalmente sujeitos™? constituem, respetivamente, fundamento para a redugio
ou revogagio do financiamento.

4. CONCLUSAO

Pretendi, neste breve contributo, apresentar em tragos largos o papel da IGF
no controlo das subveng¢des (em sentido amplo) e das indemnizagdes com-
pensatérias no contexto mais amplo do controlo de legalidade dos auxilios de
Estado. A vocagio legal da IGF para o controlo estratégico da administragio
publica posiciona-a como um elemento especialmente relevante para a verifi-
cagio das obrigacdes de notificagdo prévia e de ndo implementagio (standstill)
do auxilio sem prévia decisio da Comissdo, abrangendo assim um conjunto
de medidas que, ndo obstante as suas diferentes designagdes no plano interno,
abrangem as que se podem subsumir a um conceito amplo de subvengio,
assim como as indemnizagdes compensatorias. Especialmente relevante — e
complexo — é o papel que cabe a mesma IGF enquanto érgio de auditoria
no contexto do controlo de subveng¢des cofinanciadas por fundos europeus, a
qual se insere na gestdo partilhada desses mesmos fundos assente, no plano
interno, de modelos de governagio acoplado a um especifico periodo de pro-
gramagio dos fundos europeus (no caso vigente, “Portugal 2030”).

35 Vern.c5do artigo 14.° do DL 20-A/2023.

36 Vern.os5e6do artigo 16.° do DL 20-A/2023.

37 Veral.e)don.c2 do artigo 32.° do DL 20-A/2023.
38 Veral.j)don.c4do artigo 32.°do DL 20-A/2023.
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