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Introducéo

Um numero significativo de Estados vive actualmente confrontados com uma
crescente pressao em matéria de sustentabilidade das financas publicas.

Tal pressdo é transversal a todos os sectores de actuacdo do Estado, assumindo uma
dimensdo mundial.

Para os paises pertencentes & Unido Econdmica e Monetéria (UEM), como é o caso de
Portugal, tal pressao resulta, no essencial, dos objectivos de equilibrio das financas publicas e
de coordenacdo das politicas nacionais (programas nacionais de convergéncia, orientacdes
economicas gerais, fiscalizagdo multilateral e procedimento de défices excessivos), enquanto
vinculagdes externas resultantes da adopg¢éo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC).

Os paises industrializados enfrentam idénticas pressdes, por via da expansdo do
fendmeno da globalizacdo, recomendando a OCDE uma avaliacdo da sustentabilidade das
politicas orcamentais actuais.

Os paises em vias de desenvolvimento, tdo-pouco se mantém fora destes parametros
em resultado do seu comprometimento perante as regras estabelecidas pelo Fundo Monetéario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial.

Em suma, trata-se de um empenho globalizante, que envolve sinergias ao nivel
mundial, constituindo este um desafio bifocal: de uma méo, a consolida¢do dos or¢gamentos
publicos, que depende ndo apenas da adopcdo de medidas conjunturais que promovam a
contencdo da despesa publica, mas também da implementacao de reformas estruturais ao nivel
dos diversos servigos publicos; de outra méo, a necessidade de responder a compromissos de
ordem social consagrados nas Constituicdes e resultantes da ideia de Estado Social, que apela
a prestacao servigos publicos de melhor qualidade.

E neste contexto que se vem assistindo a um movimento crescente de procura de
modelos alternativos ao financiamento publico tradicional, multiplicando-se o surgimento de
novas formulas de contratualizagdo semi-publicistas e até mesmo privatistas, de que se
destaca a expansdo do fendémeno mundial das parcerias publico-privadas em sectores

publicos, incluindo os sociais.



1 — A sustentabilidade financeira dos sectores sociais

O problema da sustentabilidade financeira dos sectores sociais (v.g. salde, seguranca
social e educacdo) estd intrinsecamente relacionado com o problema mais vasto da
sustentabilidade das financas publicas, do qual, alids, ndo pode ser dissociado.

Entre nos, a preocupacdo central estd em assegurar a continuidade de um adequado
nivel de prestacdo de bens e servicos publicos, quer em quantidade quer em qualidade,
garantindo em simultaneo o financiamento dos sistemas, sem onerar em demasia as geracdes
futuras e sem comprometer as exigéncias de convergéncia financeira essenciais ao
funcionamento da UEM.

Para além das razbes de natureza estritamente financeira, que se relacionam com a
escassez de recursos e a necessidade de implementar politicas que promovam a consolidacédo
orcamental, outros factores de natureza estrutural condicionam fortemente o desempenho
efectivo dos sistemas publicos ao ponto de se colocar em causa a sua sustentabilidade a médio
e longo prazos. Entre eles destacam-se a composicdo demografica da sociedade — em
particular, o envelhecimento relativo da populacdo originado pelo aumento da esperanca
média de vida e pela diminui¢do da taxa de natalidade; o elevado peso que o Estado continua
a ter na economia, bem patente no nivel elevado de despesas correntes, e a persisténcia de
uma economia paralela com fortes implica¢des ao nivel da cobranca de receitas fiscais.

O envelhecimento da populagéo e a diminuicdo da populacdo activa traduzem-se num
acréscimo permanente da despesa dos sistemas de seguranca social e satde, cujo impacto sera
agravado pela diminuicdo das contribui¢fes para o financiamento destes sistemas. Também o
sistema de ensino ira reflectir, de forma cada vez mais intensa, os efeitos destas alteracdes
demogréficas, por via da reducdo da procura.

Por outro lado, o elevado peso das despesas correntes, onde se incluem as prestacdes
sociais, tém constituido um forte obstaculo & mudanga em termos de politica orgamental.

Reflectindo ja estas preocupac6es, o Tribunal de Contas, nos ultimos Pareceres sobre a
Conta Geral do Estado, depois de analisar o comportamento das principais variaveis e
agregados macroecondémicos (nacionais e internacionais) e apresentar os factores estruturais
da economia nacional com maior impacto nas finangas publicas, tem acentuado o facto de as
medidas de politica econdmica mais relevantes serem seguramente as que incidirem
directamente sobre estas condicionantes. Nalguns casos a montante, como serdo a reducdo da

dimensdo da economia paralela via combate a fraude e evasdo fiscais, a criacdo de condicdes



mais favoraveis a iniciativa empresarial e a reforma do sistema de ensino no sentido de ajustar
o nivel de oferta e de despesa a eventual diminui¢do da procura; noutros casos a jusante, tais
como 0s que resultam da alteracdo das regras aplicaveis aos sistemas de seguranca social,
promovendo principios de equidade e de sustentabilidade e da maior eficiéncia financeira na
prestacao de servicos de saude.

Refira-se que, em matéria de educacdo, procede-se actualmente a concretizacdo de
politicas reformadoras com vista a uma utilizacdo mais eficaz dos investimentos na educacgéo
e formacdo, combatendo as areas de ineficacia (de que se destacam a racionalizacdo do parque
escolar, a melhor gestdo dos tempos lectivos, a reformulacdo do sistema de avaliacdo e a
alteracdo dos modelos de gestdo), a criacdo de parcerias e a promocgado de investimentos das
empresas e dos individuos.

No dominio da salde, regista-se uma tendéncia para a adop¢do de esquemas
empresariais de gestdo, de forma a enfatizar o controlo dos custos, a produtividade, a
flexibilidade, a autonomia de gestéo e a responsabilizacdo pelos resultados. A organizacdo de
hospitais sob a forma de sociedades andnimas, o financiamento dos Centros de Saude em
funcdo do nimero de pessoas abrangidas, a delegacdo da prestacdo de servicos de saude no
mercado e na sociedade civil, através de contratos de gestdo, reforco de parcerias publico-
privadas e contratacdo de servicos, sdo exemplo das reformas introduzidas.

Em termos de Seguranca Social, as reformas preconizadas situam-se na linha das
recomendac¢des do Parlamento Europeu, de que “os direitos a pensdo dos sectores publico e
privado deverdo ser tratados de forma equitativa, em vez de existir um tratamento
preferencial para um dos sectores”, e de que tém de ser tomadas medidas para promover a
reforma faseada e flexivel, tendo em conta a esperanca de vida acrescida e uma melhor saide
publica. As linhas estratégicas da reforma da seguranca social incluem a introdugdo de
factores de sustentabilidade ligados a esperanca de vida no calculo das futuras pensdes, a
aceleracdo da transicdo para novas formulas de calculo das pensdes (tendo, nomeadamente,
em conta a totalidade da carreira contributiva, a proteccao de longas carreiras contributivas e a
limitagdo as pensdes mais elevadas), a revisao progressiva do regime de seguranca social dos
trabalhadores independentes, o reforco do combate a evasdo e cobranca das dividas a
seguranca social, o refor¢co das poupangas complementares, a desagregacdo das contas da
seguranca social por subsistemas e a participacdo dos parceiros sociais na gestdo da seguranca

social.



2 — O contributo da ISC. A importéancia das recomendacdes no contexto da
sustentabilidade

A questdo que se deve colocar as ISC é a de saber em que medida poderdo contribuir
para a sustentabilidade financeira do Estado, em particular dos sectores sociais.

A resposta a esta questdo exige das ISC uma reflexdo que deve ser orientada em dois
sentidos diferentes. Por um lado, uma reflexdo interna acerca do seu papel no contexto de
reforma anunciado; por outro lado, uma reflex&o direccionada para o exterior, no sentido de
saber quais as preocupacdes que devem estar presentes na definicdo e desenvolvimento dos
programas de reforma pertinentes.

Considerando a sua qualidade de Instituicfes Superiores de Controlo, cuja actuagéo se
encontra legitimada pela lei fundamental ou pela lei ordinaria, e atento o papel fulcral que
desempenham no controlo da gestdo dos recursos publicos, ndo nos parece que as ISC possam
ser arredadas deste contexto, esperando-se, diferentemente, que contribuam para a
sustentabilidade financeira dos sistemas, exigindo das institui¢des publicas, designadamente:

— Aidentificacdo clara das reformas pertinentes;

— O incremento da eficiéncia, do rigor e da transparéncia na aplicacdo dos
recursos disponiveis;

— A observancia da Lei na gestdo e na distribuicdo dos recursos;

— O reforgo do controlo dos custos;

— Uma maior cultura de responsabilizacéo pelos resultados.

Em simultaneo, devem as ISC questionar-se sobre a forma como poderdo intervir no
sentido de assegurar a observancia destes e de outros aspectos, reflectindo sobre a sua
organizacdo e competéncia, sobre os instrumentos, as metodologias, 0s recursos financeiros e
humanos adequados a uma correcta abordagem da problemética em causa.

Considerando os diversos modos de actuacdo das ISC, afigura-se-nos que as
recomendacdes poderdo neste dominio ocupar lugar de destaque, sendo varias as razdes que
nos levam a afirma-lo.

Desde logo porque a recomendacdo é o corolario do exercicio da funcdo de controlo
confiada a uma ISC, cujo campo de incidéncia se revela particularmente abrangente, podendo
ir da a legalidade de actos, contratos e demais instrumentos geradores de despesa

individualmente considerados, a organizacdo, funcionamento e gestdo administrativa e



financeira desenvolvida pelas entidades sujeitas ao seu controlo, na sua globalidade ou em
aspectos particulares dos mesmos.

Por outro lado, e porque estamos no dominio da eficiéncia e eficacia das politicas
publicas, a intervencdo das ISC deve ser encarada mais numa perspectiva preventiva,
correctiva e pedagogica do que propriamente sancionatdria.

Devem, por isso, as ISC reflectir igualmente sobre as formas possiveis de optimizar a
forca e a eficicia das suas recomendaces, designadamente, no que concerne aos seus efeitos
disciplinadores e correctores, a implementacao e desenvolvimento de mecanismos adequados
a prosseguir a sua aplicacdo e acompanhamento por parte dos destinatarios e, por fim, a sua
relevancia no apuramento de eventuais responsabilidades financeiras.

Por outras palavras, & necessario assegurar o sentido uatil das recomendacoes,
garantindo, designadamente:

— Que sobre os seus destinatarios impende o dever de acata-las, tomando em
consideracao o seu contetdo;

— Que o nédo acatamento das recomendacOes apenas possa ocorrer em situagoes
excepcionais devidamente fundamentadas e justificadas (v.g. a ocorréncia de
situacOes supervenientes);

— Que as ISC desenvolvam auditorias de seguimento das suas recomendacdes;

— A responsabilidade do destinatario pelas consequéncias decorrentes do néo

acatamento das recomendacoes.

3 — A relevancia das recomendac0es: a experiéncia portuguesa

Entre nds, o ordenamento juridico vigente contém 0Ss mecanisSmos necessarios a
garantir a eficacia das recomendacdes e a permitir a sua eleicao a instrumento privilegiado de
actuacdo do Tribunal de Contas.

Desde a sua versdo originaria que a Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas prevé, em varias das suas normas, o poder de o Tribunal formular recomendacdes
como instrumento de correccdo de eventuais deficiéncias ou irregularidades por ele
identificadas. Esta possibilidade esta prevista no &mbito do Parecer sobre a Conta Geral do
Estado, no exercicio do poder de fiscalizagdo prévia, na verificagdo externa de contas e no

quadro de quaisquer auditorias.



As recomendacdes podem fortemente contribuir para a correccdo de préaticas
potenciadoras de desperdicios. Para garantir a realizacdo desse desiderato, € naturalmente
necessario que esta forma de actuagdo seja complementada com um acompanhamento regular,
assegurando o rigor e a ponderacgdo dos custos e beneficios das op¢bes tomadas, com o intuito
de corrigir deficiéncias e fragilidades. Neste ambito, o Tribunal de Contas tem acompanhado
a execucdo de mdaltiplos contratos publicos e de avultados investimentos financeiros
sustentados por complexas figuras contratuais, como é o caso das parcerias publico-privadas,
designadamente na area da saude.

Importando a sustentabilidade financeira de todos os sectores a implementacdo de
politicas economicistas inovadoras e dependendo o sucesso das mesmas do grau de
desempenho e de boa execugdo conseguida pelos gestores publicos, o Tribunal tem também
procedido a avaliagdo dos novos paradigmas gestionarios, assentes em vectores de
racionalidade econdmica, de gestéo por objectivos e em indicadores de desempenho.

Considerando uma das areas de intervencdo mais importante e abrangente— a Conta
Geral do Estado — o Tribunal, ao emitir o seu Parecer sobre a actividade financeira do Estado,
vem desenvolvendo uma acc¢do de avaliacdo da “Envolvente Econémica” que enquadra a
execucdo orcamental, incidindo, em especial, sobre o comportamento das principais variaveis
macroecondmicas — nacionais e internacionais, as condicionantes de ordem estrutural com
maior impacto sobre as financas publicas, e, bem assim, as politicas econdmicas e as medidas
extraordinarias que vém sendo adoptadas pelo Governo.

No parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2004, designadamente, esta analise foi
ainda acompanhada de um capitulo dedicado as “Questdes de Sustentabilidade”. Suportado
em auditorias realizadas sobre um conjunto de medidas que o Governo colocou em pratica
com vista a sustentabilidade das finangas publicas, o Tribunal de Contas analisou o seu
impacto financeiro, colocando em evidéncia os efeitos orcamentais a médio e longo prazo.

Fora deste ambito, o Tribunal de Contas tem ainda desenvolvido auditorias de
seguimento das suas recomendacdes, procurando, por esta via, avaliar o impacto da sua ac¢édo
na melhoria dos sistemas e na correccédo de irregularidades financeiras.

Para garantir a eficacia das recomendacdes, hd que sublinhar as ultimas alteracfes
introduzidas a lei que regula o Tribunal de Contas, as quais vieram conferir-lhes uma clara

relevancia juridica:



- Tipificando como infraccdo financeira o ndo acolhimento reiterado e injustificado
das recomendaces por ele formuladas. Assim, no caso de o Tribunal verificar que as
suas recomendacOes ndo tiveram o devido acolhimento, verificando-se a persisténcia
do comportamento infractor sem que exista razao que o justifique, poderé o infractor
ser condenado no pagamento de uma multa.

- Sublinhando a relevancia que o ndo acatamento das recomendacGes assume na
graduacdo da culpa do agente, determinando-se que a sua avaliagdo seja feita em
funcdo das circunstancias do caso, tendo em conta, designadamente, o grau de
acolhimento das recomendac@es do Tribunal.

- Permitindo que o acatamento das recomendacfes origine a relevacdo da
responsabilidade financeira. Entre os requisitos legalmente exigidos para que o
Tribunal de Contas possa relevar a responsabilidade do agente figura a inexisténcia
anterior “de recomendacédo do Tribunal de Contas ou de qualquer outro 6rgdo de
controlo interno ao servico auditado para correccdo da irregularidade do
procedimento adoptado”.

4 — Recomendagdes no ambito da sustentabilidade financeira dos sectores sociais

O Tribunal de Contas tem procurado reforcar o caracter correctivo e pedagogico da sua
accdo, no ambito das vérias areas da sua intervencdo. Algumas vertentes dessa accdo tém
incidido especificamente no quadro dos sectores sociais, em matérias que relevam para a sua
sustentabilidade financeira. Vejamos alguns exemplos.

Uma auditoria realizada pelo Tribunal ao regime de protecc¢do social da funcdo publica,
orientada para o diagnostico e avaliacdo do regime, nas perspectivas da sua comparagdo com
0 regime geral de seguranca social e da avaliacdo da sua sustentabilidade financeira, concluiu
que as necessidades de financiamento do sistema duplicam nos préximos 20 anos. Elaborando
cenarios para assegurar a respectiva sustentabilidade financeira, através, designadamente, da
capitalizacdo de excedentes de um dos subsistemas num determinado periodo, o Tribunal
recomendou ao Governo que repense o regime e o seu modelo de gestao.

No quadro de uma auditoria realizada em 2005 as transferéncias para a Caixa Geral de
Aposentacdes dos fundos e das responsabilidades com pensdes do pessoal de varias empresas

de capitais publicos, o Tribunal de Contas concluiu que:



- As responsabilidades foram subavaliadas e os fundos transferidos eram insuficientes

para lhes fazer face;

- O impacto directo sobre as financas publicas resultante das transferéncias referidas

teve um efeito positivo sobre as receitas do Estado no ano da transferéncia mas teréa

um efeito inverso nos anos posteriores, por inferioridade da receita relativamente a

despesa. Os estudos efectuados pelo Tribunal apontaram para que o efeito negativo

contabilizado seja crescente até 2014 e para que as contribuicbes e quotizagGes

terminem em 2033 e as responsabilidades com pensoes se estendam até 2071.

O Tribunal recomendou, entdo, ao Governo que, na eventualidade da ocorréncia de
novas transferéncias de fundos de pensdes de entidades publicas ou privadas para o regime
publico de Seguranca Social, sejam, antes de as mesmas se concretizarem, realizados e
publicados estudos actuariais independentes, que calculem adequadamente o valor das
responsabilidades transferidas, concretizando o Tribunal os aspectos a considerar nesses
estudos.

No ambito de auditorias a0 modelo de gestdo, financiamento, situagdo econoémico-
financeira e desempenho de varios hospitais empresarializados, incluindo a avaliacdo sobre 0s
eventuais ganhos em termos de eficiéncia e qualidade de servi¢o, o Tribunal procedeu a
identificacdo do défice financeiro acumulado desses hospitais e do endividamento por eles
gerado, a identificacdo de situacGes de ndo aproveitamento da capacidade produtiva e das
causas de constrangimento no acesso aos cuidados de saude. Concluiu que se verificaram
aumentos de eficiéncia sem perdas de equidade no acesso, mas formulou recomendagdes no
sentido de, designadamente:

- Serem concebidos mecanismos de previsdo fundamentada da procura, considerando

as capacidades instaladas nos hospitais, o planeamento da actividade hospitalar e a

definicdo das necessidades de saude, tendo em vista o aperfeicoamento do modelo de

contratacao;

- Se modernizarem os sistemas de informacdo e de contabilidade analitica para

permitirem o0 acompanhamento, controlo e avaliagdo do desempenho dos hospitais

empresarializados, a identificacdo de areas estratégicas e de risco integrando as
perspectivas econdmico-financeira, de qualidade e de equidade, o reforgo do controlo

interno e a avaliacdo dos indicadores de producéo, de custeio e de qualidade;



- Se aprovarem normas de consolidacdo de contas do sector da saude, permitindo
relevar de forma adequada a situacdo econdémico-financeira e patrimonial dos servicos

e organismos do Servi¢co Nacional de Saude e dos seus subsectores.

- Se adoptarem medidas de obtencdo de maior eficiéncia na utilizacdo dos blocos

operatorios, que se observou estarem subaproveitados.

No ambito de auditorias aos encargos do Estado com Parcerias Publico-Privadas, o
Tribunal de Contas observou uma dependéncia excessiva do Estado relativamente aos
consultores contratados em outsourcing, recomendando o reforco das competéncias publicas
de monitorizagcdo e gestdo dos contratos. Observou que 0s encargos adicionais com
expropriagdes e reequilibrios financeiros ndo haviam sido adequadamente previstos,
prejudicando a credibilidade das estimativas do efectivo custo dos contratos e respectiva
orcamentacdo. O Tribunal apontou ainda mecanismos alternativos aos utilizados para reducéo

do custo para o Estado de futuras parcerias.

5 - Concluses

1. O problema da sustentabilidade financeira dos sectores sociais (v.g. salde, educacao e
seguranca social) estd intrinsecamente ligado ao problema mais vasto da
sustentabilidade das financas, assumindo, entre nos, uma dimenséo essencial que passa
por assegurar um adequado nivel de bens e servigos publicos e de garantir o seu
financiamento, sem contudo, por em causa o principio da equidade intergeracional e o
objectivo, a médio prazo, de consolidacéo das contas publicas;

2. Atento o seu papel fulcral no controlo da gestdo dos recursos publicos, € expectavel
que as ISC contribuam para a sustentabilidade dos sistemas, exigindo das instituigcdes
publicas, designadamente, uma clara identificacdo das reformas pertinentes, o
incremento da eficiéncia e do rigor na aplicacdo e distribuicdo dos recursos
disponiveis, o refor¢co do controlo dos custos e uma maior responsabilizacdo pelos
resultados;

3. Independentemente da estratégia e das metodologias de controlo a adoptar pelas as
ISC, as recomendacgdes constituem um instrumento essencial na afirmacdo de uma

cultura gestionaria mais responsavel e eficaz.
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6 - Recomendacoes:

As ISC devem reflectir sobre as formas possiveis de optimizar a forca e a eficacia das

suas recomendacdes, garantindo:

Que sobre os seus destinatarios impende o dever de acata-las, tomando em
consideracao o seu contetdo;

Que o0 ndo acatamento das recomendacBes apenas possa ocorrer em situacoes
excepcionais devidamente fundamentadas e justificadas (v.g. a ocorréncia de
situacOes supervenientes);

Que as ISC desenvolvam auditorias de seguimento das suas recomendacdes;

A responsabilidade do destinatario pelas consequéncias decorrentes do nédo

acatamento das recomendacoes.
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