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AMBITO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Daandlise empreendida sobre a Conta Geral do Estado de 1997 salientam-se 0s principais aspectos do
ambito das verificacOes realizadas, bem como as correspondentes conclusdes alcangadas e ainda as
recomendacdes que o Tribunal entende oportuno explicitar, as quais decorrem directamente das suas
apreciacoes.

A sintese apresentada segue uma numeracdo idéntica a dos capitulos do Relatério, analisando-se,
separadamente, 0s subsectores Estado e Seguranca Social, sendo as referéncias feitas neste Volume
reportadas a0 Relatorio (volumell).

N&o se integra agui o Capitulo | — "Consideracbes Preambulares’ por constituir um capitulo
introdutério do Relatorio.

SUBSECTOR ESTADO

Il — PROCESSO ORCAMENTAL
A)  Ambito da verificacdo

Neste capitulo analisa-se o cumprimento de diversos aspectos da Lei de Enquadramento do Orgamento
do Estado (Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro), bem como de determinadas disposi¢des do decreto de
execucdo orcamental.

Com base no registo das alteractes orgamentais ocorridas ao longo do ano, efectuado pel os servicos de
apoio do Tribunal, procedeu-se ao seu confronto com os valores apresentados na Conta.

Por outro lado, € feita uma apreciagdo dessas alteracOes, tendo em conta as disposi¢Oes legais
aplicaveis (art.° 20.° da Lel n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, Decreto-Lel n.° 71/95, de 15 de Abril, e art.°
6.°dalLe do Orcamento do Estado para 1997).

Essa apreciacdo esta sistematizada da seguinte forma:

1. Alteragdes que modificaram o montante global da despesa (e receita) orcamentada, em resultado
da abertura de créditos especiais pelo Governo, as quais aumentaram a previsao das receitas e
despesas efectivas em 513,5 milhes de contos, ndo tendo sido alterado o défice orcamental
estimado inicialmente.

2. Alteragbes que ndo modificaram o montante global da despesa orcamentada, mas apenas a
despesa prevista para cada Ministério (dotacéo provisional previstano n.° 4 do art.° 20.° daLEOE
e transferéncias previstas no n° 1 do art.° 6.° da Lei do Orgcamento); em 1997, a dotacéo
provisional cifrou-se em 167 milhdes de contos e teve um grau de utilizac&o de 99,99%.

3. Alteracbes que ndo modificaram o total da despesa prevista para cada Ministério; em 1997, o
Governo procedeu atransferéncias entre dotacbes do mesmo Ministério que, no total, ascenderam
a5.795,9 milhdes de contos, valor consideravel mente superior ao registado no ano anterior (934,2
milhdes de contos).
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4. AlteracOes de natureza funcional

B) Conclusdes e Recomendagdes

Nos termos do art.? 5.° do D.L. n° 71/95, de 15 de Abril, as relacOes referentes as alteracdes
orcamentais sdo remetidas ao Tribunal até ao ultimo dia do més seguinte ao fina do trimestre a que
respeitam, com excepcdo das referentes ao Ultimo trimestre de cada ano, as quais sdo remetidas
conjuntamente com a Conta Geral do Estado. Esta dilagdo de tempo concedida pelalei conduz a que
0s Servicos de Apoio do Tribunal ndo disponham, de forma atempada, de elementos que possibilitem
a harmonizagdo e comparagdo com os val ores da execucdo orcamental inscritos na Conta, sendo assim
desgavel, como vem sendo referido nos sucessivos Pareceres desde 1995, que as relacBes de
alteragBes orcamentais referentes ao 4.° trimestre sejam disponibilizadas no primeiro semestre do ano
seguinte (cfr. ponto 2.3).

[Il —EXECUCAO DO ORCAMENTO DA RECEITA
A) Ambito da verificacso

No que respeita a receita procedeu-se a conferéncia da execucdo orcamental através de analises
efectuadas em cada uma das principais areas intervenientes no processo de liquidagdo e cobranga,
nomeadamente :

4 Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC);

4 Direccdo de Servicos de Cobranga do Imposto sobre o Vaor Acrescentado (DSCIVA) da
Direc¢do-Geral dos Impostos (DGCI);

4 Direcgdo-Geral do Tesouro;
¢ Direccdo-Geral dos Impostos — Imposto sobre o Rendimento (DGCI-IR);
4 DireccOes Distritais de Finangas da DGCI;

Relativamente a esta Ultima érea inclui-se neste capitulo uma andlise da actividade desenvolvida em
matéria de Execucbes Fiscais resultante de uma auditoria realizada em servigcos locais da DGCI
(reparticdes de finangas dos 3° e 8° bairros fiscais de Lisboa).

As restantes verificagdes compreendem a andlise comparativa entre ainformacdo constante das tabelas
elaboradas pelos servigos previamente referidos e os registos efectuados nos correspondentes
balancetes da Direccéo-Geral do Orgcamento (DGO), de cuja agregagdo resultam os valores relativos a
execucdo orcamental da Receita evidenciados na Conta Geral do Estado (CGE).

As receitas orgcamentais registadas na CGE foram ainda objecto de comparagéo face aos elementos
escriturados nas contas de responsabilidade dos caixas da DGAIEC e da DSCIVA, bem como aos
correspondentes registos efectuados na Contabilidade do Tesouro (CT).



Na sequéncia da autonomizacdo da area relativa a DGCI-IR, decorrente das alteracfes introduzidas
com a aprovacdo das instrucdes do Ministro das Finangas, as respectivas tabelas foram, pela primeira
vez, elaboradas, remetidas e objecto de tratamento, por parte dos servicos do Tribunal, em moldes
similares aos previamente descritos para as restantes areas e embora, neste caso, a ac¢do tenha sido
prejudicada pelafalta de fiabilidade dos val ores registados nas mesmeas.

Na conjuntura actual, o objectivo do Tribunal de Contas é cada vez mais obter a informagdo sobre o
apuramento das receitas or¢amentais inscritas na CGE, por via electronica, para poder sujeitar essa
informacdo a tratamento informético.

Na prossecucdo deste objectivo foi possivel, pela primeira vez, receber por aguela via, a informagdo
constante dos diarios da CT e a subsequente sujeicdo desse conjunto de dados a tratamento
informético, gragas aos progressos conseguidos na ultrapassagem das dificuldades verificadas na
transmissdo dos dados ou na assimilac8o destes a sistemas compativeis com 0s que se encontram a
disposicéo dos servicos de apoio do Tribunal.

Sobre esta matéria € também de referir que a informacado relativa aos balancetes da DGO vem sendo
prestada por meios informéticos desde a CGE de 1996, esperando o Tribunal de Contas que aguela
informagado possa de futuro ser remetida por via el ectrénica.

Em relacdo as tabelas, para a maior parte das entidades, ainda se verificou a necessidade de recurso a
informagdo remetida em suporte papel devido as dificuldades verificadas na identificagcdo dos
respectivos meios informéti cos.

As andlises desenvolvidas no presente capitulo resultaram do desenvolvimento de ac¢les de auditoria
junto de servicos da DGCI envolvidos, quer na liquidac8o, quer na cobranca de receitas, sgja esta
voluntéria ou coerciva, bem como do tratamento dos seguintes elementos :

4 tabelas dos caixas e dos servicos administradores das diferentes receitas;
4 contas de responsabilidade dos caixas da DGAIEC e daDSCIVA,;
¢ balancetes da DGO respeitantes as vérias areas analisadas,

¢ diarios da contabilidade do Tesouro relacionados com cada uma das éreas.

B) Conclusdes e recomendacdes

1. Uma das maiores deficiéncias do modelo de contabilizagdo das receitas orgcamentais na CGE
resulta da incapacidade em registar a emissdo e a anulacdo de receitas orcamentais efectuada pel os
servicos administradores, reduzindo 0 movimento contabilistico ao mero registo das cobrancas,
efectuado pelos servigos de caixa o qual, por sua vez, € inconcilidvel, de forma sistemética e
integral, com os dados constantes nos documentos cobrados (cfr. pontos 3.2.1 a 3.2.5);

2. Dado que os valores de cobranga apurados pelas entidades administradoras das receitas, em
tabelas elaboradas com base nos documentos cobrados, divergem, em termos globais, dos valores
efectivamente arrecadados, o Tribunal de Contas considera tal contabilizagdo desnecesséria, por
ineficiente, tanto mais que as entidades que efectuam a respectiva cobranga ja dispdem de tabelas
onde escrituram a cobranca de tais receitas; esta posicdo sera obviamente revista se passar a ser
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possivel efectuar e apresentar uma conciliagéo eficaz entre ambos os registos (cfr. pontos 3.2.3 a
3.2.5);

3. O Tribuna recomenda que o model o de contabilizagcdo das receitas passe a ser sustentado por um
sistema informatico de registo das receitas, capaz de as controlar através da conciliacgo integral
da informacdo relativa a emissdo e anulacdo de documentos de cobranca e de reembolso com a
informag&o relativa aos correspondentes recebi mentos e pagamentos (cfr. pontos 3.2.1 a 3.2.5);

4. Através daquele sistema devera ser obtido (em tempo Util) o apuramento da situacdo fiscal de
cada contribuinte face a cada um dos impostos considerados (devendo, no minimo, abranger IRS,
IRC elVA) e o registo dessa informagéo na CGE, devidamente conciliada e agregada, de modo a
poderem ser conhecidos, analisados e criticados elementos fundamentais do comportamento dos
contribuintes e da Administracdo Fiscal, como sgjam, entre outros, os valores relativos as
efectivas liquidacOes desses impostos, a evolugdo das receitas por cobrar (dividas fiscais) e a
caracterizagdo dos principais devedores das mesmas,; devera ainda assegurar a imputacéo das
receitas as areas fiscais que as geram, em fungdo do cadastro actualizado dos contribuintes
domiciliados e bens tributaveis localizados nessas areas, e a distingdo entre receitas sujeitas a
liquidagdo prévia dos servicos da administracgo tributaria e recebimentos por conta de liquidagtes
aefectuar posteriormente (cfr. pontos 3.2.1 a 3.2.5);

5. O Tribuna recomenda que a contabilidade do Tesouro deve ser organizada de forma a
autonomizar a movimentagdo efectuada em cada uma das areas definidas por estrutura e fluxo de
fundos especificos, para as quais deve ser identificado um responsavel financeiro proprio, de
forma a ser possivel exercer efectivo controlo sobre essa movimentagdo e avaliar dafiabilidade e
consisténcia dos respectivos registos com os das restantes areas e com 0s escriturados na
contabilidade de outras entidades (cfr. pontos 3.2.1 a 3.2.5);

6. Asimportancias correspondentes aos reembolsos e restituigdes pagos, as quantias destinadas as
Regides Autonomas e as Autarquias e as relativas as receitas consignadas ndo utilizadas
continuaram a ser deduzidas as receitas orcamentais lancadas na CGE, deducfes que, mesmo se
legalmente previstas, tém sido objecto de critica por parte do Tribunal de Contas, na medida em
gue contrariam o disposto no art®. 5° da Lel n.° 6/91, de 20 de Fevereiro (Lei de Enquadramento
do Orgcamento do Estado — LEOE), a qual tem sido considerada uma Lei reforcada (cfr. pontos
3.2.1a3.25);

7. O registo do pagamento dos reembolsos na CGE, continua a ser considerado insuficiente pelo
Tribunal de Contas que tem defendido o seu registo pela emissdo por parte dos servicos
competentes para esse efeito, até porgue o procedimento utilizado nada permite aferir da validade
dos pagamentos nem apurar quanto aos reembolsos emitidos que se encontrem por pagar (cfr.
pontos 3.2.1 a3.2.5);

8. Continua a verificar-se divergéncia entre o valor dos reembolsos emitidos indicado pela DSCIVA
e 0 da DGO, dada a diferenca de critérios em que 0 mesmo se baseia. Porém, no caso do valor dos
reembolsos pagos verificase mesmo assim, uma divergéncia de 2.162.782.926300, entre o
montante inscrito na tabela da DSCIVA e o da CGE, ocorréncia igualmente verificada no que
respeita a0 IR, no valor de 777.487.1783%00, apesar da informagdo de pagamento ter a mesma
origem, ou sgja, aDGT (cfr. pontos 3.2.2.2 € 3.2.4.4);

9. As instrugdes para contabilizagdo das receitas na tabela da DGT tiveram como consequéncia a
transferéncia de parte importante da cobranca de IR para a tabel a especifica do respectivo servico
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administrador (DGCI-IR); este servico, apesar de ndo deter qualquer funcdo de caixa, passou a
contabilizar receitas obtidas pelo exercicio da funcdo de caixa de outra entidade que continuou a
contabilizar, na propria tabela, as restantes receitas obtidas por essa funcéo (cfr. pontos 3.2.3.1 e
3.24.1);

O atraso no apuramento dos valores da cobranca em funcdo dos documentos cobrados e um
conjunto de deficiéncias que torna necesséria a regularizagdo de parte dos valores cobrados, tem
provocado sisteméticas divergéncias entre a receita de IR classificada no momento da cobranca) e
a determinada pelo tratamento dos documentos afectos a essa cobranca (cfr. pontos 3.2.3.1 e
3.24.49);

Verifica-se a existéncia de contas bancarias que ndo estdo integradas na tesouraria do Estado e
que sdo utilizadas por servicos administradores de receitas para depositar reembol sos cativados as
entidades a reembolsar, para pagamento de receitas devidas por estas (cfr. ponto 3.2.5.1);

Manutencdo de desvios nos saldos de receitas virtuais entre as tabelas das DDF e a CGE (cfr.
ponto 3.2.5.2);

Divergéncia entre os valores da receita liquidada e anulada constantes da tabela da DGAIEC e os
da CGE, devido ao facto da inscricdo do valor das anulagcBes negativas inscritas na tabela da
DGAIEC serem escrituradas pela DGO em liquidagtes ( cfr. ponto 3.2.1.1.3);

Divergéncia de 1.150.465.420%$29 entre o valor do saldo inicia na conta de “Receita aduaneiras
sujeitas a liquidagdo” na contabilidade do tesouro e o que resulta da agregacéo dos saldos iniciais
inscritos nas contas dos caixas da DGAIEC (cfr. ponto 3.2.1.2.1);

O Tribunal de Contas reitera 0 que sobre esta matéria tem vindo a dizer em anteriores Pareceres,
recomendando a DGAIEC que proceda as diligéncias necessarias a fim de que o valor resultante
da agregacao dos saldos seja coincidente com o da contabilidade do tesouro (cfr. ponto 3.2.1.2.1);

Divergéncia de 145.773.129300 entre o valor dos reembolsos da conta “Receitas aduaneiras
sujeitas a liquidagdo (RASL)” registados nas contas dos caixas da DGAIEC e os constantes da
contabilidade do Tesouro (cfr. ponto 3.2.1.2.1);

Lancamento pela DGT a crédito da conta “RASL” de duas importancias no valor globa de
5.197.852%$00, relativas a pedidos de movimentos escriturais por parte das caixas da alfandega de
Alcantara-Norte (4.707.039%00) e do Funcha (490.813$00), quando de facto estas verbas
deveriam ter sido creditadas na conta de “Fundo de estabilizagdo aduaneiro (FEA)” (cfr. ponto
3.21.2.2);

Lancamento pela DGT a crédito da conta “ Receitas da Regido Autdnoma da Madeira — (RAM)”
da importéncia de 3.290.543%00, relativa a pedidos de movimentos escriturais por parte da
delegacéo aduaneira de Angra do Heroismo, quando de facto esta verba deveriater sido creditada
na conta de “ Receitas da Regido Auténoma dos Agores— (RAA)” (cfr. ponto 3.2.1.2.2);

A tabelada DSCIVA continua, apesar das recomendacdes feitas pelo Tribunal de Contas em sede
de Pareceres anteriores, a apresentar estrutura distinta da dos demais servigos
cobradores/administradores da receita, para aém de ndo registar o ciclo de processamento do
imposto (liquidactes e respectivas anulacfes e imposto por cobrar no inicio e final do ano) (cfr.
ponto 3.2.2.2);
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O Tribunal recomenda que, dada a utilizacdo de terminologias e critérios contabilisticos
diferenciados quer por parte daquele servico quer da DGT, dificultando assim a conciliacéo de
valores entre agueles servicos, se proceda com a maior celeridade possivel a respectiva
uniformizagéo (cfr. ponto 3.2.2.6);

Divergénciade:

0 84.931.126%$00 entre o valor liquido dos depositos escriturados pela DSCIV A e o certificado
pelaDGT (cfr. ponto 3.2.2.4);

¢ 80.751.234%$00 entre o valor da receita cobrada na DSCIV A e o constante da contabilidade
do Tesouro (cfr. ponto 3.2.2.4)

Diferenciacdo de critérios na contabilizagdo do IR por parte da DGCI-IR, DDF, DGT e DGAIEC,
nas respectivas tabelas, inviabilizando a conciliacéo e o confronto dos valores neles inscritos (cfr.
ponto 3.2.4.3);

Existéncia de divergéncias entre os valores do IR inscritos na CGE e 0s que resultam da
agregacdo dos valores constantes da tabelas da DGCI-IR, DGT, DDF's e DGAIEC, em todas as
componentes da receita— liquidagdes, cobrangas, anulagdes e reembol sos (cfr. ponto 3.2.4.4.);

O Tribunal de Contas recomenda que:

¢ sejam rapidamente estabelecidos com rigor procedimentos a seguir por aquelas entidades
tendo em vista uma correcta actuagdo no dominio do apuramento dareceitado IR;

¢ todas as divergéncias e disfuncdes até agora apuradas no funcionamento da AF venham a
ser tidas em conta na reforma fiscal ja anunciada.

Os valores registados na tabela da DGCI-IR nédo sdo definitivos, encontrando-se em fase de
recolha informética duplicados de recibos que, por diversos motivos ndo entraram no sistema
informético e como tal ndo foram os correspondentes valores devidamente contabilizados,
originando assim uma diferenca de cerca de 91 milhdes de contos entre o valor da receitainscrita
na tabela deste servico e os da CGE (cfr. ponto 3.2.4.4.);

Divergéncia de 23.874.817283%00 entre o valor da receita cobrada bruta de IR escriturada na
contabilidade do Tesouro e o constante da CGE (cfr. ponto 3.2.4.5.2);

Existéncia de lacunas graves natroca de informagdo e documentacéo entre a DGCI, DGT e DGO,
com prejuizo para afiabilidade dos valores escriturados (cfr. ponto 3.2.4.5.4);

Divergéncias de 463.914$00 e 225.268$00 entre os documentos remetidos & DGT pelas caixas
das alfandegas, respectivamente, do aeroporto do Porto, relativamente as rubricas "INGA" e
"FEA" e do aeroporto de Lishoa, relativamente a"RASL", e os escriturados nas mesmas rubricas
na contabilidade do tesouro (cfr. ponto 3.2.1.2.2);

Através de andlise efectuada aos dados estatisticos da Direccdo-Geral dos Impostos sobre a
actividade da érea das execucOes fiscais durante o ano de 1997, verificou-se um claro
agravamento das dividas de contribui¢des e impostos, traduzida pelo crescimento do nimero de
processos executivos (14%) e da quantia devida (24%), que teve como resultado a acumulagdo de



30.

3L

32.

33.

34.

mais 211 milhares de processos e de mais 200 milhdes de contos, esta evolucdo ficou,
essencialmente, a dever-se ao crescimento atingido pelas dividas de IR (61%) e de IVA (17%) que
no final do ano concentravam 83% das dividas fiscais. Apenas 15% dos 1205 milhdes de contos
de dividas fiscais transitadas do ano anterior (70%) e instauradas no proprio ano (30%) foram
regularizados durante 1997 e destes, s 96 milhdes de contos (8% da divida potencial) foram
cobrados. (cfr. ponto 3.2.6);

A principal funco dos sectores de execugOes fiscais consiste na instauracdo dos processos de
execucdo fiscal que sdo da competéncia da respectiva reparticdo de financas, bem como na
realizacdo de todos 0s actos respeitantes a esses processos, ha citacdo dos executados e no
controlo dos prazos, tendo em vista a extin¢do dos processos por pagamento da quantia exequenda
e do acrescido ou por anulacdo da divida ou do processo (cfr. ponto 3.2.6);

Encontrava-se também cometida aos sectores de execucOes fiscais e com carécter prioritério na
afectacdo dos meios, a constituicdo e acompanhamento dos processos decorrentes da adesdo aos
regimes especiais de regularizagdo de dividas previstos nos Decretos-Leis n® 225/94 e 124/96,
com quase total incidéncia neste ultimo e com clara predominancia da modalidade de pagamento
em prestacdes (cfr. ponto 3.2.6);

As deficiéncias dos sectores auditados, mormente, no que respeita a caréncia de recursos humanos
e materiaias, a inadequagdo da generalidade do equipamento informético, e a necessidade de
formacédo, atrasaram e reduziram a tramitagdo processual das execucOes fiscais com particular
incidéncia nas fases de citacdo, da penhora e seguintes, dai resultando prejuizos na cobranca das
dividas e na extingdo dos processos, esta situacdo traduziu-se no incumprimento de prazos
legalmente previstos para o processo de execucdo fiscal e pelainsuficiéncia ou omissdo de pegas
processuais que demonstram a efectiva situagdo do processo (cfr. ponto 3.2.6);

O desempenho dos sectores de execucdes fiscais encontra-se ainda fortemente restringido por
factores externos, mas intrinsecos a administragéo fiscal, e que se traduzem :

0 pelo objectivo de maximizar o nivel de resultados em termos de liquidac&o e de apuramento
de dividas para execucdo fiscal, sem adequar o fluxo dessas dividas & capacidade de
resposta dos servigos responsavei s pela execucdo das mesmas, considerando os insuficientes
mel 0s postos a disposi¢ao destes e que 0 processo executivo requer umatramitacdo exigente
€ morosa, namaior parte dos casos (cfr. ponto 3.2.6);

0 pela aparente incapacidade em eliminar a instaurac@o de processos executivos por dividas
inexistentes (por jaterem sido cobradas ou resultarem de | apsos da administracdo tributéria),
através de controlo prévio para deteccdo e anulagdo de dividas ndo efectivas antes da
remessa das respectivas certides de relaxe para o0s sectores de execugdes fiscais,
sobrecarregando estes com tramitacdo processual totalmente desnecesséria e reduzindo
ainda mais a sua operacionalidade, jalimitada pela falta de recursos (cfr. ponto 3.2.6).

Para evitar que as dividas em execucdo fiscal continuem a crescer e a acumular-se, o Tribunal
recomenda o reforgo e a renovacdo dos servigos afectos a &rea das execugdes fiscais em recursos
humanos e informéticos, complementados pelo desenvolvimento de sistemas de apoio a
actividade desenvolvida por esta érea, como sgjam :
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um controlo prévio e rigoroso das dividas por parte dos servicos que liquidaram as receitas
em falta e dos que emitiram as certides dessas dividas (para assegurar que as dividas sdo
efectivas e ainda ndo estéo cobradas nem foram anuladas) (cfr. ponto 3.2.6);

um sistema de informacdo global (e ndo apenas parcelar) a disponibilizar na rede
informatica da DGCI, que apresente dados actualizados sobre os devedores quanto a
respectiva localizac8o, natureza (pontual ou sistematica) e grau de (in)cobrabilidade das
dividas pela (in)existéncia de patrimonio para as satisfazer, permitindo opcles rapidas e
eficazes sobre 0s procedimentos a desenvolver e rentabilizando recursos (cfr. ponto 3.2.6);

35. O Tribunal recomenda ainda que os servicos intervenientes no processo de regularizagcdo das
dividas em execucéo fiscal tenham em conta o seguinte:

0

como O sucesso na regularizacdo das dividas em execugdo fiscal € inversamente
proporciona adimensdo do intervalo entre o fina do prazo para cobranga voluntéria dessas
dividas e a citacdo dos executados, devem ser observados os prazos legalmente
determinados, mesmo os que forem apenas disciplinadores,

para comprovar a citagdo pessoa do executado e a data em que esse acto se verificou néo
basta incluir no respectivo processo a cépia do aviso a enviar com a respectiva data de
€emissao;
gualquer acto suspensivo do processo deve ser demonstrado e ndo apenas mencionado no
mesmo;

a anulacdo de uma divida fiscal em execugdo fiscal deve ser demonstrada por nota de
crédito ou titulo de anulagéo e ndo apenas comunicada pel o servigo administrador da receita
devida;

a inexisténcia de procedimento subsequente a citagdo, ao insucesso da tentativa de citacéo
ou a falta de resposta a citacdo (inércia detectada com frequéncia nos processos para
execucdo de dividas de IVA e de CA que foram analisados) € uma falta grave pelo
sentimento de impunidade que gera nos devedores e deve ser combatida pela detecgdo e
revisdo sistematica dos processos nessas condicoes.

IV —EXECUCAO DO ORCAMENTO DA DESPESA

A) Ambito da Verificacio

Relativamente a despesa, a verificagdo efectuada consistiu no confronto entre os valores da despesa
indicados pelos respectivos servigos processadores e 0s registos efectuados pelas Delegactes da
Direcgdo-Geral do Orgamento, que tém expressdo nos desenvol vimentos das despesas apresentados na
Conta (volume I1).

A despesa liquida em 1997 atingiu o valor total de 9.955,8 milhfes de contos, a qual resulta da
diferenca entre a despesa autorizadailiquida no valor total de 10.780,4 milhdes de contos deduzida de
824,6 milhdes de contos de reposicdes abatidas nos pagamentos, sendo 0,1% decorrentes de
reposicoes retrotraidas nos termos do n.° 3 do art.° 6° do Decreto-Lei n.° 324/80, de 25 de Agosto e
99,9% de reposi ¢des abatidas nos pagamentos realizados em 1997.



A despesa autorizada iliquida e liquida, bem como as reposi¢fes abatidas nos pagamentos acima
referidas, foram conferidas através dos mapas de despesa remetidos pelos servicos processadores de
cada um dos Ministérios, e mediante os balancetes das autorizacGes remetidos pela Direccdo-Geral do
Orgamento, e outrainformag&o enviada relativa as reposi¢oes retrotraidas.

A proposito das verbas registadas na Conta Geral do Estado como pagamentos efectuados (despesa
"paga’), analisa-se um conjunto de aspectos que se prendem com a transparéncia das contas publicas,
designadamente:

¢ asobrevalorizagdo da despesapaga’ na parte ndo utilizada das verbas orcamentais transferidas
para organi Smos com autonomia;

¢ asobrevalorizagdo da despesa "paga’ resultante das verbas transferidas para organismos com
autonomia e destinadas a sua integracdo nas dotagdes do ano seguinte (integragdo de saldos
através da abertura de créditos especiais);

¢ asubvalorizacdo (ou sobrevalorizacdo) da despesa "paga’ resultante datransferéncia de saldos
do Cap. 60 do Ministério das Financas para operacfes de tesouraria;

4 a ndo inclusdo em "Contas de Ordem" do Orcamento do Estado de parte das despesas
financiadas por receitas préprias.

Neste capitulo procede-se ainda & comparacéo entre a despesa prevista e a despesa "paga’ e analisa-se
aevolucao da despesa em relacéo ao ano anterior.

B)

1

Conclusbes e Recomendactes

A conferéncia dos mapas de despesa obrigou, tal como em anos anteriores, a solicitagdo de um
significativo nimero de esclarecimentos complementares aos servicos processadores, em virtude
de muitos deles ndo escriturarem correctamente 0s respectivos mapas, dando lugar a inimeras
rectificagcbes. Assim, em 1997, dos 2.193 servigos cujos mapas de despesa foram enviados a
Direccéo-Geral do Tribunal de Contas, 1.585 (72,3%) ndo os remeteram no prazo estipulado na
lei* L Dos 1.292 servicos cujos mapas de despesa foram conferidos, 272 (21,1%) apresentaram
divergéncias de escrituragao.

Assim, o Tribunal continua a recomendar aos servicos processadores de despesa:

¢ o cumprimento do prazo estabelecido para a remessa dos mapas de despesa;

¢ o cumprimento das normas aplicaveis ao registo contabilistico das operacles relativas a
despesa, e ao preenchimento dos mapas de despesa (cfr. ponto 4.1.1).

1

Nos termos do parégrafo Unico do art.° 3.° do Decreto n.° 27.327, de 15 de Dezembro de 1936, os servigos deverdo
remeter 0s mapas de despesa até 1 de M ar ¢co do ano seguinte.
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Sobrevalorizacdo da despesa "paga” na parte ndo utilizada das verbas orcamentais transferidas
para organismaos com autonomia.

Dado que a CGE regista como "pagamentos efectuados’ o valor saido dos cofres publicos,
correspondente as verbas transferidas para 0s servigos com autonomia ndo integrados no gd: (e,
acrescente-se, pelo valor das verbas transferidas respeitantes ao Cap. 50 — "Investimentos do
Plano" de todos os servicos, visto que este capitulo ndo esta integrado no SIC), verbas em regra
superiores aos pagamentos que 0s servigos efectuam, a despesa orgamental de cada ano encontra-
se sobreavaliada, no valor da diferenca entre essas verbas transferidas e os pagamentos que o0s
servicos efectivamente realizaram. Os saldos, na posse dos referidos servicos, relativos as verbas
orcamentais ndo utilizadas, sO s80 repostos no ano seguinte, constituindo receita orcamental desse
ano.

As verbas ndo utilizadas constituem sobreval orizac&o da despesa orcamental do ano, indo acrescer
a receita orcamental do ano seguinte (através de reposicdes ndo abatidas nos pagamentos).
Relativamente a generalidade das situagGes em que existem requisicdes de verbas em excesso, 0
Tribunal recomenda o estrito cumprimento da disposi¢do constante dos sucessivos decretos que
estabelecem as normas de execugdo orcamental, determinando que os servigos “(...) sO podem
requisitar mensalmente as importancias que, embora dentro dos respectivos duodécimos, forem
estritamente indispensaveis as suas actividades' (cfr. ponto 4.1.2. @)).

Sobrevalorizacéo da despesa "paga” na parte ndo utilizada das verbas orcamentais transferidas
para organismos com autonomia, para integracdo nas dotaces do ano seguinte

Nos Programas do PIDDAC com co-financimento comunitario, cujas dotagdes estdo inscritas no
Cap. 50 — "Investimentos do Plano", a requisicdo de verbas em excesso ou da totalidade das
respectivas dotagdes — e ndo apenas a requisicao das dotacdes necessarias para a cobertura das
correspondentes despesas durante o ano econdmico —, tem sido autorizada em sucessivas leis
orcamentais, através do processo de integracdo de saldos por abertura de créditos especiais (cfr.
n.° 10 do art.° 6.° da Lei do Orcamento para 1998). Em 1997, as verbas repostas para integracdo
nas dotacdes do Cap. 50 do OE/97, representando uma sobreval orizagdo da despesa or¢amental do
ano anterior (1996), totalizaram 32,3 milhdes de contos.

Nas requisi¢cdes de verbas em excesso, em 1996, para refor¢o das correspondentes dotagdes do
ano seguinte, tém também especia importancia as dotagdes afectas a lei de programagdo militar,
totalizando as verbas repostas em 1997 o valor de 25,7 milhdes de contos.

Assim, incluindo também outras situacfes que representam 1,3 milhSes de contos, as verbas
repostas em 1997, totalizaram 59,3 milhdes de contos, constituindo uma sobrevalorizagdo da
despesa orcamental do ano anterior (1996).

Dados os efeitos descritos em termos da transparéncia das contas publicas, pela sobreval orizagdo
da despesa orcamental anual, a que corresponde o0 acréscimo da receita orcamental do ano
seguinte, o efeito sobre o défice da CGE de cada ano e também o efeito sobre a tesouraria do
Estado, o mecanismo da requisicdo de verbas orgamentais em excesso para integracdo nas
dotagdes do ano seguinte, através da reposicao desses saldos, devera ser utilizado apenas quando
indispensavel, conforme o Tribunal jarecomendou em anteriores Pareceres (cfr. ponto 4.1.2. b)).

! sic - sigemade Informagdo Contabilistico, previsto no art.° 17.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho.
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4. Subvalorizacéo (ou sobrevalorizacéo) da despesa "paga’” resultante da transferéncia de saldos do
Cap. 60 do Ministério das Financas para operacdes de tesouraria

Constituindo também um processo continuado, ao abrigo de disposi¢des contidas em sucessivas
leis orcamentais, a transferéncia de dotagdes orgamentais do Cap. 60 — "Despesas Excepcionais'
para operaches de tesouraria e a utilizagcdo dessas verbas no ano seguinte pode, também, alterar
com significado o rigor e atransparéncia das contas publicas.

Em resultado desse processo, a despesa orcamental de 1997 esta subavaliada em 9,2 milhdes de
contos (cfr. pontos 4.1.2. c) e 6.6, relativo a auditoria realizada a estas despesas).

5. Nao inclusdo em "Contas de Ordem" do Orcamento do Estado de parte das despesas financiadas
por receitas proprias

Ta como referido em anteriores Pareceres, o0 regime de "Contas de Ordem" nédo abrange um
nimero significativo de fundos e servicos autonomos, pelo que ndo transitam pelos cofres do
Tesouro as respectivas receitas proprias. Em consequéncia, as delegacbes da DGO autorizam
apenas parciadmente a utilizagdo das receitas proprias dos fundos e servigos autdbnomos, ao
contrario do previsto no Decreto-Lei n.° 459/82, de 26 de Novembro.

Atendendo a que os servicos e fundos autonomos ndo estdo actualmente integrados no regime
previsto no Decreto-Lel n.° 155/92, de 28 de Julho (novo regime de administragdo financeira do
Estado) e atendendo a dupla vertente do regime de "Contas de Ordem" — a entrega nos cofres do
Tesouro das receitas proprias e a cobertura das suas despesas prioritariamente por essas verbas,
com conhecimento e autorizag8o pelas Delegagdes da Direcgdo-Geral do Orgamento —, mais uma
vez se recomenda que sgja dado cumprimento ao disposto no Decreto-Lei n.° 459/82, de 26 de
Novembro, relativamente a " Contas de Ordem”, também pel os servicos e fundos auténomos ainda
ndo integrados neste regime e em relagdo aos quais 0 mesmo segja aplicavel (cfr. ponto 4.1.2 d)).

V — INVESTIMENTOS DO PLANO
A) Ambito de Verificacdo

A andlise da execucdo do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da
Administragdo Central (PIDDAC), em especial da sua expressdo financeira anual, visou dar
cumprimento ao art.° 41°, n.°1, alinea€), daLei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

A andlise globa incidiu sobre varios aspectos do PIDDAC, nomeadamente o enguadramento
constitucional e legal do or¢amento, a execucao financeira global e a expressdo sectorial e regional da
execucao.

Este capitulo integra ainda as sinteses dos relatérios das auditorias de gestdo aos programas
sel eccionados no &mbito do controlo financeiro do Tribunal, aprovados pela 2.2 Secgéo

Foram redlizadas auditorias de gestdo aos sistemas de planeamento, execucdo e controlo dos
Programas designados no PIDDAC/97 por “Modernizacdo da Rede Fundamental” e “Modernizacdo
da Rede Complementar”, com a finalidade essencia de apurar o grau de concretizagdo dos objectivos
fisicos, financeiros, temporais e outros, definidos no PRN85 e nos PMLP que Ihe deram corpo, no
horizonte de 1986 a 1997.

11
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O Plano Rodoviério Nacional (PRN), aprovado pelo DL n.° 380/85, de 26 de Setembro, definiu a
classificac8o e as caracteristicas técnicas das comunicagdes publicas rodoviarias, agrupou as estradas
em duas redes distintas — Rede Nacional Fundamental e Rede Nacional Complementar — e teve como
executor a JAE / Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territorio /
Sector Transportes e Comunicacdes.

A estimativa global de investimentos do PRN 85, de acordo com os Planos de Médio e Longo Prazo
(PMLP) para o periodo de execucdo 1987/95, projectava um montante global de 500 MC, a precos de
1987.

1.

12

Programa “ Modernizacdo da Rede Fundamental”

Este Programa engloba 9 projectos de investimento correspondentes aos Itinerarios Principais que
compdem a Rede Fundamental. Esta é constituida pelas estradas que asseguram a ligacéo entre os
principais centros urbanos, de influéncia supradistrital, e os principais portos, numa extensdo
aproximada de 2600 Km.

O programa consubstancia um dos vectores fundamentais do PRN 85 enquanto corporiza o
objectivo estratégico de ligacdo dos principais centros urbanos e assegurara as ligagOes
responsaveis por cerca de 60 % dos veiculos-quilometro da RRN. Cerca de 80% da sua extensdo
esta integrada na GETI (Grandes Estradas de Tréfego Internacional),definida pela Comissao
Econdmica para a Europa das Nagdes Unidas (cfr. ponto 5.3.1.).

Programa “ Modernizacdo da Rede Complementar”

Este Programa engloba 24 projectos de investimento, correspondentes aos Itinerarios
Complementares, e outras estradas, que constituem a Rede Complementar. Esta é formada pelas
vias que estabelecem as ligagBes de maior interesse regional, bem como pelas vias envolventes e
de acesso as &reas metropolitanas de Lisboa e Porto, numa extensdo total aproximada de
7500 Km.

Conclusbes e Recomendactes

Andlise global
Conclusdes

1. OPIDDAC ndo inclui atotalidade dos projectos alangar em anos seguintes nem aqueles que
foram finalizados, o que de algum modo ndo se adequa a sua natureza de instrumento de
planeamento globa e plurianual dos investimentos da Administragdo Publica (cfr. ponto
5.2.1.2).

2. Da andlise comparativa do mapa XI do OE com o mapa n.° 5 — mapa de “pagamentos
efectivos’ anexo a CGE — verifica-se que este Ultimo ndo respeita a estrutura e o conte(ido
previstos no art.® 12° n.° 4, da LEOE, aplicavel por forca dos art.°s 26° a 29° do mesmo
diploma, designadamente nos aspectos seguintes (cfr. ponto 5.2.2.1):



+ Fontes de financiamento;
¢ Pagamentos efectivos ao nivel de projecto;

¢ Localizacdo geogréfica dos programas/ projectos.

A CGE apenas reflecte pagamentos efectivos no caso dos servigos ssimples, pois, no caso dos
servigos com autonomia, 0s valores registados sdo 0s requisitados e autorizados (cfr. ponto
5.2.3.1).

Uma analise comparativa entre os valores da despesa “realizada’ (DGO) constantes da CGE,
no montante de 460,716 milhes de contos, e os valores obtidos pelo DPP e relativos a
despesa efectivamente realizada pelos executores, no montante de 430,789 milhdes de
contos, permite-nos concluir que ndo foi utilizado um total de 29,927 mil contos, ou sgja, 6%
do total “autorizado” e transferido pela Direcgdo-Geral do Orcamento (DGO) (cfr. ponto
5.2.3.1).

Este valor deveria constituir, em principio, 0 saldo a repor pelos servicos executores nos
cofres do Estado. Porém, a relacdo de saldos de 1997 repostos, fornecida pela DGO,
apresenta um total de 32,536 milhdes de contos, ndo tendo sido apresentada justificacdo para
esta divergéncia de 2,609 milhdes de contos (cfr. ponto 5.2.3.1).

N&o estdo ingtituidos fluxos de informagdo entre o Departamento de Prospectiva e
Planeamento (DPP) e a DGO que permitam uma complementaridade necessaria no controlo
dos saldos a repor pelos servicos. O funcionamento destes dois servigos em interligacdo
permitiria um controlo efectivo entre a execucdo orcamental designada na CGE por
“pagamentos efectivos’, “pagamentos efectuados’ ou ainda “despesa’ e a “despesa
efectivamente realizada’ na Optica do DPP, reflectindo esta a execucédo real do OE e que ndo
€ espelhada na CGE (cfr. ponto 5.2.3.1).

N&o existe uniformidade na designacdo dos sectores do PIDDAC entre as Grandes Opcdes do
Plano (GOP) para 1997 e a informacdo relativa a execucdo elaborada pelo DPP
(cfr.ponto5.2.3.1).

Recomendactes

1.

3.

4,

O PIDDAC devera evidenciar a compatibilizacdo deste instrumento com as grandes opgdes
estratégicas, dada a inexisténcia de informagao agregada que abranja o conjunto de despesas
de investimento do sector publico de natureza plurianual.

Na elaboracdo da Conta Geral do Estado deverdo ser respeitados os principios constantes da
LEOE (cf. art.s 12°, n.° 4, e 26° a 29°) relativamente a estrutura e ao contelido dos mapas que
evidenciam a execucdo do PIDDAC.

A DGO e o DPP deverdo providenciar pela implementacdo, de forma articulada, de
procedimentos que garantam o cumprimento do disposto nos art.%s 12° e 26° a 29° da LEOE,
No que respeita a estrutura e contelido dos mapas anexos a CGE.

A DGO devera implementar um sistema de controlo da execugdo orcamental que permita

apurar a despesa efectivamente realizada e, consequentemente, 0 apuramento correcto dos
saldos a repor pelos servicos.
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Conclusdes gerais sobre os Programas Auditados

Tendo por base os factos apurados e as deficiéncias observadas nas auditorias realizadas no
ambito do PIDDAC relativamente ao planeamento, execucdo e controlo dos programas e
considerando os coment&rios das entidades auditadas, pormenorizadamente transcritos e
analisados nos respectivos relatorios de auditoria, as principais conclusdes extraidas foram as
seguintes:

1. O DL n. 380/85, de 26 de Setembro, que aprovou o0 PRN 85 com a natureza de plano
estratégico, reconheceu que um dos factores estruturais mais importante para uma
harmoniosa politica do ordenamento do territério € o modo de organizacdo da rede de
estradas;

2. O PMLP 1987/95, apresentado pela JAE, deu ao PRN 85 vigéncia temporal, mas ndo propds,
em simultaneo, um plano de financiamento que suportasse a programacdo aprovada.

3. Pelaandlise do PMLP 87/95 conclui-se que as preocupactes, objectivos estratégicos e metas
definidas nos documentos governamentais (GOP's e Programas de Governo) foram nele
correctamente traduzidos e ainda que se avangou com a programacao das acgdes necessarias
a concretizacao dos objectivos definidos no quadro da execucéo do PRNS5.

4. No entanto, essa programacdo ndo foi traduzida em planos anuais de actividades e ndo
possuiu a traducdo necessaria em acgdes de organizacdo interna, monitorizacdo,
acompanhamento e auto-controlo, essenciais para a reflexibilidade entre o planeamento, a
execucao e o controlo.

5. Pese embora a existéncia e a consagracao de principios norteadores da gestéo dos programas
e 0 respeito pelos limites da classificagc@o orcamental, permite-se demasiada flexibilidade as
entidades executoras ha concretizacdo e gestdo em cada programa. Esta flexibilidade pode
conduzir, no limite, a desvirtualizacdo da programacéo aprovada.

6. Embora os projectos dos programas possuissem uma determinada programacdo (dotagdo
inicial), verificaram-se durante a execucao transferéncias inter e intra-projectos significativas,
de algum modo descaracterizadoras das programacdes apresentadas pelos Governos a AR e
por esta aprovados em sede do Orgamento de Estado.

7. A plurianualidade dos programas e dos projectos tem sido encarada mais como o registo de
compromissos assumidos do que de uma previsdo de despesas arealizar;

¢+ O Estado ndo se vincula a proceder/ executar aguela previsdo / programacdo e ndo se
responsabiliza pelo cumprimento da cal endarizacao;

+ Esta situagdo, em que a distribuicdo plurianual da despesa aparece apenas para efeito de
inscricao no PIDDAC, desvirtua o verdadeiro caracter de uma programacao financeira.

8. O PIDDAC na vertente da execugdo € uma programagdo quase exclusivamente anua (i.e.
orcamental) agravada pelas “retences orcamentais’ verificadas, em anos recentes, no ambito
do Cap.° 50 do O.E., as quais tém vindo a relegar para um plano menor a importancia da
programagdo dos proj ectos;



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

A seleccdo dos programas e projectos aincluir em cada PIDDAC é executada essencia mente
com base na aprovacdo de “plafonds’ anuais, com uma quase completa autonomia das tutelas
dentro desses limites. As alteragdes frequentes na estrutura de programas e projectos ao longo
da execucgdo desvirtuam alégicado planeamento, considerando que a apresentacdo de valores
para 0s anos futuros assume apenas um caracter formal;

Em alguns Programas de Governo, bem como nalgumas GOP, apesar da constancia e clareza
das prioridades e dos grandes objectivos, observou-se descontinuidade na fixacdo de
objectivos e metas quantificados.

Os QCA e os PDR expressaram de forma clara os objectivos estratégicos a prosseguir na
vigéncia de cada um deles e particularizaram devidamente esses objectivos no tocante ao
sistema de transportes e acessibilidades, quantificando as principais metas a atingir.
Observou-se mesmo uma preocupacdo em monitorizar a sua concretizagdo através de
indicadores que permitem avaliar o grau de execucdo dessas metas.

A JAE soube traduzir de forma correcta essas preocupacdes, objectivos e metas para 0s seus
proprios instrumentos de planeamento, os quais se consubstanciam nos PMLP.

Do processo de planeamento ressalta a insuficiéncia do sistema de informacdo no
autocontrolo e no auto-reporte da execugdo das actividades, nomeadamente no que serefere a
monitoriza¢&o e o controlo da execucdo fisica, temporal e financeira das mesmas, revestindo-
se a fiabilidade do planeamento de valor diminuto do ponto de vista das programacfes
temporais e financeiras efectivas.

N&o foram legalmente aprovadas a criagcdo e a regulamentacdo da rede municipal nem foram
regulados os dominios do financiamento, da beneficiacdo e da conservacdo das vias a
transferir para as AL. Também ndo foram estudados nem documentados os critérios e as
prioridades da mudanca de tutela da rede atransferir paraas AL.

Entre 1985 e 1997, a JAE néo elaborou planos de actividade anuais que evidenciassem a
ligac8o destas aos PMP. Esta omissdo contraria uma boa prética de gestdo e revela, em
simulténeo, a inexisténcia de metas anuais estratégicas e de actividade, devidamente
validadas pela tutela. Por outro lado, ao ndo elaborar PA, actuou em desconformidade com o
legalmente estabelecido (RCM n.° 101/78, de 23 de Junho, RCM n.° 34/87, de 8 de Julho, e
DL n.°183/96, de 27 de Setembro).

Os indicadores do grau de concretizagdo dos PMLP variaram em funcdo da fonte de
informagao, existindo diferencas entre o nimero de Km que séo concluidos e aqueles que sdo
abertos ao tréfego em cada ano, ressaltando ainda que a evolugéo das aberturas ao trafego ndo
regista constancia ou estabilidade.

No que respeita a construcdo ou conservacao de estradas e a construcdo de pontes, surgem
alguns denominadores comuns gque indiciam ineficiéncias:

¢ Abertura de concursos sem projecto de execucéo aprovado;
¢ Concursos lancados em fase de ante-proj ecto;

15
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Inclusdo no Caderno de Encargos de uma clausula que dispensa o contrato escrito nos
adicionais respeitantes a trabalhos a mais cujo valor ndo exceda a importancia de 10% do
valor total do contrato;

Deficiéncia de estudos preliminares;

Insuficiéncia generalizada da componente geotécnica e de impacto ambiental dos
projectos;

Ausénciaderigor:

= Nos projectos, por ndo considerarem as condicdes reais no terreno;

= Naqualidade técnica de projectos ao nivel da concepgéo e dimensionamento;
= Naapreciacdo de ambito técnico, essencial para a apreciacéo dos projectos;

= Nas alteragdes de vulto a projectos aprovados.

Atrasos ha conclusdo dos processos de expropriagao;

Consignagdes, em regra parciais, em conseguéncia dos atrasos nas expropriacoes;

= Recurso sistemético a trabalhos a mais por razfes que se prendem em grande parte
com a auséncia ou deficiéncia de estudos preliminares (geotécnicos, drenagem ou
impacto ambiental), o langcamento da obra em fase de ante-projecto, deficiéncias no
projecto posto a concurso ou ateragbes profundas do projecto na fase da sua
EXeCcucao;

= Compensagdes entre trabalhos a mais e a menos de que resulta um saldo de valor nulo,
0 gque indicia uma eventual “bolsa de oportunidades’ de uma gest&o de conveniéncia;

= Prorrogagfes sucessivas do prazo de execucdo das empreitadas, resultantes das
consignacOes parciais e da execugdo de trabalhos amais;

= Elaboracdo de MTMM e de autos de medicdo depois de recepcionada a obra;
= |nclusdo de trabalhos a mais que narealidade constituem obra nova;

= Abertura, hum caso, de um novo concurso para conclusdo de obra sO depois dos
trabalhos a mais atingirem um montante superior a 100 % do valor inicial.

= Uma média de desvios entre o valor da adjudicacdo e o custo final das obras
analisadas de 77%, tendo 32% das 124 obras analisadas desvios superiores a media.
Da comparacéo entre o valor da adjudicacdo e o custo final das obras incluidas na
amostra concluiu-se que em apenas 3 casos este custo total final foi igual ao valor de
adjudicagéo.

18. O acréscimo global da acessibilidade do territério continental evoluiu de uma forma geral,
entre 1985 e 1997, registando-se uma subida média global da vel ocidade equivalente recta de
5,6 Knm/h, enquanto que a média distrital subiu 6,5 Knvh.

¢

No periodo 1985/88, a velocidade equivalente recta foi inferior a 1,5 km/h; no periodo
1989/93, coincidente com QCA |, subiu de 50,6 para 51,2 km/h, o que representa um
acréscimo global de apenas 0,8%; navigénciado QCA 11, no periodo compreendido entre
1994 e 1997 (inclusive), registou-se um acréscimo de 7,4% em relagdo a média global de
1994, uma subida muito significativa na acessibilidade geral do Pais.
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26.

¢+ N&o obstante o objectivo expresso nos documentos governamentais de diminuir as
assimetrias entre o interior e o litoral, a prioridade de intervencdo em termos territoriais
foi exercida no litoral, coincidindo com as &reas mais densamente povoadas e com maior
tré&fego rodoviério.

¢+ N&o obstante, as AMLP e a faixa litord em geral sGo as a&eas do Pais onde a
acessibilidade ainda € superior e foram agravadas as assimetrias regionais entre o litoral e
as regites de maior interioridade.

O custo unitério dos acréscimos de velocidade equivalente recta observou em termos dos
valores médios nacionais, entre 1985 e 1988, 6,5 MC por Km/hora (velocidade equivalente
recta); entre 1989 e 1993, o custo unitério praticamente triplicou para 17,8 MC por Knm/hora
€, no periodo de 1994 a 1997, registou o seu valor mais baixo: 6 MC por Knm/hora.

Nenhum Governo ou orgéo dirigente da JAE, no periodo de 1985 a 1996, determinou a
elaboragdo de estudos que permitissem de uma forma objectiva avaliar quais 0s trogos
criticos em termos de sinistralidade rodoviaria, bem como a identificacdo de prioridades de
intervencao.

Da agregacdo dos indicadores relativos ao estado das estradas resulta que a evolucéo da
qualidade global das rodovias, apesar do esforco financeiro efectuado ao logo do periodo, ndo
foi significativa, designadamente, quando se observa o indice relativo ao bom estado das
estradas que, em 1987, se situava nos 42% e, em 1997, em 47%.

A JAE possui um importante volume de informagdo sobre a sua actividade de construgéo e
melhoria da rede rodoviéria nacional. No entanto, a informac&o encontra-se dispersa por
varios departamentos, ndo € utilizada de forma coordenada para apoio ao planeamento e
monitorizacdo das actividades e ocasiona val ores e indicadores dispares, consoante a fonte de
informagdo utilizada, quer quanto a realizacdo fisica e financeira dos programas quer no que
se refere aos dados que permitem caracterizar o curso das obras.

A andlise dos relatorios de actividade e dos relatérios de execucdo/PIDDAC confirmou
disfuncbes ao nivel do sistema de informac&o e de reporte, dada a ndo harmonizagdo dos
indicadores utilizados para a programacdo (PIDDAC) com as notagles utilizadas nos
referidos relatérios, notando-se em simultneo alguma falta de correspondéncia entre as
estruturas e os critérios adoptados no tratamento da informac&o publicada.

Por outro lado, a organizacdo e o tipo da informacdo que é apresentada nos relatérios de
execucdo do PIDDAC ndo sdo constantes ao longo do tempo, ndo sdo exaustivos e sdo
omissos em relacdo a informacdes relevantes para 0 correcto acompanhamento e controlo da
realizacao fisica das obras.

N&o foram identificados trabalhos direccionados ao autocontrolo de aspectos da gestdo dos
programas ou da gestdo global da JAE.

A andlise das actas do Conselho Directivo e dos Despachos da Presidéncia da JAE
evidenciou a necessidade de um trabalho de sistematizacdo interna de procedimentos que
conduza ao estabelecimento de rotinas, regras e procedimentos, bem como a inexisténcia de
um érgado ou departamento de autocontrole que garanta 0 acompanhamento e 0 cumprimento
dessas regras.

17
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27.

28.

29.

A ndo elaboragdo de planos de actividades possibilitou que cada relatério anual contivesse
diversas estruturas de apresentacdo e adoptasse contelidos e critérios diferenciados ao longo
dos anos, ndo existindo uma bateria de indicadores comum ao longo do periodo em andlise.

Da andlise da execu¢do do PIDDAC resultam indicadores de elevada variabilidade e
amplitude temporal e financeira, os quais caracterizam uma programacdo / quantificacdo
desgjustada das unidades de obras e/ou dos custos correntes do mercado, em desvios de
guantidade, de preco e/ou de volume.

O DPP nao procedeu de forma sistemética a monitorizacdo e acompanhamento da execucao
do PIDDAC, considerando todas as fontes de financiamento, com particular incidéncia no
que se refere aos programas e projectos que envolvem maior dispéndio de recursos publicos,
nem reportou, em fase de execucgdo, os resultados al cancados.

Conclusdes especificas

Programa "Modernizacdo da Rede Fundamental”

1

Em termos globais, embora o PMLP tivesse 0 ano de 1995 como alvo da concretizagdo do
PRN 85, a taxa de execucdo atingiu nesse ano cerca de 50% da RF. Em 1997, essa mesma
taxa al cangou 58%.

A cadénciatemporal efisicade realizagdo do PMLP foi de cerca de metade do projectado:

¢+ De 1987 a 1990, inclusive, foram construidos/ reabilitados cerca de 10 % da rede.
+ No ano de 1991, aquelataxa atingiu os 35%;
¢+ Em 1995 a mesma taxa atingiu 50,9%;

+ Apo6s o termo do PMLP, os anos de 1996 e 1997, em conjunto, representaram 7,9 % da
execucdo da rede total projectada.

Por itinerério, o IP 5 destacou-se por ter atingido uma execugdo de 100 %. Ao invés, no IP8e
no IP 9 nenhuma das obras programadas pelo PMLP foi concluida até 1995. OIP1eo P 4
apresentam um grau de execucdo superior a50%. No IP 2, IP 3, IP 6 e IP 7 foram executados
menos de metade dos quilGmetros programados no PMLP.

Em extensdo, a contribuicdo de 1997 para o objectivo da conclusdo do PRN, na vertente
MREF, cifrou-se em apenas 3,1 %, tendo sido abertos ao trafego 83 Km da RF de um total de
2613 Km, representando 6 trogcos e sendo 58 Km (69,9%) relativos a obra executada pela
BRISA. No mesmo ano foi consignada uma obra (9,8 Km), tendo sido adjudicadas 8
concursadas e 11 empreitadas, numa extensdo global, em termos de intervencdes, de cerca de
108 Km.

A concessionaria (BRISA) apenas interveio no IP 1, IP 4 e IP 7, sendo responsavel pela
totalidade da extenséo aberta ao tréfego no IP 7 entre 1987 e 1995.



6.

7.

8.
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10.

Relativamente ao papel das concessionérias na concretizagdo do PRN85, no final do processo
de concurso de trogos ou areas a concessionar, a rede outorgada atingird 2.231 Km, ou sgja,
uma gestéo por privados de cerca de 60% da Rede Fundamental.

A JAE, ou a outra estrutura que a substitua, competira a gestdio directa de cerca de 1.000 Km
delP.

A execucdo financeira, no que concerne ao ratio entre a despesa total e a dotacéo ajustada,
atingiu em quase todos os anos indices de 100 %. O ratio entre a despesa efectiva e a dotagcdo
inicial, considerados os reforcos do programa [1988, 1991, 1992 e 1996], teve variacdes
superiores a 10 %.

A execucdo prevista por IP registou diferenciais significativos entre o inicialmente or¢ado e 0
efectivamente executado.

A execucdo financeira de 1997 traduziu-se numa quebra de investimento ndo sd em relacao
a0 montante global de investimento previsto mas também ao volume de investimento
efectuado no ano anterior (cerca de -10 MC). As subvengdes comunitarias destinadas ao
programa M RF atingiram apenas cerca de 49% do total orcamentado.

Programa "Modernizacdo da Rede Complementar™

1.

5.

Verificou-se total auséncia de realizacdo fisica até ao final do ano de 1997 nos IC 6, IC12 e
IC14.

O grau de execucao fisica da Rede Complementar, no final de 1997, era de 40% (994 Km dos
2510 Km).

Os desvios da execugdo fisica dos IC atingem relativamente ao programado valores
superiores a 75%, nos periodos 1986/1990 e 1991/1994, e de 50%, no periodo 1994/1997.

Observaram-se desvios multiplos na comparagéo global, qualitativa e quantitativa do
executado com os obj ectivos previstos no PMLP 1987/1995:

¢ Um desvio temporal resultante da definicdo de novo periodo para a execucdo da Rede
(1994/1997);

¢ Um desvio redutor da previsdo de execugdo de 52% (1302 Km) da Rede (2504 Km), no
PMP 1994/1997;

¢ E umtriplo desvio de execugdo; de mais de 80% rel ativamente aos objectivos tragcados no
PMLP 1987/1995; de cerca de 50% relativamente aos novos e reduzidos objectivos do
PMP 1994/1997; e de execugdo global, no periodo 1987/1997, de cerca de 70%
relativamente aos obj ectivos tracados no PMLP 1987/1995.

A partir de 1991 e até 1995, foram abertas ao trafego 36 obras, das quais 15 em 1995.
Destaca-se negativamente a significativa quebra no ritmo de obras abertas ao tréfego, nos
anos de 1996 e 1997, em que foram abertas 8 obras.
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Relativamente a data de lancamento (consignagdo) das obras inscritas no PIDDAC,
verificaram-se atrasos significativos, com um maximo verificado de 76 meses no IC7- EENN
2-3e17-2, RECONST. RAIVA-CATRAIA DOS POCOS,

Os principais atrasos na conclusdo das obras situam-se entre os 34 meses, no caso do 1C24-
CONSTRUCAO PONTE DE VALENCA E ACESSOS, e 69 meses, na obra do IC7- EENN
2-3E 17-2, RECONST. RAIVA-CATRAIA DOS POCOS;

Foram identificadas 7 obras cujos desvios nos custos, relativamente ao valor de adjudicacao,
foram superiores ao desvio padrédo em relacdo a média, situando-se entre 175%, no caso da
VARIANTE DE OLIVEIRA DE AZEMEIS (IC2), e 351%, no caso da EN 107 VARIANTE
EN 105-EN13 (1C24);

Por projecto, verifica-se que, em média, os IC 4, IC 2 e IC 17 foram os IC onde o custo total
das obras mais se afastou do valor de adjudicac&o, com valores superiores a 160%, 115% e
80%, respectivamente.

Recomendacbes

1

No contexto da matéria exposta nos relatorios de auditoria, sintetizada neste Parecer e
sumariada nas conclusdes que antecedem, tendo em vista contribuir para a melhoria das
condic¢des objectivas da gestdo dos sistemas analisados e, por inducéo, fornecer pistas parao
futuro baseadas na andlise atenta dos factos do passado e nas disfungdes observadas, foram as
seguintes as principais recomendagdes feitas.

Atentas as importantes implicacfes da execucdo do PRN, seria frutuosa a existéncia, na JAE,
de uma unidade funcional interna de monitorizacdo e acompanhamento que procedesse de
forma continua a avaliacdo das medidas e das decisdes tomadas e que efectuasse
recomendagdes, alertas ou ainda auxiliasse as tomadas de deciséo.

A natureza dindmica e evolutiva do PRN obriga a que a sua base de dados (sbcio-
econdmicos, de tréfego, técnico-operacionais, de custos, da evolugdo tecnoldgica, €tc.) e o
acompanhamento da evolugéo dos indicadores e da propria definic¢éo dos critérios de recolha
e tratamento da informac&o sejam permanentemente actualizados.

Os documentos plurianuais de planeamento a médio prazo deverdo ser aprovados pelo
Governo. Esta a ser utilizado como principal documento de planeamento o PMP 1996 - 2000,
gue ainda ndo foi aprovado pelo mesmo. A definicdo de metas e objectivos devera ser
guantificada, temporal e financeiramente, pelo que devera ser implementada a prética de
elaborar Planos de Actividades superiormente aprovados.

Devera ser estudado e implementado um sistema integrado e reflexivo de planeamento,
programagao, orcamentacao, execucdo e controlo, coordenado com planos de pagamento e de
tesouraria e construido a partir dos instrumentos financeiros e de programacéo, do qual
resulte um sistema integrado de informag&o para a gest&o.

planeamento e controlo da execugdo fisica e financeira das obras devera ser desenvolvido de
uma forma integrada e devidamente suportado por um sistema de informag&o munido de um



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

conjunto de “indicadores de alarme” que permita uma actuagcdo atempada sobre eventuais
desvios.

Devera ser construido um conjunto de indicadores e respectiva forma de actualizacdo, que
permita efectuar uma monitorizagdo dos progressos registados na rede rodoviarianacional em
termos de acessibilidade, sinistralidade, equidade e eficiéncia dos investimentos realizados.

A JAE deverd promover o estudo e a monitorizagdo dos custos unitérios da construgdo de
estradas e recolher e tratar ainformacado respeitante a relagdo actividade/custo.

Os concursos ndo deverdo ser lancados em fase de ante-projecto, dado que essa situagéo
origina correcgdes de medicOes geradoras, nomeadamente, de trabalhos a mais e de
ineficiéncias.

Deverdo ser realizados os trabal hos de reconhecimento e prospeccao geotécnica, e bem assim
0s estudos de impacto ambiental sempre que se justifique, indispensaveis para a
caracterizacdo dos terrenos e dos materiais de empréstimo, bem como para a deteccéo de
zonas singulares que exijam solugdes particul ares.

Na medida em que é cometida ao projectista a responsabilidade de elaborar o projecto, devera
0 mesmo ser responsabilizado pela sua qualidade.

E desgjavel que os projectos de infraestruturas que se situem na vizinhanga de zonas urbanas
estejam disponiveis na fase de concurso e neles estejam devidamente identificados os
servicos afectados no processo de obra, os tipos de trabalho a que estdo sujeitos e os
respectivos custos.

Na fase de estudo prévio, deverd existir maior rigor na elaboracéo das estimativas e prazos de
execucdo das empreitadas, a fim de ndo se verificarem, posteriormente, discrepancias
acentuadas entre o planeado, o langado a concurso e o efectivamente realizado.

Devera ser exigida maior qualidade nos aspectos geotécnicos e de drenagem, de forma a que
todos os potenciais concorrentes conhegam os limites dentro dos quais podem desenvolver as
suas capacidades técnicas de execucdo de obra.

Na fase preliminar dos processos (bem como na sua instrugdo), deverdo constar os estudos
obrigatérios para o tipo de concurso que se pretende lancar, entre outros, os estudos
geotécnicos, 0 estudo de impacto ambiental, o parecer do Instituto da Agua, estudos de
tréfego, estudos topograficos e estudos de controle de trafego quanto a cargas por eixo. Para
tanto, devera recorrer-se, se necessario, a consultoria externa a JAE, assim como efectivar a
garantia de financiamento, designadamente no Orcamento de Estado, nos anos econdmicos
nos quais se prevé execucdo financeira.

Importa imprimir maior celeridade nos procedimentos e uma programacdo atempada na area
das expropriagdes dos terrenos necess&rios a construgdo de estradas e obras de arte,
recorrendo-se, se necessario, a posse administrativa.

Deve ser incrementada a coordenac&o entre as diversas entidades intervenientes no processo
de obra, afim de se tornarem disponiveis todos os elementos.
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24,

N&o devera o dono da obra recorrer abusivamente a figura de “trabalhos a mais’ para
legitimar melhorias ao projecto ou qualidade de materiais a colocar na obra. O objecto da
obra, e bem assim o dos trabalhos a mais, deverdo respeitar a solu¢éo constante do respectivo
Programa e Caderno de Encargos.

Os autos de suspensdo de trabalhos sd deverdo ocorrer nos casos previstos na lei, ndo
devendo a JAE utilizar retroactivamente o prazo de suspensdo para efeitos de contagem do
prazo de execucéo da empreitada.

A JAE deverafazer coincidir a abertura ao trafego com o auto de recepcdo provisoria parcia
ou total.

Deverdo ser instituidos mecanismos de controlo, de modo a garantir que sdo seguidas as
directrizes fundamentais que foram definidas na fase de projecto, o prazo estabelecido pelo
dono da obra e os custo da mesma.

Sendo o DPP a entidade responsavel pel o acompanhamento da execucéo do PIDDAC, devera
ser refor¢cado 0 seu papel de assisténcia e monitorizagdo da execucdo dos programas e
projectos, ndo na perspectiva de mero receptor de informacdo periddica, eminentemente
financeira, papel que, em parte, a DGO j& desenvolve, mas na de executor de andlises a
elementos reais e actualizados do desenvolvimento processual de cada um dos programas e
respectivos projectos, de modo a incrementar-se, por essa via, a qualidade do PIDDAC e do
sistema de informac&o para o planeamento estratégico.

Deverdo ser clarificadas as fungbes do GCI no que concerne & elaboracdo de estudos e
pareceres de ambito sectorial, fungdes que na prética deixaram de ser exercidas.

Devera ser definido com urgéncia o quadro legal relativo a desclassificagdo da rede prevista
no PRN, nomeadamente na partilha das funcfes de gestdo das redes municipais e regionais.

Se as recomendagdes expressas forem implementadas em toda a sua extensao e rigor, o Tribunal
calcula que os ganhos globais, em termos de eficacia, representardo uma antecipacdo média de
16 meses na globalidade das obras.

Além disso, em matéria de €ficiéncia, poder-se-iam atingir, em termos ideais, ganhos de 44%
sobre os custos apurados na auditoria, ou dito de outro modo, em 102 milhdes de contos (valor
equivalente a execugdo financeira da Rede Fundamental e Complementar em 1997), seria
possivel obter um ganho de 44,4 milhes de contos.



VI =SuBsiDIOS, CREDITOS E OUTRAS FORMAS DE APOIO CONCEDIDOS

DIRECTA OU INDIRECTAMENTE PELO ESTADO

A) Ambito da Verificagio

A andlise efectuada aos apoios, concedidos directa ou indirectamente pelo Estado, visa dar
cumprimento ao disposto na alinea h) do art.° 41.° daLe n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Este capitulo abrange uma andlise globa dos apoios ndo reembolsaveis, evidenciados na Conta,
concedidos directa e indirectamente pelo Estado, isto & pagos pelos servicos integrados na
administrac&o directa do Estado, e também pel os fundos e servigos autonomos.

No ambito da andlise dos sistemas de apoios, este capitulo inclui as sinteses dos relatérios das
seguintes auditorias efectuadas:

1

Apoios concedidos no ambito do programa "Apoio a Melhoria da Qualidade e Valorizacéo dos
Produtos da Pesca", pela Direccéo-Geral das Pescas e Aquicultura

O programa "Apoio a Melhoria da Qualidade e Valorizagcdo dos Produtos da Pesca’, objecto de
verificagdo no &mbito do Parecer sobre a Conta Gera do Estado de 1995, continua a ser
executado sem que tenha sido definido um quadro regulamentar a estabelecer os objectivos,
condicdes de acesso, critérios de selec¢do das candidaturas e natureza das despesas elegiveis, ndo
tendo sido observada a recomendacao formulada pelo Tribunal no referido Parecer.

Os apoios destinam-se a acgdes que possibilitam a reducéo dos efeitos da sazonalidade e da
irregularidade da producé@o e comercializagdo das principais espécies, a regulacdo do mercado
para a defesa do valor comercial do pescado, bem como contribuem para estimular a aquisicéo de
espécies com dificuldades de colocagdo no mercado. Estas acgdes tém consistido, genericamente,
na aquisicdo de equipamentos destinados & melhoria dos servigcos de apoio das organizagdes de
produtores (OP's), a utilizagdo comum por parte dos produtores de um dado porto/comunidade
piscatéria, a melhoria das condi¢gbes de acondicionamento do pescado, ou na redizacdo de
investimentos que possibilitem o desenvolvimento de circuitos de comercializacdo e/ou a
implantagdo de estratégias de verticalizagdo da actividade por parte das OP's.

Os apoios pagos no dmbito deste programa totalizaram 604.026 contos.

Apoios concedidos no ambito do programa "Melhoria do Impacto Ambiental nos Transportes
Publicos Rodoviérios', pela Direccdo-Geral dos Transportes Terrestres

Este sistema de incentivos, criado pelo Decreto-Lei n.¢ 181/95, de 26 de Julho e regulamentado
pela RCM n.° 73/95, de 1 de Agosto, tem como finalidade apoiar projectos de investimento
destinados a reduzir o impacto ambiental provocado pela actividade transportadora,
nomeadamente reduzindo o nimero de veiculos em circulagdo pelo aumento da sua eficiéncia e
conseguente diminuicdo dos percursos em vazio e limitando os nivels de polui¢éo sonora e de
emissao de gases e particulas.
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Em 1997, os apoios revestiram a forma de "Transferéncias de Capital”, com dotagdo final de
3.867.300 contos, ndo tendo sido disponibilizada a importancia de 1.500.000 contos
correspondente a compensacdo em receita oriunda da UE, pelo que ataxa de execucdo or¢amental
correspondeu a 61,2%.

As verbas do OE/97 transferidas e registadas na Conta Gera do Estado como "pagamentos
efectuados’ foram de montante igual aos pagamentos realizados pela Direcgdo-Geral dos
Transportes Terrestres, no valor de 2.367.300 contos, tendo beneficiado destes apoios 409
beneficiarios a quem foram efectuados pagamentos no valor de 2.371.173 contos. A diferenca, de
3.873 contos, decorre do saldo acumulado existente nas instituicdes de crédito devido a subsidios
atribuidos e, ainda, ndo pagos aos beneficiarios.

Apoios concedidos no ambito das "Medidas de Acompanhamento da Reforma da PAC",
cofinanciados pelo FEOGA-Garantia e pagos pelo IFADAP

As "medidas de acompanhamento (ou medidas complementares) da reforma da PAC" foram
criadas pel os seguintes Regulamentos do Conselho, de 30 de Junho de 1992:

¢ Reg. (CEE) 2078/92 - relativo a métodos de producdo agricola compativeis com as
exigéncias da proteccdo do ambiente e a preservacdo do espaco natural ("medidas agro-
ambientais');

¢ Reg. (CEE) 2079/92 - ingtitui um regime de "ajudas a reforma antecipada na agricultura
(cessagdo da actividade agricola)”;

¢ Reg. (CEE) 2080/92 - institui um regime comunitério de "medidas florestais na agricultura’.

A sua aplicagdo a Portugal foi aprovada por Decisdes da Comissdo Europeia, em Abril e Junho de
1994, com base em programas apresentados pelo Governo. A suaimplementagdo foi progressivaa
partir dessas datas, de acordo com a sucessiva legislagdo regulamentadora das referidas medidas e
as circulares normativas dos 6rgaos gestores.

As gjudas sdo co-financiadas pelo FEOGA-Seccdo Garantia em 75% das despesas elegiveis, e
pelo OE, em 25%, através do Programa do Cap. 50 "Medidas Complementares da Reforma da
PAC". O co-financiamento do FEOGA -Garantia assume a forma de reembol so da despesa publica

paga.

Em 1997, o total das gjudas pagas, no Continente, ascendeu a 19.740 milhares de contos, co-
financiadas pelo FEOGA-Garantia (14.805 milhares de contos) e pelo Orcamento do Estado
(4.935 milhares de contos), que também suportou as despesas com a gestdo dessas medidas (202
milhares de contos) e as comissdes do IFADAP (192 milhares de contos), pelo que o total da
despesa orcamental se elevou a 5.329 milhares de contos.

Relativamente a estas gudas e a0 correspondente programa do PIDDAC, foram analisadas a
execucdo orcamental e o financiamento pelo FEOGA-Garantia, bem como os sistemas de
concessao e pagamento dessas gjudas e o controlo instituido.



4. Apoios concedidos no &mbito do programa "Apoios & Marinha de Comércio Nacional”, pela ex-
Direccdo-Geral de Portos Navegacdo e Transportes Maritimos

O Programa "Apoio a Marinha de Comércio Nacional" integra cinco projectos. Embora sejam
plurianuais, conforme consta no Mapa XI (PIDDAC), as normas de execucdo dos projectos sdo
definidas anualmente por despachos do Ministro ou do Secretério de Estado Adjunto do Ministro
do Equipamento, Planeamento e da Administracdo do Territério. Estes despachos definem o
ambito, natureza e objectivos dos apoios, as condi¢cOes de acesso e o vaor de referéncia do
incentivo.

Esses projectos tém, respectivamente, 0s seguintes objectivos:

¢ "Subsidios a0 embarque de praticantes da Marinha de Comércio Nacional" - apoiar os
armadores e os afretadores que embarquem praticantes (estagiarios) de nacionalidade
portuguesa, legalmente contratados, em navios de bandeira portuguesa, com o objectivo de
0S compensar pel os respectivos custos de embarque.

¢ "Formagao de Quadros de Terra— Bolsas de Estudo” — promover a formacdo especializada
no dominio das actividades maritimas e portuarias através da frequéncia de cursos de
reconhecido mérito cientifico em ingtituicbes nacionais ou estrangeiras, por cidadaos
nacionais que desenvolvam a sua actividade profissional no sector da marinha mercante ou
em actividades afins, ou que possuam habilitacdes académicas adequadas.

¢ "Reapetrechamento da Frota da Marinha de Comércio Naciona" — apoiar a aquisi¢céo por
armadores nacionais de navios, com idade inferior a nove anos, a registar sob bandeira
portuguesa no quadro do registo convencional.

0 "Modernizagdo da Frota da Marinha de Comércio Nacional" - subsidiar a aquisi¢éo, por
armadores nacionais, de equipamentos, de instalagdo obrigatéria ou facultativa, e a
remodel acdo de havios.

¢ "Incentivos a Permanéncia em Registos Convencionais' - para o qual estava prevista uma
verba de 30.000 contos, destinada a compensar e incentivar 0s armadores a manterem ou a
inscreverem 0s navios em registo convencional, em bandeira portuguesa. No entanto, a
respectiva regulamentacéo ndo foi aprovada, pelo que essa verba ndo foi utilizada.

Os apoios pagos no ambito deste programa totalizaram 497.393 contos.

5. "Despesas Excepcionais do Ministério das Finangas' processadas por conta de "Saldos do Cap.
60 do OE/97", pela Direccdo-Geral do Tesouro (DGT) e pela Direcgdo-Geral dos Assuntos
Europeus e Relacdes Internacionais (DGAERI)

A semelhanca de anos anteriores, o art.° 61.° da Lei n.° 127-B/97, de 20 de Dezembro (Lei do
Orcamento para 1998), autorizou que os saldos de diversas dotagdes do OE/97, do Cap. 60 do
Ministério das Financas "(...) poderdo ser excepcional mente depositados em conta especial utilizavel na
liquidacao das respectivas despesas, devendo, todavia, tal conta ser encerrada até 30 de Junho de 1998".

A verificacdo realizada foi especificamente orientada para a andlise da transferéncia desses saldos
para a conta de operagdes de tesouraria denominada " Saldos do Cap. 60 do OE/97" e da utilizagdo
dessas verbas em 1998, pela Direcgdo-Geral do Tesouro e pela Direcgdo-Geral dos Assuntos
Europeus e Relagdes Internacionais.
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B)
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Assim, no plano da andlise da execucdo orcamental da despesa, as questdes abordadas foram as
seguintes:

0 transferéncia do saldo de varias dotagdes do OE/97 para essa conta de operacles de
tesouraria; existéncia de razes de caracter excepciona justificativas dessa transferéncia;
correspondéncia entre as verbas transferidas e os encargos (compromissos) transitados de
1997 aliquidar com essas verbas;

¢ utilizagdo, em 1998, das verbas dessa conta de operacdes de tesouraria, nomeadamente se
foram aplicadas na liquidagéo (pagamento) de encargos do ano anterior;

0 efeitos dos procedimentos anteriores sobre a despesa, receita e défice da CGE/97.

Beneficios fiscais

No que concerne aos beneficios fiscais, foram objecto de anadlise as previsdes constantes do
relatério do Ministro das Financas aquando da apresentacdo do OE para 1997, a Assembleia da
Republica, bem como as estimativas e valores corrigidos apresentados na mesma sede em 1998 e
1999.

Avaliou-se do cumprimento do art® 17° da Lei n° 6/91, de 20 de Fevereiro edaLe n° 26/94, de 19
de Agosto, quanto a publicitagcdo e fundamentacdo dos actos administrativos que impliquem perda
de receita fiscal.

Ainda na érea da despesa fiscal realizou-se uma auditoria & DGCI no ambito da concessdo de
beneficios fiscais ao abrigo dos n%. 1 e 4 do art® 49-A do Estatuto dos beneficios fiscais (EBF),
tendo-se procedido ao acompanhamento de processos analisados em anos anteriores e a anadise de
Novos processos no ambito dos referidos artigos.

Conclusdes e Recomendacdes

Apoios concedidos no ambito do programa "Apoio a Melhoria da Qualidade e Valorizacdo dos
Produtos da Pesca", pela Direcgdo-Geral das Pescas e Aquicultura

A nivel de execucdo financeira do Programa, foi dado, de modo geral, cumprimento as
recomendacdes emitidas em sede do Parecer sobre a Conta Geral do Estado do ano de 1995,
nomeadamente, a nivel da segregacdo de funcles relativas a recepgdo, andlise e emissdo de
parecer sobre a concessdo dos apoios e da organizacdo dos processos relativos a atribuicdo e
pagamento dos subsidios, sendo os documentos comprovativos da execucdo financeira
constituidos por factura e recibo (cfr. ponto 6.2.3.1).

No entanto, ndo foi ainda definido um quadro regulamentar relativo aos objectivos do programa,
critérios de atribuicdo dos apoios, natureza das despesas elegiveis e montantes dos subsidios a
conceder, apesar de se ter verificado uma sistematizagdo de procedimentos no tratamento e na
apreciacdo das candidaturas, no apuramento do valor dos subsidios a conceder e, naverificagdo da
execucdo dos projectos (cfr. ponto 6.2.3.1).

Da auditoria efectuada para o efeito extraem-se as seguintes conclusdes e recomendacdes (cfr.
ponto 6.2.3.2):



1.

Na falta de um enquadramento legal especifico, ndo parece justificar-se a atribui¢do de apoios
a «depuracdo e embalagem de moluscos bivalves vivos», com o objectivo de incentivar os
produtores a observar as hormas sanitarias em vigor, ndo obstante a finalidade pedagdgica
pretendida e de estar previsto que esta medida tenha aplicacdo limitada no tempo, uma vez
gue o cumprimento das normas reguladoras das condi¢Ges do exercicio de uma actividade
deve ser assegurado por mecanismos proprios de controlo e fiscalizagdo, pelo que se
recomenda que, de futuro, ndo sejam atribuidos estes incentivos.

Relativamente aos apoios concedidos a renovacdo das aquisicdes de equipamento para
acondicionamento e manuseamento de pescado a bordo, ndo foi, por vezes, observado o
termo do respectivo periodo de vida Gtil para efeitos fiscais. Assim, o Tribuna recomenda
particular atencdo a este aspecto nas situacdes em que 0s apoios se destinem a renovacdo de
equi pamentos cuja aquisicao tenha também sido subsidiada numa fase anterior.

Em alguns documentos comprovativos das despesas (facturas e recibos), ao contrério do
regulamentado, ndo foi aposto o carimbo relativo ao co-financiamento desses investimentos
por verbas do programa em apreco, pelo que se recomenda aos servicos a adopcdo do
procedimento previsto.

A Direccdo-Gera das Pescas e Aquicultura ndo dispunha, em relacdo as accdes
desenvolvidas por intermédio da Docapesca, de uma base de dados referente aos valores
pagos, a titulo de apoio, por beneficiario, o que dificultou o seu apuramento, pelo que o
Tribunal recomenda a sua elaboracdo para o efeito de acompanhamento e controlo.

2. Apoios concedidos no amhito do programa "Melhoria do Impacto Ambiental nos Transportes
Publicos Rodoviérios', pela Direccdo-Geral dos Transportes Terrestres

Da auditoria efectuada constatou-se que, de um modo geral, foi dado cumprimento ao
estabel ecido nos regulamentos, havendo, no entanto, areferir:

1

Dos 42 processos seleccionados, apenas 30,7% da amostra, apresentavam relatérios de
vistoria final, o que evidencia insuficiéncia do controlo interno do sistema de concessdo dos
incentivos, pelo que o Tribunal recomenda gue seja dado cumprimento ao estipulado nos n.°
1 do art.° 12.° do Decreto-Lel n.° 181/95, e a dineaf) da clausula 22 do protocolo celebrado
entre a Direccdo-Geral dos Transportes Terrestres (DGTT) e as instituicoes de crédito (IC's),
efectuando acgbes de verificagdo e controlo fisico, financeiro e contabilistico dos
investimentos realizados e elaborando relatdrios semestrais da actividade desenvolvida (cfr.
ponto 6.3.2.3.1)

Sendo o0 prazo méximo para comprovacdo da reaizacdo do investimento de 90 dias, em
conformidade com o disposto nos contratos celebrados entre as IC's e os beneficiérios,
verificou-se que 14 beneficidrios ultrapassaram o prazo, em média 5 meses. Assim, 0
Tribunal recomenda & DGTT que promova, junto das institui¢fes de crédito, as diligéncias
adequadas para que seja cumprido o prazo estabelecido para a apresentagdo dos documentos
justificativos do investimento (cfr. ponto 6.3.2.3.1).

Da amostra seleccionada, constatou-se que um beneficiério ndo procedeu a contabilizagdo do
subsidio recebido, no montante de 1.331 contos, violando o disposto no art.° 14° do Decreto-
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Lei n.° 181/95, de 26 de Julho, e na cldusula 62 do Contrato de Concesséo do Incentivo, que
determinam a obrigacdo de o beneficiario contabilizar o incentivo recebido.

O Tribunal recomenda, quer aDGTT, quer as IC'S, que junto dos beneficiarios, procedam a
verificagcdo dos registos contabilisticos dos incentivos atribuidos (cfr. ponto 6.3.2.3.2).

4. Um beneficidrio ndo tinha ainda apresentado até 31 de Maio de 1999 os justificativos da
totalidade do investimento previsto, situacdo que a persistir constitui eventual infraccéo
financeira e consequente obrigatoriedade de reposic¢do do incentivo indevidamente recebido,
recomendado-se que, futuramente em situacdes semelhantes, a DGTT providencie no
sentido da suaimediata regularizac&o (cfr. ponto 6.3.2.3.1).

3. Apoios concedidos no ambito das "Medidas de Acompanhamento da Reforma da PAC", co-
financiados pelo FEOGA-Garantia e pagos pelo IFADAP

28

1. Execucdo orcamental em 1997

a)

b)

c)

No OE e no orgamento privativo do IFADAP as verbas or¢camentais para pagamento das
ajudas tém a classificagdo econdmica 08 — "Transferéncias de capital". Em rigor, apenas
as verbas orcamentais relativas a despesas de investimento das medidas florestais na
agricultura poderdo ser consideradas como destinando-se afinanciar despesas de capital,
pelo que a classificacdo adequada para as restantes verbas seria 04 - "Transferéncias
correntes’ ou 05 - "Subsidios', recomendando-se que de futuro, se corrija essa
classificagéo (cfr. ponto 6.4.2.1).

A CGE/97 regista como "pagamentos efectuados” a verba or¢camental transferida para o
IFADAP (6.238 milhares de contos), tendo o Instituto utilizado 5.329 milhares de
contos, vindo a repor, em 1998, a verba ndo utilizada, para integracdo nas dotacoes
orcamentais deste ano. Assim, neste programa, a despesa do OE/97 encontra-se
sobreavaliada em 909 milhares de contos, verba que financiou o acréscimo da receita do
OE/98. Dados os efeitos nas contas publicas, 0 mecanismo da integracdo de saldos
deverd ser utilizado apenas quando indispensavel, conforme o Tribuna tem
recomendado em anteriores Pareceres (cfr. ponto 6.4.2.1).

A verba efectivamente utilizada pelo IFADAP corresponde a 25% das gjudas pagas no
Continente (4.935 milhares de contos), a despesas de gestéo das medidas (202 milhares
de contos) e a comissdes do IFADAP suportadas pelo OE (192 milhares de contos). Quer
este montante das comissdes do IFADAP, quer uma parte das despesas de gestéo das
"Medidas" (119 milhares de contos), estéo registadas na "contade geréncia' do IFADAP
como transferéncias para empresas privadas, servigos autbnomos, administracéo local,
institui cBes particulares ou familias, o que néo corresponde a realidade.

Assim, as despesas de gestdo correspondem a despesas realizadas maioritariamente pela
Direcgdes Regionais de Agricultura e outras entidades publicas sem autonomia
financeira. Quanto as comissdes do IFADAP suportadas pelo OE, classificadas também
como "transferéncias para empresas privadas/servicos auténomos/(...)/familias’, essa
verba ndo foi transferida para essas entidades. As comissdes constituem receita prépria
do Ingtituto, para financiamento das suas proprias despesas. Assim, o Tribunal
recomenda que seja revisto o procedimento até agora seguido — ao nivel do Orcamento



do Estado e do orgcamento privativo do IFADAP —, de integrar as comissdes do IFADAP
nas rubricas de "transferéncias’ para outras entidades, referentes ao pagamento das
gjudas, passando a figurar como valor dessas transferéncias apenas o efectivamente
realizado, claramente separado das comissdes suportadas pelo OE destinadas as despesas
de funcionamento e de investimento do préprio Instituto (cfr. ponto 6.4.2.4).

d) Relativamente a estas comissdes cobradas pelo IFADAP, com base no Despacho
Conjunto dos Ministros das Financas e da Agricultura n.° A-8/95-XIl, de 5/4/95,
atendendo a que o Despacho Conjunto de 28/4/96 contém uma norma revogatoria sobre
essas comissoes (n.° 4 deste Despacho) que oferece dividas, o Tribunal recomenda a
clarificacio daredaccéo da disposicdo em causa (cfr. ponto 6.4.2.3).

€) Ainda relativamente a especificacdo das despesas na "conta de geréncia', dado que a
despesa co-financiada pelo FEOGA-Garantia das medidas de acompanhamento da
reforma da PAC n&o se encontra discriminada (estando agregada a despesas financiadas
pelo FEOGA-Orientacdo e outras fontes), aém das recomendacOes anteriores,
consider a-se necessaria uma melhor classificagdo destas despesas (cfr. ponto 6.4.2.4).

Concessao, controlo e pagamento das gjudas

Face a diversidade e complexidade destas medidas, referem-se, em seguida, apenas as
conclusdes e recomendagdes relativamente a aspectos susceptiveis de serem melhorados.

a) Medidas agro-ambientais (excepto formag&o profissional)

Até 1997, inclusive, as areas totais dos prédios eram geralmente comprovadas através de
cadernetas prediais (abrangendo o sul do Pais) e de certiddes de teor das Finangas (no
norte do Pais) que, com frequéncia, ndo traduziam a areareal. Assim, a partir de 1998, a
confirmagdo das éreas através do "Sistema de ldentificacdo de Parcelas Agricolas em
Portugal (parcelario)" criara condicdes mais favoraveis para que as areas objecto de
ajuda correspondam as areas reais (cfr. ponto 6.4.4.1 a)).

De forma sistematizada, comecaram a ser realizados, em 1996, controlos no local aos
beneficirios destas ajudas (concedidas por um periodo de cinco anos). Em virtude da
inexisténcia de dados sobre o controlo efectuado em 1994 e 1995 (por ndo existir, entdo,
metodologia de controlo no local, nem modelo de relatério de controlo), e dadas as
obrigacdes de controlo assumidas pelo Estado no programa apresentado a Comissao e as
normas (bastante genéricas) sobre as correcgdes financeiras (sangdes) relativas as verbas
do FEOGA-Garantia, os servigos da Comisséo (DG VI — Agricultura) comunicaram a
intencdo de proceder a uma correccdo financeira forfetaria (i. €, uma diminuicdo das
verbas do FEOGA-Garantia a receber pelo INGA no apuramento de contas desses
exercicios). Ap6s 0 processo de conciliagdo, os servigos da Comissdo, aceitando
parcialmente os argumentos expostos pelo INGA e pelo IFADAP, comunicaram as
correccOes forfetarias de 200.574 contos (relativa ao exercicio de 1994) e de 630.170
contos (relativa ao exercicio de 1995). A data da auditoria, a correcgo financeirarelativa
a1994, aprovada por Decisdo da Comissao de 6/05/98, tinha ja sido deduzida nas verbas
recebidas pelo INGA. Quanto a correccao financeira prevista relativamente a 1995, se
ndo ocorrerem factos novos, como seja a necesséria apresentacdo adicional pelo INGA e
o IFADAP de justificagdes, que venham a ser aceites pela Comissdo, sobre o controlo
efectuado no local em 1996 e anos seguintes ser suficiente relativamente as candidaturas
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b)

d)

com pagamentos em 1995 e sobre a melhoria significativa do sistema de controlo, o mais
provavel é que essa correccdo financeira venha também a ser aplicada no processo de
apuramento de contas do exercicio de 1995 (cfr. ponto 6.4.4.1 b)).

M edidas agro-ambientais — formagéo profissional

A Direccdo-Geral do Desenvolvimento Rural, actual entidade gestora destas medidas,
n&o efectua o controlo no local durante a realizacdo das ac¢es de sensibilizacdo, dada a
sua dispersdo geografica e curta duragdo (em regra, um dia). Nas accdes de formacéo,
um técnico da DGDR tem redlizado visitas de acompanhamento a algumas dessas
accOes. Assim, atendendo a metodologia inicialmente definida para esse controlo pelas
ex-Unidades de Gestéo Regionais (presididas pelas Direcgdes Regionais de Agricultura),
recomenda-se que o controlo dessas accles tenha a participacdo dessas Direccdes
Regionais (cfr. ponto 6.4.4.2 @)).

Relativamente as ajudas aos campos de demonstracdo, destaca-se a grande diferenca
entre estas gudas e as correspondentes agjudas das medidas agro-ambientais,
nomeadamente de proteccdo integrada e agricultura biologica. Essa diferenca sO é
justificavel pelos efeitos que tenha o campo de demonstracdo. Sera por iSso necessaria
uma avaiacdo dos resultados, em termos de efeitos de demonstracdo, dos campos
existentes. Parece também necessario, para impedir a referida desigualdade entre os
dois tipos de gjudas, quando o efeito de demonstracdo seja reduzido, que a legislagdo
estabeleca condigdes de acesso mais estritas as ajudas aos campos de demonstracdo ou
crie niveis de gjuda intermédias (cfr. ponto 6.4.4.2 b)).

Medidas de gjuda a cessacao da actividade agricola

A incorreccdo das areas constantes nas cadernetas prediais ou nas certiddes de teor das
Financas foi antes referida, na alinea a). Assim, saliente-se a deliberacdo da Unidade de
Gestéo Nacional, de 7/11/97, "que nas regides onde se encontra ja elaborado e em vigor
0 parcelé&rio, serd obrigatéria a sua utilizagdo". Contudo, nem o formulario de
candidatura, nem as circulares emitidas pela UGN até a data da auditoria referem essa
exigéncia, recomendando-se, portanto, que essa decisdo sejaimplementada. Note-se que
se trata de gjudas por 15 anos, pelo que aincorreccdo do valor da ajuda anual, resultante

daincorreccéo das &reas, € multiplicada por esse periodo (cfr. ponto 6.4.4.3).
Medidas florestais na agricultura

Em Julho de 1998, o IFADAP passou a utilizar umatabela nacional de custos maximos e
de produtividade para todas as operacdes de florestacdo, a excepcdo da preparacdo do
terreno. As tabelas de custos, e a sua uniformizacdo tanto quanto possivel, sdo
necessérias para uma melhor determinagdo dos custos elegiveis, nomeadamente, quando
as operacoes de florestacdo sdo realizadas pel o proprio promotor, através de mao-de-obra
familiar e de meios de traccéo proprios. No entanto, e atendendo a que a percentagem do
subsidio ao investimento é elevada (90% ou 100% do investimento elegivel), o que pode
implicar uma menor preocupacdo quanto ao custo, para projectos de investimento de
maior valor de beneficiarios privadosd, havendo recurso a contratagdo de empresas
especializadas na florestagdo (empreiteiros florestais), parece necessario que os custos

! os projectos de florestacdo de entidades publicas, nomeadamente das DRA's, seguirdo as regras estabelecidas sobre
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propostos das operagdes sgjam justificados por facturas pro-forma ou orcamentos de
mais do que uma dessas empresas, permitindo maior concorréncia e, eventualmente,
custos inferiores aos das referidas tabelas. O Tribunal recomenda o acompanhamento
das questdes levantadas, pelos diferentes organismos do Ministério da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas.

Tendo em conta o que foi antes referido sobre o parcelario, nas alineas a) e c), e também
para permitir o cruzamento das candidaturas das medidas florestais com as varias
medidas financiadas pelo FEOGA-Garantia e a sua inclusdo no Sistema Integrado de
Controlo, o Tribunal recomenda a apresentacdo do parcelério na atura da candidatura,
para confirmacdo das &reas objecto de ajuda. Note-se que, tratando-se de ajudas
plurianuais, o erro na area arborizada é multiplicado quanto ao correspondente valor da
ajuda, por 5 anos relativamente ao prémio de manutencdo e por 20 anos (em regra)
relativamente ao prémio por perda de rendimento (cfr. ponto 6.4.4.4).

4. Apoios concedidos no &mbito do programa "Apoios a Marinha de Comércio Nacional”, pela ex-
Direccdo-Geral de Portos Navegacdo e Transportes Maritimos

Da andlise efectuada sobre a execucdo orcamental, os processos de atribuicdo e pagamento dos
apoios e o sistema de controlo, bem como da verificac8o realizada junto de alguns beneficiérios,
concluiu-se:

1.

Execucgdo or¢amental do Programa e Projectos

Da dotacdo orcamental do Programa (1.100.000 contos) foram transferidos 513.000 contos
para a ex-Direccao-Geral de Portos, Navegacéo e Transportes Maritimos (DGPNTM), verba
registada na Conta como "pagamentos efectuados’. Desta verba, a Direcgdo-Geral néo
utilizou 15.697 contos, valor que constitui uma sobrevalorizacdo da despesa orcamental de
1997 e, em resultado da sua reposicao, representou um acréscimo da receita orcamental de
1998 (de reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos).

As verbas transferidas para a DGPNTM e as verbas utilizadas pela Direccéo-Geral,
representam, respectivamente, 46,2% e 44,8% das dotactes or¢amentais do programa, o que
evidencia um grau de execucdo relativamente baixo. De notar, contudo, que ndo foram
introduzidas correcgdes aos valores orcamentados em funcéo da execucdo do programa, por
via das ateracGes orcamentais, tendo antes existido correccbes "paralelas’, decorrentes dos
congelamentos néo evidenciados na CGE, pelo que essas taxas de execucdo tém um reduzido
significado (cfr. ponto 6.5.2.1).

Esses congelamentos de verbas, no final, totalizaram 597.000 contos (53,8% das dotacfes
orcamentais do programa). Quanto aos efeitos dos congelamentos na execugdo do programa,
verificou-se que todos os subsidios definitivamente aprovados e com encargos vencidos
foram pagos por conta das dotagbes orcamentais de 1997, pelo que, no fina, os
congelamentos ndo afectaram a disponibilidade de verbas para a realizagdo dos pagamentos
dos subsidios atribuidos. Contudo, no projecto "Reapetrechamento da Frota', os
congelamentos condicionaram a atribui¢do desses subsidios (cfr. ponto 6.5.2.2).
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Atribuicdo, pagamento e controlo dos subsidios (por projecto)

Durante a auditoria foram analisados todos os processos relativos aos benefici&rios que
receberam apoios, tendo-se concluido o seguinte, por projecto:

a)

b)

" Subsidios ao Embarque de Praticantes da Marinha de Comércio Nacional"

A data da auditoria (Fevereiro/99), o IMP ndo tinha aindainiciado o controlo da durago
total dos tempos de embarque dos praticantes. Existindo, desde 1997, o limite de um ano
para a duracdo dos embarques subsidiados, torna-se necessario o controlo dos tempos
de embarque acumulados, para 0s estagios que se iniciem num ano e se concluam no
seguinte, dado que exceder essa duracdo significara o pagamento de subsidios por um
valor superior ao legalmente permitido.

Em relacdo aos tempos de embarque objecto de pagamento de subsidios em 1997,
verificou-se a determinacdo incorrecta dos tempos de embarque em 34 processos, tendo a
ex-DGPNTM considerado um dia a menos (em 31 processos) ou dois dias amenos (em 3
processos) em relagdo aos tempos efectivos de embarque comprovados. A esses
processos, pelo(s) dia(s) considerados a menos, correspondem subsidios totalizando
301.328%00, recomendando o Tribunal aos Servicos do IMP que procedam a
regularizagdo das importancias devidas, junto dos respectivos armadores (cfr. ponto
6.5.3.1).

Projecto "Formac&o de Quadros de Terra— Bolsas de Estudo”

O regulamento e o contrato de concessdo de bolsas fixam prazos para a apresentacdo
pel os bol seiros dos documentos comprovativos de despesas (designadamente de propinas
e despesas de frequéncia dos cursos) e dos relatdrios finais dos cursos. Contudo,
relativamente as bolsas pagas em 1997 dos cursos de pés-graduacdo, a data da auditoria
o IMP, num nimero significativo de casos (cerca de 50%) ainda ndo possuia esses
documentos. Relativamente a estes cursos, essa situagdo foi entretanto regularizada.

Nos termos do regulamento, a DGPNTM (actualmente o IMP) deveriam ter exigido os
respectivos documentos justificativos da despesa, bem como os relatérios finais, dentro
dos prazos fixados, recomendando-se ao IMP que tome as medidas necessérias para
esse controlo relativamente a bol sas concedidas noutros anos (cfr. ponto 6.5.3.2).

Projecto "Reapetrechamento da Frota da Marinha de Comércio Nacional"

A verba para a concessdo destes subsidios ndo foi a que constava das dotacbes do
Orcamento do Estado e estava prevista no Mapa XI (PIDDAC) anexo a0 mesmo
Orgamento (700.000 contos), mas a "dotagéo disponivel” (380.000 contos) na atura da
concessdo destes subsidios, isto € a dotacdo orcamental deduzida do valor dos
congelamentos.

A concess3o destes apoios, candidataram-se projectos elegiveis para a aquisicio de trés
navios, a que corresponderiam subsidios no montante de 650.000 contos, tendo sido
atribuida apenas areferida "dotagdo disponivel” que, no final do processo, se traduziu no
apoio a aquisicdo de um Unico navio. Deste modo, os congelamentos condicionaram o
montante dos subsidios atribuidos (cfr. ponto 6.5.3.3).



d) Projecto "Modernizac&o da Frota da Marinha de Comércio Nacional"
Relativamente a verificac8o fisica da realizacdo dos investimentos, ndo estdo definidos
procedimentos relativos a um control o sistematico.

De notar, contudo, que se o investimento apoiado respeita & aquisicdo de equipamentos
obrigatérios para a navegacdo, 0s mesmos terdo que constar do "certificado de
equipamentos’, isto é, tem necessariamente de ser verificada a sua instalacdo pela
Inspeccdo de Navios e Seguranga Maritima do IMP. Assim, para estes equipamentos
obrigatérios, parece necessario que este servico comunique ao servico do IMP que
coordena estes apoios (Servicos de Actividade Maritima e Assuntos Internacionais) que
verificou ainstalacdo dos equipamentos apoiados.

Quanto aos equipamentos subsidiados de instalacéo facultativa, que ndo fazem parte do
“certificado de equipamentos’, e as obras de remodel ag&o de navios, recomenda-se uma
coordenagdo entre os dois servigos do IMP (Inspeccéo de Navios e Seguranga Maritima e
aDireccdo de Servicos de Actividade Maritima e Assuntos Internacionais), que permitaa
verificacdo fisica sistematica da realizagdo dos investimentos subsidiados (cfr. ponto
6.5.3.4).

5. "Despesas Excepcionais do Ministério das Finangas' processadas por conta de "Saldos do Cap.
60 do OE/97", pela Direcgdo-Geral do Tesouro e pela Direcgdo-Geral dos Assuntos Europeus e
Relacfes Internacionais

1.

Principio da anualidade do Orcamento do Estado e excepcéo constituidapelo art.° 61.°daLel
do Orgcamento para 1998

O art.’ 61.° da Lei do Orgcamento para 1998, e disposi¢es idénticas de leis orcamentais
anteriores, constitui uma excepcao ao principio da anualidade do or¢camento, consignado no
art.2.°dalei n.°6/91, de 20 de Fevereiro (Lei de Enguadramento do Orcamento do Estado),
a0 permitir que parte das dotagbes do OE/97, apds a sua transferéncia para operacfes de
tesouraria, sgjam utilizadas em pagamentos em 1998, substituindo dotagdes or¢amentais deste
ano.

Dado o principio da anualidade do Orcamento do Estado, o carécter excepcional da norma
gue permite atransferéncia dos saldos das dotacfes or¢camentais para operagdes de tesouraria,
podendo afectar, com significado, o rigor e a transparéncia das contas publicas, essa
transferéncia devera seguir critérios mais estritos do que os aplicados pela DGT e pela
DGAERI. Assim, o Tribuna recomenda que apenas sgam transferidas para a conta de
operacOes de tesouraria, as verbas orcamentais necessarias para a liquidacdo dos respectivos
encargos transitados, isto €, os constituidos (vencidos) no ano e que, por qualquer razéo
excepcional, apenas possam Sser pagos No ano seguinte, até 30 de Junho (cfr. ponto 6.6.2).

Efeitos da transferéncia dos saldos sobre a CGE/97

Dado tratar-se de um processo continuado, para a andlise dos efeitos da transferéncia de
saldos sobre a CGE/97 (despesa, receita e défice orcamental de 1997), é necessario
considerar, quer os valores relativos a conta de operacfes de tesouraria* Saldos do Cap. 60 do
OE/96", quer os valores relativos a conta " Saldos do Cap. 60 do OE/97". Assim, em relacdo a
execucdo do OE/97, verificou-se:

33



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1997

¢ adiminuicdo (subavaliacdo) da despesa orcamental em 9,2 milhdes de contos;
+ 0 aumento dareceita orcamental em 4,3 milhdes de contos;

+ reducéo do défice orcamental em 13,5 milhdes de contos, igual a somados efeitos sobre a
despesa e a receita de 1997, e igual ao valor da diferenca entre a verba do OE/96
transferida para operagdes de tesouraria (24.103.025 contos) e a verba do OE/97 também
transferida para operacoes de tesouraria (10.547.141 contos).

Note-se que o efeito sobre o défice da CGE/97 se deve exclusivamente a diferenca entre o
valor das verbas orcamentais transferidas para operacGes de tesouraria em 1996 (que
financiou 0 OE/97) e o valor das verbas or¢camentais transferido para operacoes de tesouraria
em 1997 (que financia 0 OE/98), pelo que atencdo especial deve ser dada a essa transferéncia
dos saldos das dotacGes orcamentais, que deve ser reduzida ao minimo indispensavel, e
justificada por situagdes excepcionais (cfr. ponto 6.6.3).

3. Aplicagéo dos saldos transferidos para operacdes de tesouraria e verbas ndo utilizadas

Do total das verbas transferidas para operacfes de tesouraria (10.547 milhares de contos)
foram utilizados pela DGT e pela DGAERI, em 1998, 5.924 milhares de contos (56,2% da
verba transferida), tendo a restante, 4.623 milhares de contos (43,8% da verba da verba
transferida), constituido receita do Estado de 1998, através de reposicies ndo abatidas nos
pagamentos. Os saldos de vérias rubricas ndo tiveram qualquer utilizac&o ou foram repostos
numa percentagem elevada, o que permite concluir que tais verbas orcamentais ndo estavam
em condi¢Bes de ser transferidas para a conta de operagdes de tesouraria " Saldos do Cap. 60
do OE/97" (cfr. ponto 6.6.4).

Em relagdo aos pagamentos efectuados pela DGT e pela DGAERI (5.924 milhares de
contos), concluiu-se que apenas 613 mil contos (10,3%) correspondem a encargos
constituidos em 1997 e transitados para 1998.

Das restantes utilizagtes dessas verbas apurou-se que:

¢ 1.646 milhares de contos (27,8% das verbas utilizadas), correspondem a encargos
vencidos ja em 1998, pelo que 0 seu pagamento deveria ter sido suportado pelas
correspondentes dotagdes do OE/98;

+ 3.665 milhares de contos (61,9%) respeitam atransferéncias para o Fundo de Cooperacéo
Econémica (mediante operacdo escritural de saida da conta de operagdes de tesouraria
"Saldos do Cap. 60 do OE/96" e entrada na conta de operacOes de tesouraria " |CP/FCE",
amovimentar pelo Fundo), que ndo tém por base o valor dos encargos vencidos em 1997,
visto que corresponde ao valor dos projectos entrados no Fundo em 1997 (ou anos
anteriores) e aprovados entre 30/06/97 e 30/6/98, cujos encargos sd0 por vezes
plurianuais. Em particular o valor correspondente aos projectos aprovados ja em 1998
(318 milhares de contos) néo constitui encargo de 1997 (cfr. ponto 6.6.6)

6. Beneficiosfiscais

1. No que respeita as previsdes e estimativas da despesa fiscal insertas nos relatorios que
acompanham os OE, a quantificacdo efectuada apenas cobre uma parcela da receita cessante;
com efeito, ndo sO ndo estdo contemplados os beneficios correspondentes aos impostos



municipais e os referentes a alguns impostos estaduais como, também, em relacdo aos
impostos considerados (IRC, IRS, IVA, IA e ISP), quer por motivo de algumas entidades
beneficiarias ndo estarem sujeitas a obrigacdo declarativa quer por outras razGes que tornam
complexo o exercicio da quantificagdo da despesa fiscal, 0 mesmo ndo foi efectuado, ou sgja,
a semelhanca de anos anteriores, os valores apresentados da despesa fiscal para 1997
encontram-se subestimados (cfr. ponto 6.7.1);

O quadro legal que regulamenta os beneficios fiscais do art.° 49.°-A do EBF n&o sofreu
alteracOes susceptiveis de influenciar a andlise efectuada no ambito do presente Parecer,
muito embora a Lei n.° 87-B/98, de 21 de Dezembro (Lei do OE para 1999) viesse introduzir
alteracOes importantes, tanto em relagédo aos beneficios fiscais do n.° 1 como aos do n.° 4 do
citado artigo, os termos, condi¢es e procedimentos, em que tais beneficios podem ser
concedidos carecem ainda de regulamentacdo por decreto-lei (cfr. ponto 6.7.2.3.2);

O Tribunal de Contas defende que a publicitacéo dos beneficios fiscais devera ser ndo apenas
em termos qualitativos mas também quantitativos, ou seja, com a indicagdo dos respectivos
montantes, 0 que ndo tem vindo a ser efectuado. O Tribuna considera ainda, que a néo
publicagdo dos actos administrativos que concedem os beneficios fiscais podera tornar os
mesmos ineficazes, dai resultando que os beneficios atribuidos estdo sujeitos a ndo poder ser
utilizados (cfr. ponto 6.7.2.3.2.1);

S&o precérios os valores que foi possivel obter na DSBF, quanto a determinacdo da despesa
fiscal efectiva, porqguanto os mesmos ndo se encontram, regra geral, confirmados pela
Inspecgdo Tributaria; em relagdo aos beneficios fiscais do n.° 1 do art.® 49.°-A do EBF néo foi
possivel obter na DSBF os valores referentes a 1997 nem a confirmag&o dos referentes 1996
e quanto os do n.° 4 do mesmo artigo os valores referentes aos exercicios de 1993 a 1997 néo
estdo também confirmados pela Inspeccdo Tributéria (cfr. pontos 6.7.2.3.2.1 € 6.7.2.3.2.2);

Verificou-se a existéncia de dedugdes a colecta de IRC de importancias superiores as
legalmente permitidas,

O Tribunal de Contas recomenda a Direcgdo-Geral dos Impostos, que, nos casos
evidenciados no presente Parecer em que os contribuintes na autoliquidagdo de IRC
deduziram a colecta deste imposto importancias superiores as legalmente permitidas, que
apos analise de cada situac@o em concreto, promova as liquidagdes adicionais ainda devidas
nostermosdalei (cfr. ponto 6.7.2.3.2.2);

Véarias empresas ndo cumpriram atempadamente a disposi¢do contratual que as vincula a
informarem a DSBF da utilizacdo dos beneficios fiscais sem que pelo facto as mesmas
tenham sido penalizadas (cfr. ponto 6.7.2.3.2.2);

N&o constam dos processos, cujo acompanhamento esta atribuido a DGCI, os resultados das
accOes de fiscalizacdo gue eventual mente tenham sido efectuadas (cfr. ponto 6.7.2.3.2.2), tal
como ndo constam alguns dos relatérios de acompanhamento da competéncia das restantes
entidades (cfr. ponto 6.7.2.3.2.2).
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VIl — DiviDA PUBLICA

A) Ambito da Verificagio

Neste capitul o analisa-se sucessivamente:

1.

36

O movimento anual da divida publica directa, nas suas componentes interna, externa e global, que
compreende a analise dos empréstimos contraidos e demai's operacdes e factores determinantes da
evolucdo registada - utilizagdes de empréstimos contraidos em anos anteriores, assungdes de
passivos, amortizagOes, destacando-se, neste &mbito, o elevado montante das amortizacGes
efectuadas pelo Fundo de Regularizaco da Divida Publica utilizando receitas provenientes das
reprivatizacOes, cerca de 635 milhdes de contos, e variagdes cambiais -, a verificacdo da
submissdo a fiscalizagdo prévia das correspondentes obrigactes gerais, bem como a observancia
das condicdes estabelecidas nos art.”® 71.° — "Financiamento do Orcamento do Estado”, 72.° —
"Financiamento de assuncgdes de passivos e de regularizacdes' e 73.° - "Condicbes gerais dos
empréstimos’, da Lei do Orcamento, em particular o cabimento do acréscimo do endividamento
directo no limite e sub-limites ali fixados.

No respeitante a divida externa, analisa-se a evolugdo da estrutura da divida por moedas de
denominacdo dos empréstimos, bem como, de forma sumaria, as operagdes realizadas no ambito
da gestdo da divida, designadamente os swaps previstos no art.° 75.° - "Gestéo da divida publica’,
da Lel do Orcamento, constatando-se um importante aumento do nimero de operacdes
efectuadas.

A aplicagdo do produto dos empréstimos, constante em sintese do mapa V-1 da Conta, cujo
contelido e forma de apresentacdo tém sido objecto de andlise critica ao longo de diversos
Pareceres, deu lugar a um desenvolvido processo de verificacgo, tendo em conta as normas dos
art.”® 61°. — "Aquisicéo de activos e assuncdo de passivos' e 62° - "Regularizagdes’, da Lei do
Orcamento.

A evolugdo dos encargos da divida publica relativamente ao ano transacto, onde se procede a uma
analise detalhada das despesas processadas pela rubrica orcamental " Outros encargos correntes da
divida', comporta um confronto dos valores das amortizages constantes do Cap. 07 — "Encargos
da divida publica’, do desenvolvimento das despesas do Ministério das Finangas, com os valores
correspondentes do mapa V-2 — "Movimento da divida efectiva a cargo do Instituto de Gestdo do
Crédito Publico".

A divida garantida, compreendendo a variacdo das responsabilidades directas do Estado por
avales prestados, discriminadas por sectores beneficidrios, bem como das responsabilidades
indirectas, decorrentes de avales prestados por fundos e servigos autonomos, a concessdo de
avales do Estado a operagdes financeiras internas e externas, tendo em conta, designadamente a
sua conformidade com a legislacdo aplicavel, analisando-se, neste ambito, o novo "regime
juridico da concessdo de garantias pessoais pel o Estado ou por outras pessoas col ectivas de direito
publico", aprovado pelaLel n.° 112/97, de 16 de Setembro.

As operag0es e factores determinantes da evolugdo das responsabilidades no decurso do ano,
nomeadamente a concessdo de avales, as utilizagbes de empréstimos avalizados em anos
anteriores, as amortizacOes efectuadas pel os beneficiarios, os pagamentos efectuados pelo Estado
em execucdo de avales, a assuncao de passivos avalizados pelo Estado e as variagbes cambiais,
bem como o confronto dos valores respectivos com os apurados no ano transacto, sdo objecto de



andlise detalhada. Considerando o disposto no art.° 66.° da Lei do Orcamento, procede-se a
verificagcdo do cabimento dos avales concedidos no limite fixado, tendo-se concluido pela sua
observancia.

4. A divida efectiva, compreendendo a divida directa efectiva, considerando os titulos na posse do

Estado, e a divida efectiva total, entrando em conta com a divida garantida.

Da andlise efectuada, salienta-se, tal como no ano transacto, a redugéo do valor dos titulos na posse
do Estado, consequéncia, principalmente, da amortizacdo de certificados especiais de divida
publica na posse do Fundo de Regularizacdo da Divida Publica, sendo também de referir a
amortizagdo de titulos do empréstimo "Bicentenario do Ministério das Financas' na posse do
Fundo de Renda Vitalicia.

B) Conclusdes e Recomendacoes

1

Inscri¢do no Mapa V-2 —"Movimento da divida efectiva a cargo do Instituto de Gestéo do Crédito
Pablico", do saldo em divida de um empréstimo da RNIP — Rodoviéria Nacional, Investimentos e
Participactes, SGPS, SA, no valor de 820 contos, que, tendo transitado para o Tesouro ha varios
anos, passando, portanto, aintegrar a divida pablica, ndo foi inscrito, como deveria, quando dessa
transi¢do (cfr. ponto 7.1.2).

N&o inclusdo pelo Ingtituto de Gestdo do Crédito Publico, no mapa da divida a seu cargo, do
movimento da divida de diversas entidades, no valor de 40,533 milhdes de contos, assumida pelo
Estado a0 abrigo do art.° 61° - "Aquisicdo de activos e assun¢do de passivos', da Lei do
Orcamento, contrariando a recomendacéo feita no Parecer sobre a CGE/96, no sentido de que
tal procedimento fosse corrigido. Refira-se, porém, ainscri¢do do movimento da divida da Regi&o
Auténoma da Madeira, no valor de 10,387 milhfes de contos, assumida ao abrigo do mesmo
artigo, amortizada integralmente no proprio ano, tal como a restante, 0 que evidencia uma
divergéncia de critérios ndo esclarecida por aquele Instituto (cfr. ponto 7.1.3).

Verificando-se que permanecem ha longo tempo (desde 1988) as deficiéncias assinaladas em
anteriores Pareceres relativamente a forma de elaboracdo do mapa denominado "Aplicacéo do
produto dos empréstimos’, Mapa V-1, apesar das persistentes e reiteradas recomendactes do
Tribunal, considera-se inaceitavel que ndo se tenha verificado até abo momento intervencao eficaz
das entidades responsaveis, no sentido de ser dado efectivo cumprimento ao disposto na Lei do
Enquadramento do Orgamento do Estado, no art.? 27.° - "Estrutura da Conta Geral do Estado”, nos
termos do qual a Conta compreende um mapa referente a aplicagdo do produto dos empréstimos,
devendo ser elaborada com clareza, exactiddo e simplicidade, nos termos do art.° 26.° -
"Principios fundamentais' (cfr. ponto 7.4).

O valor das assuncdes de passivos e regularizacbes diversas autorizadas em 1997 ao abrigo dos
art.” 61.°, 62.° e 72.° da Lei do Orcamento totalizou 52.968.408 contos, 0 que representa uma
reducdo muito significativa relativamente aos montantes envolvidos em operacfes deste tipo em
anos anteriores, e, por outro lado, um baixo grau de utilizagdo do montante que o Governo ficou
autorizado a utilizar pelo art.° 72.° da Lei do Orcamento, 180 milhdes de contos, acrescidos do
montante ndo utilizado da autorizagdo concedida pelo artigo correspondente da Lei do Orgamento
para 1996, no total de 306,253 milhdes de contos.

37



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1997

38

Daguele montante, 41,995 milhGes de contos, destinaram-se a regularizagbes decorrentes da
assuncdo de dividas de empresas publicas ou de capitais maioritariamente publicos (TAP, SA, ex-
CTM/CNN, Companhias Reunidas de Congelados de Bacalhau, SA e Fabrica-Escola Irméos
Stephens, SA) e 10.387.264 contos da assunc¢éo de passivos da Regido Autébnoma da Madeira.

O remanescente, 586.047 contos, apenas pago ho inicio de 1998, foi afecto as "regularizacbes'
previstas no artigo 62.° (cfr. ponto 7.4.1.1.3.1).

Como se tem vindo a verificar desde ha véarios anos, com excepcao dos encargos com a assungao
de passivos da Regidao Autonoma da Madeira, ndo foram inscritas no Orcamento do Estado
dotacOes parafazer face a estas despesas, tendo as mesmas sido efectuadas, ilegalmente, mediante
pagamentos por operacdes de tesouraria, violando, designadamente, o art.° 108.° da CRP, o art.°
18.°daLei n°6/91, de 20 de Fevereiro (Lei do Enguadramento do Orcamento do Estado) e o art.°
2.°do Decreto-Lel n.° 332/90, de 29 de Outubro.

Deste procedimento resultou a subavaliacdo das despesas efectuadas no ano, e do défice
orcamental, no valor total dos pagamentos efectuados, 50,489 milhdes de contas, compreendendo
41,995 milhdes de contos referentes a operagdes autorizadas durante o ano e 8,494 milhdes
respeitantes a operactes autorizadas em 1996.

Relativamente a assunc¢éo de passivos da Regido Autonoma da Madeira, 0s respectivos encargos
foram pagos, regularmente, pelo Instituto de Gestdo do Crédito Publico, por via orgcamental,
utilizando a dotacdo para amortizacdo de divida publicainscrita no Cap. 07 — "Encargos da divida
publica’, do orgamento do Ministério das Finangas.

Tratando-se de encargos de natureza semel hante aos demais, tal facto mais contribui para por em
evidéncia a ilegalidade dos restantes pagamentos, efectuados como se estivessem em causa meras
operacOes de tesouraria.

Nestas circunstancias, o Tribunal recomenda que passem a ser inscritas no Orcamento do Estado
(Mapas orcamentais respeitantes a despesa, referidos no art® 12.° da Lei n° 6/91) as dotagOes
necessarias para fazer face a este tipo de encargos (cfr. ponto 7.4.1.1.3.1).

Relativamente & aplicacdo do produto dos empréstimos externos, destaca-se 0 baixo grau de
utilizagdo de um empréstimo contraido em 1989 junto do Banco Internacional para a
Reconstrugéo e Desenvolvimento para financiamento do "Projecto de Desenvolvimento Regional
Integrado de Tras-os-Montes", cuja utilizagcdo terminou no ano em apreco, apesar da reducéo do
montante de USD 90 milhdes, contratado inicialmente, para USD 32,2 milhdes, devido a
cancelamentos efectuados em anos anteriores, situacdo gue, nos termos contratuais, originou
encargos com comissdes de imobilizagdo no valor de 149 milhares de contos (cfr. ponto 7.4.2.3).

Processamento das despesas decorrentes da comparticipacdo nos juros da divida das Regibes
Auténomas dos Acores e da Madeira, no valor de 8,6 milhBes de contos, suportada pelo
Orcamento do Estado nos termos do art.° 12.° da Lei do Orcamento, através de dotactes inscritas,
indevidamente, no Cap. 07 — "Encargos da divida publica’, do orcamento do Ministério das
Financas, porguanto, na dptica do Orcamento do Estado, tais despesas ndo constituem encargos da
divida publica, configurando-se como transferéncias para as Regifes Autonomas, resultando da
classificag8o adoptada o empolamento dos encargos com juros da divida publica e, portanto, a
sobreavaliacdo do saldo primério do OE, recomendando-se a correccdo da classificacgo
orcamental de tais despesas (cfr. ponto 7.5).



8. Paraalém do referido nos pontos anteriores, ha ainda a assinalar procedimentos irregulares nas
seguintes situacOes, salientado-se a mencionada na alinea d), pela gravidade do procedimento.

a) Processamento indevido, pelo Instituto de Gestéo do Crédito Publico, do pagamento de horas
extraordinérias no valor de 6,2 milhares de contos, pela rubrica de classificagdo econémica
03.02.00 — "Outros encargos correntes da divida' (cfr. ponto 7.5).

b) N&o actuaizacdo pela Direccdo-Geral do Tesouro das responsabilidades decorrentes dos
avales concedidos no ambito da Convencao de Lomé IV, em cerca de 16 milhares de contos,
dai resultando a subavaliacdo, naquele montante, das responsabilidades do Estado
evidenciadas na Conta, decorrentes da concess&o de garantias (cfr. ponto 7.6.1.1).

c) N&o inclusdo pela Direccdo-Geral do Tesouro, nos mapas relativos as responsabilidades
indirectas, e, portanto no Mapa 11 anexo ao Relatério da Conta, do valor das
responsabilidades que |he foram indicadas pelo Fundo de Turismo, decorrentes de garantias
prestadas, ndo tendo sido possivel esclarecer os motivos de tal omissdo (cfr. ponto 7.6.1.2).

d) Registo indevido de amortizagdes da totalidade do capital em divida de 24 empréstimos
contraidos pela Torralta junto de oito bancos, com aval do Estado, e consequente exclusio
das respectivas responsabilidades, no valor de 466.000 contos, da Conta Geral do Estado, em
face de meras "comunicagles oficiosas’, sem que, a data, existisse qualquer documento
comprovativo da realizacdo daquelas amortizacOes, e apenas tendo sido possivel aqueles
Servigos obter, até ao momento, decorridos dois anos, declaracdo escrita por parte de dois dos
bancos credores (cfr. ponto 7.6.3.1).

9. Através da verificacdo do cabimento dos avales concedidos no limite fixado pelo artigo 66.° da
Lei do Orgamento, constatou-se, mais uma vez, a existéncia no final do ano de um avultado saldo
por utilizar, no valor de 212 milhdes de contos, situacéo resultante da sobreavaliacdo daquele
limite, & semelhanca do observado nos quatro Ultimos anos (cfr. ponto 7.6.3.2).

VIl —PATRIMONIO FINANCEIRO
A) Ambito da Verificacio

A andlise constante deste capitulo visa dar cumprimento a alinea c) do n.° 1 do art.° 41.°, daLei n.°
98/97, de 26 de Agosto. Para o efeito foi publicada a Resolugdo n.° 10/93 —2.2S., em 17 de Janeiro de
1994, a qual vincula todos os servicos e organismos da administracdo central, institutos publicos que
revistaps a forma de servicos personalizados do Estado, fundos publicos e instituicdes de seguranca
social’;a remeter informagBes acerca dos activos financeiros cuja gestdo esteja a seu cargo, no ano em
referéncia.

A informac&o obtida abarcou o patrimoénio financeiro das seguintes entidades, cuja andlise, em regra,
se processa separadamente em dois grupos:

a) Servicos do Ministério das Finangas com competéncias especificas na matéria: Direcgao-
Geral do Tesouro, Fundo de Regularizagdo da Divida Publica e Fundo de Renda Vitalicia;

‘o patrimonio financeiro das I nstitui¢des de Seguranca Social, ndo é objecto de andlise no presente capitulo.
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b) Outros departamentos publicos, fundos e servigos autonomos, que em 1997 abrangeram 78
organismos (74 em 1996).

A apreciacdo do patriménio financeiro de todas estas entidades, contemplou, para além da andlise da
sua evolucdo global no decurso do ano econdmico de 1997, a andlise de cada um dos tipos de activos
detidos, ou sgja, créditos decorrentes da concessdo de empréstimos com prazos superiores a um ano,
accOes, quotas e outras partes de capital detidas em empresas, titulos de participacdo, obrigacOes,
titulos de divida publica de prazo superior a um ano, participagdes em fundos de investimento
mobiliario e imobiliario e outras aplicagdes financeiras, a excepcdo de depdsitos com prazo até um
ano. No &mbito da rubrica "outros activos financeiros' tém vindo a ser considerados titul os, tais como:
fundos de reestruturacdo e internacionalizagdo empresarial, unidades de participacdo em associagoes e
em centros tecnol 0gicos, etc.

A andlise levada a efeito envolve ndo s6 o0 apuramento do valor global da carteira no inicio e final do
ano em andlise, em termos de nimero e valor nominal dos activos na posse das entidades referidas,
bem como, as variagOes anuais registadas na carteira de activos e os rendimentos proporcionados.

Relativamente aos organismos abrangidos na categoria de outros departamentos publicos, fundos e
servicos auténomos procede-se ainda, a analise comparativa entre os valores de receita e de despesa
apurados através da informagdo enviada pelos servigos, em cumprimento do estabelecido na citada
Resolugdo e os valores de receita e de despesa incluidos no mapa de "Discriminagdo das receitas e
despesas por agrupamento econdmicos e de outros movimentos incluidos nas Contas de Geréncia de
1997, Subsector Fundos e Servicos Auténomos', constante do volume Il da Conta Geral do Estado de
1997.

Neste capitul o analisam-se ainda as questdes rel ativas a aplicacdo das receitas obtidas com a alienacéo
de partes sociais de empresas detidas pelo Estado, transferidas para o Fundo de Regularizacdo da
Divida Plblica, nos termos do DL 453/88, de 13 de Dezembro (e diplomas complementares), e em
particular as que estdo sujeitas a um regime especifico de consignacdo, nos termos do art.° 16.° da L ei
n.° 11/90, de 5 de Abril, e do art.° 296.° da Constitui¢ao da Republica.

B) Conclusdes e Recomendactes

1. Aspectos asaientar em relacdo aos fundos e servicos autbnomos:

a) A semelhancado registado nos anteriores Pareceres sobre a Conta Geral do Estado continua a
existir um numero significativo de Fundos e Servigos Auténomos a ndo dar cumprimento
tempestivo ao estabelecido na Resolugdo n.° 10/93-2.2S, de 17 de Janeiro de 1994 (cfr. ponto
8).

b) Das 78 entidades do Sector Publico que declararam deter activos financeiros nas condices
referidas na citada Resolucdo, cerca de 66% sao detentoras de um sO tipo de activo
financeiro, na sua maioria representados por acgdes e quotas (cfr. ponto 8).

c) O patrimonio financeiro a cargo dos fundos e servicos autonomos tem tido, desde o exercicio
economico de 1993, uma evolucdo crescente, e registou, no periodo em apreco, 0 maior
acréscimo de sempre no valor de 84.186.755 contos (+32,1%), o qual resultou,
essencialmente, dos acréscimos ocorridos nas carteiras de titulos de divida publica e dos
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“outros activos’, cujos valores foram de, respectivamente, 56.366.175 contos e 18.594.083
contos. (cfr. ponto 8.1.2.).

d) Conforme ja foi constatado no Parecer anterior, existe um numero significativo de
organismos, designadamente com contabilidade patrimonial, em relagdo aos quais se continua
averificar divergéncias entre os valores de receita e de despesa rel ativos a activos financeiros
constantes do mapa de fluxos financeiros/mapa da conta de geréncia e os valores constantes
dos mapas da Conta Geral do Estado com a "Discriminacdo das receitas e despesas por
agrupamentos econdémicos, e de outros movimentos incluidos nas contas de geréncia de 1997,
Subsector Fundos e Servicos Autonomos’ (cfr. ponto 8.3.1). No entanto, afigura-se que com
a adop¢do do Plano Oficial de Contabilidade Publica este tipo de divergéncias possam ser
ultrapassadas.

e) Edesalientar que aandlise levada a efeito abrangeu uma série de organismos com autonomia
administrativa e financeira que ndo se encontram incluidos nos mapas constantes da Conta
Geral do Estado relativos aos fundos e servigos autbnomos o que contraria o disposto no art.°
25°dalLe n.°6/91 (cfr. ponto 8.3.2).

f) Do universo dos fundos e servicos autdnomos que foram objecto de andlise, 7 organismos (a
maioria dos quais tem como principa actividade a concessdo de empréstimos),
representavam no inicio do ano em aprego, 82,2% do valor nominal global, passando, no final
do exercicio a representar 83,9%. Por sua vez, 0 activo financeiro mais representativo
continuava a ser, a semelhanca do registado no inicio do ano em apreco, os créditos
decorrentes de empréstimos concedidos, cujo valor total no final de 1997, contribuiu em
cerca de 46%, para o respectivo valor nominal global (cfr. ponto 8.1.2).

Considerando existir intervencdo da Direccdo-Geral Do Tesouro e da Direccdo-Geral dos
Assuntos Europeus e Relagfes Internacionais na gestdo dos empréstimos externos concedidos
pelo Estado Portugués, e que ainformag&o enviada relativamente a 1997 néo contemplava todos
0s empréstimos existentes, o Tribunal recomenda a estes servicos que tomem as providéncias de
molde a sanar tais omissdes (cfr. ponto 8.2.1.1.1).

N&o se registou, em 1997, qualquer evolucdo positiva relativamente as situacbes de mora
derivadas de empréstimos concedidos pela Direccéo-Geral do Tesouro, incluindo os derivados do
repasse de fundos obtidos externamente pelo Estado, tendo-se até verificado um agravamento
significativo das moras decorrentes de empréstimos expressos em délares dos EUA, que
duplicaram de valor, atingindo os 83 milhdes de ddlares no final do ano (cfr. ponto 8.2.1.1.5).
Face a evolucdo da situagdo, o Tribunal de Contas continua a recomendar o seu acompanhamento
futuro.

Da ac¢do de verificagdo realizada junto do Fundo de Turismo (cfr. ponto 8.2.1.2), foram retiradas
as seguintes conclusdes

a) As divergéncias registadas entre os valores de receita e de despesa apurados e os valores
contabilizados no mapa de fluxos financeiros, respectivamente, no capitulo 10 (receita) e no
agrupamento 09 (despesa), resultavam do facto de a listagem enviada n&o incluir todos os
tipos de empréstimos e da incorrecta contabilizaco do valor da despesa relativa a aquisicdo
detitulos;
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b) No actual quadro legal e constitucional, o0 Governo néo dispbe de competéncia expressa para
definir, por via regulamentar, todo o regime dos financiamentos directos do Fundo, pelo que
os Despachos Normativos n.° 469/94 e 15/98 sdo ilegais, em tudo o que ultrapasse a fixagado
de taxas de juros desses financiamentos.

c) E permitido & Comissio Administrativa do Fundo deliberar a celebracio de protocolos com
as instituicdes de crédito para prossecucdo das atribuicbes do Fundo em matéria de co-
financiamento; contudo, os protocolos celebrados pelo Fundo com instituicdes bancérias,
relativamente a parte onde se prevéem exercicios de fungbes por essas instituicdes da
competéncia propria da Comissdo Administrativa, s8o nulos por forga do disposto no art.°
359, n.%1 eno art.° 29, n.°2 do Cédigo do Procedimento Administrativo

Da accéo de verificagdo realizada ao Instituto de Emprego e Formacdo Profissional (cfr. ponto
8.2.1.2), foram retiradas as seguintes conclusdes:

a) O Ingtituto do Emprego e Formacéo Profissional detinha em carteira participagdes sociais na
Fundacdo da Juventude e na Fundac&o para a Divulgacédo das Tecnologias de Informacédo e
ainda uma participagd no Centro Tecnol6gico para Aproveitamento e Valorizacdo das
Rochas Ornamentais e Industriais, as quais nunca foram declaradas pelo Instituto.

b) Verificou-se que existiaincompatibilidade entre a informac&o constante do mapa enviado ao
abrigo da Resolucéo, e a informagdo constante do balancete (conta 26.8.4 “Subsidios
reembolsaveis’), bem como que o valor apresentado para a divida no inicio do ano em apreco
ndo era compativel com o valor apresentado no final do anterior exercicio.

c) O Instituto do Emprego e Formacdo Profissional deve encetar diligéncias no sentido de
expurgar a contabilidade de saldos relativos a empréstimos concedidos pelo ex-Gabinete de
Gestdo do Fundo de Desemprego e pelo préprio Ingtituto que se revelem manifestamente
incobréveis,

d) O Ingtituto do Emprego e Formagdo Profissional deveré proceder as ateragbes na sua
contabilidade directamente decorrentes do contrato de cessdo de créditos sobre a Torrata de
9/7/97.

Face a0 disposto no art.° 9 da Lei n.° 10-B/96, de 23 de Margo, constatou-se que, dentro de
determinados pressupostos, a partir do ano 2014 ou antes, os meios financeiros transferidos pelo
Banco Nacional Ultramarino para a Caixa Geral de AposentagOes para cumprimento do Decreto-
Lei n. 227/96 ja ndo cobrirdo qualquer parcela dos encargos que a Caixa ficou obrigada a
suportar relativamente aos pensionistas daquel e Banco, passando atotalidade dagueles encargos a
ser assegurada pelo Orcamento de Estado, nos termos do disposto no n.° 3 do art.° 2° daguele
decreto-lei (cfr. ponto 8.2.2.2).

As alienacdes de accdes pertencentes ao Estado efectuadas em 1997 envolveram titulos no valor
nomina de 257,2 milhdes de contos, e a sua venda gerou uma receita de cerca de 825,9 milhdes
de contos. Para além das receitas provenientes das reprivatizagoes realizadas directamente pela
Direccdo-Geral do Tesouro (Tabagueira e Quimigal), no montante de 41,3 milhdes de contos,
para aquele elevado volume contribuiu, em quase 95%, a venda de acgdes a Partest— Participacdes
do Estado (SGPS) S.A, que totalizou 783,7 milhdes de contos (cfr. ponto 8.2.4.1.2.). Ora,
relativamente a estas operagdes, entende o Tribunal de Contas, conforme orientac8o j& expressa
em anteriores pareceres, que:



10.

a) A Le n.°11/90, de 5 de Abril, ndo prevé outra forma de transmisséo das partes sociais das
empresas sujeitas ao seu regime para além da privatizacdo propriamente dita, pelo que carece
de fundamento legal a alienacdo pelo Estado a Partest, seja a que titulo for, de accBes dessas
empresas, como as que foram realizadas em 1997.

b) A Partest foi interveniente, em 1997, em vérios processos de privatizacdo de partes sociais de
empresas sujeitas ao regime da Lei n.° 11/90, adquiridas ao Estado nos termos do ponto
anterior, cujas receitas brutas s6 parcialmente tiveram expressdo no Orgcamento e na Conta
Geral do Estado, ao contrario do preceituado no art.® 18.° daquela Lei. Nesta situacdo, como
na do ponto anterior, o Tribunal continua a recomendar a rigorosa observancia do quadro
normativo daLei n.° 11/90.

c) No que respeita ao exercicio de 1997, os lucros da Partest, com base nos quais deverdo ser
pagos ao Estado 75,3 milhGes de contos de dividendos, derivam essencialmente dos ganhos
obtidos pela Partest nos processos de privatizagdo em que participou, muito embora a receita
assim arrecadada tenha uma natureza diferente, pois ndo se encontra consignada aos
objectivos fixados na Constituicdo e naLei n.° 11/90.

d) A cedéncia pelo Estado a Partest, a varios titulos, de accdes de empresas sujeitas ao regime
dalLei n.° 11/90 e pertencentes ao Estado que foram posteriormente reprivatizadas por aguela
empresa representou igualmente a subtrac¢do das correspondentes despesas de privatizacao,
de mais de 25,6 milhdes de contos, ao regime legal das despesas publicas e ap controlo dos
orgéos competentes do Estado, incluindo o Tribunal de Contas.

€) A venda pelo Estado a Partest, em 1997, de ac¢Bes da EDP, da Brisa e da Portugal Telecom,
cujo preco foi calculado tendo por base 0 preco dessas mesmas acgdes obtido na privatizacéo
posteriormente realizada, deduzido das despesas e encargos correspondentes que a Partest
suportou, que se cifraram em 8,7 milhdes de contos, constitui, na éptica da legislagdo
orcamental, uma violacdo do principio do orcamento bruto expressamente consignado no art.°
5.dalLei n.°6/91, de 20 de Fevereiro.

Para além de envolver a cedéncia de acgdes da EDP adquiridas a carteira de titulos do Estado, o
valor pelo qual a Partest permutou com a Caixa Geral de Depdsitos uma participacéo de 50,45%
do capital socia da Soporcel, embora calculado sobre as cotagfes a data da permuta, ultrapassa
largamente o valor dessa participagéo resultante da avaliagdo recente da empresa, e dela resultou
para a Caixa uma mais-valia de 30,2 milhes de contos, que reverte directamente para o Estado
sob aforma de dividendos (cfr. ponto 8.2.4.1.2.).

Foi sanada em 1997 a irregularidade apontada em anteriores Pareceres e decorrente da néo
formalizacdo de vérios aumentos de capital da INDEP subscritos e ja realizados pelo Estado (cfr.
ponto 8.2.4.1.3).

Quanto a receita resultante do processo de reprivatizagdes, a mesma encontra-se, mais uma vez,
sobreavaliada na Conta Geral do Estado, em consequéncia do procedimento adoptado para a
restituicdo de receita relativa as reprivatizages da Portugal Telecom (4,6 milhdes de contos), do
BFE (1,5 milhdes de contos) e da Tabaqueira (8 mil contos), que apenas tem reflexos na conta de
geréncia do Fundo de Regularizacdo da Divida Publica. Tal procedimento deveréa ser corrigido
de modo a que a Conta reflicta com exactiddo a receita obtida. Por outro lado, a utilizacgo de
receitas das privatizagOes para ef ectuar restitui coes as empresas constitui violag&o do art.° 296.° da
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Constituicdo, do art.° 16.°daLe n.° 11/90 e daalineab) do n.° 2 do art.° 3.°do DL n.° 453/88 (cfr.
ponto 8.4.2.1.).

IX —OPERACOES DE TESOURARIA E TRANSFERENCIA DE FUNDOS

A) Ambito da verificacio

O presente capitul o abrange a verificagdo dos movimentos processados através das seguintes contas de
operagdes de tesouraria, previamente seleccionadas:

4 Conta "Antecipacdo de receitas — al. @) do art.° 2.° do Decreto-Lel n.° 332/90, de 29/10", que

na prética da Administracdo tem englobado todos os movimentos de fundos relativos aos
adiantamentos concedidos pelo Estado em cada ano econdémico; nostermosdo n.° 1 do art.® 7.°
do referido Decreto--Lel n.° 332/90, estas operagOes devem ser regularizadas por via
orcamental no ano econdbmico em que tiveram lugar, razdo por que a verificagdo abrange
sempre a totalidade das operaces realizadas.

Conta "Tesouro Publico — Conta Aplicac8o/Recursos Disponiveis', onde sdo registadas as
aplicagdes de disponibilidades de tesouraria, nos termos do contrato celebrado entre o Estado e
0 Banco de Portugal em 28.07.95, evidenciado-se os rendimentos obtidos, convertidos em
receita do Estado.

Conta "Outros valores a regularizar”, cuja andlise, através de uma verificacdo por amostragem,
teve por finalidade identificar a natureza das operagtes ali contabilizadas, tendo em conta os
elevados montantes envolvidos, quer de entradas quer de saidas, que registaram um importante
aumento de 1996 para 1997.

Finalmente, analisa-se 0 "Balanco de Tesouraria' constante do Relatorio da Conta, evidenciando-se as
contas do Tesouro agrupadas nas rubricas que integram o seu Activo e Passivo, e procedendo-se a
apreciacdo da forma como 0 mesmo se encontra estruturado, que, pese embora as modificacbes
introduzidas no sistema de contabilidade do Tesouro, designadamente no seu plano de contas, se
mantém praticamente inalterada desde ha muitos anos.

B) Conclusdes e Recomendagtes

1.

N&o regularizagdo de um crédito indevido respeitante & cobranga de impostos sobre o rendimento,
no vaor de 263.143.395$00, efectuado em 1996, e posterior deducdo daquela verba as receitas
cobradas em 1997, dai resultando a sobreavaliagéo das receitas de 1996 e a subavaliacéo das de
1997, no referido montante (cfr. ponto 9.3).

Retencéo indevida em operagdes de tesouraria, na conta "Mais valias', de um saldo no valor de
cerca de 43,5 milhGes de contos, que deveria ter sido contabilizado em receita do Estado, com
violagdo da LEOE (art.** 5.2, 24.° e 26.°) contrariando sucessivas r ecomendacdes do Tribunal no
sentido da ndo retencdo de receitas em operacdes de tesouraria, devendo as mesmas ser inscritas
em receita do Estado no ano em que sdo arrecadadas (cfr. ponto 9.4).



3. Considera-se que, dada a forma como se encontra estruturado, o "Balanco de Tesourarid'
constante do Relatério da Conta, elaborado pela Direccdo-Geral do Orcamento, se apresenta de
reduzida utilidade, revelando fata de articulagcdo com o plano de contas do Tesouro (cfr. ponto
9.4).

X — OPERACOES DE ENCERRAMENTO DA CONTA E RESULTADOS DA
EXECUCAO ORCAMENTAL

A) Ambito da Verificacdo

Este capitulo, no que respeita ao encerramento da Conta, consiste na andlise das principais operacdes
efectuadas com essa finalidade e destinadas a regul arizacdo da despesa e dareceita orcamentais, a qual
uma vez realizada, dalugar ao apuramento dos saldos de encerramento evidenciados na Conta.

1. No querespeitaareceita, foram analisadas as operagdes rel ativas:
¢ a transferéncia dos saldos de receitas consignadas para a conta de terceiros relativa a
Operacdes de Regularizagdo de Escrita Orcamental;

0 a0 registo das necessidades brutas de financiamento através da transferéncia de empréstimos
contraidos pelo Estado — Divida Publica — para receita orcamental ndo efectiva.

Foram ainda discriminados e analisados os saldos em "documentos” por classificagdo econdmica
das receitas por cobrar e os saldos em "disponibilidades" afectos as caixas e contas bancérias do
Tesouro, nomeadamente

¢ Caixas de servicos dependentes da DGAIEC (Caixas-DGA)

¢ Caixas de servicos locais dependentes da DGCI (Caixas-TFP)

0 CaxalVA

¢ Contas bancérias em moeda nacional recebedoras

¢ dasCaixassDGA

¢+ daCaxalVA

¢ delR

¢ dasCaixas-TFP

¢ Contas bancérias centralizadoras dos fundos das contas recebedoras das Caixas-TFP
¢ Contas bancarias em moeda estrangeira

2. AsoperacOes, no que concerne a despesa, respeitam a retroaccao de reposicdes ndo abatidas nos
pagamentos, nos termos do disposto no n.° 3 do art.? 6.° do Decreto-Lei n.° 324/80, de 25 de
Agosto, que congtituiriam receita do OE/98, e que sdo contabilizadas (antecipadas) como
reposi ¢des abatidas do OE/97, diminuindo a despesa deste ano.
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As informagbes da DGO e o relatério do Ministério das Finangas que acompanha a Conta,
referem genericamente a finalidade da retroaccéo dessas reposicoes:

"- Regularizar excessos que se verificavam nos pagamentos (fundos saidos) em
relacdo as respectivas autorizacgOes, evitando-se, assim, que na Conta Geral do Estado
surjam em determinadas situacOes, autorizacfes inferiores aos pagamentos,

- Regularizar excessos que existiam nas autorizacdes expedidas relativamente as
dotacdes orcamentais por se ter contado de anteméo com as disponibilidades provenientes
das reposicdes para efectuar outros pagamentos;

- Fazer corresponder os pagamentos efectuados das dotaces com contrapartida em
receita as despesas realizadas, de forma a poder estabelecer-se perfeita concordancia

entre a despesa e a receita arrecadada”.

As reposi¢oes retrotraidas ascenderam a 1,059 milhdes de contos (cfr. ponto 10.1.1 a)).

Conclusbes e Recomendacfes:

A transferéncia dos saldos de receitas consignadas para assegurar a futura utilizacdo dos mesmos
pelos respectivos servicos beneficiarios foi efectuada por operacdes que continuam sujeitas a
critica pela forma como se processaram, uma vez que nao constituindo rectificacdes de quantias
indevidamente escrituradas (estornos), o abate de receitas efectivamente cobradas contrariaa Lel
de Enquadramento do Orgamento do Estado o que o Tribuna considera ilegal; como j& foi
referido em anteriores Pareceres, a DGO ndo eliminou nem corrigiu o procedimento criticado,
mas apenas o explicitou e evidenciou os efeitos da sua execugdo, dando-lhes maior transparéncia
(cfr. 10.1.1 b));

A transferéncia dos saldos continua a ndo se restringir as receitas consignadas a organismos
sujeitos ao regime de "Contas de Ordem", como prevé o n.° 6 do art.° 4° do Decreto-Lei n.°
459/82, de 26 de Novembro; na CGE de 1997, apenas 47,8% dos 28,8 milhGes de contos
transferidos para OREO foram provenientes do capitulo de "Contas de Ordem", tendo as restantes
importancias sido transferidas das receitas consignadas a servicos sem autonomia financeira que
foram previamente escrituradas como receitas do Estado (cfr. 10.1.1 b));

O sistemético crescimento dos saldos de receitas consignadas revela uma progressiva
incapacidade dos servicos beneficiarios em utilizar os fundos que Ihes foram atribuidos e pde em
causa o critério de atribuicdo (por demasiado extensivo), ndo devendo ser esquecido que a ndo
permanéncia destes saldos na Receita Orcamental implica aumento do défice e das necessidades
de financiamento do mesmo (supridas pelo recurso adivida publica) (cfr. 10.1.1 b));

A generalizagdo do mero registo das cobrancas (como receitas eventuais) elimina a explicitagéo
da maioria das dividas (receitas por cobrar), uma vez que as respectivas liquidaces ndo séo
registadas na CGE(cfr. 10.1.2);

Apesar das recomendac0es feitas pelo Tribunal em anteriores Pareceres, os valores das receitas
por cobrar registados na CGE continuaram a apresentar divergéncias face aos saldos registados
nas tabelas, voltando estas Ultimas a apresentar saldos de abertura do ano com divergéncias face



aos de encerramento do ano anterior, devido a alteragfes efectuadas depois de encerrada a CGE
no ambito da qual essas alteractes deveriam ter lugar(cfr. 10.1.2)

Xl - FLUXOS FINANCEIROS ENTRE O OE E 0 SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

(SPE)

A) Ambito de Verificagdo

A andlise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento a alinea d) do n°.1 do art.° 41°dalLei n.°
98/97, de 26 de Agosto, sendo neste Parecer que o Tribuna faz pela primeira vez este tipo de
apreciacdo, umavez que a mesma ndo estava prevista na anterior lei —Lei n.° 86/89.

A andlise circunscreve-se aos fluxos evidenciados como tal na CGE, e de outros gque, ndo o estando, o
Tribunal dispde de informagdo resultante de acgdes de controlo efectuadas no &mbito da aplicacédo do
produto de empréstimos e da divida garantida.

B) Conclusdes e Recomendacgbes

1

A andlise do Tribunal no ambito da emissdo deste Parecer foi dificultada pelo facto de a Conta
Gera do Estado ndo conter informacdo sistematizada sobre os fluxos efectivos com o sector
publico empresarial.

Com efeito, embora a LEOE disponha que o Governo deve remeter a Assembleia da Republica,
conjuntamente com a proposta de or¢camento, relatério sobre as “transferéncias orcamentais para
(...) as empresas publicas’ (art.° 13°, n°2, alinea c)), essa informagdo ndo consta da previsdo dos
art.os 27° - “Estrutura da CGE” e 29° - “Anexos informativos’ da mesma Lei, pelo que a Conta
Geral do Estado ndo contém informacado sistematizada sobre as transferéncias orcamentais para o
sector publico empresarial.

Neste contexto, e estando em preparacdo uma nova lei de enquadramento do Orcamento do
Estado, o Tribuna recomenda que a mesma disponha no sentido de a Conta Geral do Estado
incluir informag&o sistematizada sobre os fluxos financeiros com o SPE (cfr. ponto 11.1).

Relativamente aos fluxos financeiros do OE para o SPE, verificou-se que dos subsidios
evidenciados na Conta como destinados a entidades do SPE, no valor global de 89,4 milhdes de
contos, cerca de 30% (26,8 milhGes de contos) foram processados a favor de entidades ndo
pertencentes ao SPE, pelo que o Tribunal recomenda aos organismos envolvidos (Direccéo-Geral
do Tesouro e Comissdo Nacional para as Comemoragdes dos Descobrimentos Portugueses), bem
como a Direccdo-Geral do Orcamento a quem cabe acompanhar a execucdo do OE, um maior
cuidado na classificacdo das despesas, por forma a que a CGE evidencie os verdadeiros sectores
institucionais beneficiérios das transferéncias orcamentais (cfr. ponto 11.2.1.1).

Foram ainda detectadas outras incorrec¢des na classificagdo de determinadas despesas, tendo o

Tribunal, no ambito da audicdo dos responsaveis, recomendado um maior cuidado nessa
classificagdo (cfr. pontos 11.2.1.2 e 11.3).
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XII — FLUXOS FINANCEIROS cOM A UNIAO EUROPEIA (UE)
A) Ambito de Verificagio

A andlise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento a alineai) don.° 1 do art.° 41°dalLei n.°
98/97, de 26 de Agosto, sendo também neste Parecer que o Tribunal faz pela primeiravez essetipo de
apreciacdo, umavez que a mesma ndo estava prevista na anterior lei —Lei n.° 86/89.

Neste capitulo procede-se a anadlise de determinadas contribuicGes financeiras para o orcamento
comunitério e a uma apreciacdo global dos fluxos oriundos da UE no &mbito do QCA Il e do Fundo de
Coesdo, tendo por base o horizonte temporal 1994-1999. Este capitulo integra ainda a sintese dos
relatorios das auditorias realizadas aos sistemas de gestéo e avaliacdo do controlo interno do Fundo de
Coesdo (1993-1997) e do FEDER (1994-1997) e uma breve referéncia as acgbes de controlo realizadas
em Portugal pelo Tribunal de Contas Europeu e acompanhadas por este Tribunal.

No que respeita aos fluxos, a andlise incidiu sobre as transferéncias dos recursos proprios néo
tradicionais e de outras contribuigdes para a Unido Europeia, ocorridas em 1997, bem como sobre as
transferéncias e a aplicacdo dos diversos fundos estruturais e do Fundo de Coesdo, desde o inicio do
QCA Il e até 1997, no ambito da programacdo, aprovacao e execucao, e até 1998, no que respeita as
transferéncias efectuadas para Portugal .

No tocante as auditorias realizadas acima referidas, pretendeu-se analisar e avaliar 0s sistemas de
gestdo e controlo instituidos nas entidades responsaveis pelos controlos de alto nivel, 2° nivel e 1°
nivel.

B) Conclusdes e Recomendactes

1. Inclusdo na CGE de informacao sistematizada sobre os fluxos financeiros com a Unido Europeia

A andlise dos Servigos de Apoio do Tribunal no &mbito da emisséo deste Parecer foi dificultada
pelo facto de a Conta Geral do Estado ndo conter informagdo sistematizada sobre os fluxos
efectivos com a Unido Europeia.

Com efeito, embora a CRP e a LEOE disponham que o Governo deve remeter a Assembleia da
Republica, conjuntamente com a proposta de orcamento, relatorio sobre as “transferéncias
financeiras entre o Portugal e o exterior com incidéncia no orgcamento” e relatério sobre as
“transferéncias dos fundos comunitérios e relacdo dos programas que beneficiam de tais
financiamentos, acompanhados de um mapa de origem e aplicagdo de fundos’ (disposi¢éo apenas
da LEOE), essa informac&o ndo consta da previsdo dos art.os 27° - “Estrutura da CGE” e 29° -
“Anexos informativos’ da mesma Lei, pelo que a Conta Geral do Estado ndo contém informacéo
sistematizada sobre os fluxos efectivos com a Uni&o Europeia.

Neste contexto, o Tribunal recomenda que essa lacuna sgja colmatada, designadamente que a

futura Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado, em fase de preparacéo, disponha nesse
sentido (cfr. ponto 12.1).
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2. Fluxosfinanceiros de Portugal para a Unido Europeia

A Conta Geral do Estado evidencia transferéncias para a Unido Europeia no valor de 218 milhdes
de contos, isto &, + 6,9 milhGes de contos do que o valor previsto pelo Governo na atura da
apresentacdo da proposta de orgamento.

No entanto, verificou-se que das transferéncias ocorridas em 1997 para o orgamento da UE que
foram objecto de andlise (recursos proprios ndo tradicionais e outras contribuicdes), no valor de
cerca de 183,8 milhdes de contos, uma parte (14,7 milhGes de contos) respeita a correccdes
comunicadas nesse ano pela Comissdo Europeia aos montantes pagos por Portugal nos 9 anos
anteriores (1988-1996) (cfr. ponto 12.2).

3. Fluxos Financeiros da Unido Europeia para Portugal

Conclusdes

1.

Durante o periodo de 1994-1997 foram efectuadas transferéncias da Unido Europeia (UE)
para Portugal (relativas ao QCA 1l e Fundo de Coesdo) ho montante de 1 867 358 milhares de
contos, representando cerca de 51,1% do total programado para o periodo 1994-1999 (cfr.
ponto 12.3.2.2).

A percentagem anteriormente referida sobe para 68,9% ao entrar-se em consideracdo com as
verbas transferidas durante o ano de 1998, no montante de 647 595,6 milhares de contos (cfr.
ponto 12.3.2.2).

No que respeita aos Eixos Prioritérios de Desenvolvimento e de acordo com a programagao
total da participagdo comunitéria no ambito do QCA Il, o maior volume de fundos foi
canalizado para o Eixo 2, seguido dos Eixos 4, 1 e 3, nas proporcdes, respectivamente, de
43%, 21%, 20% e 8% (cfr. ponto 12.3.2.3).

Para o periodo de vigéncia do QCA |l (sem iniciativas comunitérias), o Eixo 2 é o que maior
peso tem na estrutura do investimento total previsto, com 57%, seguido do Eixo 4 (19%),
Eixo 1 (16%) e Eixo 3 (7%) (cfr. ponto 12.3.2.3).

No QCA Il (sem iniciativas comunitérias) e no conjunto dos Eixos, o FEDER contribui com
mais de metade (62%) do co-financiamento do QCA Il, seguido do FSE, com 23%, do
FEOGA-O, com 14%, e do IFOP, 1% (cfr. ponto 12.3.2.3).

Em termos de territério nacional e no periodo de 1994-1997, os maiores indices de execucéo
de despesa publica verificaram-se nas regides de Lisboa e Vale do Tejo e Norte, com,
respectivamente, 35,9% e 26,8%, e 0s menores nas regides Alentgjo, com 5,6%, e Algarve,
com 3,2% (cfr. ponto 12.3.2.4).

Em termos de capitagdo do investimento, os valores mais elevados registaram-se
precisamente nas Regides Auténomas da Madeira e dos Acgores, respectivamente com 413 e
420 contos per capita, regides estas responsaveis por 6,3% e 6,0%, respectivamente, da
despesa publica (cfr. ponto 12.3.2.4).
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10.

Em termos de montantes acumulados de aprovagéo, no periodo de 1994-1997,verifica-se que
0 FEDER apresenta a maior taxa (87,8%), seguido do FSE (73,2%), FEOGA-O (66,8%) e,
por ultimo, o IFOP (63,5%).

No FEOGA-O, o Programa Operaciona (PO) “RA Madeira’ e a Iniciativa Comunitéria (I1C)
“LEADER II” apresentam taxas manifestamente baixas, respectivamente de 23,7% e 35%,
verificando-se ainda a inexisténcia de aprovagdes no PEDIZA e nas IC “INTERREG-
Transfronteirico” “INTERREG- Seca’ e “REGISII”.

No IFOP, as taxas de execucdo das aprovactes respeitantes ao PO “Regido Auténoma da
Madeira® (115%) e IC “Pescas’ (11%) afastam-se de forma oposta da taxa global de
aprovagdes do |FOP, sendo esta Ultima manifestamente baixa (cfr. ponto 12.3.2.5 A).

Em termos de execucdo financeira da despesa publica comunitéria acumulada, no periodo de
1994-1997, a taxa globa de execucdo financeira do QCA Il e do Fundo de Coeséo é de
90,2%, face ao programado para 0 mesmo periodo, e de 54,7% para atotalidade do QCA |1 .

No primeiro daqueles periodos, o Fundo com a maior taxa de execugdo financeira foi o
FEDER (93,4%), seguido do FSE, com 91,4%, do Fundo de Coesdo, com 86,1%, do
FEOGA-O, com 81,2% e, finamente, do IFOP, com 64,1%.

O FEOGA-O apresenta a segunda taxa de execugdo mais baixa no periodo em questéo,
registando-se uma taxa de execucdo reduzida na IC “INTERREG-Transfronteirica’ (2,0%) e
execucdes nulas nas IC " INTERREG-Ordenamento e Seca’ e “REGIS’ e nos PO “PEDIZA”
e"“PPDR".

Relativamente ao IFOP, verifica-se que as taxas de execugdo relativas aos PO “Modernizacdo
do Tecido Econémico” (66,0%) e PO “Regido Auténoma da Madeira’ (70,5%) se encontram
proximas da taxa de execugdo financeira global (cfr. ponto 12.3.2.5 B).

A execucdo financeira global da despesa publica comunitéaria no QCA 1l (com iniciativas
comunitarias) e o Fundo de Coesdo (FC), face ao programado, apresenta, no ano de 1997,
uma taxa de 90,7%, a qual é superior as taxas dos anos de 1996 e 1995 (respectivamente,
86,8% e 88,4%).

No ano de 1997 e face ao ano anterior, a execucdo financeira da despesa publica comunitéria
por fundos foi superior, sendo o Fundo que melhor taxa de execucdo apresentou, face ao
programado, o FEDER, com 99,4% (0 que j& se tinha verificado em termos de execugéo
financeira acumulada), seguido do FEOGA-O com 91,7% (demonstrando uma recuperacao
significativa em relacdo ao ano anterior), o FSE, com 84,6%, e o IFOP, com 63,9%.

O Fundo de Coesdo apresenta uma taxa de execucdo, em 1997, de 75,6%, ligeiramente
superior ado ano transacto (72,9%) (cfr. ponto 12.3.2.6).

Recomendacdes

1

Relativamente ao FEOGA-O que, em termos acumulados de aprovagdes comunitérias até
1997, segundo dados da Direccé@o-Gera de Desenvolvimento Regional (DGDR), a 31/12/97,
registou uma taxa de 66,8%, relativamente afastada da taxa média global do QCA Il (com
iniciativas comunitérias) - 81,5% - deverdo ser implementadas medidas que elevem o seu



nivel de execugdo financeira de molde a que, até ao final do QCA I, se possa garantir 0
montante previsto.

Para tanto, seria desgdvel que nomeadamente em relacdo as IC “INTERREG-
Transfronteirica’, “INTERREG-Ordenamento e Seca’, “REGIS’ e nos PO “PEDIZA” e
“PPDR” se conseguissem niveis de execucgdo financeira elevados, bem como relativamente
a0 PO “RA Madeira’ ealC “LEADER II”, cujos niveis de execucdo até 1997 sdo também
relativamente baixos, especialmente nesta Ultima IC (com uma taxa de execucdo financeira
comunitéria até 1997, face ao programado, de 14,8%).

Relativamente ao IFOP que, em termos acumulados, até 1997, apresenta uma taxa de
aprovacao de 63,5 % e uma taxa de execucédo financeira de 33,6%, face ao programado paraa
totalidade do QCA |1, taxa esta que se considera manifestamente baixa a semelhanca do que
anteriormente se referiu para o FEOGA-O, preconiza-se que se acelere o ritmo de execucéo
financeira nos programas e na IC “Pescas’ por formaa garantir os montantes previstos.

4. Sstema de Gestdo e Avaliacdo do Controlo Interno do Fundo de Coes&o

Conclusdes

1.

No periodo de 1993 a 1998 foram aprovados 152 projectos e concluidos 54, encontrando-se
ainda na Comissdo Europeia (CE) para aprovacdo 22 projectos cujo valor de investimento
excede largamente a quota disponivel para Portugal, pelo que se prevé que apenas 1 projecto
possa ser aprovado até final do periodo (cfr. ponto 12.3.3.2-B1).

Entre 1993 e 1998 foram aprovados compromissos hum total de 2 456,061 MECU, o que
representa cerca de 82% do total da quota prevista para Portugal no periodo 93/99. Uma
analise, ano a ano, entre esta quota e 0s compromissos permite concluir que houve um bom
aproveitamento dagquela (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.1).

No gue concerne a execucdo financeira, verificou-se que as despesas justificadas representam
73% do investimento aprovado. Uma andlise por sectores permite ainda concluir que a area
dos Transportes (ferrovias e rodovias) se encontrava, no final de 1998, muito préxima da sua
conclusdo (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.1)).

O equilibrio dos investimentos entre Ambiente e Transportes, estabelecido no art® 10°, n° 2,
do Regulamento (CE) 1164/94, encontra-se proximo da sua concretizacdo, apresentando no
periodo de 1993/98, 55% para Transportes e 45% para Ambiente (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.1).

A execucdo global do Fundo de Coesdo, até final de 1998 e face ao programado para o
periodo 1993/1999, permite constatar que o sector dos Transportes (rodovias, ferrovias e
portos) € aguele cuja execucdo mais se aproxima do programado (83%); o sector do
Ambiente executou 63% do programado para 0 mesmo periodo (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.2).

O investimento aprovado para o Continente e Regides Auténomas no ambito do Fundo de

Coesdo, distribuiu-se regionalmente da seguinte forma: Norte — 26,2%; Centro — 4,7%; LVT
—38,4%; Alentgjo - 7,7%; Algarve — 8%; RAM — 6,7% e Multiregionais — 8,3%
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8.

Por sectores, concluiu-se que, no sector dos Transportes e Portos, a regido de Lisboa e Vale
do Tejo deteve o maior valor e que, apenas no sector do Ambiente, a regido Norte obteve
uma aprovacao superior aguela.

A comparticipagdo prevista do FC, por regifes, apresenta-se da seguinte forma: Norte —
27,5%; Centro — 5,8%; LVT — 35,2%; Alentejo — 6%; Algarve — 9,5%; RAM — 6% e
Multiregionais — 10%. Mantém-se, assim, a supremacia de Lisboa e Vale do Tejo, logo
seguida da Regi&o Norte (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.3)).

A introducdo da variante n.° de habitantes por regido leva-nos, no entanto, a conclusdes
diferentes:

+ A médianacional em termos de investimento/habitante é de aproximadamente 88 contos,
encontrando-se as Regifes Norte e Centro abaixo desta média e a RAM e o Algarve,
significativamente acima da mesma.

¢+ Em termos de comparticipacdo da UE/habitante, a média nacional é de 60 contos,
mantendo-se muito acima da média a RAM e o Algarve e abaixo da média as regibes
Norte e Centro (cfr. ponto 12.3.3.2.-B2.3).

A andlise da contabilizacdo das verbas do FC na DGDR permitiu constatar que apenas sdo
espel hadas na conta de geréncia desta entidade as verbas nacionais e comunitarias destinadas
ao projecto “Assisténcia Técnica do FC” do qual é executora. As verbas oriundas da UE e
destinadas aos restantes executores, muito embora sgjam depositadas na conta aberta na
Direccdo-Gera do Tesouro (DGT), movimentada por ordem da DGDR, ndo se encontram
reflectidas na conta de geréncia. A DGDR continua a considerar que as referidas verbas néo
devem constar do mapa da conta de geréncia, ndo tendo dado seguimento a recomendagéo
gue lhe foi feitano relatério da conta de geréncia de 1995 (cfr. ponto 12.3.3.2.-B3).

O manua do FC € omisso quanto as acgdes a desenvolver e as metodologias a seguir, no
ambito do controlo de 1° nivel, pelos diversos Interlocutores Sectoriais (1S), tendo cada
Interlocutor adoptado os procedimentos que entendeu como ajustados (cfr. ponto 12.3.3.2.-
B3).

10. A andlise da sintese dos controlos realizados pelos diferentes niveis revela que, até final de

1998, foram auditados 77 projectos que representam um investimento actualizado de
536 980 035 contos, 0s quais correspondem a 51% do total dos projectos e 62 % do total do
investimento aprovado neste mesmo periodo, 0 que pode considerar-se razoavel (cfr. ponto
12.3.3.2.-B4).

Recomendagdes

1

Face as insuficiéncias detectadas no ambito do controlo de 1° nivel e a divergéncia dos
procedimentos adoptados pelos IS, a legislagdo relativa a fiscalizagdo e controlo devera ser
regulamentada no tocante ap exercicio do controlo financeiro e fisico, incluindo o controlo
técnico dos proj ectos, designadamente quanto a delimitacdo do respectivo contetdo.

Devem ser clarificados os tipos de ac¢les a desenvolver por cada interveniente no controlo
(fronteiras entre os diferentes niveis de controlo), bem como definidas técnicas e



metodologias de controlo que garantam o funcionamento de forma articulada e coordenada
do sistema de controlo aos diferentes niveis.

3. Deverdo ser evidenciadas, através de relatério ou de outro documento, todas as acges de
controlo “in-loco” dos IS aos projectos ou outras, quer se trate de uma andlise fisica ou
financeira, devendo os mesmos ser dados a conhecer a DGDR.

4. Deverdo ser enviados aos executores e a outras entidades nele especiamente interessadas
todos os relatorios das auditorias realizadas.

5. Na insuficiéncia de recursos humanos, deve ser permitida ao IS a utilizagdo de verbas da
assisténcia técnica para contratar com empresas a realizacdo de auditorias aos projectos ou
equacionar a hipétese de recorrer as inspeccdes das respectivas tutelas, caso estas possuam 0s
mei 0S NeCessarios.

6. A conta de geréncia da DGDR devera espelhar todas as verbas do Fundo de Coesdo por ela
movimentadas através da conta aberta na DGT.

Sstema de Gestdo e Avaliacédo do Controlo Interno do FEDER
Conclusdbes

1. O montante de aprovagdes da comparticipagdo comunitéria FEDER até 1997 (1 660 244 951
contos) representou 88% do total da comparticipagdo comunitaria FEDER programada para a
totalidade do QCA 11 (1 890 798 401 contos), 0 que indicia uma execucdo financeira até ao
final de 1999 elevada (cfr. ponto 12.3.4.2 A2)

2. Na conta bancaria — Conta FEDER — aberta na CGD, constituiram-se durante 1997 e 1998
saldos devedores que foram originados em transferéncias afavor das 10.

Conforme informagdo da DGDR, as quebras subjacentes a congtituicdo destes saldos
devedores foram provocadas por diferimentos de receita causados por atrasos nas
transferéncias comunitérias, decorrentes do retardamento do processo de decisdo de
reprogramacdo por parte da Comissdo Europeia (cfr. ponto 12.3.4.2 A3).

3. Ovalor dosjuros gerados pela Conta FEDER, desde a sua abertura até 31/12/98, foi de cerca
de 4 757 454 contos.

Destes juros s6 930 500 contos foram objecto de inscri¢do, nos orgcamentos e nas contas de
geréncia da DGDR de 1996, 1997 e 1998, respectivamente, 250500, 310000 e
370 000 contos, ndo tendo sido inscritos juros no total de 3 826 954 contos, durante 0s anos
de 1995 a 1998.

A néo contabilizag&o de juros no valor de 3 826 954 contos, durante os anos de 1995 a 1998,
€ contréria ao principio da plenitude orcamental consagrado no n° 1 do art® 3°da Lei n° 6/91,
de 20 de Fevereiro, que a conta deve espelhar (cfr. ponto 12.3.4.2 A3).

4. Osjuros gerados pela Conta FEDER financiaram em 1996, 1997 e 1998 despesas relativas a
pagamentos de vencimentos (930 500 contos), a projectos do QCA | (2 231 851 contos) e a
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juros consequentes de saldos devedores constituidos na mesma conta (283 794 contos), num
total de cerca de 3 446 145 contos.

Estas despesas, com excepcao das relativas a pagamentos de vencimentos (930 500 contos),
foram efectuadas sem base legal e sem se encontrarem orgamentadas, facto que contraria o
disposto no n° 2 do art® 18 da Lei n° 6/91, de 20 de Fevereiro (cfr. ponto 12.3.4.2 A3).

5. A DGDR néo tem reflectido na sua conta de geréncia as verbas FEDER oriundas da CE e
transferidas da DGT para a DGDR, nem as transferéncias da DGDR para as diversas |10,
procedimento que viola as Instrucdes do Tribunal de Contas aplicaveis (cfr. ponto 12.3.4.2
A3).

6. A IGF, no exercicio das suas funcBes de controlo de alto nivel, delineou uma estratégia de
implantac&o e operacionalizacdo do Sistema Nacional de Controlo do QCA 1l. No ambito da
concretizacdo dessa estratégia, a IGF detectou na 12 e 22 fases (ocorridas em 1995) alguns
pontos fracos dos quais se salientam:

¢ A auséncia de competéncias dos organismos de 2° nivel (DGDR e IGAT) para
procederem a verificagdes cruzadas,

+ A fdta dos recursos humanos necessarios ao cumprimento capaz dessa atribuicdo nos
MESMOs organismos,

¢+ A necessidade de um diploma lega que defina um sistema de informacdo entre os
diversos niveis de controlo e intervenientes no sistema de gestéo do QCA 1.

Embora a Inspeccdo-Geral das Finangas (IGF) tenha dado conhecimento destes factos ao
Ministro das Finangas, bem como aos membros do Governo com responsabilidades de
direccéo ou tutela sobre o0s organismos intervenientes na gestdo e controlo do QCA |1, destes
trés pontos sO o primeiro foi ultrapassado, em 1998, com a publicacdo do Decreto-Lel n°
208/98, de 14 de Julho, que alterou o Decreto-Lei n° 99/94, de 19 de Abril.

Esta situacéo € preocupante, tendo em atencdo que o art® 3° do Regulamento n° 2064/97
estabelece niveis minimos de controlo em todas as Intervengdes Operacionais até a data de
encerramento do QCA 1l (5% da despesa total elegivel) que a ndo serem atingidos poderéo
inviabilizar pedidos de pagamento de saldos finais (cfr. ponto 12.3.4.2 B1.1).

7. O controlo de 2° nivel exercido pela DGDR e Inspeccdo-Geral da Administracdo do
Territério (IGAT), pese embora a utilizacdo de critérios de seleccdo determinados e a
articulagdo integrada do planeamento do controlo com a IGF, é manifestamente reduzido, o
gue pode ser explicado pela escassez de recursos humanos nestas duas entidades (cfr. ponto
12.3.4.2 B2).

8. O sistema de controlo interno instituido na Intervencdo Operaciona (I0) Lisboa e Vale do
Tgo (LVT), no que respeita ao processo de andlise e aprovagdo de candidaturas
seleccionadas, bem como a andlise de pedidos de pagamento, esta assente num Regulamento
Interno e segundo procedimentos que permitem assegurar operacfes de registo em tempo Util,
rapidez nas decisoes e igualdade de tratamento (cfr. ponto 12.3.4.2 C1.1).

9. No que respeita ao controlo de 1° nivel exercido pelalO LVT, verificou-se, relativamente ao
Sub-Programa A (Junta Metropolitana de Lisboa), a concretizac&o de acgdes de controlo a 32
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11.

12.

projectos, o que corresponde a 47,8% do total dos projectos aprovados no ambito deste Sub-
Programa, e, no que respeita aos Sub-Programas B e C, a concretizaco de acgdes de controlo
a 111 projectos, 0 que representa cerca de 32% do total dos projectos financiados por estes
Sub-Programas (cfr. ponto 12.3.4.2 C1.2).

No ambito do controlo de 1° nivel exercido pela IO Ambiente, realizaram-se accdes de
controlo a 152 projectos, o que representa cerca de 60% do total dos projectos financiados
pelas Medidas 1 e 3 geridas directamente pelo gestor (cfr. ponto 12.3.4.2 C2.2).

Relativamente ao Programa Especifico de Desenvolvimento da Regi&o Auténoma dos Acores
II (PEDRAA I1) e na amostra seleccionada, feita a andlise do tempo despendido entre a data
da apresentacéo das listagens de despesas pel os promotores e a efectivacdo dos pagamentos,
verificou-se um tempo médio de 115 dias, 0 que se considera um periodo muito alargado se
levarmos em linha de conta os tempos médios de pagamento verificados na amostra relativa
as outras duas 1O objecto desta auditoria, Programa Operacional da Regi&o de Lisboae Vae
do Tejo e IO Ambiente, que foram, respectivamente, 59 e 21 dias.

Embora a dimensdo da amostra ndo permita, por si sO, fazer extrapolacfes relativamente a
esta morosidade, o referido sobre este assunto nas actas n°s 2 e 4 relativas, respectivamente,
as reunides da Associacdo de Municipios da Regido Auténoma dos Acores, de 06/05/98 e
24/07/98, indicia uma generalizagdo dos atrasos dos reembolsos as autarquias desta Regido
(cfr. ponto 12.3.4.2 C3.1).

No que respeita ap controlo de 1° nivel do PEDRAA I, verificou-se que o nimero de
projectos controlados é manifestamente insuficiente face ao total dos projectos financiados
pelo FEDER (2,5%) (cfr. ponto 12.3.4.2 C3.2).

Quanto ao controlo de 2° nivel do PEDRAA |1, no que respeita as competéncias atribuidas
nesta matéria a Inspeccdo Administrativa Regional, ndo se encontraram evidéncias do
exercicio do mesmo (cfr. ponto 12.3.4.2 C3.2).

Recomendacdes

1. Defuturo, aDGDR devera escriturar integralmente na sua conta de geréncia os juros gerados
pela Conta FEDER.

2. lguamente deverd a DGDR reflectir na sua conta de geréncia as verbas FEDER oriundas da
CE e transferidas da DGT para a DGDR, bem como as transferéncias desta para as diversas
0.

3. Os organismos responsaveis pelos diferentes niveis de controlo deverdo ter em conta o
estipulado no art®. 3° do Regulamento (CE) n° 2 064/97, de 15 de Outubro.

4. Devera ser ponderada a publicacdo da Portaria prevista no n° 1 do art®. 43° do Decreto-Lei n°
99/94, de 19 de Abril, na redac¢éo dada a este diploma pelo Decreto-Lei n° 208/98, de 14 de
Julho.

5. Deveraiguamente ser ponderada a publicacdo da legislac@o especifica prevista no n° 10 do

art®. 41° do Decreto-Lei n® 99/94, de 19 de Abril, na redac¢cdo dada pelo Decreto-Lei n°
208/98, de 14 de Julho.
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6. Deverdainda ser ponderado o reforgco dos meios humanos afectos ao controlo de 2° nivel, de
mol de a conseguir-se umamaior cobertura e eficiéncia deste.

7. Relativamente ao PEDRAA I, devem ser acelerados por parte da Secretaria Regional das
Financas, Planeamento e Administragdo Publica os reembolsos correspondentes aos pedidos
de pagamento das Autarquias (promotores/beneficiarios), de modo a evitar-se atrasos na
execucdo fisica dos empreendimentos e potenciais problemas de tesouraria.

8. A Inspeccdo Administrativa Regional deve assegurar o exercicio das funcdes de controlo de
2° nivel ao PEDRAA 11 que |he foram cometidas pela Resolucéo n° 73/94, de 19 de Maio, do
Governo Regional.

9. Devera ser ponderada a dinamizacdo do controlo de 1° nivel efectuado pelo DREPA ao
PEDRAA |1, eventualmente com recurso a contratacdo de recursos humanos ou a aguisi¢ao
de servicos de auditoria externa.

Pesem embora todos os esforcos realizados no quadro actual do Sistema Nacional de Controlo dos
Fundos Comunitérios, continua a justificar-se, no ambito e em resultado das negociagdes da
Agenda 2000 na Cimeira de Berlim, a definicdo de um conjunto de regras minimas
disciplinadoras da articulagdo e circulacdo da informacdo nos diferentes niveis de controlo, como
suporte de controlo estrutural do proximo QCA.

SUBSECTOR SEGURANCA SOCIAL

XIII — SEGURANCA SOCIAL

A) Ambito da Verificacio

Na elaboracéo do Parecer sobre a Conta da Seguranca Socia (CSS), a andlise temética e o controlo
exercido centraram-se especial mente nos seguintes aspectos:

1
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Enquadramento legislativo nos dominios orcamental, bem como composic¢éo da Conta, em termos
de demonstragdes financeiras e do processo de consolidagéo.

Andlise da execucdo orcamental, incidindo sobre a situacdo e evolucdo das receitas e despesas,
inclusive em termos de percentagem do PIB e de cotejo internacional, conforme decorre da CEO.
A execucdo orcamental foi ainda abordada na oOptica do financiamento do sistema de Seguranca
Social e dos regimes que o integram, com destagque para o papel do Estado “versus’ regime geral,
accdo social, emprego, formagdo profissional e Rendimento Minimo Garantido, bem como
avaliagdo da natureza e grau de fidedignidade dos saldos de execugéo orgamental.

Exame do Balanco e DRL consolidados, por via do comportamento evidenciado pelas principais
massas patrimoniais. Activo, Passivo e Situagdo Liquida; bem como das suas rubricas mais
significativas, nomeadamente disponibilidades financeiras, créditos a curto, médio e longo prazos,
imobilizacBes financeiras e reservas, antecedido por uma exploracdo mais detalhada do método de
consolidagéo adoptado.



4. Avaliacéo da situagdo das dividas de contribuintes, ndo deixando no entanto de se fazer referéncia
a divida imputada ao Estado pelo ndo cumprimento da actual LBSS, bem como a persisténcia de
outras dividas, que, mantendo-se no sistema, revelam situacdes institucionais de complexa
resolucdo. Quanto as primeiras, procurou fazer-se a ponte com a auditoria especifica sobre a
matéria, oportunamente realizada pel os servigos do TC, bem como avaliar-se, tomando como base
fundamental a CSS, mas a luz dos dados disponiveis e informacBes entretanto recolhidas, o
impacte de curto prazo das principais medidas de combate a divida, com destaque para os acordos
de regularizagéo firmados no contexto do denominado “Plano Mateus’.

No dominio dos patrimonios financeiro e imobiliario, mantém-se em evidéncia o papel fulcral do
FEFSS que, apesar de ndo estar formal mente integrado no sistema de seguranca social propriamente
dito, é o actual repositorio da maior parte dos respectivos investimentos financeiros e destinatério
exclusivo do produto das alienacGes de bens imobiliarios que tem sido prosseguida. Os activos desta
natureza remanescentes no sistema foram abordados sob o angulo da potencialidade que ainda
encerram como origem de fundos para o FEFSS, no pressuposto da manutencéo da referida politica.

B) Conclusdes e recomendacdes

1. Sstema de Seguranca Social - Processo Orcgamental

Apesar do referido em sucessivos Pareceres, ndo se tém registado alteracfes sensiveis no quadro
gue rege e nas praticas que caracterizam o funcionamento do sistema em termos or¢camentais e de
controlo, tendo-se avangado, apenas, no plano das intencdes, pelo que:

1. Mantém-se 0 desgjustamento no que respeita a0 quadro normativo gque rege 0 processo
orcamental e a respectiva execucdo, nomeadamente a divergéncia dos principios subjacentes
ao PCISS quando em confronto com a LEOE, néo se cingindo o problema ao facto de certas
caracteristicas proprias da Seguranca Social ndo se encontrarem protegidas em termos da
legislac8o de nivel superior das Finangas Publicas portuguesas, pois as normas particulares
gue regem o sector neste dominio ndo podem ficar alhelas a eventuais ajustamentos,
nomeadamente quando esta em causa uma melhor gestdo e transparéncia de processos, bem
como um controlo mais apurado da aplicacdo dos dinheiros publicos (cfr. ponto 13.1.4);

2. Quanto ao modelo contabilistico do sistema ndo houve, até ao momento, qualquer alteracéo,
em termos de adaptacdo ou evolucdo dos principios contabilisticos que enformam o PCISS,
desde a sua entrada em vigor em 1 de Janeiro de 1988, pelo que se tem acentuado a sua
desarmonia quando em confronto com os principios contabilisticos geralmente aceites em
Portugal (cfr. ponto 13.1.4).

Como factores que eventual mente poderdo contribuir para a resolugdo destas questes continuam
aevidenciar-se os efeitos potenciai s das seguintes medidas legidativas:

¢ Publicacdo, a 2 de Junho, do Despacho n.° 1208/97, de 10 de Marco, do Ministro das
Finangas, que visou criar as condic¢des parareformular a actua LEOE;

0 Publicacdo do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, que aprovou o POCP (Plano
Oficia de Contabilidade Publica), pressupondo a revogacéo, ou, pelo menos, adaptacdo, do
PCISS.
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Neste contexto, o Tribunal recomenda que:

a)

b)

c)

d)

Quanto a contabilidade orcamental, se introduzam as adaptacfes necessarias no sentido de
permitir uma orcamentag&o assente no cumprimento das regras de unidade e universalidade,
propiciadoras de um acompanhamento sistematico e sucessivo, em obediéncia ao
cumprimento das regras e principios da gestéo orcamental;

Devem destringar-se 0s compromissos, processamentos e pagamentos, por forma a viabilizar
uma contabilidade de caixa em termos efectivos,

Na Conta de Execucdo Orcamental o respectivo saldo sgja real e efectivo e ndo
convencionado como até aqui, dado que é calculado a partir de simples operactes aritméticas
efectuadas a partir dos valores de determinadas rubricas do balanco do ano anterior; mas,
para isso, esta demonstragdo financeira teria de admitir a extensdo do conceito de "geréncia’
a0 registo das despesss;

Em consonancia com o estabelecido no POC e no POCP, o PCISS siga o principio da
especializacdo ou do acréscimo no que respeita as contribuicdes, que constituem, como se
sabe, a maior parte dos proveitos do sistema, evitando-se, assim, que se elabore uma
"Demonstracdo de Resultados Liquidos' concebida com base em principios divergentes, no
que respeita aos proveitos (contribuigdes) e custos, o que introduz uma distorcdo nos
resultados evidenciados;

Deve rever-se a contabilizagdo do imobilizado, provisdes, reservas, resultados, bem como a
movimentagdo inerente as operacdes de consolidagéo.

O Orcgamento e a Conta

1

Na LOE/97 e no que respeita especificamente a seguranca social merecem destaque como
inovagdo as disposi¢des que se referem aos temas seguintes:

¢ Previsdo de uma dotacdo orcamental para o INOFOR (Ingtituto de Inovagdo para a
Formagdo), implicando uma nova distribuicdo da propor¢do da taxa socia Unica que se
destina a politica de emprego e formac&o profissional (art. 6.° e art.© 249);

+ Quanto ao rendimento minimo garantido, a entrada em funcionamento pleno, a partir do
segundo semestre de 1997, implicou um incremento orcamental em relacdo ao ano
transacto de 3,5 milhdes de contos para 25,3 milh&es de contos (art.° 27.9);

¢+ Afectacdo a0 “ desenvolvimento da reforma da seguranca social”, de uma dotacdo
orcamental especificade 100 mil contos (art.° 28.9);

+ Autorizaggo legidativa conferida ao Governo para rever a situagdo perante o IRC dos
rendimentos das aplicacbes financeiras do FEFSS e dos fundos de capitalizagdo geridos
peo IGFSS, medida que vinha, na parte que respeita a0 FEFSS, ao encontro de
recomendacdo expressa do Tribunal de Contas em anteriores Pareceres, em paraelismo
com a isen¢do fiscal dos fundos de pensdes de natureza privada, autorizagdo que, no
entanto, ndo foi concretizada (art.° 58.9);

+ Possibilidade de devolucéo as IPSS e SCML de parte do IVA suportado em relacdo a
aquisicdo de bens e servicos (art.° 35.9);



¢+ Admissibilidade da anulagdo dos créditos adquiridos a0 IGFSS até ao valor de 1,5
milhdes de contos (art. 60.°) (cfr. ponto 13.2.1).

Quanto ao rendimento das aplicacbes financeiras do FEFSS, o Tribunal reitera a
recomendacéo de que, garantidos os mesmos requisitos, seja estabelecido um paralelismo
com os fundos de pensdes de natureza privada em matéria de isencdo fiscal, estendendo-a
aos fundos de capitalizacdo geridos pelo IGFSS.

Quanto aos mapas orcamentais, nota-se 0 seguinte:

¢+ Nas transferéncias correntes (receitas), dadas as diversas légicas de financiamento
subjacentes, introduz-se aimputacgéo da transferéncia do OE aos diversos subsistemas ou
regimes a que se destina, valor que, no antecedente, surgia em bloco;

¢+ Quanto as despesas correntes, regista-se o reflexo da extingdo dos subsidios de
nascimento, abono de familia, de aeitacdo e de casamento, substituidos por uma Unica
prestacéo social, integrada no grupo “Infancia e Juventude”, e designada por “Abono de
familia e prestagdes familiares’, com diversos patamares em fun¢do do rendimento
familiar evidenciado nas respectivas declaragtes fiscais (cfr. ponto 13.2.2).

O Decreto-Lei n.° 138/97, que contém as disposi¢cdes necessarias a execugao do OSS/97, foi
publicado aos 3 de Junho e, nos termos do seu art.® 16.°, produz os seus efeitos desde 1 de
Janeiro de 1997, tendo, como, alias, nos anos anteriores, decorrido certo periodo durante o
qgual a execucdo orcamental se efectuou sem que vigorasse a legislacdo necessaria para tal
efeito (cfr. ponto 13.2.3).

Com base no Despacho do Ministro das Finangas que deu origem a Declaracdo, oriunda do
IGFSS, n.° 6/97, de 24 Julho de 1997 (publicada no DR n.° 199, | Série — B, De 29 de
Agosto), foi realizada a transferéncia para o FEFSS de 100 milhdes de contos, tendo como
inscricdo orcamental na receita o “saldo do ano anterior”, valor que ndo tem qualquer
correspondéncia com o saldo da CEO do ano anterior, o que revela falta de consisténcia e
rigor or¢camentais. Por outro lado, mais uma vez se levanta a questdo das alteracOes
orcamentais serem tdo tardiamente despachadas e publicadas, configurando-se, neste caso,
uma infrac¢do ao disposto no art.° 5.° do Decreto-Lel n.° 75/95, de 15 de Abril (cfr. ponto
13.2.4).

Dando cumprimento a recomendacdo do TC, o IGFSS tinha apresentado, em 1996,
autonomamente as demonstracfes financeiras globais, as pecas finais relativas as Caixas de
Previdéncia designadas por ndo articuladas (que ndo integram o OSS nem seguem o PCISS);
mas, nNo exercicio oraem andise, sendo omitidas do relatério sintético e mapas anexos a CSS,
figuram, apenas, no relatorio analitico sobre a mesma Conta. Parece, porém, mais correcto o
procedimento adoptado na CSS/96 (cfr. ponto 13.2.5).

3. Execugao Orgamental

1

O total das receitas cobradas e transferéncias obtidas (onde pontificam as contribuicdes e as
transferéncias do OE), no valor de 1.965,8 milhGes de contos, excedeu o valor or¢camentado
em quase 46 milhes de contos, ou sgja, com um excesso percentual de cerca de 2,4 %. Para
este resultado contribuiram maioritariamente as receitas correntes, 120,6 milhdes de contos,
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e, em propor¢cdo minima, 3,5 milhdes de contos, as transferéncias correntes, enquanto as
receitas de capital e, especialmente, as transferéncias de capital se situaram abaixo dos
valores or¢camentados, respectivamente com (-) 9,2 e (-) 69,0 milhdes de contos (cfr. ponto
13.3.1.1).

O total das receitas do sistema registou uma variagdo positiva, tanto em termos absolutos
como em termos rel ativos, respectivamente, de cerca de 137,1 milhdes de contos e 7,5 %, em
correlacdo estreita com a evolugdo nas receitas e transferéncias correntes, pese embora 0
decréscimo nas receitas e, particularmente, nas transferéncias de capital, dado o efeito de um
menor volume de transferéncias com origem no Fundo Social Europeu (cfr. ponto 13.3.1.2).

As despesas processadas, 1.920,7 milhfes de contos, ficaram aguém do or¢camentado em
cerca de 99,8 milhGes de contos, ou sgja, um desvio de (-) 4,9 %, com 0 seguinte
comportamento quanto as respectivas componentes, as quais apresentam um padréo de
execucdo de certo modo semelhante ao exercicio transacto:

¢ Asdespesas correntes apresentaram uma execucao de 98,2 %, com um desvio de cercade
(-) 30,0 milhdes de contos;

¢ Asdespesss e transferéncias de capital evidenciaram uma execucgdo, respectivamente, de
55,8 % e 65,8 %, com desvios correspondentes, em valores absolutos, de (-) 11,5 e (-)
58,2 milhdes de contos;

+ Quanto as transferéncias correntes, a respectiva execugdo corresponde praticamente aos
valores orcamentados, alids, como aconteceu em 1996 (cfr. ponto 13.3.2.1).

De 1996 para 1997 as despesas processadas sofreram um acréscimo de 9,6 %, valor que
superou o exercicio transacto em quase 168 milhdes de contos. O padréo de distribuicdo desta
evolucdo por grandes grupos de despesas, que em 1996 apresentava uniformidade no
crescimento, concentrou-se, em 1997, nas despesas e transferéncias correntes, ambas com
acréscimos proximos dos 100 milhdes de contos, o que explica o declinio nas despesas e
transferéncias de capital (cfr. ponto 13.3.2.2).

Ao abrigo da LBSS, aguns servicos da superestrutura administrativa da Seguranga Socia
tinham, até 1995, uma cobertura partilhada das respectivas despesas pelo OE e OSS por via
de dotacOes orcamentais directamente imputadas, estando ento incluidas no perimetro de
consolidacdo. A partir de 1996 passaram a ser indirectamente financiados pelo PIDDAC,
incluido nas dotac6es imputadas ao IGFSS, que em 1997 corresponderam a 569,3 milhares de
contos, com uma realizagéo global de 86,4 % (cfr. ponto 13.3.2.3.1).

Dos 100 mil contos orcamentados para fins de “Reforma da Seguranga Social” a execugdo
orcamental foi de apenas 51,2 %, com as seguintes particul aridades:

+ A Direccdo Gera dos Regimes, com uma dotac&o de 20 mil contos, apenas concretizou
7,2%, facto para o qual ndo foi apresentada qual quer justificacao;

¢ Quanto ao Departamento de Estudos (31 mil contos) areaizacdo de 31,9 % foi justificada
pelo facto de se tratar de um servico em fase de implementagdo. Note-se que os valores
aplicados referem-se, em parte significativa (cerca de 8.000 contos), a iniciativas
directamente ligadas ao rendimento minimo garantido;
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¢ A dotagdo mais importante (49 mil contos) e que apresenta 0 maior indice de utilizaco
foi destinada a Inspeccdo Geral, aplicada predominantemente em despesas com pessoal,
nomeadamente gjudas de custo. Questionado o servico, as justificacbes avancadas e a
cobertura legal que possa ser emprestada a este procedimento ndo prejudicam o
comentario de que esta dotagdo deveria ser canalizada para despesas cuja inser¢cdo na
“reforma da seguranca social” fosse mais evidente;

¢ Em contraste, as despesas realizadas em 1997 com a Comissdo do Livro Branco e o
Organismo Naciona de Informatica, respectivamente nos valores de 44,3 e 55,5 milhares
de contos, foram suportadas como valores correntes do sistema, ou, mais concretamente,
liquidadas pelo IGFSS e imputadas a rubrica “Administraco” nas contas deste Instituto,
guando estavam, quase por definicdo, directamente ligadas a reforma (cfr. ponto
13.3.2.3.2).

Verifica-se que as receitas superaram as despesas em cerca de 45,1 milhdes de contos, valor
proximo do de 1995, masinferior a 1996 (75,8 milhSes de contos). Para obter este resultado o
contributo essencial vem do OE, devendo, no entanto, prevenir-se uma leitura apressada
destes indicadores, dado serem uma resultante dos balanceamentos financeiros dos varios
subsistemas que integram a seguranca social, cada um com a sua logica de financiamento
(cfr. ponto 13.3.3).

As contribui¢Bes continuam a ser a principal fonte de financiamento do sistema de seguranca
social, tendo em 1997 atingido o valor (efectivamente cobrado) de 1.372,7 milhdes de contos,
representando cerca de 91,9 % das receitas correntes e 69,8 % das receitas e transferéncias
incluidas na CEO (cfr. ponto 13.3.4.1).

As transferéncias do OE, via Ministério da tutela, em 1997, atingiram o valor de 365,0
milhGes de contos, ndo esgotando, no entanto, o apoio do Estado ao sistema (cfr. ponto
13.3.4.1).

Do lado da despesa e considerando-se 0 quinquénio 1993-1997, a evolucédo encontrada
revelou uma relativa estabilizacdo em temos de proporgdo, sobressaindo, obviamente, a
participacdo das pensdes, cuja posi¢ao oscilou entre 0s 56,1 %, em 1993, e 0s 59 %, em 1994,
com tendéncia descendente a partir deste Ultimo ano (57,1 % em 1997, para um valor de
1.097,2 milhBes de contos). Apresentam tendéncia para descida os valores atribuidos a
subsidios de desemprego e doenca, para estabilizac8o os relativos ao abono de familia e
prestagdes familiares que lhe sucederam, bem como “Administragdo”, mas tendéncia de
crescimento 0s respeitantes a “Accdo socia” e transferéncias correntes para formagéo
profissional. As transferéncias de capital para este mesmo fim, com base no apoio do Fundo
Social Europeu, denotam irregularidade, ainda que com tendéncia para descida. Destaca-se,
ainda, das séries apuradas, como excepcdo, 0 valor respeitante as transferéncias para o
FEFSS, registadas em 1997 (cfr. ponto 13.3.4.1).

As taxas médias de crescimento anual das varidveis mais significativas da CSS no periodo
1993/97, suscitam as seguintes observagoes:
¢+ A taxadasreceitas, 6,2 %, situou-se um pouco acima da das despesas, que foi de 5,8 %;

¢ A taxa de crescimento das contribuicdes, 6,3 %, aproximase, dado 0 peso que
representam no conjunto, do mesmo indicador quanto as receitas, enquanto que o apoio
do OE cresceu de forma mais acentuada, isto &, 11,9 %;
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+ Quanto as prestactes sociais e transferéncias, apresentam-se nitidamente acima da média
as taxas das despesas em ac¢do socia (9,3 %) e as das transferéncias correntes destinadas
aformacao profissiona (17,4 %);

¢+ Um pouco acima da média quanto as despesas, mas paralelamente as receitas totais e
contribui¢des, situa-se ataxa relativa as pensoes (6,2 %);

+ Abaixo da taxa média apresentam-se os subsidios de desemprego, de doenca e as
despesas de administrac&o do sistema;

+ Quanto as transferéncias de capital para formagéo profissional oriundas do Fundo Social
Europeu, cuja evolugdo denota extrema irregularidade, apresentam uma tendéncia clara
para descida, pois a respectiva taxa de evolucéo média anual é de (-) 10,3 %, no periodo
considerado (cfr. ponto 13.3.4.1)

Com referéncia ao PIB, verifica-se que as contribuigdes depois de terem perdido importancia
de 1990 para 1994, recuperaram nos ultimos 4 anos, atingindo 7,7 % em 1997. As
transferéncias do OE s80 as que maior incremento revelam: de 0,6 % em 1990 para 1,5 % em
1994 e 2,0 % em 1997. No tocante as despesas e transferéncias, € de registar o pequeno
incremento nos Ultimos anos na rubrica “ Pensbes’ (de 6 % em 1994 para 6,1 % em 1997), o
decréscimo nos “Subsidios de desemprego” e a subida na “Acgdo Socia”. Esta evolugdo
permitiu que em 1997 as transferéncias para o FEFSS atingissem 0,6 % do PIB (cfr. ponto
13.3.4.1).

A CSS admite 6 regimes de segurancga social e situagtes assimilével's, a saber: regime geral
(RG), regimes ndo contributivos e equiparados (RNCE), accdo social (AS), Regime Especial
de Seguranca Social das Actividades Agricolas (RESSAA), Rendimento Minimo Garantido
(RMG), DAFSE (FSE) e “diversos’, como grupo residual, cuja natureza, de modo geral,
levariaaincluir as respectivas despesas na ac¢ao social. Para a cobertura das suas despesas 0s
regimes definidos sdo abastecidos por quatro fontes de financiamento: receitas do proprio
regime geral, Estado, exterior e Santa Casa da Misericordia de Lisboa, que em 1997,
contribuiram para as receitas do sistema, respectivamente nas proporgdes de 76,3 %, 18,8 %,
3,9% e 0,9 % (cfr. ponto 13.3.4.2).

O Fundo de Socorro Socia foi englobado neste Ultimo conjunto, na medida em que, de um
total de 3.218 milhares de contos de receita, 2.966 foram provenientes da SCML. Tratando-se
de uma entidade com autonomia administrativa e financeira, constituida numa conjuntura
diversa da actual, o seu enquadramento, modo e caracteristicas de funcionamento, conduzem
a que o Tribunal sgja de opinido que a sua manutencdo como fundo auténomo ndo se
justifique, devendo integrar plenamente, de direito como ja se observa de facto, o IGFSS (cfr.
ponto 13.3.4.2.1).

Quando em cotegjo com o PIB, o peso das contribuicdes para a seguranca social, € mais
reduzido no nosso Pais do que o verificado na generalidade dos paises da Uni&o Europeia. Na
maior parte desses paises a maioria das contribuigdes cabe a entidade patronal, tendo, em
Portugal, estas estabilizado, nos ultimos 7 anos, a voltados 5 % do PIB, o que esta de acordo
com a evolugdo registada na média da UE, onde, apesar das situacfes dispares existentes,
essas contribuigdes estabilizaram em 6,9 % do PIB entre 1990 e 1996 (cfr. ponto 13.3.4.2.1).

As transferéncias do OE (incluindo PIDDAC) distribuem-se por todos os regimes, incluindo
uma pequena propor¢do para o regime geral, destinada a cobertura das despesas do regime
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especia dos ferrovi&rios (ndo contributivo, apesar de englobado no regime geral). A
importancia relativa destas transferéncias (incluindo PIDDAC) é, no entanto, extremamente
relevante quanto as receitas canalizadas para o0s regimes ndo contributivos (incluindo o
RMG), RESSAA e Accdo Social, atingindo 100 % no primeiro caso, 89,9 % quanto ao
RESSAA e 84,5 % quanto & accdo social, indo, em grande parte, ao encontro do estabelecido
na LBSS quanto as obrigacfes de financiamento por parte do Estado. Neste particular,
reitera-se a tese de que o RESSAA, sendo um regime ndo contributivo, deveria ter uma
coberturatotal por parte do Estado (cfr. ponto 13.3.4.2.2).

As transferéncias do exterior dizem respeito, na sua maior parte, a apoios a formagao
profissional oriundos do FSE (128,3 milhdes de contos), seguindo-se as transferéncias da
Comissdo Europeia como compensacdo para 0s encargos com a isencdo contributiva (10,4
milhdes de contos) (cfr. ponto 13.3.4.2.2).

Os meios financeiros gerados pelo sistema atingiram cerca de 1.500 milhdes de contos,
apresentando 0s seguintes contornos, ao comparar-se 1996 e 1997:

+ A geracdo de fundos do regime geral cresceu cerca de 10,6 %, enquanto as despesas que
Ihe sdo imputadas aumentaram em 11,4 %;

¢ Os valores transferidos do regime geral para 0 RESSAA, Accéo Social e DAFSE (FSE)
registaram uma tendéncia descendente;

¢ No entanto, o conjunto “diversos’ evoluiu em sentido contrario, dado que as
transferéncias parao INATEL passaram de 970 para 1922 milhares de contos;

¢ Assim, apesar do relativo aumento das despesas do proprio regime, a conjugacéo da
evolucdo positiva das receitas com o decréscimo dos apoios a outros regimes, permitiu o
reforco, em 1997, do saldo do regime relativamente a0 ano transacto (cfr. ponto
13.3.4.2.2).

Quanto as transferéncias provenientes da SCML (incluindo FSS), tendo atingido 18,6
milhGes de contos, revestem-se de uma significativa importancia no que respeita ao
financiamento da Accéo Social (cfr. ponto 13.3.4.2.2).

A estrutura de financiamento da accéo socia apresenta caracteristicas muito semelhantes em
1996 e 1997, podendo notar-se que:

¢ O financiamento do OE representou cerca de 84,5 % das despesas com ac¢do socia de
1997;

¢ Oapoio daSCML, quefoi de 13,5 milhdes de contos, representou 11,1 %;

+ Os investimentos repartiram-se pelo apoio do PIDDAC-OE, PIDDAC-OSS e PIDDAC-
FEDER, tendo sido superiores a 9 milhdes de contos em 1997 (cfr. ponto 13.3.4.2.4).

Os valores apurados permitem referir que as politicas de apoio ao emprego e formagéo
profissional representam quase 180 milhdes de contos, ou sgja, cerca de 9,3 % do total das
despesas e transferéncias incluidas na CSS/97. As fontes externas, com destaque para o FSE,
financiaram cerca de 54,9 % do total destas despesas, enquanto ao regime geral foram
imputados cerca de 44,5 %, restando apenas uma peguena parcela de 0,6 % que incumbiu ao
OE (cfr. ponto 13.3.4.2.5).
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O RMG (Rendimento Minimo Garantido) tem a particularidade de associar uma prestagéo
pecuni&ria a objectivos de inser¢do social. O TC tem em curso uma auditoria ao
funcionamento do RM G, na sequéncia de um primeiro trabalho de campo que decorreu nos
meses de Junho e Julho de 1997, do qual se pode constatar que existiam, a €poca,
estrangulamentos na implementacdo da medida no dominio dos meios humanos, execugdo
fisica e financeira e nos aspectos gerais de funcionamento e controlo, sendo de realcar a
utilizacdo frequente de meios humanos e financeiros afectos ao regime geral, originando
impactes negativos nas tarefas correntes e distorgdes orcamentais. O Tribunal recomenda
que 0s custos inerentes ao funcionamento do RMG sgjam rigorosamente imputados a
respectiva dotacdo (cfr. ponto 13.3.4.2.6).

Como tem vindo a ser referido nos diversos Pareceres, incluindo o presente, amatériarelativa
aos saldos de execucdo orcamental e respectiva metodologia de apuramento, tanto nos
Orgamentos como nas Contas, €, indubitavelmente, um dos pontos fracos quanto ao modelo
contabilistico do sector, aspecto que se reflecte negativamente nas respectivas demonstragcdes
financeiras e, também, no desenvolvimento analitico da Conta quanto aos regimes, a qual
partiu em 1996 de um pressuposto irrealista quanto aos saldos iniciais, destacando-se no
regime geral que o saldo final de 1996, 60,3 milhdes de contos, ndo corresponde ao saldo
inicial de 1997, 100 milhGes de contos, enquanto no RMG o saldo de 1996, 3,1 milhdes de
contos ndo esta explicitado como inicial em 1997, escamoteando-se a sua aplicacdo ou
destino. Situacfes semelhantes surgem nos “regimes’ FSE/DAFSE e “diversos’, factos que,
indiciando e prefigurando, por um lado, violagBes da legislacdo orcamental, por outro,
desvalorizam a andise do financiamento dos regimes inserida nas Contas desde 1996 (cfr.
ponto 13.3.4.2.7).

4. Balanco e Demonstragdo de Resultados

1

Estas demonstragdes financeiras resultam de um processo de consolidacdo, cuja preparacdo
inclui um conjunto de gjustamentos de regularizac&o e consolidacéo, parte dos quais vertidos
em verbetes de lancamento, os quais alteram o0 “agregado” obtido a partir dos dados
contabilisticos base recebidos pelo IGFSS das diversas institui¢fes que integram o universo
de consolidac&o. Quanto a este conjunto de procedimentos, o Tribunal recomenda:

a) De acordo com as préticas contabilisticas geralmente aceites e de modo a evidenciar, de
forma clara e objectiva, as operagcdes de consolidacdo efectuadas e a permitir o seu
controlo por qualquer entidade competente para o efeito, designadamente o Tribunal de
Contas, todos esses agjustamentos e correccles deverdo ser discriminados e
suficientemente justificados em documento organizado para o efeito, o qual deve ser
conservado pelos mesmos prazos aplicaveis a contabilidade propriamente dita. E, até,
recomendavel que sgja elaborado um “Manual de Consolidagdo” integrando todos os
procedimentos seguidos;

b) A manter-se a existéncia de dois tipos de agjustamentos e regularizagdes, uns e outros
evidenciados em adequados documentos de suporte nos termos antes referidos, os
mesmos deveriam, ainda, ser matéria de mapa demonstrativo ainserir no relatrio anexo
a CSS, que evidenciasse 0 “agregado” das contas parcelares, e todos 0s gjustamentos e
correccOes efectuados, sem excepcdo (cfr. ponto 13.4.1).



Como vem sendo norma, de acordo com as regras contabilisticas adoptadas, verifica-se que a
alteracdo mais significativa, em consequéncia dos referidos lancamentos de consolidacéo, diz
respeito ao Passivo e Situacdo Liquida, na sua componente "Reservas’, sendo explicada pela
transferéncia do saldo darubrica"IGF C/Contribuicdes e Adicionais’, o qual reflecte adivida
de contribuintes, para "Reserva Geral de Sistema' no valor de cerca de 394,8 milhdes de
contos, que se mantém nas contas das ISS, consideradas individualmente, integrado no
Passivo, mas que, em sede de consolidagdo, se dilui naquela “Reserva Geral do Sistema’.
Este facto é susceptivel de prejudicar, conforme tem vindo a ser focado em anteriores
Pareceres, a transparéncia das demonstracdes financeiras finais globais do sector, ao empolar
0 Activo e a Situacdo Liquida na proporcéo dos créditos sobre contribuintes eventual mente
incobraveis (cfr. ponto 13.4).

O Activo Liquido apresenta, no final de 1997, o valor contabilistico de cerca de 722,2
milhdes de contos, quando em 1995 era de 596,5 milhdes de contos, tendo-se verificado um
crescimento acentuado de 1995 para 1996 (104,2 milhdes de contos), o qual foi apenas de
21,5 milhdes de contos de 1996 para 1997 (3.1 %). O Passivo registou um decréscimo
apreciavel de 1995 para 1996, ou sgja, cerca de (-) 93,0 milhes de contos, 0 mesmo tendo
acontecido de 1996 para 1997, mas de forma moderada, (-) 11,3 milhdes de contosou (-) 8,7
%. Assim, como se pode inferir pela conjugacéo das variacBes no Activo e Passivo, a
Situacdo Liquida, que tinha registado uma variacdo positiva significativa de 1995 para 1996
(197,5 milhdes de contos), apresentou agora uma evolucéo menos acentuada, de apenas 32,8
milhdes de contos, ou sgja 5,8 % (cfr. pontos 13.4.2.1 a13.4.2.3).

No conjunto do Activo predominam os "créditos a curto prazo", pois representavam (em
termos liguidos), no final de 1997, 64,8 % do seu total, atingindo cerca de 467,9 milhdes de
contos num total de 722,2 milhdes de contos. Seguem-se as disponibilidades e o imobilizado
corpéreo, respectivamente com valores de 216,8 milhdes de contos e 28,5 milhdes de contos
(liquido de amortizagdes), representando propor¢des do total do Activo Liquido, de 30,0 % e
3,9 %, enquanto as restantes rubricas representavam, apenas, 1,3% do total e o valor de cerca
de 9,0 milhdes de contos (cfr. ponto 13.4.2.4.1).

Verificou-se uma tendéncia para a estabilizagdo das disponibilidades totais do sistema, em
contraste com o periodo imediatamente antecedente, no qual se tinha registado um acréscimo
superior a 110 milhdes de contos. De qualquer modo, aumentaram cerca de 14,6 milhdes de
contaos, ou sga, 7,2 %, apesar da transferéncia extraordinaria de 100 milhdes de contos
efectuada em beneficio do FEFSS. A instituicdo detentora da maior parte das
disponibilidades continua a ser o IGFSS, que atingiu em 1997 cerca de 90,7% (87,4% em
1996).

No entanto, quanto ao saldo de “Caixa’ a distribuicéo diverge do conjunto e das restantes
rubricas, na medida em que a Direcgdo Regional de Seguranca Social da Regido Autonoma
dos Acgores apresentava um valor superior a 350.000 contos, facto que motivou um pedido de
explicagbes. A informagdo em questdo refere que os valores em causa estdo, na sua
esmagadora maioria, concentrados no Centro de PrestacGes Pecuniérias de Ponta Delgada,
por valores proximos dos mesmos 350.000 contos, pelo que a resposta em questéo ndo se
afigura elucidativa. (cfr. ponto 13.4.3).

Evidencia-se, assim, a tendéncia, ja verificada em anos anteriores, de um crescimento da

Situagdo Liquida, a qual, de 1996 para 1997 aumentou cerca de 32,8 milhares de contos,
movimento explicado pela conjugacéo do reforco da Reserva Geral do Sistema em cerca de
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174 milhBes de contos, mas afectado pela diminuicdo dos Resultados Liquidos, (-) 141,6
milhdes de contos. Assim, os Resultados L iquidos ficaram aquém do demonstrado no periodo
antecedente, passando de 177,1 milhdes de contos para 35,5 milhdes de contos, pois, apesar
da duplicac&o dos Resultados Correntes do Exercicio (de 54,6 milhdes de contos para 110,8
milhdes de contos), esta foi totalmente absorvida pela diminuicdo dos “Resultados do
Exercicio Anterior”, gue, apresentando um saldo positivo em 1996, de 118,0 milhdes de
contos, evoluiram para uma situagdo negativa no exercicio ora em aprego, ou segja (-) 79,8
milhdes de contos. (cfr. ponto 13.4.2.3).

5. Dividasa Seguranca Social

66
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4.

Nos “créditos a curto prazo” predominam os créditos sobre contribuintes, mas existem outras
situagdes que assumem uma relevancia financeira que ndo pode deixar de merecer atengao,
excluindo-se deste conjunto outra realidade presumivelmente significativa, a divida “oculta’
ou “potencial”, isto €, a que resulta da omissao, total ou parcial, das obrigacdes declarativas.

A CSS/97 evidencia que 83,3 % dos “créditos a curto prazo”, ou sgja, 389,8 milhdes de
contos, eram dividas de contribuintes, enquanto o restante, 78,1 milhdes de contos,
prefiguravam outras situacfes, tendo, estas Ultimas, de 1996 para 1997, aumentado em 13 %,
enquanto a divida de contribuigdes se reduziu em 1,4 % (cfr. pontos 13.4.4 € 13.5.2).

O sistema é ainda credor do Estado por forca do incumprimento da Lei de Bases da
Seguranca Social, tema em relacdo ao qual existem diversas correntes de opini&o. Segundo a
Comissdo do Livro Branco da Seguranga Social, o respectivo valor estimava-se, no final de
1997, em “cerca de 1.900 milhdes de contos’. Dado o relativo cumprimento da referida Lel
nos Ultimos anos a situagdo ndo se tem agravado significativamente (cfr. ponto 13.5.1).

Do lado do Passivo, o saldo credor de contribuintes perdeu cerca de 4 milhGes de contos,
guedando-se entre 0s 16 e 0s 17 milhdes, 0 que parece denotar resultados no combate a uma
situagdo que, na sua maioria, resulta da dificuldade de identificagdo dos titulares
relativamente a contribuigdes pagas, facto sucessivamente evidenciado em anteriores
Pareceres (cfr. pontos 13.4.4 e 13.5.2.).

A auditoria do Tribunal de Contas, que conduziu ao Relatdrio n.° 28/98, de Outubro do
mesmo ano, dirigida aos “Sistemas de Controlo e Cobranca das Contribuicdes para a
Seguranca Socia”, conduziu a multiplas observagdes, conclusdes e recomendacdes que sao
de extrema actualidade e que, aplicando-se a0 periodo em causa, se sintetizam no corpo do
Parecer, mas que se podem corporizar naideia de que, apesar de se poder aceitar que se esteja
ainda em periodo de transicdo neste dominio, os sinais recebidos ndo deixam de ser
preocupantes quanto a eficacia das medidas adoptadas. De qualquer modo, relacionando o
referido trabalho com a investigagdo levada a cabo posteriormente para efeitos de Parecer, e
de acordo com os dados disponiveis, pode concluir-se de uma forma genérica que:

+ Verificou-se uma certa estabilizaco, com tendéncia para recuo, dos valores totais da
divida de contribuintes, neste Ultimo aspecto, em contraste com 0 crescimento do
universo de contribuintes devedores, em grande parte como fungdo da conjuntura,
podendo constituir ou ndo uma realidade sustentada;

+ Registou-se uma alteracéo significativa no regime juridico da divida existente e, portanto,
na respectiva classificacdo contabilistica, tendo em atencdo a macica adesdo dos
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devedores de contribuicbes ao denominado “Plano Mateus’, na vertente acordos de
regul arizacao;

¢ De acordo com os valores apurados, este grau de adesdo ndo se traduziu de forma
significativa nas receitas correlativas efectivamente cobradas em 1997, o que, sendo
necessariamente uma visdo de muito curto prazo, implica acompanhamento e
confirmagdo nos periodos subsequentes (cfr. ponto 13.5.2.1).

A evolugdo da divida de contribuintes inscrita no Activo quanto ao quinquénio 1993/1997
permite observar que os créditos variaram numa faixa entre os 344 e os 397 milhdes de
contos, com 0 minimo em 1993 e o maximo em 1996. A reducéo verificada de 1994 para
1995 resulta, essencialmente, do efeito da cessdo de créditos a Direcgdo-Gera do Tesouro, no
valor de 180 milhdes de contos (dos quais pouco foi recuperado), e ndo de um abaixamento
sustentado pela maior eficacia do aparelho de cobranga (cfr. ponto 13.5.2.2).

Quanto ao ano de 1997, apesar da estabilizagdo do total da divida quando em cotejo com o
exercicio de 1996, apresenta como facto preponderante o acréscimo de saldo na rubrica
“Contribuintes com acordo — Decreto-Lei n.° 124/96” (Plano Mateus) numa proporcao
superior a 100 milhdes de contos, em detrimento da rubrica mais significativa deste conjunto,
ou sga, “Contribuintes — Outros’. S6 o futuro podera aclarar em que medida esta alteracéo
conduz a uma recuperagdo efectiva e sustentada da divida (cfr. ponto 13.5.2.2).

O ndmero dos contribuintes devedores no final de 1997 computava-se em 200.413, 0 que
significa uma viragem na tendéncia de permanente crescimento deste indicador,
representando cerca de 37,8 % do total de contribuintes (com pelo menos um més de
contribui¢bes em 1997), 530.233, percentagem que seguramente seria acrescida, se tomasse 0
universo anterior com exclusdo do servigco doméstico, computado pelo IGFSS em 354.816
(cfr. ponto 13.5.2.3).

O crescimento do récio de cobranca entre as dividas cobradas no ano relativamente as
contribuicbes declaradas no préprio ano, passou de 91,5 % em 1993 para 95,3 % em 1997,
demonstrando uma melhoria do desempenho do sistema, apesar de uma ligeira desacel eragéo
registada entre 1994 e 1995 (cfr. ponto 13.5.2.4.1).

No periodo entre 1993 e 1997 as cobrancas de contribui¢des declaradas em anos anteriores
variaram entre os 20 e 25 milhfes de contos em cada ano, com excepgdo dos exercicios de
1995 e 1997, devido, respectivamente, ao efeito da cessdo de créditos e do Plano Mateus.
Transitaram por cobrar em cada ano entre 66 e 92 milhdes de contos, sendo o primeiro valor
de 1997 e o vaor mais elevado de 1993, denctando-se uma certa tendéncia para o
decrescimento. Conjugando as variaveis anteriores, pode concluir-se que a divida de
contribuintes cresceu anualmente pelo menos entre 20 milhdes e 70 milhGes de contos no
periodo em causa, exceptuando-se 1995, que registou excepcional mente uma regresséo, dado
o efeito cessao de créditos (cfr. ponto 13.5.2.4.2).

O total de contribuintes devedores atingia 200.413, dos quais 104.609, ou sgja 52,2 %,
registavam dividas acima de 100 mil escudos. Por sua vez, a 0,4 % dos contribuintes
devedores podia ser atribuido, em 1997, cerca de um quarto da divida total, tendo-se esta
concentracdo acentuado entre 1996 e 1997. Dada a situacdo, tem toda a justificagdo, como,
alias, tem sido recomendado pelo Tribunal, que este grupo de devedores seja objecto de um
acompanhamento permanente (cfr. ponto 13.5.4.3).
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A divida de contribuintes do SPA tem-se mantido, no Ultimo triénio, em cerca de 2,5 milhdes
de contos, continuando a revelar, em parte, a indisciplina financeira de alguns servigos
publicos, nomeadamente nas areas da Salide e Autarquias Locais (cfr. ponto 13.5.2.4.4).

Tem-se registado uma tendéncia para o decréscimo dos juros de mora rel ativos a diplomas de
acordo; este facto pode reflectir uma maior eficicia na recuperacdo de dividas, mas €,
seguramente, um sintoma das politicas de perdd de juros como aavanca quanto ao
funcionamento das iniciativas legislativas que tém como objectivo a recuperacéo de créditos
(cfr. ponto 13.5.2.5.1).

A arrecadacéo de divida englobada em acordos foi em 1997 superior a 12 milhdes de contos,
nivel que suplantou os valores percebidos em cada um dos 5 anos anteriores, dos quais cerca
de 7,3 milhdes podem ser imputados ao Plano Mateus (cfr. ponto 13.5.2.5.1).

Da cobranca coerciva por via de retencdes apenas foram cobrados cerca de 820,2 milhares de
contos, enquanto as execucOes fiscais permitiram a recuperacdo de um valor bastante
superior, ou sgja, cerca de 15,7 milhGes de contos em termos de capital e 1,2 milhdes de
contos em juros (cfr. ponto 13.5.2.5.2).

Nas “Outras dividas’, cujo valor total no final de 1997 era de 78,1 milhdes de contos, deve
destacar-se o crédito, de natureza recorrente, sobre a Caixa de Previdénciados TLP, no valor
de 17,7 milhdes de contos, bem como o conjunto da rubrica “Devedores por prestagdes a
repor ou a reembolsar”, de tendéncia sempre crescente (cerca de 18 milhGes de contos em
1997), apesar das sucessivas recomendagdes do Tribunal (cfr. ponto 13.5.3).

As rubricas “ Outros devedores’ e “Outros Credores’, que figuram no Balanco pelos valores,
respectivamente, de 7,6 e 7,2 milhdes de contos, sdo de caracter residual, espelhando por isso
uma grande variedade de situagdes, algumas de singular antiguidade, que tém sido objecto de
particular atencdo em matéria de Parecer. Assim, foram efectuadas circularizagdes,
destacando-se 0s seguintes casos:

+ Santa Casa da Misericérdia de Lisboa — Tratam-se de encargos com pensionistas da ex-
Caixa de Aposentacfes da Misericordia de Lisboa, no valor a débito, de natureza
crescente, em 31/12/97, 671,5 milhares de contos. Questionadas as entidades envolvidas,
IGFSS, CNP, e SCML, esta Ultima, ndo reconhecendo o débito, confirma a existéncia de
um problema institucional que carece de ser resolvido pelas insténcias competentes;

+ Portugal Telecom — A CSS/97 releva, respectivamente a débito e a crédito, imputéveis a
CPPTLP os valores de 684,2 e 579,5 milhares de contos, mas em Abril de 1998 foi
efectuado um encontro de contas com os valores de 645,5 e 982,8 milhares de contos,
pressupondo um saldo credor de 337,2 milhares de contos. Note-se que o valor reclamado
pela CPPTLP com referénciaao final de 1997 era de 845,7 milhares de contos.

Estas situagBes permitem formular sérias reservas quanto aos registos contabilisticos das
rubricas ora em causa, tanto nos casos vertentes como na generalidade, reiterando-se as
recomendacdes ja expressas em outros Pareceres, isto €, que se definam com rigor os
critérios de utilizagdo destas contas e se regularizem as situagdes existentes (cfr. pontos
13.5.34€13.5.3.5).



6. Patriménio financeiro e imobiliario da Seguranca Social

1.

O valor dos investimentos financeiros da seguranca socia que se faz corresponder, de forma
simplista, ao valor do capita proprio do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca
Social, no final de 1997, atingiu o montante de 207,4 milhdes de contos, em grande parte
devido atransferéncia de 100 milhdes de contos a seu favor operada no exercicio (cfr. ponto
13.6.1).

Verificase que o valor apurado a favor do FEFSS é inferior ao valor inscrito na CEO/97
como receita de capital derivada da alienacdo de iméveis em cerca de 618,0 milhares de
contos, 0 que contraria a LEO/97, ao consignar ao FEFSS a referida receita (cfr. Ponto
13.6.2).

Os bens imobiliarios ainda detidos pelo sistema de segurancga social propriamente dito, que
constituem, caso se mantenha a politica de alienagéo e transferéncia do respectivo produto
liquido para o FEFSS, uma das bases potenciais para continuar a alimentar esse Fundo,
tinham, em termos contabilisticos, a seguinte imagem:

+ Nofinal de 1997, o respectivo valor de Balango era de 23,2 milhdes de contos, avaliados
a0 custo de aquisicdo, concentrando-se, em termos geogréficos, no distrito de Lisboa,
seguindo-se Setlibal e Porto;

¢ Pode estimar-se que o respectivo valor de mercado, com base no récio minimo entre os
valores de venda e custos de aquisi¢ao, quanto as alienacfes no periodo 1992/1997, sgja
proximo dos 240 milhdes de contos;

¢ Continua a observar-se que, dada a estrutura do PCISS, ndo transparece das
demonstracdes financeiras a propor¢do do valor dos imoveis incluidos na rubrica
“Imobilizado Corpdreo” que constituem investimento financeiro, por contraponto aos que
estdo afectos ap funcionamento do sistema e que, portanto, ndo sao susceptiveis de
alienacéo.

Em conformidade, para que os Balangos da seguranga social passem areflectir, nesta matéria,
uma imagem verdadeira e apropriada dos valores patrimoniais que lhes estdo subjacentes, o
Tribunal reitera as recomendacoes insertas no Parecer de 1996:

a) Que sgja dadainformagéo sobre o valor actual estimado dos bens iméveis titulados pelo
sistema;

b) O apuramento e inclusdo nas contas da destringa entre os iméveis que se podem
considerar como investimento financeiro e os que estéo afectos ao funcionamento do
sector (cfr. ponto 13.6.2).
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