Tribunal de Contas

IV — EXECUCAO DO ORCAMENTO DA DESPESA
4.1 — Analise global da execucao do orcamento da despesa

4.1.1 — Conferéncia dos mapas de despesa

O apuramento global da despesa orcamental € da responsabilidade da Direccéo-Gera do
Orcamento (DGO), a partir dos registos contabilisticos efectuados nas suas del egagdes.

Tais registos sdo o suporte dos val ores mencionados ha Conta Geral do Estado, os quais foram objecto
de conferéncia pelos Servicos deste Tribunal, tendo por base os "mapas de despesa’ dos servigos
processadores (2.193 servigos) e os registos efectuados pelas respectivas delegacdes da Direcgéo-
Gera do Orcamento, em paralelo com os desenvolvimentos das despesas apresentados no volume Il
da Conta.

A conferéncia abrangeu todos 0s servicos, a excepcdo dos servicos processadores de verbas
comuns do Ministério da Educacdo (1.202), relativamente aos quais foram conferidos, por
amostragem, os mapas relativos a 301 servicos (25%). Estas verbas comuns respeitam ao
Cap.° 02 — "Estabel ecimentos de Educacéo e Ensinos Basico e Secundario”:

¢ Divisio 01 — "Estabel ecimentos de Educacéo Pré-Escolar, 1° Ciclo do Ensino Bésico, Areas e
Delegactes Escolares’;

4 Divisdo 02 —"Escolas do Ensino Basico (1.°, 2.° e 3.° Ciclo), do Ensino Basico (2.° e 3.° Ciclo),
Preparatorias e C+S";

¢ Divisdo 03 —"Escolas Secundérias';

4 Divisdo 04 — "Servicos Auténomos/Escolas Profissionais Publicas'.

Relativamente as verbas deste Ministério inscritas no Cap.° 50 — "Investimentos do Plano”,
Divisdo 66 — "Departamento de Avaliagdo, Prospectiva e Planeamento”, Subdivisdo 01 —
"DAPP — Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo na Educacdo”, processadas também
como verbas comuns por 137 estabelecimentos do ensino basico e secundério, foram

solicitados e conferidos 0s respectivos mapas de despesa.

Continuaram a ser solicitados e conferidos os mapas de despesa das embaixadas,
representacbes permanentes, consulados gerais e consulados que dispdem de autonomia
administrativa mas com expressao or¢camental através de dotagdes de verbas comuns, inscritas
no or¢amento do Ministério dos Negocios Estrangeiros, Cap.° 02 — "Servicos Diplométicos e
Consulares’, Divisdo 02 — "Servicos Externos/Verbas Comuns®, Subdivisdo 01 — "Servicos
Proprios' e Subdivisdo 98 — "Despesas com Compensacdo em Receita — Sem Transicdo de
Saldos"

Foram igualmente solicitados e conferidos os mapas de despesa respeitantes a essas entidades
do Ministério dos Negdcios Estrangeiros relativos as verbas comuns inscritas no Capitulo 50
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—"Investimentos do Plano”, Divisdo 02 — "Secretaria-Geral", Subdivisdo 03 —"SG-Diversos —
M odernizagédo dos Servigos Externos'.
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Em termos globais, dos 2.193 servicos cujos mapas de despesa foram enviados a Direcgéo-
Geral do Tribunal de Contas:

U

¢ 1585 (72,3%) nédo os remeteram no prazo estipulado na lei™ sendo de destacar os servigos
integrados nos Ministérios da Defesa, das Finangas, do Ambiente, da Ciénciae Tecnologia e da
Salide (a totalidade dos servigos destes Ministérios), dos Encargos Gerais da Nacéo (98% dos
servigos) e da Cultura (97%);

¢ 334 (15,2%) ndo os tinham ainda remetido quando se iniciou a organizacdo e preparacdo dos
mesmos, sendo de destacar 0s servicos integrados nos Ministérios da Salde (50% dos servicos
deste Ministério), da Ciéncia e Tecnologia (40%) e dos Negdcios Estrangeiros (27%). A esses
servigos foram enviados oficios solicitando o envio dos mapas em falta.

4 69 (3,1%) ndo os remeteram nos prazos fixados nos oficios acima referidos, sendo de destacar
0s servigos integrados nos Ministérios dos Negocios Estrangeiros (9% dos seus servicos), para
aQualificagéo e 0 Emprego (7%) e das Finangas (4%).

A conferéncia dos mapas de despesa obrigou, tal como em anos anteriores, a solicitagdo de um
significativo nimero de esclarecimentos complementares aos servigos processadores, em virtude de
muitos deles ndo escriturarem correctamente 0s respectivos mapas, dando lugar a indmeras
rectificacOes.

Assim, dos 1.292 servicos cujos mapas de despesa foram conferidosE! 272 (21,1%) apresentaram
divergéncias de escrituragdo, sendo de destacar o0s servicos integrados nos Ministérios da Ciéncia e
Tecnologia (50% dos respectivos servigos), da Cultura (35%) e da Economia (29%). A estes servicos
foram enviados oficios a solicitar 0 esclarecimento das divergéncias e, em alguns casos, oficios de
insisténcia para que fosse prestado esse esclarecimento.

Contudo, no final, apos essas solicitagdes e rectificacdes, verificou-se que os valores apurados
através dos mapas de despesa estavam de acordo com os constantes da Conta.

4.1.2 — Despesa autorizada e paga — Consideracdes gerais

A Conta Geral do Estado evidencia a despesa "autorizada liquida’, isto €, a despesa autorizada pelas
DelegacOes da Direccéo-Gera do Orcamento (despesa autorizada iliquida), deduzida das reposicoes
abatidas nos pagamentos (incluindo as reposices retrotraidas). Dado que ndo estédo registadas
"Importancias por pagar em 31/12/97", a despesa "autorizada liquida' é igual aos "pagamentos
efectuados” (despesa "paga’).

A despesa autorizada e as reposi¢Oes abatidas nos pagamentos constam do quadro seguinte, por
Ministérios:

! Nos termos do parégrafo Unico do art.° 3.° do Decreto n.° 27.327, de 15 de Dezembro de 1936, 0s servicos deverdo
remeter 0s mapas de despesa até 1 de Marco do ano seguinte.
2 Como jafoi referido, os mapas relativos a verbas comuns do Ministério da Educagéo foram conferidos por amostragem.
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Ministérios

Despesas autorizadas

Iliquidas

@

Liquidas
@)

Reposicoes

@ =0-Q

Encargos Gerais da Nagao

Defesa Nacional

Negdcios Estrangeiros

Financas

Administracao Interna

Equip. Planeamento e da Adm. do Territério
Justica

Economia

Agricultura, do Des. Rural e das Pescas
Educacéo

Saude

Qualificagdo e o Emprego
Solidariedade e Seguranga Social
Ambiente

Cultura

Ciéncia e Tecnologia

93 630 074 035$00
291 337 796 057$50
46 843 307 690$00
7 211 018 180 093$50
201 512 581 128$00
502 398 439 156$00
76 584 517 904$00
76 693 280 200$50
114 032 037 293$00
971 756 512 301$00
733 267 966 114$50
9 654 181 043%$50
372 927 528 231$00
34 212 923 227$00
28 817 574 055$00
15 753 033 268$00

93 530 172 732$00
285 114 115 552$50
46 583 917 345%$00
6 398 220 038 739%00
201 137 616 679%00
501 663 485 804$00
76 525 876 414$00
76 631 800 663%$50
113 057 334 509$00
970 741 277 242$00
733 177 811 964$50
9 483 623 915%$00
372 921 466 118$00
33 373 889 028%00
28 616 306 218%$00
14 995 895 337$00

99 901 3033%00

6 223 680 505$00
259 390 345%00
812 798 141 354$50
374 964 449300
734 953 352%$00
58 641 490$00

61 479 537$00
974 702 784$00

1 015 235 059%$00
90 154 150$00
170 557 1283%50
6 062 113%$00
839 034 199%00
201 267 837$00
757 137 931$00

Total

10 780 439 931 797$50

9 955 774 628 260$50

824 665 303 537$00

Os valores do quadro anterior foram conferidos através dos mapas de despesa remetidos pel 0s servicos
processadores de cada um dos Ministérios e dos balancetes das autorizagdes remetidos pela Direcgdo-
Gera do Orgamento.

A despesa liquida no valor total de 9.955.774.628.260$50, constante do quadro anterior,
resulta da diferenca entre a despesa autorizada iliquida no valor total de
10.780.439.931.797$50 deduzida de 824.665.303.537$00 de reposicdes abatidas nos
pagamentos (823.606.595.674$00 do proprio ano e 1.058.707.863$00 de reposicoes
retrotraidas nos termos do n.° 3 do art.° 6° do Decreto-Lel n.° 324/80, de 25 de Agosto).

Relativamente as verbas registadas na Conta Geral do Estado como "despesas pagas', 0
Tribunal tem vindo a referir um conjunto de observagdes que se prendem com a transparéncia
das contas publicas. Assim, em 1997, continuam a verificar-se as seguintes situagdes:

a) Sobrevalorizacdo da " despesa paga’ na parte ndo utilizada das verbas or camentais transferidas
para or ganismos com autonomia.

A Conta Gera do Estado regista como "despesa paga’ as quantias referentes aos fundos
saidos dos cofres publicos transferidos para 0s organismos com simples autonomia
administrativa ou também financeira, que ndo dao lugar necessariamente a pagamentos.
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Assim, dado que, em cada ano, a CGE regista como "pagamentos efectuados’ o valor saido
dos cofres publicos, correspondente as verbas transferidas para os servicos com autonomia
ndo integrados no S Cﬂe, acrescente-se, pelo valor das verbas transferidas respeitantes ao
Cap.° 50 — "Investimentos do Plano", ndo integrado no SIC, de todos 0s servigos), verbas em
regra superiores aos pagamentos que os servicos efectuam, a despesa orgcamental de cada ano
encontra-se sobreavaliada, no valor da diferenca entre essas verbas transferidas e os
pagamentos que 0s servicos efectivamente realizaram. Os saldos, na posse dos referidos
servicos, relativos as verbas orgamentais ndo utilizadas, sO sd0 repostos no ano seguinte,
constituindo receita orcamental desse ano.

Assim, no que respeita as transferéncias orcamentais, estas sdo contabilizadas pelas
respectivas delegagdes da Direcgdo-Geral do Orgamento, na sua globalidade, como despesas
"pagas’, ainda que as mesmas ndo segjam totalmente utilizadas. As verbas ndo utilizadas
constituem sobreval orizagdo da despesa orgamental do ano, indo acrescer areceita orcamental
do ano seguinte (através de reposicdes ndo abatidas nos pagamentos)®. Relgiivamente a
generalidade das situagGes em que existem requisi¢cOes de verbas em excesso’, 0 Tribunal
recomenda o estrito cumprimento da disposi¢ao constante dos sucessivos decretos anuais que
estabelecem as normas de execugdo orgcamental. Assim, o n.° 1 do art.° 7.° do Decreto-Lel n.°
66/97, de 1 de Abril (aprova essas normas para 1997), determinava que:

"Os servicos dotados de autonomia administrativa e de autonomia administrativa e
financeira s6 podem requisitar mensalmente as importancias que, embora dentro dos

respectivos duodécimos, forem estritamente indispensaveis as suas actividades'.

Pela primeira vez, o relatrio do Ministério das Finangcas que acompanha a CGE/97, na andise que
efectua sobre as reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos (Volume |, pag. 89) adianta alguns valores
sobre quais poderdo ser os montantes envolvidos.

Assim, notando embora que as reposi¢es ndo abatidas nos pagamentos séo o resultado de: i)
pagamentos orcamentais indevidos ocorridos em anos anteriores, e de, ii) verbas ndo
utilizadas, no todo ou em parte, pelas entidades que receberam as transferéncias orcamentais
(e que constituem as verbas em andlise), a evolucdo dessas reposicies ndo abatidas foi a
seguinte, nos trés Ultimos anos para os quais existem dados disponiveis:

3 sic - Sigemade Informag&o Contabilistico, previsto no art.° 17.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho.
Em 1997 o SIC integrava apenas 35 servicos processadores, dos quais 23 do Ministério das Finangas. Os restantes
servigos pertencem aos Ministérios da Salide (4), Justica (2), Ambiente (2), Qualificacdo e do Emprego (2), Negocios
Estrangeiros (1) e Administragdo Interna (1). Estes servigos, que transitaram desde 1993 a 1997 para 0 novo regime de
administracdo financeira do Estado, passaram a deter um novo tipo de autonomia administrativa, deixando de processar
requisicbes de fundos, substituidas por pedidos de libertagdo de créditos, autorizados pelas Delegacfes da DGO, e
realizando 0s seus pagamentos através dos meios de pagamento do Tesouro. Nestes casos, os fundos saidos dos cofres
publicos respeitantes a despesa orcamenta correspondem ao pagamento efectivo de despesas dos servicos processadores.
Em 1997, relativamente a estes servicos, 0 SIC continuou a ndo abranger as verbasinscritas no Cap.° 50 — "Investimentos
do Plano", que continuam a ser processadas através de requisi¢cdes de fundos.

* Pdo gue o efeito sobre o défice da CGE de cada ano é o vaor liquido, isto é, a diferenca entre 0 acréscimo da despesa

orcamental correspondente a parte ndo utilizada das verbas orcamentais e 0 acréscimo da receita orcamental resultante da
reposi¢éo das verbas do ano anterior.

® Asverbas propositadamente requisitadas em excesso para abertura de créditos especiais sdo analisadas ha alinea seguinte.
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1996 . ... ... 81152 v v
1007 .. ... .. 108949 " v

Contudo, o relatorio do Ministério das Finangas ndo separa, no valor total das reposi¢coes ndo
abatidas, o valor dareposicéo de saldos, isto €, areposicdo das verbas ndo utilizadas.

Esse relatério aponta para um tipo especial de saldos repostos — resultantes das verbas
transferidas para os servi¢os com autonomia (constituindo despesa adicional do Orcamento do
Estado do ano), destinadas a reforcar no ano seguinte as correspondentes dotacOes
orcamentais, através da abertura de créditos especiais, com contrapartida em receita resultante
dessas reposi¢des ndo abatidas™—, questdo que se analisa em seguida.

b) Sobrevalorizacdo da "despesa paga" resultante das verbas transferidas para organismos com
autonomia e destinadas a sua integr acdo nas dotagdes do ano seguinte

Nos Programas com co-financimento comunitario inscritos no Cap.° 50 — "Investimentos do Plano”, a
requisicao de verbas em excesso ou da totalidade das respectivas dotagtes — e ndo apenas a requisi¢cao
das dotacBes necessarias para a cobertura das correspondentes despesas durante 0 ano econémico —,
tem sido autorizada em sucessivas leis orcamentais, através do processo de integracdo de saldos por
abertura de créditos especiais. Assim, o n.° 10 do art.° 6.° daLei n.c 127-B/97, de 20 de Dezembro (Lel
do Orgamento para 1998), autoriza o Governo a,

"Tendo em vista as caracteristicas dos programas com co-financiamento
comunitério, e com o objectivo de que ndo sofram qualquer interrupcdo por falta de
verbas, transferir para o Orcamento de 1998, para programas de idéntico contelido, os

saldos das suas dotagdes constantes do Orcamento do ano econdémico anterior".

Em resultado deste processo continuado, conforme consta de anteriores Pareceres, verificou-
se em programas auditados que a importancia registada na Conta como "despesa paga' pode
diferir, por vezes significativamente, da importancia efectivamente paga pelos servicos
executores dagueles programas plurianuais, podendo os saldos das dotagOes requisit ea
integrar no orcamento do ano seguinte ser superiores aos pagamentos efectuados no ano™

® Os créditos especiais, a autorizar pelo Ministro das Financas e da tutela, estdo previstos na alinea c¢) do art.° 2.° do
Decreto-Lei n.° 71/95, de 15 de Abril. Atendendo a que o mesmo art.° 2.° refere que os diferentes tipos de alteractes
orcamentais se destinam a "permitir uma adequada execucdo orcamental, ocorrendo a despesas inadiavels, ndo
previsiveis ou insuficientemente dotadas no Orcamento do Estado”, a integracdo de saldos, isto &, arequisicdo de verbas
parareforco das dotagdes orcamentais do ano seguinte, sd encontrard justificacdo se estas dotagtes forem insuficientes.

” Conforme consta no Parecer sobre a CGE/96, relativamente ao Programa RIME (Regime de Incentivos a
Microempresas), a DGDR requisitou nesse ano 2,7 milhdes de contos, valor que figura na Conta desse ano como
"pagamentos efectuados’, embora tenha utilizado apenas 0,4 milhdes de contos. A verba ndo utilizada, 2,3 milhdes de
contos (84,6% do valor registado ha CGE/96 como "pagamentos efectuados’ desse Programa), foi reposta em 1997, para
reforgo das dotaches desse ano, através da abertura de créditos especiais.
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O mecanismo da requisicdo de verbas em excesso para refor¢o da correspondente dotacdo do
ano seguinte, através da abertura de créditos especiais com contrapartida em receita resultante
de reposicies ndo abatidas ndo abrange apenas as dotagcdes inscritas no Cap.° 50 —
"Investimentos do Plano”. Tém também especial importancia os saldos das dotacOes afectas a
lei de programagao militard]

Assim, para quantificar os montantes envolvidos referem-se no quadro seguinte, para o triénio
1995, 1996, 1997: (1) o valor total das reposi¢coes nao abatidas e (2) o valor das reposicoes
ndo abatidas que serviram de contrapartida a abertura de créditos especiais. Para 0 ano de
1997, especificam-se os valores das reposi¢coes ndo abatidas nos pagamentos que serviram de
contrapartida a abertura de créditos especiais. (3) no capitulo 50 — "Investimentos do Plano”;
(4) no Orcamento do Ministério da Defesa a0 abrigo da lei de programagdo militar, e (5)
Ouitros créditos especiais com contrapartida em reposi ¢cdes ndo abatidas nos pagamentos.

(em milhares de contos)

Ano Reposides ndo abatidas Creéditos especiais com contr apar tidas em r eposi¢des ndo abatidas
nos pagamentos Total Cap.° 50 Lel de programacao Outros
militar
@ @ (©) () ©)
1995 64 085 46 374 n.d. n.d. n.d.
1996 81 152 54 981 n.d. n.d. n.d.
1997 108 949 59 317 32270 25709 1338

n.d. — n&o determinado

Fonte: (1) — Vaores da CGE, Cap.° 14 da Receita— "Reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos”.
(2) a(5) — Relagdes das alteracdes orcamentais remetidas pelas Delegagtes da DGO ao Tribunal.

Obs: Os outros créditos especiais (coluna (5)) referem-se as dotacoes:

Ministério da Defesa — Transferéncias parao IFADAP 1269 milhares de contos
Ministério da Cultura — Transferéncias para a Cinemateca 57 milhares de contos
M. Ciénciae Tecnologia  — Transferéncias paraa JNICT 12 milhares de contos

Como ja foi referido, ndo foi apurado o valor correspondente aos saldos ndo utilizados,
repostos, visto que a coluna (1) inclui também as reposicdes ndo abatidas resultantes de
pagamentos indevidos ocorridos em anos anteriores.

Independentemente desse valor exacto, € visivel que os créditos especiais com contrapartida
em reposicbes ndo abatidas representam mais de 50% dos saldos repostos (visto que
representam mais de metade do valor das reposicdes ndo abatidas). Assim, pode concluir-se
gue, mais de 50% das verbas transferidas em excesso para 0s organismos com autonomia (e,
recorde-se, registadas na CGE como "pagamentos efectuados"), tinham ja como propésito a
sua integracdo nas correspondentes dotacGes orcamentais do ano seguinte, através do

8 Dispbe o n.° 4 do art.° 4.° da Le n.° 1/85, de 3 de Janeiro (Lel quadro das leis de programagdo militar) que: "Os saldos
verificados nos programas [isto €, nas rubricas referenciadas como afectas a lei de programacdo militar, na expressdo do
art.° 3.°dalLei n.°67/93, de 31 de Agosto] no fim de cada ano econdmico transitaréio para o orgamento do ano seguinte,
parareforgo das dotagBes dos mesmos programas até a sua completa execugdo". Esses programas, de reequipamento e de
infra-estruras militares, constam da Lei n.° 67/93, de 31 de Agosto (2.21ei de programacdo militar).
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mecanismo das alteracbes orcamentais por abertura de créditos especiais, com contrapartida
nessas reposi ¢oes ndo abatidas nos pagamentos.

Essas reposicoes totalizaram 59.317 milhares de contos em 1997, tendo as reposicoes de
saldos do Cap.° 50 — "Investimentos do Plano” ascendido a 32.270 milhares de contos
(54,4%), os saldos respeitantes a lei de programagdo militar a 25.709 milhares de contos
(43,3%) e as restantes reposi ¢coes de saldos a 1.338 milhares de contos (2,3%).

Refira-se que do valor das verbas repostas em 1997 para a abertura de créditos especiais no
Cap.° 50, correspondem ao IFADAP 18,7 milhdes de contos™ (organismo que, adiante-se, no
ano seguinte repds a verba de 20,2 milhdes de contos para a abertura dos correspondentes
créditos especiais).

Dados os efeitos descritos em termos da transparéncia das contas publicas, pela
sobrevalorizagcdo da despesa orcamental anual, a que corresponde 0 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, 0 mecanismo da requisicdo de verbas or¢camentais em excesso
para integracdo nas dotagdes do ano seguinte, através da reposicao desses saldos, devera ser
utilizado apenas quando indispensavel, conforme ja se recomendou em anteriores Pareceres
sobre a CGE.

Na sua resposta, quanto a sobrevalorizacdo da despesa paga na parte ndo utilizada das verbas
orcamentais transferidas para organismos com autonomia e a Situacdo particular da
sobrevalorizacdo da despesa paga resultante das verbas transferidas para organismos com
autonomia e destinadas a sua integracdo nas dotacfes do ano seguinte, a Direccéo-Geral do
Orcamento limita-se areferir que:

"(...) trata-se de situagBes previstas em lei e resultam na sua maioria de verbas
afectas ao Capitulo 50 no sentido de se efectuar um maior controlo na aplicagdo dos
saldos das transferéncias para os fundos e servigos auténomos. As importancias por estes
levantadas no ano anterior e nao gastas através dos seus orcamentos privativos sao

repostas nos cofres do Estado e servem de contrapartida a novas transferéncias’.

O controlo da aplicacdo dos saldos repostos das verbas afectas ao Capitulo 50, terd que ver
com 0 processo relativo a correspondente abertura de créditos especiais, a autorizar pelo
Ministro das Financgas e da tutela. Ou sgja, trata-se de um controlo posterior a realizacdo da
transferéncia de verbas em excesso para os fundos e servicos autbnomos. Assim, a DGO ndo
se pronuncia em relacdo a recomendacdo do Tribunal, que se reporta a0 momento da
requisicao e autorizacdo da transferéncia dessas verbas.

oA gue haverd que adicionar a verba referida no quadro anterior, em "outros créditos especiais, com contrapartida em
reposi¢oes ndo abatidas', no valor de 1.269 milhares de contos, respeitante a dotago inscrita no orgamento do Ministério
da Defesa como "transferéncias para o IFADAP", e que ndo diz respeito ao Cap.° 50 nem alei de programacdo militar.
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c) Subvalorizacéo (ou sobrevalorizacdo) da " despesa paga” resultante da transferéncia do saldo de
diversas dotacOes inscritas no Cap.° 60 — Despesas excepcionais' do Ministério das Financas
para oper acles de tesouraria.

A semelhanca de anos anteriores o art.° 61.° da Lei do Orcamento para 1998 autorizou que 0s
saldos das dotagcbes do OE/97 das rubricas de classificagdo econdmica "Transferéncias
Correntes’, "Subsidios’, "Activos Financeiros’ e "Outras Despesas Correntes’ fossem
transferidos para a conta especial de operacdes de tesouraria "Saldos do Cap.° 60 do OE/97",
a utilizar na liquidacdo das respectivas despesas, até 30/6/98 (sendo as verbas ndo utilizadas
repostas como receita do OE/98).

O art.’ 61.° da Lei do Orcamento para 1998, e disposi¢Oes idénticas de leis orgcamentais
anteriores, constitui uma excepcdo ao principio da anualidade do or¢camento, consignado no
art.° 2.°daLe n.° 6/91, de 20 de Fevereiro (Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado,
que € uma lei reforcada), ao permitir que parte das dotacbes do OE/97, apOs a sua
transferéncia para operagdes de tesouraria, sgjam utilizadas em pagamentos em 1998,
substituindo a realizacéo da despesa atraves das dotagOes orcamentais deste ano.

Essa transferéncia de verbas orcamentais para a conta de operacdes de tesouraria " Saldos do
Cap.° 60 do OE/97", representou um acréscimo da despesa do OE/97 em 10.547 milhares de
contos.

Para a andlise dos efeitos sobre a despesa do OE/97|£| deste processo continuado, é necessario
ter em conta também a utilizagdo, em 1997, das verbas da conta de operacfes de tesouraria
"Saldos do Cap.° 60 do OE/96". Assim, em 1997, foram utilizados 19.787 milhares de contos
desta conta de operacOes de tesouraria, pela Direccdo-Geral do Tesouro. A realizacdo desses
pagamentos através de operactes de tesouraria diminuiu a despesa do OE/97, nesse valor.

A despesa do OE/97 foi assm reduzida (subvalorizada) em 9.240 milhares de contos,
diferenca entre o valor que o0 OE/97 deixou de suportar dada a utilizacdo das verbas da conta
de operacOes de tesouraria " Saldos do Cap.° 60 do OE/96" e 0 acréscimo da despesa do OE/97
resultante da transferéncia de verbas orcamentais para a conta de operagdes de tesouraria
"Saldos do Cap.° 60 do OE/97".

Inversamente, nos anos em que as verbas orcamentais transferidas para a correspondente
conta de operacfes de tesouraria (representando acréscimo da despesa) sejam superiores as
verbas utilizadas da conta de operacdes de tesouraria "Saldos do Cap.° do OE/(ano anterior)"
(representando diminuicdo da despesa), a despesa orcamental estard sobreval orizada.

Na sua resposta, a DGO refere apenas que: "(...) estdo em causa situagdes cujo tratamento tem sido
efectuado com fundamento na lei orgamental de cada ano”.

1905 efeitos também sobre a receita e o défice da CGE/97 o andlisadas em ponto proprio do Cap.° VI do parecer do
Tribunal sobre a CGE/97, onde constam os resultados da auditoria realizada com o objectivo da analisar a transferéncia
dos saldos das dotagdes do Cap.° 60 do OE/97 para operacOes de tesouraria e a sua posterior utilizagdo, em 1998.
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d) Na&ao inclusdo em " Contas de Ordem" do Orcamento do Estado de todas as despesas financiadas
por receitasproprias.

Em 1997, o nUmero de servigos e fundos auténomos (isto € com autonomia administrativa e
financeira) que processaram receitas proprias inscritas em "Contas de Ordem” (Cap.° 80)
totalizou 168~ (159 no ano anterior), dos quais 123 (73,2%) pertencem ao Ministério da
Educacéo. O valqr, total da despesa do Cap.° 80 — "Contas de Ordem" representou 88,0
milhGes de contos=<

M excluindo dos 179 servicos (161 no ano anterior) com dotagGes inscritas em "Contas de Ordem” aqueles que néo
apresentaram execucao.

12Apesar de a CGE/97 inscrever na receita e na despesa vaores iguais relativos a "Contas de Ordem", o Relatério do
Ministério das Finangas que acompanha a Conta (pontos 4.4.2 — Execugdo orcamental em 1997 e 4.4.3.7 — Contas de
Ordem) refere que a receitatotalizou mais 12,4 milhdes de contos.
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Nos termos do n.° 1 do art.° 1.° e do art.? 2.° do Decreto-Lei n.° 459/82, de 26 de Novembro'Y]
o regime de contas de ordem ¢é aplicavel aos "fundos auténomos e organismos dotados de
autonomia administrativa e financeira, incluindo os institutos publicos financiados pelo
Orcamento do Estado em mais de 50%", que "apresentem um total de receitas proprias igual
ou superior a 10.000 contos".

No art.® 3° e 4.° deste Decreto-Lel sdo definidos os procedimentos a seguir para o
processamento das receitas proprias através de "Contas de Ordem", nomeadamente a entrega
das receitas proprias nos cofres do Tesouro, ainscri¢do dessas verbas no or¢camento dareceita
(actual Cap.° 15) e da despesa (Cap.° 80) de cada Ministério em nome do respectivo servico
ou fundo auténomo, e a autorizagao das requisi¢des de fundos pela competente delegacéo da
entdo Direccdo-Geral da Contabilidade Publica, apds verificagdo do duplo cabimento.

Assim, competem as delegacfes da DGO as autorizagdes das requisicdes de verbas para a
realizacéo de despesas por conta de receitas proprias, tendo em atencéo o disposto no art.° 5.°
desse Decreto-L&i:

"As despesas dos fundos e servigos autonomos que, além de disporem de receitas
proprias beneficiem directa ou indirectamente de "Transferéncias’ do Orgamento do

Estado deveré&o ser cobertas prioritariamente pelas primeiras e s na parte excedente pelas

verbas recebidas daquele Or(;amento"lﬁ.|

Tal como referido em anteriores Pareceres, o regime de "Contas de Ordem" nédo abrange um
numero significativo de fundos e servicos auténomos, pelo que ndo transitam pelos cofres do
Tesouro as respectivas receitas proprias. Em consequéncia, as delegacdes da DGO autorizam
apenas parcialmente a utilizacdo das receitas proprias dos fundos e servicos auténomos, ao
contrario do previsto nos citados artigos do Decreto-Lei n.° 459/82.

De sdientar que, em relacéo ao ano anterior, em que foram referenciados como néo incluidos
no regime de "Contas de Ordem" 60 fundos e servicos autbnomos, isto &, servicos dotados de
autonomia administrativa e financeira, incluindo os institutos publicos, transitaram em 1997
para este regime 18 desses servigos. Relativamente aos servigos e fundos autbnomos néo
incluidos, constituindo um conjunto heterogéneo, ndo foi possivel apurar o montante de
receitas proprias envolvido.

3ege Decreto-Lei foi revogado pelo Decreto-Lel n.° 155/92, de 28 de Julho, mas mantido em vigor pelos sucessivos
decretos-lei de execugdo orcamental. Aquele Decreto-Lei legisla ndo s sobre o regime de "Contas de Ordem"”, mas
também sobre a organizag&o e a publicacdo dos orcamentos privativos e a prestagdo e publicitagdo das contas de geréncia
dos fundos e servicos autonomos. Refira-se que pelo n.° 2 do art.° 1.° do Decreto-Lei n.° 459/82, o regime de "Contas de
Ordem" era também aplicavel as receitas préprias dos organismos dotados apenas de autonomia administrativa, o que
deixou de subsistir, a partir de 1992, com a inscri¢do discriminada em rubricas da despesa do Orcamento do Estado da
aplicacdo dessas receitas.

14 Norma idéntica consta dos sucessivos decretos-lei gue anualmente estabelecem as normas de execucdo orcamental.
Assim 0 art.° 14.° (utilizag8o de receitas proprias) do Decreto-Lei n.° 66/97 (estabel ece as normas de execucdo para 1997)
determina que: "Os servicos e organismos devem utilizar prioritariamente para cobertura das suas despesas as receitas
préprias ndo consignadas a fins especificos'.
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Atendendo a gque os servicos e fundos autdnomos ndo estéo actualmente integrados no regime
previsto no Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho (novo regime de administragcdo 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 autorizagdo pelas Delegacdes da Direccdo-Geral do
Orcamento —, 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
pelos servicos e fundos auténomos ainda ndo integrados neste regime e em relagdo aos quais 0
mesmo sgja aplicavel.

Nasuaresposta, a DGO "(...)reitera as observagdes ja feitas as Contas do Estado anteriores' e refere:

"Quanto a ndo inclusdo em "Contas de Ordem" do Orgcamento do Estado de todas
as despesas financiadas por receitas proprias, de uma forma genérica, podera estar
relacionado com fontes de financiamento ndo susceptiveis de enquadramento no conceito
de receitas proprias ou a existéncia de legislacdo propria que isente 0s organismos com
autonomia administrativa e financeira do regime de contas de ordem'".

A DGO, para dém das situagdes genericamente descritas como isentando do regime de
Contas de Ordem" — fontes de financiamento ndo susceptiveis de en ramento em contas
de ordem e existéncia de legislacdo propria que isente desse regime™ — , ndo esclarece se
existem outras situacOes as quais seja aplicavel esse regime.

Sdliente-se, contudo, que no Orcamento do Estado para 1999 foram inscritos em "Contas de
Ordem" véarios servicos até entdo ndo integrados nesse regime.

4.1.3 — Correspondéncia entre os valores registados na Conta e os constantes
das "Tabelas" recebidas pelo Tribunal.

No ambito do regime de tesouraria do Estado, regulamentado pelo Decreto-Lel n.° 275-A/93,
de 9 de Agosto, a escrituracdo da saida de fundos passou a ser da competéncia dos servicos
centrais da DGT. As Direccles Distritais de Financas e as Alfandegas deixaram de ter fungdes
de caixa pagadora, ndo apresentando, portanto, as suas tabelas movimentos de "saida’.

Assim, em 1997, ta como desde 1994, a saida de fundos correspondente a despesa
orcamental, foi escriturada exclusivamente pela DGT, constando da respectiva tabela enviada
ao Tribunal. Analisada a tabela, verificou-se que o valor "tota de despesa orcamental”,
deduzido das reposi¢oes abatidas, corresponde ao total registado na Conta.

5 A existéncia de legislacdo propriaisentando do regime de "Contas de Ordem” néo se pode confundir com despachos de
membros do Governo que autorizem a ndo aplicacdo desse regime a determinados fundos ou servigos auténomos, dado
que tais despachos ndo tém forca revogatéria do disposto no Decreto-Lel n.° 459/82, de 26 de Novembro (Cfr. Parecer
sobre a CGE/96, ponto 4.1.2).
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Saliente-se que a partir de 1994, e ao contrario do que acontecia anteriormente, na tabela
enviada ao Tribunal, a despesa orgcamental vem referida pelo seu valor global, ndo sendo
assim possivel verificar — por Ministérios — a correspondéncia entre o valor dos fundos saidos
registados pela DGT e os constantes da Conta e apurados através dos balancetes das
autorizagoes das despesas remetidos pelas Del egacdes da DGO.
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4.1.4 — Comparacédo da despesa prevista com a despesa paga

No quadro que se segue, compara-se a despesa orcamentada inicial e fina (corrigida das
alteractes introduzidas) com a despesa "paga’, por Ministérios:

(em contos)

o Orgamento Or(;a}mento Execucio Taxa qe

Ministérios Inicial Final Execucéo
1) &) (©) (4) =)/

Encargos Gerais da Nagao 91 262 901 100 096 476 93530173 93,4
Defesa Nacional 263 882 482 305 910 743 285114 116 93,2
Negdcios Estrangeiros 42 917 990 47 804 620 46 583 917 97,4
Finangas 4058295 169 | 7460370096 |6 398220 039 85,8
Administragdo Interna 205 399 056 214 454 277 201 137 617 93,8
Eg. Planeamento e da Adm. do Territério 530 971 750 541 478 270 501 663 486 92,6
Justica 71336 773 79 352 669 76 525 876 96,4
Economia 99 980 040 104 602 367 76 631 801 73,3
Agricultura, do Des. Rural e das Pescas 101 991.281 125 944 254 113 057 334 89,8
Educagéo 918 058 134 985 182 794 970 741 277 98,5
Saude 693 523 337 748 004 588 733177 812 98,0
Qualificagdo e Emprego 12 384 253 14 742 385 9483 624 64,3
Solidariedade e Seguranga Social 373549 276 374 374 617 372 921 466 99,6
Ambiente 39 698 693 42 288 688 33373889 78,9
Cultura 29780 213 31 366 100 28 616 306 91,2
Ciéncia e Tecnologia 15 815 000 16 332 084 14 995 895 91,8
Total 7548 846 348 |11 192 305028 |9 955 774 628 89,0

Verifica-se que a taxa global de execucdo foi de 89,0%, inferior a registada no ano anterior
(91,8%). Para a execucao orcamental da despesa, inferior em 1.236,5 milhdes de contos em
relacdo ao orcamento final, contribuiu essencialmente, a execucdo da despesa do Ministério
das Financas, inferior em 1.062,1 milhdes de contos em relacdo ao respectivo orcamento™.

Registaram taxa de execucdo inferiores a 90% os Ministérios para a Qualificacdo e o
Emprego (64,3%), da Economia (73,3%), do Ambiente (78,9%), das Financas (85,8%), e da
Agricultura (89,8%).

Relativamente as taxas de execugdo, deve ter-se em conta que o valor do orcamento final néo
corresponde as verbas disponiveis (utilizaveis).

Assim, relativamente as dotagdes inscritas no Cap.° 50 de todos os Ministérios, nos termos
dosn.” 1 e 2 do art.° 5.° (clausula de reserva) da Lei n.° 52-C/96 de 27 de Dezembro (Lei jﬁ
Orcamento para 1997) e do congelamento adiciona decidido pelo Conselho de Ministros™,

1eResultante sobretudo do Cap.° VII - "Encargos da divida publica’, sendo o valor orgamentado de 5.752.145.148 contos e
a execucdo de 4.701.553.638 contos.

Ypelos n.% 1 e 2 do art.0 5. foi congelada 6% da verba orcamentada no Cap.° 50 de cada ministério ou departamento,
"cabendo a0 Governo decidir se descongela essa retencdo orcamental, em que grau e com que incidéncia a nivel dos
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foram congeladas verbas no valor de 44.851.879 contos. Os valores congelados ndo foram
objecto de alteracéo orcamental (nomeadamente por via do orgamento rectificativo). Note-se
gue a verba congelada (néo disponivel) € superior ao orcamento total de alguns Ministérios,
individualmente considerados™.

Relativamente as cativagdes previstas no art.° 4.° da Lei do Orcamento (com as excepcoes
nele previstas): 10% do total das verbas orcamentadas para abonos variavels e eventuais,
aquisicoes de bens e servigos, outras despesas correntes e aquisi¢ao de bens de capital e 5%
do total das verbas orcamentadas para transferéncias correntes destinadas aos servicos e
fundos autonomos, o relatério do Ministério das Financas que acompanha a Conta ndo refere
0 montante final de verbas n&o disponiveis (cativas).

Em resultado das cativactes (art.° 4.°) e dos congelamentos (art.° 5.9), as taxas de execucao
orcamental tém um reduzido significado, visto que uma parte significativa das dotagctes
orgamentais ndo se encontrava disponivel.

4.2 — Evolugédo da Despesa

A despesa total durante o ano econémico de 1997 totalizou 9.955.774.628 contos, representando em
relacdo a despesa do ano anterior (6.729.463.838 contos) um acréscimo de 3.226.310.790 contos
(+47,9%). Para a andlise da variagdo da despesa total, tenha-se em atencéo que, ao contrario da Conta
do ano anterior, a Conta de 1997 passou a incluir a despesa resultante da amortizacdo de Bilhetes do
Tesouro, que totalizou 2.342.093.214 contos e a amortizagdo de "titulos de curto prazo-exterior”, no
montante de 230.000.000 contos, somando 2.572.093.214 contos. Assim, aquele acréscimo da despesa
ficou a dever-se, em 79,7%, ainclusdo dessa despesa no Orcamento do Estado de 1997.

A despesa total de 1997, com exclusdo da despesa resultante da referida amortizac8o, totalizou
7.383.681.414 contos, ou sgja, um acréscimo da despesa de 9,7%, acréscimo superior ao registado de
1995 para 1996, que se cifrou em 5,5%.

No quadro que se segue compara-se a despesa paga nos anos econdomicos de 1996 e 1997, por
Ministérios:

ministérios, programas e projectos’. Além desse congelamento inicial, por decisdo do Conselho de Ministros (ndo
publicada) foi aprovado um congelamento adicional.

180 total dos congelamentos representa 8,3% das verbas orgamentadas do Cap.° 50 de todos os Ministérios (538.988.958
contos). Os congelamentos incidiram de forma desigual pelos diferentes programas e projectos. Assim, no Programa
"Apoio a Marinha do Comércio Naciona", o vaor final dos congelamentos totalizou 53,8% das dotagdes orcamentadas
do Programa, conforme se analisa no Capitulo V1 do presente Parecer.
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(em contos)

Despesa paga
Capitulos | Capitulos
Ministérios Total ora60 | 70es0"”
1096 1007 Vatiagio | variagio | variagio
Encargos Gerais da Nagéo 83527 917 93530 173 12,0 10,8 22,5
Defesa Nacional 306 408 483 285114 116 (6,9) (7,1) 1,4)
Negocios Estrangeiros 42 600 244 46 583 917 9,4 9,3 304,9
Financas 3393141256 | 6398 220 039 88,6 92,6 17,9
Administrac&o Interna 187 475 940 201 137 617 7,3 7,3 7,1
Equipa. Planeamento e Admini. do Territério 478 886 167 501 663 486 4,8 51 (4,3)
Justica 75 102 029 76 525 876 1,9 2,2 (26,3)
Economia 66 112 133 76 631 801 15,9 15,1 17,8
Agricultura, do Desenv. Rural e das Pescas 103 370 833 113 057 334 9,4 9,1 43,1
Educacéo 882 923 939 970 741 277 9,9 10,0 7.4
Saude 690 775 168 733177 812 6,1 6,1 19,4
Qualificacéo e Emprego 9826 018 9483 624 (3,5) (3,5) -
Solidariedade e Seguranga Social 331034 127 372 921 466 12,7 12,7 -
Ambiente 35 606 269 33373889 (6,3) (6,4) 6,0
Cultura 27 875 845 28 616 306 2,7 3,3 (2,3)
Ciéncia e Tecnologia 14 797 470 14 995 895 1,3 1,8 (19,0)
Total 6 729 463 838 | 9955 774 628 47,9 49,3 15,1

© Cap.° 70 — "Recursos Proprios comunitérios’, apenas no orcamento do Ministério das Finangas e Cap.° 80 — "Contas de
Ordem", nos orgamentos dos restantes Ministérios.

Nota: Para a comparagdo entre os dois anos, foi somada a execugdo orgamental, em 1996, dos Ministérios do Planeamento e
da Administracdo do Territério e do Equipamento Socia, que constituiram o Ministério do Equipamento, do
Planeamento e da Administracdo do Territério.

Assim, apresentaram uma diminuicédo das despesas em relagdo ao ano anterior 0s Ministérios
da Defesa Nacional (-21,294 milhGes de contos, i.€, -6,9%, em resultado essenciamente da
diminuicdo da despesa com os programas constantes da Lel de Programacéo Militar), do
Ambiente (-2,232 milhdes de contos, i. é -6,3%) e da Qualificacdo e Emprego (-0,342
milhdes de contos, i. &, -3,5%).

Registaram mai ores crescimentos absol utos as despesas dos seguintes Ministérios:

4 das Financas, em 3.005 milhdes de contos (+88,6%), o que representa 93,1% do aumento total
da despesa, devido essencialmente:

0 a0 acréscimo da despesa com a amortizagdo da divida em 2.540,8 milhes de contos,
resultante da contabilizagdo como despesa orcamental de 1997 da referida amortizagéo de
divida de curto prazo (+2.572,1 milhdes de contos), contabilizacdo que ndo existia em 1996,
e da reducdo do valor da amortizagdo da divida de médio e longo prazos (-31,3 milhdes de
contos);
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¢ a0 acréscimo da despesa inscritano Cap.° 60 — "Despesas excepcionais' como transferéncia
de capital para 0 FRDP, em +444,8 milhGes de contos, resultante do aumento das receitas
das privatizacoes;

¢ a0 acréscimo das contribuicdes para pensdes e reformas em 39,9 milhGes de contos, em
resultado das contribuicbes para a seguranca social (+38,1 milhdes de contos) e de
transferéncias paraa Caixa Geral de Aposentagdes (+1,8 milhdes de contos);

¢ a0 acréscimo da despesa do Cap.© 70 — "Recursos proprios comunitarios”, em 33,1 milhdes
de contos em resultado sobretudo do valor das despesas relativas ao "Recurso complementar
PNB" (+20,3 milhGes de contos) e aos "Recursos proprios IVA" (+10,1 milhdes de contos).

¢ daEducacdo, no valor de 87,8 milhdes de contos (+9,9%), o que representa 0,1 % do aumento
total da despesa, essencialmente devido ao aumento das despesas com pessoa em 60,9 milhdes
de contos;

4 da Saide, no valor de 42,4 milhdes de contos (+6,1%), essencialmente pelo acréscimo de 34,0
milhdes de contos de transferéncias para o Servico Nacional de Salide.

Saliente-se que as despesas com contrapartida em receitas proprias inscritas em "Contas de Ordem"
totalizaram 87,993 milhdes de contos, representando o Fundo de Turismo (18,9 milhdes de contos) e a
Junta Autonoma das Estradas (10,416 milhdes de contos) um terco dessas verbas. Em relagdo ao ano
anterior, registou-se um acréscimo de 7,052 milhdes de contos, isto &, +8,7%.

Em vaores absolutos, os maiores acréscimos verificaram-se no Ministério da Economia
(+3,584 milhdes de contos, i. € +17,8%, resultante sobretudo do acréscimo verificado no
Fundo de Turismo em 2,7 milhdes de contos), nos Encargos Gerais da Nagdo (+1,954 milhdes
de contos, i. é +22,5%, e que resulta particularmente do acréscimo relativo ao Ingtituto do
Desporto em 1,488 milhfes de contos) e no Ministério da Educacéo (+1,071 milhbes de
contos, i. €, +7,4%, devido as receitas dos estabel ecimentos de ensino superior).

Quanto aos decréscimos de despesas inscritas em "Contas de Ordem", verificaram-se no
Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territorio (-0,721
milhdes de contos, resultante sobretudo da diminuicéo das verbas relativas a JAE em -1,190
milhdes de contos) e no Ministério da Justica (-0,178 milhdes de contos, e que resulta da
diminuicdo das verbas relativas ao Instituto de Reinsercdo Social em -0,176 milhdes de
contos).
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