V — INVESTIMENTOS DO PLANO

5.1 — Ambito de verificagdo

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

A andlise global incidiu sobre os seguintes aspectos do PIDDAC:

Enquadramento constitucional e legal;
Orgamento;

¢
¢
4 Execucdo financeiraglobal;
¢

Expressdo sectorial e regiona da execugéo.

Este capitulo integra ainda as sinteses dos relatérios de auditoria aos programas sel eccionados
no ambito do controlo financeiro do Tribunal.

5.2. — Analise global
5.2.1 — Enquadramento

5.2.1.1 — Estrutura do Planeamento Nacional

De harmonia com os preceitos E]onstituci onais aplicaveis (art.% 92° a 949 integravam a
estrutura do planeamento naciona™

¢ AsGrandes Opcoes do Plano (GOP);

4 Os Planos de Desenvolvimento Econdmico e Socia de Médio Prazo;

¢ OPlano Anual.

A Le Quadro do Planeamento (Lei n.° 43/91, de 20 de Julho) veio definir os principios
orientadores daquel es instrumentos de planeamento.

1 Na redaccdo da Lel Constitucional n°® 1/89, de 8.7 (segunda revisdo constitucional) e sem alteragbes na revisdo

constitucional de 1992.
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Assim:
0 As GOP devem fundamentar a orientagdo estratégica da politica de desenvolvimento
econodmico e socia (art.° 22, n.° 2).

¢ Os Planos de Desenvolvimento Econdémico e Social de Médio Prazo reflectem a estratégia
de desenvolvimento economico e social definida pelo Governo, tanto a nivel globa como
sectorial e regional, no periodo de cada legislatura (art.° 2°, n.° 3).

¢ O Plano Anua enuncia as medidas de politica econdmica e socia a concretizar pelo
Governo no ano a que respeita, com a sua expressdo sectorial e regional, bem como a
programacdo PIDDAC da sua execucdo financeira, previstano OE (art.° 2°, n.° 4).

A Lea Constitucional n.° 1/97, de 20 de Setembro, veio reformular o quadro constitucional
relativo a0 planeam do desenvolvimento econdémico e social, tendo subjacente as
seguintes preocupagdes”™
— salvaguardar os limites materiais de revisdo (que implicam «a existéncia
de planos econdmicos no ambito de uma economia mistax);
— manter os principios fundamentais de planeamento democr atico;
— preservar as garantias de fundamentacdo de opgdes e apresentacdo de
relatérios preparatérios,
— remeter para sede prépria as normas sobre competéncias em matéria de
planeamento;
— conferir ao legislador ordinario margem de escolha acrescida para criar
instrumentos de planeamento democréatico adequados a complexidade

crescente das funcdes a exercer pelos decisores publicos.

Os fundamentos expostos justificam que o legislador constitucional tenha deixado de definir a
tipologia e 0 @mbito temporal dos instrumentos de planeamento.

Todavia, ndo resulta do novo texto constitucional que o Governo tenha deixado de estar
obrigado a elaboracdo de Planos Anuais e de Médio Prazo (cfr. art.°%s 91° e 199°, dl. a)).

Na verdade, a prossecucdo dos objectivos definidos no art.° 90° da CRP pressupfe a
existéncia de documentos provisionais que a médio e curto prazos definam os objectivos
estratégicos da politica econdmica e social, as medidas de concretizagcdo dessa politica e a
ordenacao dos meios financeiros atinentes a prossecucao da politica definida.

Destes principios decorre a necessidade de compatibilizar o orcamento com as grandes opcoes
do plano anual. Embora a norma constitucional (art.° 105°) que impde a articulacdo do OE

2 V., v.g., Magalhdes, José, Dicionério da Revisdo Constitucional, ed. 1997, pags. 155 e segs.
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com as grandes opcdes do plano tenha, na Ultima revisdo constitucional, abandonado a
expressdo “anual”, atento o periodo financeiro do OE subjacente esta que as grandes opcdes
do plano referidas neste preceito constitucional so poder&o reportar-se ao mesmo periodo. No
caso contrério essa articulagdo ndo faria sentido.

5.2.1.2 - Opc0es estratégicas e objectivos da politica de investimento

As Opgdes Estratégicas para 0 Desenvolvimento do Pais no periodo 1994-1999, aprovadas
pelaLe n.° 69/93, de 24 de Setembro, visando «preparar Portugal para o século X X1», séo as
seguintes:

¢ Preparar Portugal para 0 novo contexto europeu;

¢ Preparar Portugal para a competicdo numa economia global;

¢ Preparar Portugal para uma vida de melhor qualidade.

Em harmonia com os principios de desenvolvimento expressos nas GOP 1994-1999, foi
aprovado o Plano de Desenvolvimento Regional (PDR).

Neste Plano, relativamente ao anterior PDR, permanecem os dois grandes objectivos
estratégicos:
¢ Convergénciarea entre as economias portuguesa e comunitaria;

¢ Promog&o da coesdo econémica e socia no plano interno.

O PDR procura articular “a politica de desenvolvimento regional com as outras politicas
nacionais e comunitarias’ formulando quatro prioridades:

¢ Qualificac8o dos recursos humanos e qualificagdo do emprego;
¢ Reforgo dos factores de competitividade da economig;

¢ Promogé&o da qualidade de vida e da coesdo socidl;

¢ Reforgo da base econdmicaregional.

Continua, porém, a ndo existir um quadro legad em que se defina com clareza a
obrigatoriedade da formulacdo de estimativas globais do esforgo financeiro a mobilizar na
execucdo das GOP, reconhecendo-se a articulacdo entre as opgdes estratégicas, o PDR e a
execucdo do QCA.

Apesar de o PIDDAC ser um plano de investimento global e plurianual da Administracéo

Publica, verifica-se que 0 mesmo ndo inclui a totalidade dos projectos a lancar em anos
seguintes nem aqueles que foram finalizados.
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O PIDDAC deveria evidenciar a compatibilizacdo deste instrumento com as grandes opgoes
estratégicas, dada a inexisténcia de informagdo agregada que abranja o conjunto de despesas
de investimento do sector publico de natureza plurianual.

PelaLe das Grandes Opgdes do Plano para 1997 (Lei n.° 52-B/96, de 27 de Dezembro) foram
fixados, em conformidade com a estratégia de médio prazo para o desenvolvimento da
economia portuguesa consignada no Programa do X1l Governo Constitucional, os seguintes
objectivos estratégicos.

a) Afirmar uma presenca europeia, ser fiel aumavocagédo universalista;
b) Desenvolver os recursos humanos, estimular ainiciativaindividual e colectiva;

c¢) Criar condicbes para uma economia competitiva, geradora de emprego, promover uma
sociedade solidaria;

d) Vaorizar o territrio no contexto europeu, superar os dualismos cidade/campo e
centro/periferia;

€) Respeitar uma cultura de cidadania, reforcar a seguranga dos cidad&os e promover areforma
do Estado.

No que respeita a politica de investimento, o art.° 4° da mesma lei veio estabelecer como
objectivos prioritarios do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da
Administracdo Central (PIDDAC) para o ano de 1997 os seguintes:

a) Reforcar o investimento afavor dajustica e da seguranga na sociedade portuguesa;

b) Aprofundar o esfor¢o do Estado a favor da solidariedade e da qualificacdo socia, atraves do
investimento na educacdo, salde, habitacao e combate a exclusao.

De acordo com os elementos constantes do relatério anexo as Grandes Opgdes do Plano para
1997, o PIDDAC envolveria um investimento global de 896 milhdes de contos, informando o
mesmo relatorio de que:

“Representa cerca de 5,5% do PIB e de 20% da FBCF total do pais,
Traduz um acréscimo de cerca de 11%, em termos nominais, face a 1996;

Contribuira com cerca de 0,5 pontos percentuais para 0 crescimento da economia;

S O O O

Contribuira com cerca de 0,4 pontos percentuais para o crescimento do emprego.”
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5.2.1.3 — Estrutura por sectores e por areas de actuacao

PIDDAC 97
Investimento por areas de actuacéo

PIDDAC 97
Estrutura por sectores

Salde e acgéo e

Fungdes de
soberania
7.6%

Saude e Acgéo e

integragéo social
Integracéo Social 6.2%

6.2%

o Ambiente e
Actividade Produ revitalizag&o urbana Infra-estruturas de
27.3% 8.0% transportes

36.3%
Infraestrutura

36.3%

14.6%

Recursos Humanos
Funcdes de Ambiente 14.6%
Soberania 8.0%

7.6%

Apoio a actividade
produtiva
27.3%

Os investimentos na infraestruturacdo do Pais representam, nos documentos previsionais, um ter¢o do
PIDDAC 97.

5.2.2 — Orgamento do PIDDAC

5.2.2.1 - Consideracdes gerais

A CRP determina (art.° 106°) que a Lei do Orcamento sgja elaborada, organizada, votada e
executada de acordo com a respectiva Lei de Enquadramento, adquirindo esta lei, por forca da
disposicdo invocada e em conjugacdo com o art.° 112° n.° 3, da mesma lei fundamental a
natureza de lei de valor reforgado.

A Lei n.°6/91, de 20/02, (LEOE) determina, em sede dos procedimentos para a elaboracéo e
organizacdo do Orcamento do Estado, que o mapa X| relativo ao PIDDAC respeite a estrutura
e contetido seguintes (art.°s 10° e 12°):

Apresentar os programas e projectos que, integrados no ambito dos objectivos do plano, a
Administracdo Publica pretende realizar e que impliguem encargos plurianuais e
evidenciar as fontes de financiamento dos programas, a reparticéo destes por regides e os
programas e projectos Novos.

A Le n.° 52-C/96, de 27 de Dezembro, que aprovou o OE para 1997 EIconcreti zou, através do
mapa X|, a previsdo da norma de enquadramento anteriormente referida.

3 No mesmo diaem que foram aprovadas as GOP para 0 mesmo periodo.
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A estrutura original do mapa XI foi mantida pela Lel n.° 130-B/97, de 31 de Dezembro, que
aprovou alteractes ao OE/97.

A Conta Geral do Estado, que reflecte a execucéo orcamental, deve ter uma estruturaidéntica
a do Orcamento do Estado, conforme principios fundamentais contidos na LEOE (art.° 26° a
29°).

Ora, da analise comparativa da informagéo constante do mapa X1 (OE inicia e OE revisto)
com ainformagdo dada pelo mapa n.° 5 — “Pagamentos Efectivos’ — Anexo a Conta Geral do
Estado, constata-se que este mapa ndo respeita a estrutura e o conteldo enunciados no art.°
129, n. 4, da LEOE. Este anexo apenas integra informacdo relativa a execucéo or¢camental do
PIDDAC — cap. 50, o que impede a sua articulagdo com o mapa X| do OE para efeitos de
apreciacdo da execucdo global do Orgamento PIDDAC.

Sobre esta matériaa DGO alega que

“ tal como ja foi referido em resposta a relatorios desse Tribunal sobre a CGE de
anos anteriores, reafirma-se que sendo estes servicos naturalmente sensiveis a questao
posta, uma vez que a orcamentacao de verbas ndo se processa, na parte substancial do OE,
ao nivel de projecto mas tdo s ao nivel de programa e a escrituracdo e registo se limitam
a este ambito, com a informacao actualmente disponivel nos servicos do Ministério das
Financas sobre esta matéria afigura-se manifestamente invidvel a inclusdo de tal
informacdo na CGE” .

Atento o disposto no art.° 26° da Lei de EOE, a CGE deve apresentar uma estrutura idéntica a
do OE, pelo que se mantém a conclusdo e a recomendacao formuladas nesta sede.

5.2.2.2 — Fontes de Financiamento

Da informagdo contida nos documentos provisionais relativos ao PIDDAC na sua
globalidade, resulta a seguinte estrutura de financiamento:

Un.: milhdes de contos

Grandes Op¢des do Plano Mapa XI
PIDDAC TOTAL (GOP) 1) (OE inicial) (2
Financiamento Nacional (Cap® 50°) 4413 4413
Financiamento Comunitério (*) 34338 (**) 343,8
Quitras Fontes — Financiamento Nacional 111,3 {19032
TOTAL 896,4 896,4

Fontes:
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(1) Lel n.°52 —B/96, de 27 de Dezembro (Grandes Opgdes do Plano para 1997)

(2) Lei n.°52 - C/96, de 27 de Dezembro (Orgamento do Estado para 1997)

(*) Inclui as verbas correspondentes ao Cap® 50° e a “Outras Fontes’” que ndo se encontram desagregadas haLei n.° 52 — B/96, de 27
de Dezembro.

(**) Correspondendo 58,3 milhdes de contos ao Cap® 50° e 285,4 milhdes de contos a “ Outras Fontes’.

A nivel de execucdo financeira global do PIDDAC o quadro seguinte apresenta a
comparacdo entre os valores orcamentados e 0s executados em termos reais. No que respeitaa
execucdo orcamental foram considerados os valores obtidos pelo DPP e que correspondem a
despesa efectivamente realizada pelos executores, uma vez que a CGE apenas reflecte os
pagamentos efectivos no caso dos servigos simples e os valores requisitados e autorizados no
caso dos servigos com autonomia.

Un.: milhGes de contos

MG TEV Executado
PIDDAC TOTAL (OE revisto) % %  TaxadeExecugéo
(1) @)
Financiamento Nacional (Cap® 50°) ‘ 4435 494 389,5 54,0 87,8 %
Financiamento Comunitério (*) 3438 383 (**)258,5 35,9 75,2%
Outras Fontes — Financiamento Nacional 111,3 123 709 99 63,7%
TOTAL 898,6 100 718,9 100 80,0%

Fontes:

(1) Lei n.°130-B/97, de 31 de Dezembro de 1997 (Orgamento revisto)

(2 ) Departamento de Prospectiva e Planeamento (DPP).

(*) Correspondendo 58,3 milh8es de contos ao Cap® 50° e 285,4 milhdes de contos a “Outras Fontes”.
(**) Correspondendo 41,2 milhdes de contos ao Cap® 50° e 217,2 milhdes de contos a “ Outras Fontes’

Da comparacéo dos valores constantes do Mapa XI relativo ao OE revisto com o nivel dos
pagamentos efectuados (segundo valores do DPP) apura-se uma taxa de execucdo média de
80%, tendo as componentes do Financiamento Nacional registado as seguintes taxas. 0 Cap°
50° - 87,8% (muito proxima da registada em 1995 e 1996), o financiamento comunitério —
75,2% (registou um ligeiro aumento em 1997 face a 1996) e as Outras Fontes - 63,7%
(inferior a apurada em 1995 e 1996).

EVOLUCAO DA TAXA DE EXECUCAO FINANCEIRA

FONTES DE FINANCIAMENTO 1995 1996 1997
(%) (1) (%) (1) (%) (2

Financiamento Nacional (Cap® 50°) 87,5 88,7 87,8

Financiamento Comunitério 76,7 72,7 75,2

Outras Fontes — Financiamento 72,8 111,2 63,7

Nacional

TOTAL 81,8 84,2 80,0
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Fontes:

(1) Pareceres da CGE dos respectivos anos

(2) Lei n.° 130-B/97 (Orcamento alterado pela Assembleia da Replblica) e Departamento de Prospectiva e Planeamento
(DPP).
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Para uma visualizacdo global das fontes de financiamento do PIDDAC total, apresenta-se 0
guadro seguinte :

FONTES DE FINANCIAMENTO DO PIDDAC TOTAL

Un.: contos
TRADICIONAL APOIOS TOTAL
FINANCIAMENTO
VALOR % VALOR % VALOR %
Nacional 310 124 273 54,96 133 385 727 39,90 443 510 000 49,36
Cap® 50
Comunitario 56 348 072 9,99 1990 876 0,60 58 338 948 6,49
366 472 345 64,95 135 376 603 40,49 501 848 948 55,85
Nacional 97 519 162 17,28 13 767 000 4,12 111 286 162 12,38
Outras fontes
Comunitario 100 238 168 17,77 185 190 052 55,39 285 428 220 31,76
197 757 330 35,05 198 957 052 59,51 396 714 382 44,15

Fonte: Mapa X| do OE revisto (Lei 130-B/97 de 31/12)

5.2.2.3 - Programas por Ministério

O quadro seguinte permite visualizar a reparticdo dos programas novos € em Curso, inscritos
no PIDDAC total, pelos vérios Ministérios:
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MAPA SINTESE DOS PROGRAMAS NOVOS E EM CURSO

Un: Contos

; N° DE PROGRAMAS VALOR ORCAMENTADO POR PROGRAMA

MINISTERIO NOVOS EM CURSO TOTAL NOVOS EM CURSO TOTAL
EGN 15 23 38 1.625.206 9.491.194 11.116.400]
MDN ! 14 22 36 571.200 1.413.800) 1.985.000)
MNE ! 2 9 11 1.260.000 3.631.850 4.891.850
MF 9 7 16 1.703.780 4.571.220 6.275.000]
MAI i 4 4 8 4.325.000 4.530.000 8.855.000
MEPAT i 23 113 136 14.531.745 379.484.601 394.016.346
MJ 2 51 53 966.250 18.181.813 19.148.063]
MEc i 14 42 56 1.093.335 96.691.387| 97.784.722
MADRP ! 9 68 77 1.272.820 141.583.816 142.856.636
ME i 4 98 102 3.821.833 67.165.875 70.987.708]
MS ! 8 17 25 6.293.800 42.923.597 49.217.397
MQE i 6 11 17 99.000 10.662.500 10.761.500]
MSSS g 0 9 9 518.000 13.105.700 13.623.700
MA i 3 34 37 1.044.830 28.600.509 29.645.339
MC i 30 42 72 3.102.000 10.208.250 13.310.250]
MCT ' 5 11 16 1.320.000 22.768.419 24.088.419

Fonte: Mapa X| do OE revisto para 1997 (Lei 130-B/97, de 31/12)

Para 1997 foram orcamentados no total, 709 programas, dos quais 21% séo novos e 79% ja se
encontravam em curso.

Uma observagdo por ministérios permite-nos constatar que, mais uma vez, o Ministério do
Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territério é responsavel pelo maior
nimero de programas (19%), seguido do Ministério da Educagéo (14%) e do Ministério da
Agricultura, do Desenvolvimento Rura e das Pescas (11%). Saliente-se ainda que o
Ministério da Cultura € responsavel pelo maior nimero de novos programas.

Para os citados programas foi orgcamentado um total de 898 563 330 mil escudos, dos quais
95% corresponde a programas em curso e apenas 5% a programas novos.

No gue concerne a orcamentacdo, os Ministérios do Equipamento, do Planeamento e da
Administracdo do Territério e da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas sdo
responsaveis por mais de metade (60%) do valor or¢camentado para o PIDDAC, salientando-se
ainda os Ministérios da Economia (11%) e da Educacéo (8%).
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5.2.3 — Andlise Global da Execucédo do Or¢camento do PIDDAC

5.2.3.1 - Execucéo do Cap® 50° do Orcamento — Investimentos do Plano

As dotagBes orcamentais inscritas no Cap® 50° - Investimentos do Plano e destinadas a
execucao anual do PIDDAC de cada um dos Ministérios, teve um orcamento inicial de 499
648 948 contos.

As alteracOes orcamentais introduzidas quer pela Assembleia da Republica quer pelo

Governo, ao longo da execugdo orcamental, resultaram num orcamento final de 538 988 958
contos, conforme evidenciado no quadro seguinte:

ALTERACOES AO ORCAMENTO INICIAL DA DESPESA

(CAPITULO 50° - PIDDAC TRADICIONAL E APOIOS) Un: contos
ORCAMENTO INICIAL 2) ALTERA(}@ES ORCAMENTAIS @) ORCAMENTO FINAL
MINISTERIOS i Vil Peso (%) ASSEMBLEIA DA REPUBLICA (*) GOVERNO () 0 Vel Variagdo
Em Valor Variagao (%) Em Valor Variagéo (%) (%)
[Encargos Gerais da Nagdo T T goaz 000 L.o% il == “T3380654]  3.41% 10 280 654] _ 3.41%
Defesa Nacional 1985 000 0,40% - - 1985000/ 0,00%
Negécios Estrangeiros 4 891 850 0,98% - - 599 006 12,24% 5490856| 12,24%
Financas 6 275 000 1,26% - - 13 089 0,21% 6288089 0,21%
Administracéo Interna 8 855 000 1,77% - - - - 8 855 000| 0,00%
Planeamento e Administragéo do Territério 219 824 588 44,00% - - 6 898 748 3,14% 226 723 336| 3,14%
Justica 12 468 063 2,50% - - - - 12 468 063| 0,00%
Economia 27 134 800 5,43% - - 3 633 855 13,39% 30 768 655| 13,39%
Agricultura, Desenv. Rural e Pescas 51124 676 10,23% 2200 000 4,30% 20 947 672 40,97% 74 272 348| 45,28%
Educacéo 58 045 000 11,62% - - 3070302 5,29% 61 115302| 5,29%
Salde 46 270 018 9,26% - - 506 459 1,09% 46 776 477|  1,09%
Para a Qualificacdo e Emprego 470 000 0,09% - - 470 000| 0,00%
Solidariedade e Seguranca Social 4800 000 0,96% - - - - 4800 000| 0,00%
Ambiente 26722 953 5,35% - - 683 499 2,56% 27 406 452| 2,56%
Cultura 10 450 000 2,09% - - 132 940 1,27% 10582940 1,27%
Ciéncia e Tecnologia 10 390 000 2,08% - - 315 786 3,04% 10 705 786] 3,04%

*) inclui alteracdes da Lei de reviséo do OE

#) inclui alteragdes relativas a créditos especiais (35 540 010 contos) e dotagdes previsionais 81 600 000 contos)

2) Fonte: OE

(
(
(1) deste valor, 58 388 948 contos ao finar ario e o restante a financiamento nacional
(
(3) Fonte: DGO

As alteracBes da competéncia da Assembleia da Republica foram aprovadas através da Lei n.°
130-B/97, de 31/12, que alterou aLei 52-C/96, de 27/12.

As dteracbes provenientes das transferéncias de verbas com contrapartida na dotacéo
provisional e a abertura de créditos especiais, nos termos da alinea c) do n.° 1 do art.° 2° do
Dec-Lei 71/95, de 15/04, foram aprovadas pelo Governo.

Por via das ateragbes da competéncia da Assembleia da Republica o orgcamento inicial
cresceu apenas em 2,2 milhdes de contos, correspondente ao reforco que foi efectuado na
programacdo do IFADAP, organismo do Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento
Rural e das Pescas. Aliés, cabe aeste Ministério o maior acréscimo orgamental (45,28%).

N&o foram utilizadas para servirem de contrapartida as alteragdes orcamentais quer a clausula

de reserva de convergéncia de 6% a que se refere o n.° 1 do art.° 5° da Lel do Orcamento para
1997 quer o cativo adicional, oportunamente comunicados pela Presidéncia do Conselho de
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Ministros a DGTC, através do oficio n.° 559, de 5 de Fevereiro de 1998, tendo sido mantidas
até ao fim do ano econdmico as respectivas cativacoes.
Os créditos especiais (35,5 milhdes de contos) representam 95,7% das ateracbes da
responsabilidade do Governo e 7,11% do total do orcamento inicial. As dotacfes provisionais
(1,6 milhdes de contos) representam 4,3% das alteracbes e apenas 0,32% do orcamento
inicial.

Com vigsta a andlise das despesas “redlizadas’

H

em Investimentos do Plano, elaborou-se o

quadro que a seguir se apresenta, com a afectacéo das despesas autorizadas por Ministérios e
pel 0s vari0s agrupamentos econémicos.

DESPESAS“REALIZADAS’ POR MINISTERIOS E POR AGRUPAMENTOS ECONOMICOS
INVESTIMENTOS DO PLANO - Cap® 50°

Un: contos
Peso

DESPESAS CORRENTES DESPESAS DE CAPITAL o
Minist

Ministéros EAgrup. Agrup. Econ. 02  Agrup. Econ. 04 ey Ao Total | Agrup. Econ. 07 ~ Agrup. Econ. 08 AE R SEE Total P

con. 01 05 Econ. 06 11 TOTAL |

e e Outras Gt — Outras

Do Mcnte | TUMSRHS  amios depes | 0P | AMEGENS Todetns g |2 :

correntes de capital A

Vaor % Valor % Valor % Vaor % Vaor %| % Valor % Valor % Vdor %| % C
E.G.N. 27 0,0 870.097 10,2 812.297 9,5 100912 1,2 0 00| 21,0f 1891509 222 4.836.518 56,8 0 00| 790 8.511.360 18
M.D.N. 0 00 151946 105 154.685 10,7 0 00 000f 211 989.831 68,3 153.705 10,6 0 00f 789 1.450.167 0,3
M.N.E. | 22.040 05 1.143.132 237 95.159 2,0 0 00 0 00] 26,2 2.809.063 58,4 744.670 155 0 00| 738| 4.814.064 1,0
M. Fin. 0 00 826897 158 0 00 0 00 0 0,0] 158| 4.405.922 84,2 0 00 0 0,0f 842 5.232.819 1,1
M.A.l. | 0 00 344572 57 0 00 0 00 00,0 57| 5.153.928 84,9 574299 95 0 00| 943| 6.072.799 1,3
M.EPA.T 101.156 0,1 2564.016 14 3.349.119 1.8 0 00 0 0,0 32| 12.478.102 6,6 171.396.994 90,3 0 0,0 96,8]|189.889.387 41,2
M. Justica | 23538 0,2 1.644.638 150 20.216 0,2 0 00 0 00| 154 8944539 817 320.920 2,9 0 0,0f 846 10.953.851 24
M. Econ. 10475 0,0 652202 2,3 10.529.255 36,9 0 00 0 00f 393 682.772 2,4 16.621.946 58,3 0 00| 60,7| 28.496.650 6,2
M.A.D.R.P| 78.165 0,1 608.035 0,9 22.171.550 32,9 790.317 1,2 0 0,0 351 3.671.613 54 40.055.220 59,5 0 00| 64,9] 67.374.900 14,6
M. Educ. 0 00 2197445 4,0 1232407 23 0 0,0 41.967 0,1 6,4| 35.406.783 65,0 15.407.566 28,3 167.870 0,3] 93,6] 54.454.038 11,8
M. Salde | 17.299 0,0 211272 05 47.677 0,1 0 00 0,0 0,7] 27.655.558 69,0 12.166.917 30,3 0 0,0] 99,3| 40.098.723 8,7
M.Q.Emp° 1.602 0,4 24644 6,5 0 0,0 0 00 0 0,0 6,9 355.336 93,1 0 00 0 00f 931 381.582 0,1
M.SSS | 0 00 0 00 25.000 0,6 0 00 00,0 0,6 0 00 4.243300 994 0 0,0] 994| 4.268.300 09
M.Amb. 131792 0,7 3.229.812 164 1.142.111 58 0 00 0 00f 229 13127587 66,7 2.037.112 104 0 00f 77,1 19.668.414 43
M.Cultura| 23494 0,3 1.256.733 135 1.458574 156 91.509 1,0 0 0,0 303 2.036.557 21,8 4.476.171 47,9 0 00| 69,7] 9.343.038 2,0
M.C.T. 0 00 16555 0,2 8.209.670 84,6 0 00 0 00f 848 20.371 02 1.459.804 150 0 00| 152 9.706.400 2,1
TOTAL ‘409.588 0,1 15.741.996 3,4 49.247.720 10,7 982.738 0,2 41.967 0,0 14,4| 119.629.471 26,0 274.495.142 59,6 167.870 0,0 85,6|460.716.492 100,0

Fonte: CGE 1997

A despesa “realizada’ em Investimentos do Plano cifrou-se em 460,7 milhdes de contos, dos

guais 85,6% foram canalizados para despesas de capital e 14,4% para despesas correntes.

De sdlientar também que dos 460,7 milhdes de contos de despesa “ realizada”

, 0 esforco

financeiro nacional situou-se em 429,1 milhdes de contos e a comparticipacdo comunitaria
contabilizada no Cap®. 50, sob o sistema de compensacdo em receita, cifrou-se em 31 606,9
milhares contos.

% O conceito de despesa realizada n&o corresponde a despesa efectiva uma vez que apenas traduz pagamentos efectivos no
caso dos servicos simples e val ores requisitados e autorizados pela DGO.
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Deste montante, 30 010,3 milhares contos sdo oriundos do FEDER, 117,7 do FSE e 1 411,7
do Fundo de Coesdo.

O peso do agrupamento econdémico “ Transferéncias’ (correntes e de capital) foi de 70,3%,
ligeiramente superior ao registado no ano anterior (68,4%).

E ainda de referir que os Ministérios do Equipamento, do Planeamento e da Administraggo do
Territério, com 41,2% de execucdo, o da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das
Pescas, com 14,6% e o da Educacdo, com 11,8%, Sd0 responsaveis, no Seu conjunto, por
67,6% da despesa “redizada’ em Investimentos do Plano.

Da andlise dos quadros que a seguir se apresentam, regista-se que a taxa média de execucéo
dos Investimentos do Plano foi de 85,5%, ligeiramente inferior (1,7%) aregistada em 1996.

Grau de Execucédo por Ministérios— Cap® 50

Un: contos
e , Despesa Taxa de execugdo
Ministérios Orcamento Final P ” " ¢
realizada (%)

Encargos Gerais da Nacao 10.280.654 8.511.360 82,8
Defesa Nacional ‘ 1.985.000 1.450.167 73,1
Negdcios Estrangeiros 5.490.856 4.814.064 87,7
Financas ‘ 6.288.089 5.232.819 83,2
Administracéo Interna 8.855.000 6.072.799 68,6
Equip., Planeam. e Admin. do Territério ‘ 226.723.336 189.889.387 83,8
Justica 12.468.063 10.953.851 87,9
Economia ‘ 30.768.655 28.496.650 92,6
Agricultura, Desenvolv. Rural e Pescas 74.272.348 67.374.900 90,7
Educagéo ‘ 61.115.302 54.454.038 89,1
Salde 46.776.477 40.098.723 85,7
Qualificagdo e Emprego ‘ 470.000 381.582 81,2
Solidariedade e Seguranga Social 4.800.000 4.268.300 88,9
Ambiente ‘ 27.406.452 19.668.414 71,8
Cultura 10.582.940 9.343.038 88,3
Ciéncia e Tecnologia ‘ 10.705.786 9.706.400 90,7

Total 538.988.958 460.716.492 85,5

Fonte: CGE 1997

Os Ministérios da Administracéo Interna (68,6%), do Ambiente (71,8%), da Defesa Nacional
(73,1%), da Qualificacdo e Emprego (81,2%), dos Encargos Gerais da Nacgdo (82,5%), das
Finangas (83,2%) e do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territorio
(83,8%) registaram taxas de execucdo inferiores a média, enquanto os restantes apresentaram
taxas que variaram entre os 85,7% e 0s 92,6%.
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Grau de Execugéo por Agrupamentos Econémicos— Cap® 50°

Un: contos

L : Despesa Taxa de execugao

Agrupamentos economicos Orcamento Final “realizada” (%)
01 - Despesas com pessoal ‘ 558.503 409.588 73,3
02 - Aquisicao de bens e servicos 22.695.795 15.741.996 69,4
04 - Transferéncias correntes ‘ 54.513.303 49.247.720 90,3
05 - Subsidios 1.088.733 982.738 90,3
06 - Outras despesas correntes ‘ 41.969 41.967 100,0
07 - Aquisicao de bens de capital 157.884.931 119.629.471 75,8
08 - Transferéncias de capital ‘ 302.037.853 274.495.142 90,9
11 - Outras despesas de capital 167.871 167.870 100,0
Total ‘ 538.988.958 460.716.492 85,5

Fonte:CGE

Em termos de agrupamentos econdmicos, apresentaram taxas de execucdo inferiores a média
os relativos a “Aquisicao de Bens e Servigos’, “Despesas com Pessoal” e “Aquisicdo de Bens
de Capital”, tendo todos os outros taxas superiores.

O volume global dos orcamentosinicia e final e da despesa“realizada” por Ministério podem
ser observados no gréfico seguinte.

uUn: contos
250.000.000
200.000.000 T
150.000.000 1
100.000.000 1
50.000.000 1 m
0 ______E-__E-;_EIL_E.;_E._I_,EIJM |:I m |
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P T
Fonte:CGE O0Orgamento Inicial B Orcamento Final H Despesa "Realizada" (CGE)
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A andlise da distribuicdo dos vaores pelos diferentes Ministérios permite concluir que o
MEPAT absorve 42,1% do total do orcamento final global de todos os Ministérios e 41,2% da
despesa “realizada’, seguindo-se-lhe 0 MADRP com 14% do orgamentado, 0 ME com 11% e
0 MS com 9%.

A evolucao da execucdo orcamental do PIDDAC (cap® 50°) nos dois ultimos anos, em
termos organi cos, pode ser observada no quadro e gréfico seguintes:

EVOLUGAO DA EXECUCAO ORGCAMENTAL DO PIDDAC (CAP° 50°)

EM TERMOS ORGANICOS DE 1996 PARA 1997

Un: milhGes de contos

: 1996 1997 VARIAC;AO
MINISTERIOS
Valor % Valor % Valor %

Encargos Gerais da Nacao 8,4 2,0 8,5 1,8 0,1 1,2
Defesa Nacional 15 0,4 1,4 0,3 -0,1 -6,7
Negdcios Estrangeiros 4,2 1,0 4,8 1,0 0,6 14,3
Finangas 3,8 0,9 5,2 11 1,4 36,8
Administracéo Interna 3,0 0,7 6,0 1,3 3,0 100
SUZEED [PEMGE T 6 186,4 43,9 189,9 41,2 35 19
Administracéo do Territorio
Justica 7,6 1,8 11,0 2,4 34 44,7
Economia 22,8 54 28,5 6,2 5,7 25,0
Agricultura Desenvolvimento 58.4 13,7 67.4 14,6 9.0 154
Rural e Pescas
Educacéo 49,2 11,6 54,5 11,8 53 10,8
Saude 33,0 7,8 40,1 8,7 7,1 21,5
Qualificagdo e Emprego 0,4 0,1 0,4 0,1 0,0 0,0
Sollqarledade e Seguranga 42 1.0 43 09 01 24
Social
Ambiente 23,4 55 19,7 4,3 -3,7 -15,8
Cultura 9,0 2,1 9,3 2,0 0,3 3,3
Ciéncia e Tecnologia 9,5 2,2 9,7 2,1 0,2 2,1

TOTAL 424,8 100,0 460,7 100,0 35,9 8,5

Fonte: CGE 1996 e 1997

195



GRAFICO DEMONSTRATIVO DA EVOLUGAO DA EXECUGCAO DO PIDDAC
(Cap® 50) EM TERMOS ORGANICOS, DE 1996 PARA 1997
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Pela andlise do quadro e do gréfico anteriores verifica-se que na globalidade a evolucdo da
execucdo orcamental de 1996 para 1997 apresenta uma variagdo positiva de 35,9 milhdes de
contos, em termos nominais, correspondente a um acréscimo de 8,5%. Apenas os Ministérios
do Ambiente e da Defesa Nacional apresentam variagOes negativas, sendo a maior variagéo
relativa, em termos positivos, a registada no Ministério da Administracdo Interna, mas sem
relevo significativo para o total da despesa.

A execucdo retratada no quadro e grafico anteriores tem por base os valores “autorizados’
pela DGO, constantes da CGE e transferidos para 0s executores.

Relativamente a execucdo real correspondente a despesa efectivamente realizada pelos

executores dos programas, foram recebidos do DPP os elementos que se agruparam no quadro
e gréfico seguintes :
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FINANCIAMENTO

FINANCIAMENTO

TOTAL (Nacional e

SECTORES NACIONAL COMUNITARIO Comunitario)
% %
Cultura 2,8% 0,0%
Educacao 10,4% 21,0%
Formacéo Profissional e Emprego 0,2% 0,2%
Saude 6,0% 32,0%
Accéao e Reintegracao Social 1,1% 0,0%
Ambiente e Revitalizacdo Urbana 11,2% 6,9%
Justica 2,3% 0,0%
Desporto, Recreio e Lazer 1,1% 0.0%
Adricultura 10,2% 2.2%
Pescas 1,3% 3.,6%
IndUstria e Energia 6,1% 0,7%
Comeércio e Turismo 2,0% 1,5%
Transportes e Comunicacoes 34,2% 26,1%
Ciéncia e Tecnologia 2,9% 0,3%
Qualidade na Administracdo Publica 5,7% 5,6%
Seguranca e Ordem Publica 2,0% 0,0%
Apoio ao Desenvolvimento Regional 0,6% 0.1%
TOTAL 100% 100% 100,0%
Fonte: DPP
Sectores

Cultura

Educacao

Formag&o Profissional e Emprego
Salde

Accdo e Reintegracao Social
Ambiente e Revitalizagdo Urbana
Justica

Desporto, Recreio e Lazer
Agricultura

Pescas

Indstria e Energia

Comércio e Turismo

Transportes e Comunicagdes
Ciéncia e Tecnologia

Qualidade na Administragao Publica
Seguranca e Ordem Publica

Apoio ao Desenvolvimento Regional

0% 20% 40% 60% 80% 100%

O Financiamento Nacional OFinanciamento Comunitario

Pela observacdo do quadro e do grafico anteriores verifica-se que o financiamento do Cap°
50° foi assegurado na sua maior parte por verbas nacionais (90,4%) sendo o restante (9,6%)
por verbas comunitérias.
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Uma andlise da estrutura sectorial permite concluir que o sector dos Transportes e
Comunicagdes é aguele que consome a maior parte dos recursos, 33,4% (144,043 milhGes de
contos), absorvendo 34,2% do financiamento nacional e 26,1% do comunitario.

Destacam-se ainda o0s sectores da Educacdo com 11,4% (49,103 milhGes de contos),
absorvendo 10,4% do financiamento naciona e 21% do financiamento comunitario, e do
Ambiente e Revitalizacdo Urbana com 10,4% (46,368 milhdes de contos) que inclui 11,2% do
financiamento nacional e 6,9% do financiamento comunitario.

Estes trés sectores executaram 239,515 milhdes de contos 0 que corresponde a mais de
metade (55,6%) da execucédo financeira do Cap.° 50° e, adicionado ao executado no sector da
Salde atinge quase dois tergos do PIDDAC executado (64,1%).

O gréfico anterior d&-nos a representatividade do financiamento nacional e do comunitario em
cada sector, permitindo a sua andlise observar que a componente nacional suporta a maior
parte do financiamento por sectores, sendo os da Saude, Transportes e Comunicacles e
Educacao os de maior relevancia em termos de financiamento comunitério

Uma andlise comparativa entre os valores da despesa “redlizada’, constantes da CGE, no
montante de 460,717 milhdes de contos, e os valores obtidos pelo DPP e relativos a despesa
efectivamente realizada (pagamentos efectuados) pelos executores, no montante de 430,789
milhdes de contos, permite-nos concluir que néo foi utilizado um total de 29,927 milhdes de
contos, ou sgja, 6% do total “autorizado” e transferido pela DGO.

Este valor constitui 0 saldo a repor pelos servicos executores nos cofres do Estado. Refira-se
porém que arelacdo de saldos de 1997 repostos, fornecida pela DGO, apresenta um total geral
de 32,537 milhdes de contos.

Ndo estdo instituidos fluxos de informacdo entre o DPP e a DGO, que permitam uma
complementaridade necess&ria no controlo dos saldos a repor pelos servicos. O
funcionamento destes dois servicos em articulagdo permitiria, assim, um controlo efectivo
entre a execucao orcamental designada por “pagamentos efectuados’ na CGE e a “despesa
efectivamente realizada” na Optica do DPP, reflectindo esta a execucdo real do OE, ndo
espel hada na CGE e respectivos anexos.

Relativamente ao montante dos saldos a repor pelos servicos executores, a DGO, na resposta
apresentada nafase do contraditério, refere que

“ndo se subscreve o valor que é dito ter sido fornecido pelo Departamento de
Prospectiva e Planeamento MEPAT, ja que o valor de 32 536 712 contos oportunamente
fornecido a equipa desse Tribunal que se deslocou a estes servigos corresponde ao
somatorio das guias de reposicdo que chegaram ao conhecimento desta Delegacao. Alias
admite-se até que este valor possa pecar ligeiramente por defeito, uma vez que, sendo

conhecido o circuito e tramitacéo da entrega e comunicacao das reposi ¢oes efectuadas nos
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cofres publicos, de tal facto pode resultar que algumas reposi¢Ges de saldos tenham sido

efectuadas sem que a sua existéncia tenha chegado ao conhecimento destes servigos.”

Maisrefere a DGO

“ndo se afigurar tecnicamente adequado obter a “despesa efectivamente
realizada” , no caso concreto em conta dos “ Investimentos do Plano” inscritos no OE/97,
utilizando apenas os saldos de geréncia repostos no ano econdmico seguinte enquanto
informac&o disponibilizada ao DPP que, tanto quanto se sabe, colige os dados que Ihe sdo
fornecidos pelos GEP’ s nomeadamente também porque, como € sabido, saldos existem e de

montantes vultuosos, que Sao recorrentes quanto a sua transicao” .

A resposta da DGO ndo sb ndo esclarece a divergéncia de saldos apurada, que continua por
explicar, como confirma um ineficiente controlo orgamental.

Relativamente a0 apuramento da “despesa efectivamente realizada’, o que se aponta nas
observages da auditoria é a necessidade de uma articulacgo de informagédo entre a DGO e 0
DPP que permita o controlo eficiente dos saldos a repor pelos servicos de forma a que a CGE
possa reflectir uma execucao real da despesa.

Face ap exposto, mantém-se as observactes nos termos formulados.

De resto, a DGO acaba por reconhecer a pertinéncia da recomendacéo formulada, salientando
(cf. ponto 6 do oficio em anexo a este Parecer) que,

“tendo em vista 0 apuramento da “ despesa efectivamente realizada” em cada ano
economico, relativamente ao controlo cuja implementacdo € sugerido criar na DGO,
matéria que, estando a ser sugerida nesta sede naturalmente ndo se pretende apenas
circunscrever ao ambito dos “ Investimentos do Plano”, cabe referir ter sido notoriamente
preocupacdo da Administracdo melhorar quantitativa e qualitativamente a informacdo
existente e passos demonstrativos dessa postura tém sido dados nomeadamente através da
inclusdo nos sucessivos Decretos-Lel de execugdo orcamental de normas que determinam o
envio de diversa informacéo e das contas de geréncia que sdo enviadas ao Tribunal de
Contas para julgamento” .

“Todavia, também existe consciéncia da realidade da situacdo vivida no terreno e

nomeadamente de que sO por via da centraliza¢do informéatica de todos esses dados sera
possivel alcancar tal desiderato” .
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5.2.3.2 - Execucédo do PIDDAC GLOBAL

PIDDAC GLOBAL EXECUTADO

(Un: milhares de contos)|
FINANCIAMENTO FINANCIAMENTO TOTAL (Nacional e
SECTORES NACIONAL COMUNITARIO Comunitario)
Valor % % %
Cultura 2.4% 0.8% 13139.7 1.8%
Educacdo 47 3195 10,3% 13 899,6 5,4% 61 219,0 8.5%

Formacéo Profissional e Empredo 5603.4 1.2% 3026.,8 1,2% 8 630,2 1.2%
Saude 23 325,6 5,1% 13 960,3 5,4% 37 285,9 5,2%

Acco e Reintegracdo Social 1.7% 1.500.0 0.6% 9388.7 1.3%
Ambiente e Revitalizacdo Urbana 45 902,5 10,0% 5511,1 2,1% 51 413,6 7.2%
Justica 15 832,7 3.4% 0.0 0,0% 15 832,7 2.2%
Desporto, Recreio e Lazer 4 332,2 0,9% 173,0 0.1% 4 505,2 0.6%

Agricultura 8.8% 28,6% 15,9%
Pescas 5014,1 1.1% 7 609,5 2.9% 12 623.6 1.8%
Industria e Energia _ 51% _ 16.6% 66 391,8 9.2%
Comércio e Turismo 7 828 9 1,7% 4 970 1 1,9% 12 799,0 1.8%

Transportes e Comunicacdes 173 626,1 37, 7% 68 592,4 26,5% 242 218,5 33, 7%
11561.2

Ciéncia e Tecnologia 2,5% 135924 5.3% 25 153,6 3.5%
Qualidade na Administracéo Publica 26 692.0 5.8% 6 724 8 _ 26% 33416.8 4.6%
Seguranca e Ordem Publica 7 719 2 1, 7% 0.0% 77192 )

Apoio ao Desenvolvimento Regional 24728 0,5% 201 8 0,1% 2 674,6 0,4%
TOTAL 460 440,8 100% 258 517,5 100% 718 958,3 100%

Fonte: DPP

Uma andlise do PIDDAC na sua totalidade atera substancialmente as conclusdes extraidas
em relacdo ao Cap® 50° devido a introducdo de “Outras Fontes’, muito em especial as
Comunitérias. Assim, na execucdo do PIDDAC global, o Sector dos Transportes e
Comunicagdes continua a deter 0 maior peso (33,7%), mas, em seguida vem a Agricultura
(15,9%) e a Industria e Energia (9,2%), sectores que se encontram fortemente beneficiados
pelo financiamento comunitério, o qual nestes trés sectores representa 71,7% do total
financiado.

Relativamente ao financiamento comunitario, destaca-se:

No sector dos Transportes e Comunicacfes (26,5%), a concretizacdo de importantes
infraestruturas rodovidrias, ferroviérias e portuérias financiadas pelo FEDER e Fundo de
Coesdo, bem como projectos de tel ecomuni cagdes financiados apenas pelo FEDER.

No sector da Agricultura (28,6%), o financiamento das &eas “apoio as exploraches
agricolas’, “transformacdo e comercidlizagdo de produtos agricolas’, “projectos de
infraestruturas agricolas’ e “investigacdo e organizacdo”, maioritariamente efectuado pelo
FEOGA - 0.
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No sector da Industria e Energia (9,2%), fundamentalmente o PEDIP II, que corresponde ao
sub-programa “Industria’ que se insere no PO “Modernizacdo do Tecido Econdmico”,
financiado tanto na vertente FEDER como nado FSE.

5.2.4 — Abordagem Regional da Execucéo do PIDDAC Global

A distribuicdo sectorial da despesa executada por regides apenas faz sentido se anaisada
numa perspectiva global do PIDDAC, como se apresenta de seguida:

EXECUCAO PORREGIOESE POR SECTORES - PIDDAC TOTAL

bl
REGIO ES NORTE GENTRO umTEO\AEDO AENTEIO AGRE \ARAS TOTAL

SECTORES

Cultura 23827 1724,3 6 980,2 508,5 358,7 11853 13139,7
Educagao 16 721,7 132714 20 854,1 5 363,0 4374,9 634.0 61219,0
Formagcéao Profissional e Emprego 1996,6 2 053,7 3440,8 252,0 551,8 335.4 8 630,2]
Saude 13 900,5 8 706,0 8591,7 1601,9 4165,3 320,5 37 285,9
[Accdo e Reintegracéo Social 2286,1 2505,0 29754 773,7 848,4 0,0 9388,7
[Ambiente e Revitalizacdo Urbana 12 793,7 45428 15977,9 2883,1 27639 12 452.1] 51 413,6
Justica 3664,8 3553,6 6 309,0 641,8 1319,0 344.6 15 832,7|
Desporto, Recreio e Lazer 769,0 399,0 12954 322,1 497,8 12220 4 505,2
Agricultura 25 408,0 16 694,6 15 375,6 14 950,7 4086,8 38029.0 114 544,8
Pescas 1826,1 32857 22129 374,3 31423 17823 12 623,6
IndUstria e Energia 15957,9 11 423,3 35024,4 1005,3 294,8 2686,2 66 391,8]
[Comércio e Turismo 308,9 184,4 273,3 335,5 53,5 11 643,4 12 799,0
Transportes e Comunicagdes 49 856,6 51 306,7 117 959,9 13183,2 676,1 9236.1 242 2185
Ciéncia e Tecnologia 2004,1 1396,9 43755 2322 4106 16734.3 25153,6
Qualidade na Administragdo Publica 24340 2085,1 16 973,3 1150,8 1015,4 97581 33 416,8]
Seguranga e Ordem Publica 1133,1 848,3 2077,9 286,8 68,5 3304.6 7719,2
[Apoio ao Desenvolvimento Regional 11911 545,7 591,4 205,5 52,2 90,0 26759

Fonte: Mapas fornecido pelo Departamento de Prospectiva e Planeamento
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Un: Milhares de Contos

PIDDAC POR REGIOES / 1997
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A andlise do quadro e gréfico anteriores permite concluir mais uma vez que a regido de
Lisboae Vaedo Tego é responsavel pelaexecucdo damaior fatiado PIDDAC (37%), seguida
da Regido Norte (22%). As regides do Alentgjo e Algarve registaram os menores valores de
investimento (6% e 3% respectivamente)

Conjugando a distribuicéo por regides com os sectores, verifica-se que o sector “transportes e
comunicacfes’ € o que apresenta 0 maior valor da despesa executada, com excepcdo das
regibes do Alentgo e Algarve, nas quais 0s sectores da agricultura e educagéo,
respectivamente, absorvem a maior fatia de investimentos afectos aguelas regides.

Importa no entanto salientar que apenas € possivel regionalizar 85% da despesa, porquanto os
restantes 15% encontram-se afectos a programas gue abrangem varias regi6es.

A introducdo do factor habitante (populacéo residente em 31/12/97 — INE), em termos de

despesa efectivamente executada, permite obter o valor do investimento per capita nas
diferentes regides espelhado no gréfico seguinte.
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PIDDAC POR REGIOES E POR HABITANTE
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Alentejo
23,6%

Centro
20,1%

Fonte: DPP e INE

Uma andlise comparativa entre este grafico e o anterior permite observar que as regides que
executaram 0 maior volume de despesa (LVT e Norte) ndo sdo as que apresentam 0 maior
volume de despesa por habitante, registando-se mesmo o efeito inverso no caso da regido
Norte, a qual apresenta o menor valor, 43 mil escudos/habitante (12%). O maior valor por
habitante regista-se na regido do Alentegjo, 86 mil escudos (23,6%), a qual executa uma das
menores fatias do PIDDAC.

Refira-se porém que dado a existéncia de projectos que abrangem mais de uma regido, a
respectiva execucdo foi englobada num sector denominado “Vérias’, que atinge 109 757,8
mil contos, montante que distribuido pela populacdo do continente atinge uma despesa por
habitante de 12 mil escudos. Assim, a execucdo da despesa por habitante atrés referida,
relativamente a cada regido, deve ter em consideracdo uma margem média de correccdo
equivalente.
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5.2.5 — Audicdo de responsaveis

No exercicio do contraditorio (art.° 13° da Lei n.° 98/97), o relatério sintese da execucéo
global do PIDDAC foi enviado ao DPP e a DGO/142 Delegagéo.

O DPP respondeu, informando apenas que, apds andlise do relatério, aguele “ Departamento
nada tem a acrescentar €/ou opor quanto ao seu contelido” .

As aegacOes apresentadas pela DGO/14? Delegagdo, na sua resposta, sdo referidas,
sintetizados ou transcritas nos capitul os préprios do presente relatorio.

No sentido de conferir a méxima amplitude ao exercicio do contraditorio e de assegurar as
entidades auditadas a mais ampla expressdo, bem como o conhecimento das suas posi¢oes, as
respostas dos auditados sdo apresentados integralmente em anexo ao presente Parecer, nos
termosdo art.° 13, n.°4, dalLe n.298/97 eart.° 24° n.° 4, daLei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro.

5.3 — PROGRAMAS AUDITADOS

5.3.1 — Programa Modernizacao da Rede Fundamental

5.3.1.1 — Enquadramento

O programa esta enquadrado no Sector dos Transportes e Comunicagdes, no MEPAT, e tem
como objectivo a construcdo/reabilitacdo de cerca de 2 600 Km dﬁ rodovias constituidas pelas
estradas que asseguram a ligagdo entre os centros urbanos ® e os principais portos e
fronteiras, obedecendo a caracteristicas técnicas e funcionais especificas cuja execucdo se
previa efectuar num prazo de 10 anos (1985/1995).

Os objectivos da auditoria ao programa foram:

4 determinar o grau de consecugdo dos objectivos previstos no programa;

¢ caracterizar e mensurar a relagdo entre o impacto previsto e o impacto real do programa,
evidenciando como a gestdo do programafoi efectivada na vertente da eficacia;

¢ andlisar a consecucdo do conjunto de objectivos definidos no PMLP/JAE, sob o ponto de vista
legal, temporal, fisico, financeiro e operacional;

¢ analisar arealizagcdo dos efeitos visados como consequéncias necessarias das opgdes utilizadas
pelas diferentes entidades encarregadas do planeamento, programagdo, execucéo,
acompanhamento e controlo.

4 De nivel A: Sede de distritos e centros urbanos equiparaveis;
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O ambito da auditoria foi perspectivado nos termos e referéncias da auditoria de gestéo, no
dominio da consecucdo dos objectivos, dirigido a determinagdo dos resultados fisicos,
financeiros e temporais e delimitado temporamente pelo periodo de execucdo do Plano
Rodoviério Nacional de 1985 aprovado pelo DL n.° 380/85 (1985 — 1997) e pelo Plano de
Meédio e Longo Prazo da JAE (1987 — 1995).

Relativamente a gestdo do programa, foram levadas a efeito acgdes de conformidade e
controlo a consisténcia da estrutura organizacional de suporte da execugdo do programa, de
modo a evidenciar as componentes do planeamento, programagado, execucdo e controlo.

Nestas areas foram envolvidas as seguintes entidades:

¢ Departamento de Prospectiva e Planeamento (DPP) — planeamento e acompanhamento;

¢ Gabinete de Coordenagdo dos Investimentos (GCl) — controlo e coordenacao;

¢ 142De€l. da Direcgdo-Geral do Orcamento (DGO) — acompanhamento e controlo financeiro;
¢

Junta Auténoma de Estradas (JAE) — gestao e execugao.

O Programa Modernizacdo da Rede Fundamental engloba 9 projectos de investimento
correspondentes aos Itinerarios Principais que compdem a Rede Fundamental .

O programa previa a construcdo (novos tracados) pela JAE de 1184 Km de estradas e a
reabilitagdo de pavimentos em 592 Km, totalizando 1776 Km, no periodo decorrente entre
1987 e 1990 (Plano de Médio Prazo).

Por seu turno o Plano de Longo Prazo (1991/95) previa intervengbes em 884 Km de novos
tracados e 800 Km de reabilitacdo de pavimentos.

As intervengdes previstas no PMLP/JAE no ambito da Rede Fundamental eram assim,
globalmente, as seguintes:

Unidade:Km

Intervencgdes — IP
e Total
Plano Novos Tracados Reabilitac&o
Km % Km % Km %
PMP 1.184| 57% 592| 43%] 1.776] 51%
PLP 884| 43% 800| 57%] 1.684| 49%
Total 2.068]100% 1.392]|100%] 3.460]100%

Fonte: PMLP 87/95 — JAE

Os novos tragados correspondiam a cerca de 60% da intervencdo global. Dos 2.635 Km
previstos para a RNF cerca de 785 % estavam referenciados como novos tragados,
demonstrando o esforgo necessario a empregar na construcéo de novas vias.

O programa, no periodo de referéncia, foi financiado através do PIDDAC, registando a sua

programacdo financeira variacbes a0 longo dos anos, quer por via da capacidade de
financiamento quer pelo poder de realizacdo da JAE.
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A programagao financeira oscilou entre 4,5 MC, em 1985, e 34,8 MC, em 1994, tendo a
média projectada de financiamento sido de 21 MC/ano. A média dos acréscimos anuais de
investimento projectado ascendeu a 2,4 MC, registando-se 0os maiores acréscimos nos anos de
1990, 1992 e 1994, com cerca de 5MC, 8 MC e 9 MC relativamente aos respectivos anos

anteriores, como se verifica pelo quadro seguinte:

Modernizagéo da Rede Fundamental
Evolucdo do Volume de Investimento e de
projectos programados — 1985/97 — Un..: contos

Ano N.° Proj. Extensdo Investimento
KM
1985 ND ND 4.482.600
1986 ND ND 7.568.000
1987 ND ND 10.146.200
1988 ND ND 11.709.175
1989 67 1181,8 12.001.600
1990 62 1077,8 16.994.500
1991 23 613,1 19.314.000
1992 68 867,8 27.459.988
1993 70 9449 25.657.401
1994 91 1122,1 34.800.000
1995 89 1004,7 34.420.000
1996 64 574,9 30.700.001
1997 78 832,8 33.219.708

Fonte: PIDDAC / JAE

A evolugdo registou, no entanto, quebras no incremento de investimento traduzidas em 1,8 e
3,7 MC nos anos de 1993 e 1996.

O numero de projectos (obras) previstos variou ao longo dos anos, ndo existindo uma
correlacdo directa entre o volume de investimento e de projectos e observando-se uma
dispersdo acentuada entre os valores, fundamentada na existéncia de obras/projectos que
afectam recursos financeiros mais elevados, quer por se tratarem de obras de arte relevantes
guer porque 0s custos de construcdo varia em funcdo dos tipos de intervencdo e das zonas
geograficas onde se implantam.

Em extensdo, a média de programacdo do volume de intervenctes de obra atingiu 910 Km /
ano, destacando-se nos anos de 1989 e 1994; Este facto ndo possuiu correlagdo com o volume
de investimento projectado pelas mesmas razdes expostas quanto ao nimero de obras em
CUrso.

A andlise da execucdo financeira dos projectos integrados no programa circunscreveu-se ao

periodo 1989/97, dada a dificuldade de desagregacdo de dados nas vertentes da quantificacdo
de obras projectadas, nas extensdes intervencionadas e volumes financeiros.
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INVESTIMENTO PREVISTO POR | P (1989/97) (EM MILHARES DE ESCUDOS)

Modernizacdo da Rede Fundamental
Distribuicdo do Investimento Previsto 1989 / 97

Ano 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 Total / IP

IP1 1.786.500 7.180.000 8.830.200 15.644.977 13.540.476 8.198.046  13.474.200 9.120.547 3.248.483 81.023.429
P2 1.405.600 2.365.500 3.021.200 2.847.510 2.323.520 6.027.238 5.205.800 5.838.283 4.601.729 33.636.380
IP3 2.020.100 2.180.000 1.804.200 2.063.933 1.365.700 6.378.445 4.780.300 7.141.834 10.979.773 38.714.285
P4 1.884.200 997.800 953.100 2.377.416 4.563.905 7.764.616 4.737.400 3.335.151 8.561.212 35.174.800
IP5 3.760.000 3.396.200 3.586.000 3.381.662 50.600 738.264 150.300 1.444.685 1.036.536 17.544.247
IP6 890.100 635.000 1.098.000 1.130.282 3.463.100 4.343.391 5.122.000 2.869.501 843.250 20.394.624
IP7 125.000 103.000 10.300 10.000 350.000 1.200.000 600.000 950.000 3.622.725 6.971.025
IP8 130.000 136.000 10.000 4.208 100 150.000 350.000 0 276.000 1.056.308
1P9 100 1.000 1.000 0 0 0 0 0 50.000 52.100

Total /ano 12.001.600 16.994.500 19.314.000 27.459.988 25.657.401 34.800.000 34.420.000 30.700.001 33.219.708 234.567.198

Como resulta da leitura deste quadro, a programagdo projectada para o IP1, o IP3 e o IP4
congtituiu a prioridade de execucdo e também de financiamento. De referir que o IP5 se
encontrava com uma elevada taxa de execucéo (86 % em 1989) e por esse facto ocupava, em
termos de financiamento projectado, uma prioridade secundaria.

5.3.1.2— Observacdes de auditoria

5.3.1.2.1 — Planeamento

A JAE néo elaborou, em termos formais, Plano Anual de Activi dad&eE’, formulando apenas e
no plano interno programacgdes anuais por fungdes (projectos, expropriagdes, construcéo de
estradas e pontes, conservacdo e outras) de indole eminentemente financeira e sem marcas
visiveis de ordenacdo e programacao temporal e fisica. Esses programas anuais dependem, em
termos de conteido, das condicionantes incluidas no programa de investimentos anual da
JAE. Destes, s6 o PIDDAC relativo a 19978 foi aprovado por despacho expresso do SEOP,
ndo tendo sido sinalizada, para outros anos, por parte da Presidéncia da JAE €/ou da tutela
directa, qualquer vinculagdo, orientacdo ou fixacdo expressa das obras e dos projectos a
executar em cada ano.

Pelo processo de preparacéo do PIDDAC para 1997 desenvolvido pela JAE, verifica-se que o
exercicio de planeamento e de programacao se fundou e desenvolveu através da construgdo de
cenarios calculados em funcdo dos objectivos fixados no PRN 2000 e que se traduziu na
conclusdo da construcdo da RF e na Mehoria da Seguranca Rodoviaria, no ambito da
modernizacdo da RRN preconizada no PRN e como forma de incrementar a mobilidade no
interior do pais.

® Contrariando o disposto na RCM n.° 34/87, de 8 de Julho, no DL n.° 155/92, de 28 de Julho, e no DL n.° 183/96, de 27
de Setembro;

O despacho em causa aprova “... para execucao este plano de investimentos para 1997. Cabera ao Presidente
da JAE, nos termos do meu despacho SEOP 51-XI11/96, de sub-delegacdo de competéncias, autorizar
despesas referentes aos projectos constantes da listagem ora aprovada.

Na gestdo dos projectos aprovados para execucdo, a JAE diligenciard a contencédo de trabalhos a mais,
por forma a ndo exceder 10 % nas areas rurais e 25 % nas areas urbanas, relativamente aos valores de
adjudicacéo e actualizacao.

Transmita-se ao GCI.”

©®
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Desse macro processo de planeamento/programacéo do PIDDAC, por parte do MEPAT e da
JAE, destacaram-se:

¢ A preocupacdo em estabelecer uma articulacéo das medidas de politica com as alteracdes dos
guadros regulamentares e com o elenco dos principais investimentos do sector;

¢ O apelo ainterconexdo entre as GOP e o PIDDAC remetendo para este o enunciado exaustivo
dos investimentos,

¢ O papel centrd que o MEPAT detém no desenvolvimento das operacdes de inicio e
continuacdo do processo de preparacdo das GOP e do PIDDAC do ano seguinte;

¢ A multiplicidade de comunicagdes com origens diversificadas sobre 0 mesmo objecto;
¢ A solicitagdo de informagdes, prazos e destinatarios diversos sobre a mesma realidade;

¢ A existéncia de orientacBes abrangentes e nem sempre claras sobre o processo de preparacéo
do PIDDAC.

¢ A duplicacdo de informacéo no circuito de planeamento/preparacdo do PIDDAC;

¢ A existéncia de diversos 0rgéos e/ou servigos que em paralelo comunicam e desenvolvem
diligéncias semel hantes para obtencéo de informacdes idénticas.

Relativamente ao papel da ex-DGCP, hoje DGO/SEO, a fixagdo das regras de elaboragéo do
PIDDAC veio colmatar e uniformizar algumas nuances nainformagao solicitada, ao utilizar e
obrigar arespeitar os instrumentos de programacao aprovados pelo DPP, no que ao OE — Cap.
50° diz respeito.

No que respeita a JAE, o seu exercicio de preparacdo do PIDDAC centrou-se na programacao
de investimentos no montante de 150 MC (120 MC de OE e 30 MC de FC), tendo o cenario
sido condicionado a partida pel os encargos e compromissos ja assumidos cal culados em cerca
de 134 MC. Isto é do montante global, 87,4% respeitavam a encargos assumidos ou em
CUrso.

5.3.1.2.2 - Programacao

A programacdo das obras, a nivel global, caracterizou-se pela inclusdo ou exclusdo do
PIDDAC interno da JAE das actividades/obras programadas para cada programa e ano de
execucado, evidenciando-se:

¢ A insuficiéncia no autocontrole e do auto-reporte na execugdo das actividades, nomeadamente
as relacionadas com o planeamento e controlo da execugéo fisica e financeira das mesmas,

4 A rdativainsipiéncia ou inexisténcia de processos de controlo de realizacdo fisica e financeira
dos empreendimentos, evidenciada pela insuficiéncia de procedimentos de revisdo dos
cronogramas financeiros dos empreendimentos e pela auséncia de instrumentos de reporte e de
reflexibilidade das actividades da JAE;
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¢ O comprometimento da fiabilidade do planeamento, ao nivel do PIDDAC, pois a informacéo
relativa as actividades a executar assemelha-se a uma lista de obras e actividades a
implementar, mas com diminuto valor do ponto de vista das programacgbes temporais e
financeiras efectivas;

¢ A utilizacBo pela entidade executora, dentro dos limites da classificagdo orcamental, de um
conjunto de instrumentos de gestdo traduzidos na autonomia executiva e administrativa dos
programas,

4 Cada programa, embora possuindo a enumeracdo dos projectos e das dotagdes gque lhe estéo
adstritas, revela-se como um mero exercicio de programagdo, que durante a execucao sera ou
ndo seguido em funcdo das condicionantes globais das actividades programadas, sua
temporalizagdo e concretizagao;

4 Osprojectos do programa M RF possuiam uma determinada programagdo (dotacdo inicial), mas
durante a execucdo verificaram-se transferéncias inter e intra projectos significativas que
descaracterizaram as programactes apresentadas pel os Governos & AR e por esta sancionados
em sede de aprovacdo do Orcamento de Estado;

¢ A plurianualidade dos programas e dos projectos apresentados, ndo representa um registo dos
compromissos assumidos, mas uma previsdo plurianual das despesas a realizar no quadro dos
projectos (em curso ou novos) incluidos no PIDDAC no quadro do orgamento, ndo se tornando
vinculativo para o0 Estado proceder/executar aguela previsdo/programacdo e
desresponsabilizando-o pelo cumprimento da calendarizac&o indicada.

Destas limitagdes infere-se que o PIDDAC é considerado como uma programacdo quase
exclusivamente anual (i.e. orcamental) agravada pelas “retengbes orcamentais’ verificadas
nos anos recentes no ambito do Cap. 50 do O.E., as quais tém vindo a relegar para um plano
menor a questdo da programacao dos projectos.

5.3.1.2.3 - Apreciacao qualitativa da execuc¢do do PRN 85

5.3.1.2.3.1 — Distribuicao territorial do investimento

O estudo da distribuicao territorial do investimento tendo em conta 0 enquadramento
politico definido nos sucessivos Programas de Governo e, em particular, os direitos e deveres
econdmicos, sociais e culturais consagrados na Constituicdo da Republica levou a concluir
que:

¢ No periodo em estudo, a média distrital dos investimentos do PIDDAC foi de 27,5 MC;

¢ Osdistritos que foram considerados prioritarios em termos globais de investimento foram Faro
(77,4 MC), Porto (62,8 MC) e Lisboa (62,4 MC), registando valores sempre superiores ao
dobro da média nacional;

¢ Os distritos de Beja (com 1,6 MC), Braga (2,3 MC) e Evora (4,2 MC) foram os menos
beneficiados em termos de investimento em infra-estruturas rodovidrias.
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5.3.1.2.3.2 - Acessibilidade

Osindicador es de acessibilidade caracterizaram-se, de uma forma geral, do seguinte modo:

¢ Entre 1985 e 1997 o acréscimo global da acessibilidade do territério continental foi muito
positivo, sobretudo a partir de 1993, tendo-se registado uma subida média global da velocidade
equivalente rectade 5,6 Km/h, enquanto que a média distrital subiu 6,5 Knv/h.

¢ As melhorias de acessibilidade mais significativas ocorreram ao longo da faixa litoral,
entre Leiria e Porto, e ao longo do eixo definido pelo Porto, Vila Real e Braganga, onde se
registaram acréscimos médios entre 0s 7 e 0s 11 Km/h, e 0s menores acréscimos registaram-
se em Lisboa, Setibal, Faro, Guarda, Beja, Portalegre e Evora, com subidas entre 0s 3,1 e 0s
4,8 km/h.

0 Emrelagdo as fronteirasterrestres, o principal acréscimo de acessibilidade em relagdo ao
Pais ocorreu em Quintanilha, seguindo-se Valencae VilaVerde de Raia, todas elas situadas
na Regi&o Norte.

¢ Durante o periodo 1985/88, os acréscimos foram insipientes a nivel nacional (<1,5 km/h na
velocidade equivalente recta), a excepcao do distrito de Vila Real onde se verificou um
acréscimo maximo de 5 Km/h.

¢ No periodo 1989/93, coincidente com QCA I, a acessibilidade geral do Pais, medida através da
velocidade equivalente recta, subiu de 50,6 para 51,2 km/h, o que representa um acréscimo
global de apenas 0,8%.

¢ Navigéncia do QCA 1l (ainda em execucdo), e no periodo compreendido entre 1994 e 1997
(inclusive), houve uma subida muito significativa na acessibilidade gera do Pais
(correspondente a um acréscimo de 7,4% em relagdo a média global de 1994). De acordo com
o indicador “velocidade equivalente recta”’, amédiaglobal dos acréscimos de acessibilidade foi
de 3,8 Km/h. No entanto, se apenas se considerarem as capitais de distrito, o valor médio das
subidas serade 4,5 Km/h.

A andlise relativa a este periodo permitiu ainda apurar que:

¢ A boa performance dos indicadores mais agregados ficou a dever-se a dois acréscimos
principais. no distrito de Braganca, onde a subida foi de 9,6 Km/h, e na zona litoral,
abrangendo os distritos de Leiria (6,4 km/h), Coimbra (6 Km/h), Aveiro (5,2 Knm/h) e Porto
(5,7 Knvh).

¢ Os distritos menos beneficiados foram os distritos situados a Sul do Tejo, Lishoa, Guarda e
Vianado Castelo, onde 0s acréscimos nao ultrapassaram os 3,5 Km/h.

Da andlise da evolucdo do indice adimensional de acessibilidade para cada um dos anos de
1985, 1989, 1993 e 1997, concluiu-se gque, tal como nos resultados obtidos para a velocidade
equivalente recta, se verifica uma melhoria generalizada em todas as capitais de distrito e
fronteiras terrestres.

Quanto a evolucao do potencial demogr afico como medida da acessibilidade geral a nlcleos
populacionais e como indicador da capacidade potencial de um determinado centro urbano
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para a localizacgo de equipamentos colectivos e servigos de influéncia, verificou-se que, nos
anos de 1985, 1989, 1993 e 1997 se acentuou o0 dinamismo e a acessibilidade gera dos
nucleos populacionais da faixa litoral, entre Settbal e Vaenca, mas que as regides de maior
interioridade do Pais sofreram poucas melhorias, verificando-se mesmo o agravamento da
situacéo de Portalegre.

Segundo este indicador, € de registar que:

4 Durante o periodo de 1985-1988 o distrito de Vila Real foi 0 que beneficiou de uma maior
subida de potencial demografico, ndo se registando grandes alteracfes no resto do Pais.

¢ Davariacdo total do potencial demografico entre 1985 e 1997 resultou um forte agravamento
das assimetrias regionais entre o litoral e as regides de maior interioridade, essencialmente
evidente na sequéncia das variagdes de acessibilidade registadas no periodo de 1994 a 1997,
durante a execugdo do QCA 1.

O custo unitario dos acréscimos de velocidade equivalente recta observou o seguinte
comportamento em termos dos val ores médios nacionais:

¢ entre 1985 e 1988, o custo unitario dos acréscimos de acessibilidade (vel ocidade equivalente
recta) foi de 6,5 MC por Km/hora;

¢ entre 1989 e 1993, o custo unitério praticamente triplicou: 17,8 MC por Km/hora;

4 no periodo de 1994 a 1997 o custo unitério de um Km/hora (VER) registou o seu valor mais
baixo do periodo de andlise: 6 MC por Km/hora.

Por seu lado, o custo unitario dos acréscimos de velocidade equivalente recta globais (1985-
1997) registou o seguinte desenvolvimento:

4 Osdistritos que tiveram custos unitarios superior es amédia nacional foram:
¢ Lishoa (25,7 MC por Km/hora);
¢ Faro (21 MC por Km/hora);
¢ Porto (9,5 MC por Km/hora);
¢ Visau (7,5 MC por Km/hora);
¢ Castelo Branco (6,4 MC por Km/hora);

¢ Por outro lado, os distritos onde a melhoria da acessibilidade em 1 Km/hora (VER), custou
menos ao Estado foram:

¢ Beja (0,4 MC por Knm/hora);
¢ Braga (0,7 MC por Km/hora);
0 Evora (1 MC por Km/hora).
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Assinala-se o facto de Lishoa e Faro se posicionarem em valores muito acima do desvio
padrédo em relagdo a média nacional e que, para 0 mesmo acréscimo de acessibilidade geral,
medida em quilémetros por hora de velocidade equivalente recta, existem diferencas de custo
de sessenta vezes mais entre 0 valor méximo e o valor minimo.

No que respeita aos custos unitarios da construcdo de estradas, mais especificamente aos
custos unitarios meédios por distrito, observou-se pela anélise espacial da distribuicdo dos
custos unitarios da construcéo de estradas que:

¢ Odistrito de Lisboa registou os valores mais elevados, dado que custo unitario foi de cerca de
700 mil contogKm;

4 Os distritos do Porto e de Viana do Castelo sdo 0 segundo e terceiro distritos com custos
unitarios de construgdo mais elevados, respectivamente, com 456 mil contos’/Km e 357 mil
contos/Km.

¢ Avero e Coimbra integram a terceira classe de valores unitarios mais elevados do Pais, entre
200 a 300 mil contos/Km.

¢ Seisdistritos (Portalegre, Beja, Braga, Vila Real, Braganca e Guarda) ndo ultrapassam os 100
mil contos/Km. Esta situacdo é particularmente relevante se tivermos em conta que a maior
parte destes distritos tém, em geral, um territério com uma orografia das mais acidentadas do
Pais.

¢ Os distritos de Beja e Portalegre sdo agueles em que, em média, € mais barato construir um
guilémetro de estrada (34 mil contos/Km).

Afigura-se ndo existir uma correspondéncia entre o valor do custo unitario por quilémetro de
estrada construida e a orografia dominante em cada distrito e, se excluirmos as situacdes de
Lisboa e Porto, também néo se detecta uma correspondéncia entre o valor do custo unitario e
a densidade demografica de cada distrito.

5.3.1.2.3.3 - Sinistralidade

No que a sinistralidade diz respeito, constatou-se que nenhum Governo ou Administracéo da
JAE, no periodo de 1985 a 1996, determinou:

¢ A elaboragdo de estudos que permitissem de uma forma objectiva avaliar quais os trogos
criticos em termos de sinistralidade rodovid&ria;

¢ A identificacdo de prioridades de intervencdo ao nivel da beneficiacdo ou da substituicdo das
infra-estruturas de transporte rodoviario;

4 Aidentificagdo de prioridades de intervencéo ao nivel da seguranca dos utilizadores.

¢ A monitorizagdo da sinistralidade nas zonas de acumulagdo de acidentes de forma a permitir a
avaliacdo do impacte das intervencOes a empreender.
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A evolucédo da sinistralidade que foi registada na rede rodoviaria e nos pontos negros
restringiu-se a 1993, 1994 e 1995, visto que ndo foram, até a data, disponibilizados os dados
relativos aos restantes anos extraindo-se as seguintes observacdes relativamente aos pontos
negros:

¢
¢

representam menos de 1% da extensdo da rede rodoviariatotal;

concentram cerca de 12% da sinistralidade.

5.3.1.2.3.4 - Qualidade das estradas

Da agregacao relativa aos indicadores da qualidade das estradas, evidenciou-se:

¢

A evolugéo da qualidade global das rodovias néo evoluiu de forma positiva e significativa entre
1987 e 1997,

A evolugdo registada ao longo dos anos evidencia que, ndo obstante os investimentos
efectuados e o0 n.° de Km construidos ou reabilitados, tal ndo se revelou suficiente para deixar
de evidenciar caréncias de manutencdo e de conservacao;

A representatividade das estradas consideradas em mau estado (em 1997, 21% do total) e das
estradas consideradas como em estado regular (em 1997, 32% do total) apontam para
significativas necessidades de intervencéo a curto e médio prazo;

A estratégia encetada ndo produziu os efeitos qualitativos globais que os objectivos do PRN 85
fazia prever;

A evolucdo registada reflectiu o ciclo vicioso do crescimento do tréfego versus causas e efeitos
dos investimentos rodoviarios, crescendo estes em termos globais em 10 anos cerca de 5,23
vezes;

O volume de investimento aplicado no programa MRF, em termos globais, ndo foi
adequadamente incrementado pese embora a realizacdo fisica da RF ndo ter atingido os valores
projectados para o final de 1995;

Na perspectiva dos custos/investimentos (JAE) incorridos, realcase uma fraca
representatividade se se tiverem em consideragdo as receitas globais geradas pelo sector
rodoviario (IA+1SP), pois variaram de cerca de 13,8 %, em 1989, para cerca de 22,2 %, em
1997, evidenciando-se que os valores da fiscalidade associados a rodovia registaram um
subida apreciavel, duplicando no periodo em andlise, e que os valores do investimento
direccionado para a rodovia embora com um crescimento de 3,7 vezes nos anos do intervalo
temporal, representaram em termos comparativos um decréscimo relativo, passando o ratio de
7,2 em 1989 para 4,8 em 1997.

5.3.1.2.4 - Apreciacdo quantitativa da execucao do PRN 85

5.3.1.2.4.1 — Execucdo financeira

A expressdo da execucao orcamental e financeira do programa foi a que consta dos mapas
seguintes (execucdo a 31/12 e em milhares de escudos):
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DOTACOES DO PROGRAMA (1988/1997)

Dotacdo Inicial
O. E. Total | Outras fontes Comp. Néo Total
orcamental
1988 7.273.533,0 4.435.642,0 0,0 11.709.175,0
1989 7.769.110,0 4.232.490,0 0,0 12.001.600,0
1990 12.201.250,0 3.843.250,0 950.000,0 16.994.500,0
1991 15.870.510,0 2.543.490,0 900.000,0]  19.314.000,0
Total do
1992 26.459. 1. . 27.459.988,0
Programa 6.459.988,0 0,0 000.000,0 )
MRE 1993 25.407.401,0 0,0 250.000,0 25.657.401,0
1994 11.829.469,0f 22.970.531,0 0,0] 34.800.000,0
1995 13.240.925,0 21.179.075,0 0,0 34.420.000,0
1996 20.053.890,0 10.646.111,0 0,0 30.700.001,0
1997 22.642.129,0 10.527.579,0 50.000,0 33.219.708,0

As dotagdes quase triplicaram ao longo do periodo 1988/97. A execucdo financeira do
programa e dos respectivos projectos apresentaram desvios de execucdo em todos os anos
observando-se que esse desvio foi superior a 10% em metade dos anos em andlise”:

EXECUCAO FINANCEIRA DO PROGRAMA (1988/1997)

Ajustada
LT I il Rt

1988 13.116.038,0] 13.116.038,0 100,0%) 112,0%j

1989 11.301.565,0] 11.191.191,0 99,0% 93,2%)

1990 15.721.205,0]  15.721.205,0 100,0%) 92,5%)

1991 21.466.030,0] 21.466.030,0 100,0%) 111,1%|
TOS?CI);O 1992 35.783.125,0]  35.783.125,0 100,0%) 130,3%]
MRF 1993 27.985.122,0] 27.985.122,0 100,0%) 109,1%j
1994 31.920.521,0] 31.920.521,0 100,0%) 91,7%)

1995 34.955.076,0] 34.954.893,0 100,0% 101,6%|

1996 35.530.055,0] 35.529.628,0 100,0%) 115,7%|

1997 27.698.701,0] 27.696.999,0 100,0%) 83,4%

Na generalidade a execucdo caracterizou-se pelo ratio de 100 % entre a despesa total e a
dotacdo gustada tendo o ratio entre a despesa tota e a dotagdo inicial observado um
comportamento no sentido do reforgco do programa nos anos de 1988, 1991, 1992 e 1996. Pelo
contrério, em 1997, avariacdo foi de sentido inverso.

@ As células sombreadas a amarelo e amarel o torrado, representam, desvios de execugdo superiores e inferiores a 10 %,
respectivamente.
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A execucao dos projectos no periodo 1988/97 foi a seguinte:

IP1—VALENCA/ VILA REAL DE SANTO ANTONIO
E constituido pelo principa eixo longitudinal viério do pais e serve a faixa atlantica litoral,

unindo os centros urbanos de maior dimensdo do pais. O volume total financeiro projectado
ascendeu a cerca de 81 MC, tendo sido registado o maior volume no quadriénio 1990/93

(QCA ).

DOTACAO E DESPESA DO | P1 (1988/97)

E].?:éi‘; Despendido até 31/12
LT I el i
1988 885.364,0 885.364,0 100,0%) 84,9%
1989 1.181.358,0 1.181.358,0 100,0%) 66,1%)
1990 4.168.083,0 4.168.083,0 100,0%) 58,1%
1991 10.387.263,0/  10.387.263,0 100,0% 117,6%
I Pl 1992 22.468.114,0) 22.468.114,0 100,0%) 143,6%)
1993 15.102.919,0) 15.102.919,0 100,0%) 111,5%)
1994 8.595.253,0 8.595.253,0 100,0%) 104,8%)
1995 12.308.975,0| 12.308.975,0 100,0%) 91,4%)
1996 11.704.391,0) 11.703.964,0 100,0%) 128,3%)
1997 3.569.727,0 3.569.727,0 100,0%) 109,9%)

O montante global despendido ascendeu a 90,371 MC, evidenciando-se ainda que a despesa
total atingiu 100% da dotacdo ajustada. No que diz respeito a execucdo efectiva comparada
com a planeada, observa-se que, exceptuando os anos de 1994, 1995 e 1997 a execucdo
financeira do IP1 registou variacOes significativas justificadas pela flexibilidade da gestdo do
programa.

Nos anos de 1991, 1992 e 1993 as inscri¢des efectuadas no PIDDAC néo foram respeitadas
registando desvios de 43%. A média de despesa cifrou-se em 9,037 MC / ano, tendo sido o
periodo de 1991/93, o de maior concentracdo de investimento com 47,958 MC.

IP 2 —-BRAGANCA / FARO

Constitui 0 segundo eixo longitudina do pais, quase em paralelo ao IP1, mas unindo os
centros urbanos do interior do pais e servindo de via distribuidora das entradas em territorio
nacional, e possui entre o n6 de proximidade a Nisa e Castelo Branco coincidéncia de
corredor com o IP6. Obteve um valor global de investimento programado, de cerca de 33,6
M C, cujamaior incidéncia se centrou nos anos de 1994 a 1997 (QCA 11).
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DOTACAO E DESPESA DO | P2 (1988/97)

ADth;ii(; Despendido até 31/12
1988 1.337.547,0 1.337.547,0 100,0%) 119,5%
1989 1.432.082,0 1.432.082,0 100,0%) 101,9%)
1990 1.823.768,0 1.823.768,0 100,0% 77,1%)
1991 2.498.573,0 2.498.573,0 100,0% 82,7%)
|P2 1992 1.847.510,0 1.847.510,0 100,0% 64,9%)
1993 1.097.286,0 1.097.286,0 100,0%) 47,2%)
1994 5.238.465,0 5.238.465,0 100,0% 86,9%)
1995 6.684.786,0 6.684.786,0 100,0%) 148,9%
1996 6.482.489,0 6.482.489,0 100,0%) 111,0%
1997 2.433.527,0 2.433.527,0 100,0%) 52,9%)

No periodo, o IP2 consumiu o montante global de 30,876 MC destacando-se 0s anos de 1994
a 1996 em que a despesa atingiu 18,405 MC, isto &, cerca de 60 % do total. A média de
investimento anual aproximou-se dos 3,1 MC / ano. Em nenhum dos anos da execucéo deste
projecto foi verificada uma execucdo financeira correspondente a dotac&o inicia verificando-
se extremos de variagdo nos anos de 1995 (+ 48,9% do inicialmente projectado) e nos anos de
1993 e 1997, que registaram execugoes inferiores em 53% e 48% do programado.
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IP 3—-FIGUEIRA DA FOZ/ VILA VERDE DA RAIA

E o primeiro eixo transversal do pais, com cerca de 340 Km, tendo até 1992 sido executados
92 Km do total. Verificou-se um incremento de investimento a partir de 1994, tendo o volume
de investimento global previsto (cercade 38,7 MC), ascendido ao 2.° lugar neste critério.

DOTAGAO E DESPESA DO | P3 (1988/97)

ADjzt;i?jc; Despendido até 31/12
1988 1.472.350,0 1.472.350,0 100,0%) 86,5%)
1989 2.057.759,0 2.057.759,0 100,0% 101,9%
1990 2.424.960,0 2.424.960,0 100,0%) 111,2%
1991 1.852.538,0 1.852.538,0 100,0% 102,7%
|P3 1992 2.363.933,0 2.363.933,0 100,0%) 114,5%
1993 1.415.160,0 1.415.160,0 100,0%) 103,6%)
1994 2.953.858,0 2.953.858,0 100,0%) 46,3%)
1995 3.391.973,0 3.391.973,0 100,0% 71,0%)
1996 9.785.162,0 9.785.162,0 100,0%) 137,0%
1997 11.191.124,0] 11.191.124,0 100,0%) 101,9%)

O IP3 ocupou também a segunda posi¢ao, no periodo, em termos de investimento efectuado,
cifrando-se em 38,908 MC o montante global executado. Manteve uma constancia de
investimento acima de 1 MC/ano (média anua de 3,891 MC) e a partir do inicio do ultimo
quadriénio (94/97) registou um incremento acentuado traduzido no investimento de
27,322 MC. Também, neste projecto, a execucdo financeira prevista ndo foi globalmente
respeitada em seis dos dez anos em andlise, tendo registado diferenciais significativos entre o
inicialmente or¢ado e o executado.

[P 4—PORTO/ QUINTANILHA

Este IP atravessa o Nordeste do pais, uma das regides mais isoladas e com caracteristicas
orogréficas muito dificeis. Tem uma extensdo aproximada de cerca 240 Km, iniciando-se em
Matosinhos, passando pelo Porto, Amarante, Vila Real, Mirandela e Braganga e terminando
na fronteira de Quintanilha. Foi um dos IP com maior prioridade na execucéo a partir de
1992, possuindo obras de arte de envergadura. O consumo de recursos previstos para o
periodo atingiu cerca de 35,2 MC, com especia incidéncia partir dos anos 92/93.
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DOTACAO E DESPESA DO | P4 (1988/97)

ADjzt;cai(; Despendido até 31/12
1988 3.535.339,0 3.535.339,0 100,0% 103,7%
1989 1.824.512,0 1.770.794,0 97,1% 94,0%
1990 1.241.677,0 1.241.677,0 100,0% 124,4%
1991 1.531.728,0 1.531.728,0 100,0% 160,7%
|P4 1992 2.177.416,0 2.177.416,0 100,0% 91,6%
1993 5.039.292,0 5.039.292,0 100,0% 110,4%
1994 6.785.880,0 6.785.880,0 100,0% 87,4%
1995 3.385.050,0 3.385.050,0 100,0% 62,1%)
1996 2.916.818,0 2.916.818,0 100,0% 87,5%)
1997 4.925.380,0 4.925.380,0 100,0% 57,5%

O IP4 manteve ao longo do periodo um volume de investimento continuado, com uma média
anua de investimento na ordem dos 3,3 MC. Os anos de maior execucéo foram 1993/94,
registando-se a partir deste periodo reducdes continuas relativamente ao projectado. O ano de
1991, embora em valor nomina abaixo da média do projecto, registou um desvio de execucéo
na ordem dos 60 %.

IP5—AVEIRO/ VILAR FORMOSO

O ultimo lanco do IP5 (Aveiro / Albergaria) ficou concluido em 1991; este IP, com cerca de
200 Km de extensdo foi o primeiro IP previsto no PRN a ser concluido e constituiu um
esforco de desenvolvimento no sentido de optimizar as potencialidades da Regido Interior
Centro.

O pico de esforco ocorreu anteriormente ao periodo em andlise, embora entre 1989 e 1992
sgja evidente ainda um volume de investimento apreciavel. No periodo em andlise, o volume
global ascendeu acercade 17,5 MC.
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DOTACAO E DESPESA DO | P5 (1988/97)

/E)j(ilt;ii(; Despendido até 31/12
LT I el et
1988 4.978.344,0 4.978.344,0 100,0% 148,6%
1989 3.985.663,0 3.957.621,0 99,3% 105,3%j
1990 5.275.094,0 5.275.094,0 100,0% 155,3%j
1991 4.814.687,0 4.814.687,0 100,0% 134,3%j
I P 5 1992 3.881.662,0 3.881.662,0 100,0% 114,8%)
1993 1.598.605,0 1.598.605,0 100,0% 3159,3%
1994 800.264,0 800.264,0 100,0% 108,4%j
1995 2.829.306,0 2.829.306,0 100,0% 1882,4%)
1996 1.482.783,0 1.482.783,0 100,0%) 102,6%)
1997 200.000,0 198.298,0 99,1% 19,1%)

O IP 5 encontrava-se em conclusdo no inicio do periodo em analise; por esse facto é

compreensivel areducdo gradual de execucdo verificadaa partir de 1991.

Mostrou-se evidente a relativa importancia que este projecto possuiu, com uma média de
execucdo de 2,982 MC / ano; os ratios entre a despesa orgada e a realizada para os anos de
1993 e 1995 s6 sdo explicaveis pela relativa desatencdo que este projecto mereceu quanto a

Sua orcamentacao.

IP 6 —PENICHE / CASTELO BRANCO

Trata-se do IP transversal ao centro do pais, caracterizado por unir regifes tdo diversas como
o Oeste e a Beira Interior, atravessar regides orograficas diversificadas e confinar o corredor
com a orla montanhosa do centro do pais. A sua extensdo total prevista é de 152 Km, tendo
sido construidos até 1993, 16 Km. O crescimento do volume de investimentos ocorreu a partir
daguel e ano, evoluindo até 1996; no periodo, 0 volume previsto ascendeu a cercade 20,4 MC.
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DOTACAO E DESPESA DO | P6 (1988/97)

ADJ.(::;ZZ(; Despendido até 31/12
1988 418.484,0 418.484,0 100,0% 63,1%
1989 488.714,0 483.327,0 98,898%) 54,3%
1990 682.698,0 682.698,0( 100,000% 107,5%
1991 357.489,0 357.489,0f 100,000% 32,6%
I P6 1992 3.030.282,0 3.030.282,0] 100,000% 268,1%)
1993 3.731.860,0 3.731.860,0] 100,000%) 107,8%)
1994 7.546.801,0 7.546.801,0)  100,000%) 173,8%)
1995 6.354.986,0 6.354.803,0 99,997% 124,1%)
1996 2.576.480,0 2.576.480,0] 100,000%) 89,8%)
1997 462.125,0 462.125,0f 100,000% 54,8%

O IP6 é um dos projectos que recebeu alguma prioridade em termos de execucdo a partir de
1994, tal como o demonstra a afectacdo de dotacdes.

Embora a média de investimento anual atinja 2,564 MC, o periodo 92/96 absorveu cerca de
23,240 MC, isto €, cerca de 91 % do total despendido. Também neste projecto foram
verificadas disfungdes significativas entre o projectado e 0 executado.

IP7—-LisBoA/ CAIA

O IP7 une Lisboa e uma das fronteiras de acesso a Europa, segundo um tragado integrado nas
GETI, atravessando o Alentgjo Norte. A sua extensdo é de 123 Km e possuia 34% da sua
extensdo concluida até 1995, tendo-se registado um sensivel incremento de investimento a
partir daquele ano. O total do projecto, para o periodo, cifra-se em cerca de 5,864 MC, sendo,
no entanto, apenas em 1997, que se registou um investimento significativo.
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DOTACAO E DESPESA DO | P7 (1988/97)

ADj(l)Jt:tZic; Despendido até 31/12

1988 170.939,0 170.939,0 100,0% 74,2%

1989 130.560,0 107.333,0 82,2% 85,9%

1990 70.711,0 70.711,0 100,0% 68,7%

1991 6.117,0 6.117,0 100,0% 59,4%
|P7 1992 10.000,0 10.000,0 100,0% 100,0%

1993 0,0 0,0

1994 0,0 0,0

1995 0,0 0,0

1996 581.932,0 581.932,0 100,0% 61,3%

1997 4.916.818,0 4.916.818,0 100,0% 135,7%

Observou-se a auséncia de investimento entre 1993 e 1995 e desvios de execucdo nos
restantes anos quando confrontados com a programagao ef ectuada.

IP8—-SINES/ VILA VERDE DE FICALHO

O IP8 possuiu uma programacao diminuta em termos de volume de investimento. O volume
total de investimento previsto no periodo ascendeu a cercade 1,1 MC, justificando-se assim a
baixa taxa de execucao registada.

DOTACAO E DESPESA PARA O | P8 (1988/97)

ADth;iic; Despendido até 31/12

1988 266.314,0 266.314,0 100,0% 140,4%

1989 200.817,0 200.817,0 100,0% 154,5%

1990 28.860,0 28.860,0 100,0% 21,2%

1991 14.990,0 14.990,0 100,0% 149,9%
| P 8 1992 4.208,0 4.208,0 100,0% 100,0%|

1993 0,0 0,0

1994 0,0 0,0

1995 0,0 0,0

1996 0,0 0,0

1997 0,0 0,0

Em 1990, o IP 8 possuia 45% da sua extensdo concluida (74 Km num total de 166), sendo
evidente o abandono deste projecto a partir desta data.
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IP 9—VIANA DO CASTELO/ VILA REAL

O IP9, com uma extensdo total projectada de somente 77 Km, ndo possuiu qualquer
realizacao fisica, tendo, no periodo, ascendido a 52.000 contos o investimento projectado.

N&o se encontra concluido qualquer parcela dos 77 Km que constituem este IP; € evidente que
0s montantes imputados se consideram insignificantes face ao volume de investimento que se
reputa por necessario. Este projecto ndo possuiu qualquer programacao financeira a partir de
1991.

DOTACAO E DESPESA PARA O | P9 (1988/97)

ADth;iZc; Despendido até 31/12

1988 51.357,0 51.357,0 100,0% 10271,4%)|

1989 100,0 100,0 100,0% 100,0%

1990 5.354,0 5.354,0 100,0% 535,4%

1991 2.645,0 2.645,0 100,0% 264,5%
|P9 1992 0,0 0,0

1993 0,0 0,0

1994 0,0 0,0

1995 0,0 0,0

1996 0,0 0,0

1997 0,0 0,0

Numa perspectiva de andlise global, evidenciou-se a prioridade colocadano IP1eno IP 3 e
destacou-se o conjunto do IP 7, IP 8 e IP 9 como projectos ndo prioritarios. Esta observacéo
mostrou-se conforme com a sua ordenagdo por volume de investimentos projectados.

No quadro seguinte, evidenciou-se em termos numeéricos (unidades em contos) a distribuicéo
do investimento realizado entre 1988 e 1997, ilustrando-se os investimentos concretizados,
por projecto e por ano, da RNF e apurando-se em simultaneo o montante global investido por
IP.
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DISTRIBUICAO DO INVESTIMENTO REALIZADO — MRF —1988/97

Modernizagdo da Rede Fundamental
Distribuicdo do Investimento realizado 1988 / 97
Anos IP1 IP2 IP3 IP4 IP5 IP6 IP7 IP8 IP9 Total
1988 885.364 1.337.547 1.472.350 3.535.339 4.978.344 418.484 170.939 266.314 51.357 13.116.038
1989 1.181.358 1.432.082 2.057.759 1.770.794 3.957.621 483.327 107.333 200.817 100 11.191.191
1990 4.168.083 1.823.768 2.424.960 1.241.677 5.275.094 682.698 70.711 28.860 5.354 15.721.205
1991 10.387.263 2.498.573 1.852.538 1.531.728 4.814.687 357.489 6.117 14.990 2.645 21.466.030
1992 22.468.114 1.847.510 2.363.933 2.177.416 3.881.662 3.030.282 10.000 4.208 0 35.783.125
1993 15.102.919 1.097.286 1.415.160 5.039.292 1.598.605 3.731.860 0 0 0 27.985.122
1994 8.595.253 5.238.465 2.953.858 6.785.880 800.264 7.546.801 0 0 0 31.920.521
1995 12.308.975 6.684.786 3.391.973 3.385.050 2.829.306 6.354.803 0 0 0 34.954.893
1996 11.703.964 6.482.489 9.785.162 2.916.818 1.482.783 2.576.480 581.932 0 0 35.529.628
1997 3.569.727 2.433.527] 11.191.124 4.925.380 198.298 462.125 4.916.818 0 0 27.696.999
Total IP 90.371.020( 30.876.033| 38.908.817| 33.309.374| 29.816.664| 25.644.349| 5.863.850 515.189 59.456| 255.364.752

Observou-se um crescimento sustentado até 1992, com uma guebra registada no ano seguinte,
valor que somente volta a0 mesmo nivel em 1996, com nova quebra no ano seguinte em
termos do volume de investimento.

Por projecto, a distribuicdo do investimento n&o revelou um denominador constante em
termos da equidade; assinda-se, no entanto, a complementaridade demonstrada entre as
prioridades, IP5 e consecutivamente o IP1, o IP3 eo IP4.

Para a consecugdo destes projectos, a JAE recorreu a diversos tipos de financiamento quer
para fazer face a encargos da actividade corrente com a gestdo da rede quer para suprir déficit
de financiamento por viado OE.

Os financiamentos a fundo perdido foram concedidos essencialmente pela CEE/UE e tém tido
como finalidade integrada o desenvolvimento das regibes mais carenciadas do pais e/ou
corrigir as assimetrias regionais e dotar 0 pais das infra-estruturas bésicas essenciais ao
desenvolvimento econémico e social.

Dentro destes, o PRODAC (Programa Operacional de Desenvolvimento das Acessibilidades
em Portugal) previa na sua Medida 1 — Infra-estruturas rodovidrias — Rede Fundamental entre 1989 e
1993 inserida no QCA 1, constituir um refor¢o global e concertado de desenvolvimento no
ambito do PDR para Portugal .

O FC (Fundo de Coesdo) constituiu outro recurso financeiro, surgido no ambito do Tratado da
UE (QCA 11) com o objectivo de fomentar a coesdo econdmica e social entre os Estados-
membros e visando a reducdo das disparidades entre os nivels de desenvolvimento das
diversas regioes.

Nesse sentido, foi criado um instrumento destinado a fornecer contribuigdes financeiras para
projectos nas areas do ambiente e das redes trans-europeias — projectos de infra-
estruturas de transportes de interesse comum — por um periodo de sete anos (1993/99).

Em termos globais, no ambito do FC, foram aprovadas despesas na ordem dos 29,7 MC
(entre 1994 e 1998); no que respeita ao programa MRF (lancos do | P 1 [ ponte do Freixd], 1P 3
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[Fig. da Foz / Santa Eu/é/ia] elP6 [A/canena / Ata/aia] e [Ata/aia 7/ Abrantes] ) aquel a despesa ascendeu,
entre 1994 € 1997, a19 MC.

Outros projectos integrados na RNF foram financiados pelo instrumento INTERREG I,
entre 1994 e 1997, com um total de comparticipacéo de 3,663 MC, de um total elegivel de
4,883 MC. As comparticipagdes ocorreram no que respeita ao programa MRF, nos lancos do
| P 4 [ circunvalacao de Braganca] com 1,875 MC, | P 2 [ Beneficiacao de Vila Nova de Foz céa / Trancoso |
com 1,125 MC e no | P 1 [ Acessos a Ponte de valenca] com 0,663 MC.

No que respeita a I ntervencédo Operacional dos Transportes (10T) E’, 0 volume da gjuda
global entre os anos de 1994 e 1997 ascendeu a 27,657 M C, de um total de despesa aprovada
de 36,877 MC. Estes montantes observaram a seguinte distribuicéo:

COMPARTICIPACOESIOT / MRF (1994/97)

Comparticipacgdes 10T / Modernizagao da Rede Fundamental / QCA I
(em contos)

Investimento

P Lango / Obra % Compart. IP/
NZo elegivel Elegivel Compart. |%comp.| Total Previsto | Total Compart.
IP1 Acessos Sul Ponte do Freixo — Viadutos 0 3.800.000 2.850.000] 75,0% 3.800.000
IP1 Viaduto das Antas — Acessos norte Ponte do Freixo 0 2.000.000| 1.500.000f 75,0% 2.000.000] 15,7%
IP1 Total 5.800.000 4.350.000 5.800.000
IP3 Fail — Tondela 0 2.000.000 1.500.000| 75,0% 2.000.000
IP3 Tondela — Santa Comba D&o 0 4.700.000 3.525.000] 75,0% 4.700.000 30.9%
IP3 Ponte da Régua 0 4.700.000 3.525.000] 75,0% 4.700.000 '
IP3 Total 11.400.000, 8.550.000 11.400.000
P4 Franco — Golfeiras 537.431 3.062.569 2.296.927| 75,0% 3.600.000
IP4 Vila Real — Vila Verde 297.030 3.202.970 2.402.228| 75,0% 3.500.000
P4 Vila Verde — Franco 489.629 3.711.020 2.783.265| 75,0% 4.200.649 29.7%
IP4 Ponte s/ Rio Corgo 0 370.000 277.500] 75,0% 370.000] '
P4 Ponte s/ Rio Tinhela 489.629 600.000 450.000] 75,0% 1.089.629
IP4 Total 10.946.559 8.209.919 12.760.278
IP5 [N6 Piramides / N6 da Barra 0 4.600.000 3.450.000] 75,0% 4.600.000 125%
IP5 Total 4.600.000 3.450.000 4.600.000 '
1P6 Viaduto sobre Vale das Aguas e Rio Arnéia 0 1.830.000 1.372.500| 75,0% 1.830.000
IP6 Ponte sobre o rio Zezere e Viaduto s/ Rio de Moinhos 0 2.300.000 1.725.000f 75,0% 2.300.000] 11,2%
IP6 Total 4.130.000 3.097.500) 4.130.000|
Total global 36.876.559 27.657.419 38.690.278|

Fonte: 10T (dados reportados a 97.12.31)

Outro tipo de financiamento utilizado foi 0 recurso ao crédito externo quer ao BM quer ao
BEI. Estes empréstimos foram negociados entre a Republica Portuguesa e aquelas duas
entidades e reembol sados conforme estipulado nos respectivos contratos.

5.3.1.2.4.2 - Execucdo fisica

® A 10T iniciou uma fase de programacado dos instrumentos de que Portugal dispde para a concretizago da politica

de desenvolvimento com a aprovagdo do QCA 1l para Portugal (1994-1999). A segunda fase da Reforma dos Fundos
Estruturais caracterizou-se por uma continuidade de regras e procedimentos e também por uma maior descentralizagdo
das responsabilidades de gestdo para todos os Estados-membros, no sentido de um reforco dos mecanismos de
acompanhamento, avaliagdo e controlo da aplicago dos financiamentos da Unido Europeia.
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No que diz respeito a execucdo fisica constatou-se que as aberturas ao trafego se mostraram
representativas da actividade da JAE e um indicador de eficicia da execucdo do programa,
evidenciando-se os anos de 1989, 1991 e 1995/96. A evolugdo temporal ndo registou uma
constancia ou estabilidade decorrente quer do numero e do volume de obras langadas quer da
execucdo de obras de arte, as quais nd0 possuem uma expressdo quantitativa significativa
neste indicador de actividade.

Ano abertura ao tréfego

linerdrio  15a5 1959 1090 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 O

Principal global
IP1 35 48 107 50 56 30 11 60 397
P2 10 63 2 57 24 4 59 84 3 326
1P3 5 9 2 22 3 14 85
P4 5 46 12 18 30 70 6 187
P5 57 22 16 8 103
1P6 9 16 19 44
1P7 42 42
P9 26 5 31

Total

global 77 192 71 220 50 139 72 209 102 83 1215

Fonte: JAE

No que se refere a conclusdo de parcelas de itinerarios foram 0s seguintes os dados de
realizacao:

DADOSDE REALIZAGCAO DO PRN

Realizacéo do PRN 85 — IP
© O Concluido e excluindo trogos comuns
'<‘°’<@ @&- Até | Até
NS <0 e e
1985 | 1990 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
IP1 751| 326| 242 107 44 35 30 11 60
P2 499 115 49 57 6 4 63 84
IP3 341 34 9 22 22 13 14
IP4 237 8 86 18 30 70 6
IP5 199 10 175 16 8
IP6 161 0 9 16 19
IP7 202 36 19 42
IP8 162 74 85
IP9 61 0 5
Total 2613 567 682 220 44 80 91 213 102 80
Fonte: JAE

Evidenciou-se a variabilidade de trocos concluidos, tomados em valor absoluto por ano, ndo
tendo sido detectada uma correspondéncia com os volumes de investimento tanto projectados
como financiados.
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EVOLUCAO EM % DA REALIZACAO DOSIP — TROCOS CONCLUIDOS E EXCLUINDO TROCOS
COMUNS

Evolucéo (em %) darealizagdo do PRN 85
* ° 100,0%

/\‘ L 90,0%

+ 80,0%

o 70,0%

—— 60,0%

L 4 4 A d g o
//' L 500%

=
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‘ ——|IP1 —o— P2 IP3 1P4 —e— IP5 —e— IP6 —e— IP7 —e— IP8 1P9 —o—Total ‘

A concretizagdo da RNF, em termos reais e globais, no ano de 1995 — ano alvo do PMLP e do
PRN 85 — atingiu a taxa de execugdo de 50%. Em 1997 essa mesma taxa rondava os 58%.

A cadéncia temporal e fisica de realizacéo foi de cerca de metade do previsto. A evolucéo
registada no periodo de 1987 a 1990, inclusive, cifrou-se em cerca de 10 %; no ano seguinte
(1991) aquela taxa passou a cifrar-se ao redor dos 35%; e nos quatro anos seguintes registou-
se um acréscimo de cerca de 15%, passando a realizacao da rede para 50,9% em 1995.

Os anos de 1996 e 1997, em conjunto, representam 7,9 % darede total projectada. Em 1997 a
margem de flexibilidade de gest&o estava comprometida por encargos € compromissos
contraidos em anos anteriores.

O grau de execucdo do PMLP 87/95 atingiu os 40% no prograna MRF;, As empresas
concessionérias (BRISA) representaram neste periodo 13% do total de Km construidos no
ambito do programa. Por projecto integrante do programa, o grau de concretizacdo foi o

seguinte:

GRAU DE EXECUGCAO FiSICA, POR PROJECTO DA RNF Do PMLP 1987 — 1995

IP 01 IP 02 IP 03 IP 04 IP 05 IP 06 IP 07 IP 08 IP 09

B PMLP 87-95 2755 600,0 293,0 193,0 168,0 175,0 136,0 158,0 70,0
M Abert. Traf. JAE 87-95 137,0 208,0 53,0 113,0 167,0 44,0 0,0 0,0 0,0
O Abert. Traf. Conc. 87-95 19,0 0,0 0,0 36,0 0,0 0,0 42,0 0,0 0,0
Grau de Execucéo 57% 35% 18% 7% 99% 25% 31% 0% 0%

Pela positiva merece especial destaque o IP 5. No IP 8 e no IP 9 nenhuma das obras
programadas pelo referido plano foi concluida até 1995. Nos restantes itinerérios, o IP 1 e 0
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IP 4 apresentam um grau de execucdo superior a 50%, enquanto queno IP 2, IP 3, IP6elP 7
foi executado menos de metade dos quilémetros programados no PMLP. As concessionarias
apenas intervieram no IP 1, IP 4 e IP 7, sendo responsaveis pela totalidade da extensdo aberta
ao tréfego no IP 7, entre 1987 e 1995.

No que diz respeito a evolugdo anual das aberturas ao tréfego, o programa teve uma
distribuicdo relativamente constante ao longo dos periodos do PMLP 87/95. Verificou-se que
em cada um dos trés periodos entraram ao servico obras correspondentes a aproximadamente
um terco da totalidade da extensdo aberta ao trafego nos IP entre 1986 e 1997. No periodo, as
médias foram de 107,0 Km/ano abertos ao trafego, de 5,7 obras abertas ao tréfego e uma
extensdo meédia por obra aberta ao trafego de 19,2 Km.

Os anos onde se verificaram valores mais elevados da extensdo de estradas concluidas so os
de 1990 e 1995 os quais correspondem, respectivamente, aos anos horizonte do Plano a
Meédio (87-90) e do Plano a Longo Prazo (91-95). O ano de 1997 faz-se notar pelos quase
nul os indices apresentados.

Relativamente ao ritmo de obras consignadas e concluidas, registou-se uma tendéncia de
evolucdo positiva até 1994, invertendo-se esta tendéncia a partir daqui até 1997. Regista-se
ainda a irregularidade desta evolucéo, ora registando picos, ora reducdes significativas, sendo
visivel que estas ateragdes de ritmo ocorrem predominantemente nos anos limite dos PMLP
da JAE (1990 e 1995). O periodo compreendido entre 1991 e 1995 foi aquele onde se
verificou amaioria das conclusdes de obras.

5.3.1.2.4.3 - As concessdes e a execucao do programa

Com aintencéo politica de acelerar o programa de execucdo do PRN, por formaa concluir até
a0 ano 2000 a construcdo de RF e de grande parte de RC e de aumentar a oferta de infra
estruturas rodovidrias cuja utilizagdo ndo representasse um custo directo para o utente, o
Governo optou por:

4 Introduzir a possibilidade da exploragdo das infra-estruturas através do regime de portagem
sem cobranca aos utilizadores (SCUT);

¢ Apelar ainiciativa privada para a construgdo e exploracdo de novas AE nas zonas do litoral,
norte e oeste, mediante concurso publico.

¢ Assegurar a parceria de entidades privadas que suportaréo a FBCF(E’| e 0s correspondentes
riscos a €l a associados,

¢ Estabelecer o regime de realizacdo dos concursos a celebrar entre o Estado e as sociedades
concessiondrias para as concessdes SCUT, tendo fixado as AE que seriam objecto de
CONCessa0;

® Formaggo Bruta de Capital Fixo;
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Nesse sentido, foi publicado o DL n.° 267/97, de 2 de Outubro, que permitiu acelerar a
execucdo do PRN através de novas configuragtes e/ou modalidades.

Foi considerado que o contrato de concessdo existente com a BRISA carecia de revisdo, ndo
apenas em virtude da necessidade de promover a sua adaptacdo as novas prioridades em
matéria de execucdo — AE estabelecidas —, mas também para clarificar e estabilizar as
relagcdes da concessionaria com o Estado, tendo em vista a privatizagéo da empresa.

Nesta revisdo evidencia-se 0 seguinte:

¢ A revisdoincidiu, sobretudo, nas bases de carécter técnico e nas de indole financeira

4 No plano financeiro, real¢a-se o regjustamento do valor das comparticipacfes financeiras do
Estado no custo da construcéo das AE e no alargamento do prazo de concessdo até ao ano 2030
como garantia indispensavel a uma adequada rendibilidade dos investimentos realizados e a
realizar.

A revisdo do contrato de concessdo da BRISA, SA, foi publicada através do DL n.° 294/97, de
24 de Outubro, atingindo a rede concessionada aquela empresa a extensdo de cerca de 1162
Km, distribuida do seguinte modo:

REVISAO DO CONTRATO DE CONCESSAO BRI SA — 1997

Evolucéo da Rede Concessionada de Auto-Estradas

Integracdo no PRN

DL n.° 294/97 de 24/10 — BRISA
PL  IP3 P4 IP7 Total IP Total Global IC1 IC2 IC3 IC5 IC1l IC15 IC18 Total IC
Al 2953 295,3 295,3 0,0
A2 2395 239,5 239,5 0,0
A3 106,55 106,5 106,5 0,0
A4 51,3 51,3 51,3 0,0
A5 0,0 24,7 24,7 24,7
A6 158,0 158,0 158,0 0,0
A7 0,0 20,9 20,9 20,9
A8 0,0 533 533 53,3
A9 0,0 34,4 34,4 34,4
A10 0,0 33,6 17,6 16,0 33,6
All 0,0 0,0 0,0
A12 0,0 24,2 24,2 24,2
A13 0,0 87,0 45,0 42,0 87,0
Al4 33,0 33,0 33,0 0,0
Totais 641,3 330 51,3 1580 883,6 11617 533 176 692 20,9 580 24,7 344 278,1

Na sequéncia de concurso publico internacional, a atribuicdo da concessdo, construcéo,
financiamento, exploracdo e conservacdo, em regime de portagens, na zona Oeste de Portugal,
foi atribuida ao consdércio Auto-Estradas do Atlantico — Concessdes Rodoviérias de
Portugal, SA, tendo-se procedido a celebracdo do respectivo contrato, nos termos do DL n.°
393-A/98, de 4 de Dezembro, e das bases que dele fazem parte integrante.
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Nestes termos, a Concessao da BRISA, SA, foi subtraida a parte correspondente ao 1C1, ap0s
a adjudicacdo da Concesséo do OESTE ao consorcio Auto-Estradas do Atléantico, e a parte
relativaao IC 5 ap0s a adjudicacdo da concesséo NORTE.

As novas concessoes (OESTE e NORTE) ter&o a seguinte distribuicdo, em termos de trogos e
extensdes:

Novas concessdes — 1997

Evolucdo da Rede Concessionada de Auto-Estradas

Integracéo no PRN
DL n.°9/97, de 10 de Janeiro — OESTE e NORTE

IP6  IP9 Total IP Total Global IC1 IC5 IC9 ICl4 Total IC

Al 0,0 0,0 0,0

A2 0,0 0,0 0,0

A3 0,0 0,0 0,0

A4 0,0 0,0 0,0

A5 0,0 0,0 0,0

A6 0,0 0,0 0,0

A7 0,0 104,0

A8 0,0 130,0 125,0 5,0 130,0

A9 0,0 0,0 0,0

A10 0,0 0,0 0,0

ALl 380 380 63,0 . 250 25,0

Al12 0,0 0,0 0,0

A13 0,0 0,0 0,0

Al4 0,0 0,0 0,0

A15 36,0 36,0 36,0 0,0

Totais 36,0 I88I0] 74,0 3330 1250 1040 50250 259,0

OESTE
A rede outorgadatera o valor de 2231 Km em extensao.
Rede concessionada — 1997
Evolucéo da Rede Concessionada de Auto-Estradas
Integracéo no PRN
DL n.°267/97,de 2 de Outubro — Ap6s Novas Concessdes

Concessionarias IP1 P2 IP3 P4 IP5 IP6 IP7 IP9 Total IP (;I—I?Jfall IC1 IC2 IC3 IC4 IC5 IC11 IC9 IC14 |IC15 IC18 IC24 IC25 OE Total IC
Beira Interior 136,0 41,0 177,0 177 0
Interior Norte 149,0 149,0 149 0
Algarve 84,0 84,0 134 50,0 50
Grande Porto 9,0 9,0 63 18,0 250 11,0 54
Costa Prata 24,0 24,0 108 78,0 6,0 84
Beiras Litoral e Alta 180,0 180,0 180 0
Oeste 36,0 36,0 166 125,0 50 130
Norte 38,0 38,0 167 104,0 25,0 129
BRISA 641,1 33,0 51,3 158,0 883,4 1087,3 17,6 69,2 58,0 24,7 34,4 203,9

Totais_725,1 136,0 182,0 60,3 204,0 77,0 1580 38,0 1.580,4 2231,3 203,0 17,6 69,2 50,0 1040 580 50 250 24,7 344 180 250 17,0 6509

A distribuicdo por concessdes prevista é a seguinte:
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Concessoes por Itinerario

mIP

miC

Extens&o (em Km)

50
0

Algarve Beira Beiras BRISA Costa Grande Interior Norte Oeste
Interior Litoral e Prata Porto Norte
Alta
Concessdes

Desta evolucéo resultara a gestao por privados de cerca de 60% da RF.

Extensao de | P concessionados e a concessionar

. Total Extensdo a IP ndo % Ext.
Itinerario . . .
(Km) concessionar  concessionados Concessionada

IP1 751 725,1 25,9 96,6%
P2 499 136,0 363,0 27,3%
IP3 341 182,0 159,0 53,4%
IP4 237 60,3 176,7 25,4%
IP5 199 204,0 -5,0 102,5%
IP6 161 77,0 84,0 47,8%
IP7 202 158,0 44,0 78,2%
IP8 162 0 162,0 0,0%
IP9 61 38,0 23,0 62,3%

Total 2613 1580,4 1032,6 60,5%

A JAE competird o exercicio das competéncias proprias inerentes & Gestdo dos
Empreendimentos Concessionados e a gestao de cerca de 1000 Km de IP, evidenciando-se o
IP1 e o IP5 concessionados em cerca de 96% e 100%, respectivamente; Ao invés, para o |P8,
ndo estava prevista qual quer concessao.
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5.3.1.2.4.4 - A execucéo do PIDDAC

5.3.1.2.4.4.1—- Lancamento das obras

Na andlise de desvios a programagdo estabelecida no PIDDAC (no periodo 1986-1997),
observaram-se 0s seguintes desvios no langamento das obras:
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5.3.1.2441.1- Desvios por antecipacao

¢ A média das antecipagBes no langcamento das obras inscritas nos PIDDAC foi de apenas 10

MESES;

O valor maximo das antecipacOes em obras dos |P deve-se a obra 058440 — EN 3 GARDETE-
FRATEL (CONCLUSAO DOS TRABALHOS), pertencente ao 1P6, a qual foi antecipada em mais de 5
anos;

As antecipagOes no langcamento de obras, por projecto da Rede Fundamental, apresentam
desviosinferioresa 1 ano. A excepcdo a este padréo deve-se ao IP6, o qual tem uma meédia de
antecipagdes proxima de 2 anos. Este valor gue € fortemente influenciado pela obra oss440 —
EN 3 GARDETE-FRATEL (CONCLUSAO DOS TRABALHOS) @ qual teve, como ja se referiu, uma
antecipacdo superior a 5 anos, enquanto que as restantes duas obras deste itinerério, que tém
antecipacdo no seu langamento, apresentam valores de 1 e 2 meses de desvio.

5.3.1.2.4.4.1.2 - Desvios por atraso

4 Osatrasos no langamento das obras da RF, em relac&o a programacéo do PIDDAC, ocorreram

genericamente em todos os projectos, com excepgcado do IP 9;

O IP1 apresenta um elevado nimero de obras com atraso no langamento. No entanto, para 15
das 19 obras esse atraso € inferior aum ano;

Os itiner&rio com 0s maiores atrasos méximos sd o IP2 e o IP3. Estes atrasos foram
protagonizados, no caso do | P2, pela obra 048540 — PONTE DO SABOR — POCINHO, @ qual SO foi
consignada depois de mais de 5 anos desde a primeira data programada, para 0 seu inicio, no
PIDDAC. No caso do |P3, a obra 068741 — FIGUEIRA DA FOZ — SANTA EULALIA teve um atraso
superior a4 anos relativamente a primeira programagéo do PIDDAC.

5.3.1.2.4.4.2 - Conclusao das obras

5.3.1.24.4.2.1 - Desvios por antecipacao

¢

¢
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As antecipagdes médias na conclusdo das obras dos itinerarios da RF variam entre 9 e 11
meses, com a excepcdo do IP 7, em que apenas uma obra foi antecipadaem 1 més, edo IP 6
gue apresenta uma anteci pagado média superior a 14 meses;

As obras 098540 - EN 16 CELORICO-GUARDA (BEI), NO P 5, 058440 — EN 3 GARDETE-FRATEL (CONCLUSAO
DOS TRABALHOS), NO |P 6, € 138571 — VAR. EN 208 ENTRE AGUAS SANTAS E PRT SENDIM (18 FASE), N0 |P 4,
com antecipactes de 26, 24 e 22 meses, respectivamente, registam as antecipagdes maximas
neste programa.



53124422 - Desvios por atraso

¢ Deentre os |IP cujo nimero de obras permitiu o célculo de estatisticas, destacam-se 0 IP3 e 0
IP 5 com atrasos médios de 20 e 25 meses respectivamente.

¢ OIP1,1P2elP4 apresentam atrasos mediosiguais ou inferioresa 1 ano.

4 Nos atrasos maximos, por itinerério, so de destacar as obras 018670 - AVEIRO — ALBERGARIA (O.A),
No IP 5, 058642 — FRATEL — SARNADAS, NO |P 6, € 068741 — FIGUEIRA DA FOZ — SANTA EULALIA NO P 3;
com atrasos superiores a6, 5 e 4 anos, respectivamente.

5.3.1.2.4.4.3- Duracdo das obras

5.3.1.2443.1- Desvios por reducgéo

4 A reducdo média ocorrida no programa MRF é de 13 meses, 0 desvio padrdo encontra-se entre
0S 7 e 0s 8 meses e areducdo maxima entre 0s 2 e 0s 3 anos.

4 Por projecto da Rede Fundamental, assinala-se o IP 5 com uma reducdo média superior a um
ano e meio e ainda com uma reducdo maxima préxima de 3 anos, a qual ocorreu na obra
098540 — £~ 16 CELORICO-GUARDA (BEI).

¢ OIP2eolIP4que para adém de apresentarem redugdes superiores & média registada na
globalidade da RF, tém uma reducdo méxima da duragéo das obras superior a dois anos.

5.3.1.2.4.4.3.2 - Desvios por prolongamento

¢ Datotalidade das obras que sofreram prolongamentos na sua duragéo, 59% foram realizadas no
ambito do programa MRF, e o prolongamento maximo foi atingido numa obra RF com um
valor pouco inferior a4 anos.

4 Em termos médios, foi no IP 6 que se verificaram os maiores prolongamentos na duragdo das
obras (3 anos e meio) e 0s prolongamentos maximos ocorreram no |P 6 (cerca de 4 anos) e no
IP 5 (3 anos e meio) e com valores que variam entre 3,5 anos e 4 anos.

5.3.1.2.4.4.4 — Relativa a programacao financeira

5.3.1.2.4.4.4.1 - Desvios entre o custo total das obras e 0 seu valor de adjudicacéao

¢ O programa de MRF registou uma média de desvio nos custos de 70% em relagéo ao valor de
adjudicagéo;

¢ Entre os IP, os valores maximos de desvios nos custos foram atingidos pelo IP 5, com um
desvio médio de 140%, e pelo IP 4, com um desvio méximo absoluto de 486%;
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¢ OIP1, IP2elP 6 apresentam desvios médios superiores a 50%, enquanto que o IP 3, IP7 e IP
8 tém, em média, desviosinferiores aquele valor.

5.3.1.2.4.4.4.2 - Desvios entre o valor base de licitacdo das obras e o valor de adjudicacéao

Existe uma grande aleatoriedade entre os valores base de licitagéo e o de adjudicagdo, o que
denota um desgjustamento com o funcionamento do mercado e/ou significativas deficiéncias

dos projectos lan¢ados a concurso.

Em média, no universo das obras analisadas, o valor de adjudicacéo afastou-se em 21% do
valor base de licitagdo, sendo o desvio padréo desse afastamento 22%. O desvio maximo foi

de 105%.

5.3.1.2.4.5- Apreciacdo global dos indicadores quantitativos

Procedendo a apreciagdo dos indicadores obtidos, resultam os seguintes quadros sintese:

SINTESE DE INDICADORES TEMPORAIS DE EXECUGCAO

MODERNIZAGCAO DA REDE FUNDAMENTAL

Indicadores temporais

M édias tempor ais obtidas
(em meses)
Em relagdo ao PIDDAC

Atrasos 11
Langamento de obras —

Antecipacbes 12

Redugéo 13
Duragéo de obras ¢

Prolongamentos 13

At 15
Concluséo de obras rast_)s —

Antecipacdes 10

SINTESE DOS INDICADORES DE iINDOLE FINANCEIRA

MODERNIZACAO DA REDE FUNDAMENTAL

No plano financeiro

Desvios obtidos (em média)

Globais

MRF

Valor de adjudicacéo / Custo final

77 %

70 %

Valor Base de licitacédo / Valor adjudicacéao

21 % (em valor 40.000 contos)

¢ Da sua andlise resulta a elevada variabilidade dos indicadores temporais, por um lado, e a

amplitude dos atr asos e das antecipagdes, por outro;

4 No plano financeiro, os indicadores obtidos evidenciam elevados afastamentos das bases de
uma programacao/quantificacdo
desgjustada das unidades de obras e/ou dos custos correntes do mercado, em desvios de

programacdo/orcamentacdo que podem

guantidade, de prego e/ou de volume.
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¢ Os indicadores de execucdo ndo possuem, grosso modo, correspondéncia com o

projectado/orcado, demonstrando as causas dos desvios temporais, fisicos e financeiros
apurados e patenteados ao longo do relatorio.

5.3.1.2.4.6 — Apreciacdo dos processos de obra

Da andlise efectuada, quer no que respeita a construcdo ou conservacao de estradas quer
no que respeita a construcdo de pontes, destacam-se alguns denominador es comuns que
cumpre mencionar:

L4

Apesar da JAE utilizar na maioria dos casos 0 concurso publico e definir previamente nas
pecas de concurso o critério de escolha e os factores de ponderac8o para atingir esse critério,
aquando da sua aplicacdo pela CAP, ndo se verificou rigor na sua aplicacdo, distorcendo-se,
assim, a objectividade, transparéncia e isencdo que se pretende por parte da Administracdo
Publica.

Inclusdo no Caderno de Encargos de uma clausula permissiva de dispensa de contrato
escrito adicional, no caso de existir ateragdo na obra donde resultam trabalhos a mais cujo
valor ndo exceda aimportancia de 10% do valor total de contrato.

A aplicagdo desta clausula verificou-se nas obras do /pz — Acessos Sul & Ponte do Freixo, IP2 -
Beneficiagdo EN18 EN256 — Vidigueira, IP5 — Albergaria-Viseu Langos H e I, IP5 — Mangualde —Fornos —Celorico, IP5 —
Celorico da Beira — Guarda Lango E, IP5 — Guarda- Vilar Formoso, IP5 — Variante EN16 — Vilar Formoso, IP6 — Ponte
sobre o Rio Zézere e Viaduto sobre a Ribeira dos Moinhos € IP7 — Ponte Internacional sobre o Rio Caia.

Atraso na conclusdo dos processos de expropriacao;
Consignag0es par ciais, como consequéncia directa do atraso nas expropriagoes,

Recur so sistemético a trabalhos a mais, por raz6es que se prendem em grande parte com o
lancamento da obra em fase de ante-projecto ou deficiéncia no projecto posto a concurso, por
alteracOes profundas do projecto na fase da sua execugdo e por auséncia ou deficiéncia de
estudos preliminares (geotécnicos, drenagem ou impacto ambiental);

Prorrogactes sucessivas do prazo de execucdo da empr eitada, resultantes das consignactes
parciais e da execucdo de trabalhos amais;

Aumento significativo do valor das revisdes de pregos derivadas das inlmeras prorrogagdes de
prazo.

Para além dos denominadores comuns apontados, detectaram-se outras situagdes passiveis de
censura, asaber:

a) Concursos lancados em fase de ante-projecto, o que prejudica o normal decurso da

empreitada quanto ao seu prazo de execucao e potencia, desde logo, trabalhos amais;

b) Deficiéncia nos estudos preliminares, constituindo-se como uma das causas, iguamente,

observadas como resultado directo da necessidade de executar trabalhos amais;
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c¢) Elaboracdo de MTMM e autos de medicOes depois de recepcionada a obra, o que se
configura manifestamente ilegal, uma vez que, encontrando-se recepcionada a obra, 10go,
concluida, todos os trabal hos posteriores ndo dizem respeito a mesma empreitada, e, como tal
n&o podem ser enquadrados, na figura de trabalhos a mais;

d) Compensacdo entre trabalhos a mais e a menos dos quais resulta um saldo de valor
nulo, o que aparenta, salvo situagdes de excepciona coincidéncia, a constituicdo de uma
“bolsa de oportunidades’ de uma gestéo de conveniéncia;

€) Execucdo de trabalhos identificados como trabalhos a mais, quando na verdade se tratava de
obra nova™.

f) A abertura de um novo concurso para conclusio de trabalhos de empreitada &de pelo vaor
dos trabalhos adicionais atingiu um montante superior a 100 % do valor inicia™>.

5.3.1.2.4.6.1 - Projecto

Dada a importancia do projecto, a abertura de concurso para construcdo de uma obra
deve sempre assentar sobre a fase mais desenvolvida do projecto, o projecto de
execucao, tendo sido verificado, porém, neste &mbito, nos processos de obra auditados:

a) A existénciade concursos que foram lancados com base em ‘estudo prévio’ [Ponte sobre o rio Bouco,
IP5 — PIRAMIDES/ BARRA], O que a partida ndo permite quantificar com rigor as quantidades e mesmo
todos os tipos de tarefas a realizar. Actuando deste modo ficam criadas condigdes que podem
vir a revelar-se benéficas ou preudiciais para o adjudicatério, mas que com certeza
dificilmente redundar &o em vantagem para o dono da obra.

b) Outros concursos tiveram por base projectos de execugdo que no decorrer da obra foram objecto
de mais ou menos alteragOes, por vezes parcelares e outras vezes quase de ambito geral [casos do
IP2 — EN 18, RECONSTRUGAO ENTRE EN 256 E PROXIMO DA VIDIGUEIRA; IP5 — PIRAMIDES/ BARRA; |P5 — ALBERGARIA
/ VISEU, LANGOS H-]. Note-se que os projectos foram sempre sujeitos a parecer da JAE, que
recomendou a sua aprovagao, conferida pelo Secretério de Estado.

c) O projecto enferma de deficiéncias por possuir ambito inferior, por vezes significativamente
inferior, aguele que vem a resultar no final da obra, sga por esta envolver a realizagdo de
trabalhos ndo previstos, seja por terem sido alteradas as préprias caracteristicas geométricas da
estrada [1P2 - EN 18, RECONSTRUGAO ENTRE EN 256 E PROXIMO DA VIDIGUEIRA; 1P5 — PIRAMIDES / BARRA; IP5 —
ALBERGARIA / VISEU, LANGOS H-I; IP5 — AVEIRO / ALBERGARIA].

d) Asalteragbes mais frequentes aos projectos relacionam-se com as fundagtes, o tratamento de
terrenos, a drenagem e a pavimentacdo. Ocorreu mesmo uma situagdo de obra em que sdo
introduzidas alteragdes ao projecto, no decorrer da obra, para atender a novos critérios de
dimensionamento entretanto aprovados pela JAE [i1P5 - PIRAMIDES/ BARRA) .

% Cfr. IP5 — N6 piramides — N6 da Barra;
h Cfr. IP2 — Beneficiagdo EN18-EN256 — Vidigueira e P2 — Beneficiagdo EN18 — EN256 e proximidade daribeira
da Azambuja;
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€) A aprovacdo do projecto ocorreu ja depois de aberto o concurso ou mesmo apdés o acto de
adjudicacdo [Ponte sobre o rio Bouco, IP5 — PIRAMIDES / BARRA] . ldentificam-se igualmente situacfes em
gue é cometida a0 adjudicatario a responsabilidade de elaborar o projecto correspondente a
trabalhos no previstos no concurso, ou mesmo de adaptacdo do projecto de execucao da obra
[1P5 — ALBERGARIA / VISEU, LANGOSH-1].

f) A existénciade casos em que no decurso das obras surgem infor magfes inter nas, nomeadamente
da fiscalizac&o e até dos servigos centrais da JAE, extremamente criticas para os projectos
aprovados. Ha mesmo um exemplo em que o subscritor da informacdo sugere que os
proj ectistas efectuem um estagio nas obras para que possam incor porar no projecto o modo
como algumas solucdes devem ser definidas [1P5 -ALBERGARIA / VISEU, LANGOSH-1].

g) Merece também registo o caso de uma obra em que o respectivo concurso ndo incluia obra de arte
gue era absolutamente indispensavel para assegurar a continuidade daquele lanco, ainda que o
projecto a identificasse. Veio a suceder que durante a construcéo a referida obra de arte acabou
por ser construida pelo adjudicatério daquele lanco e incluida no preco da empreitada sob aforma
de adicional [1P5 - PIRAMIDES/ BARRA].

h) A existéncia, com alguma frequéncia, de casos em que é ja durante a realizacdo da obra que é
decidido alargar o @mbito da empreitada, por exemplo na construcéo de restabel ecimentos e
caminhos paralelos, no alargamento de bermas e na beneficiagdo de outras estradas, sendo entdo
encomendado 0 respectivo projecto [1P2 — EN 18, RECONSTRUGAO ENTRE EN 256 E PROXIMO DA VIDIGUEIRA;
IP5 — PIRAMIDES/ BARRA; IP5 — ALBERGARIA / VISEU, LANCOSH-I; IP5 — AVEIRO / ALBERGARIA];

i) Asinformagtes que fundamentam muitas das alter agdes aos pr oj ectos pecam por deficiente
caracterizacéo dos terrenos na zona da estrada, o que faz depreender quanto a insuficiéncia
dos estudos geol 6gicos [1P5 — PIRAMIDES/ BARRA; IP5 — ALBERGARIA / VISEU, LANGOSH-1]. A qualidade do
projecto de obras marginais a estrada € posta em causa, como o0 de caminhos paralelos [/p5 -
ALBERGARIA / VISEU, LANCOS H-1].

5.3.1.2.4.6.2—- Expropriacbes

Observou-se que nos empreendimentos da JAE a regra é proceder a consignacéo faseada
[IP2 —EN 18, ENTRE EN 256 E PROXIMIDADE DA RIBEIRA DA AZAMBUJA (8+500), dO IP2—-NO DA EN 18 COM AEN 256 € dO
IP5 — ALBERGARIA / VISEU, LANGOS H-1]. POr vezes ocorre mesmo que entre a data de adjudicacao e a
da primeira consignacdo decorre um intervalo de varios meses, facto que potencia
constrangimentos a actividade do adjudicatario e acaba por se reflectir em baixas no
ritmo dostrabalhos, quebra na expectativa de facturacéo e dilatacéo de prazos.

Na amostragem efectuada ndo foi identificado nenhum caso em que a consignagdo tenha
ocorrido através de um Unico auto.

5.3.1.2.4.6.3— Terraplanagens

No capitulo de terraplenagens sdo frequentes trabalhos a mais inerentes a saneamento dos
terrenos de fundacdo, alteracdo da inclinacdo dos taludes, alteracdo no sistema de drenagem,
alargamento da via e mesmo a alteragéo do perfil transversal da estrada [/pz - via po inFANTE DE
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SAGRES, NO DA GUIA / NO DE LOULE, IP5 — PIRAMIDES / BARRA, IP5 — ALBERGARIA / VISEU, LANCOS H-1; IP5 — CELORICO
DA BEIRA / GUARDA, LANCO E, IP5 — AVEIRO / ALBERGARIA] .

No mapa de medicles a actividade de escavacao esta geramente incluida sob a designacéo
“ ... emterreno de qualquer natureza”’, s6 surgindo identificacgo especifica no caso de haver
necessidade de recorrer a explosivos para realizar a escavagdo. Aquela generalizagcdo
quase sempre funciona em defesa do dono da obra, mas pode gerar alguns problemas em
obra, nomeadamente quando o estudo geotécnico induz a concluir que o volume a escavar
com recurso aexplosivos éinferior ao real.

Estas divergéncias estéo quase sempre na origem de pedidos de ressar cimento de prejuizos
sofridos pelo adjudicatario, como se verificou por diversas vezes no conjunto amostrado.

E merecedor de saliéncia, pelo insdlito, o caso de estrada em que foi subida a respectiva cota
da rasante, relativamente a que era definida no projecto, devido ao facto de se ter
entendido, durante a execucao da obra, que a estrada néo ficaria a coberto de cheia
extraordindria [/p5 - AVEIRO / ALBERGARIA).

Verifica-se que, a menos de casos de espécie, sdo elevados 0s acréscimos de custos inerentes
atrabalhos de terraplenagem n&o contemplados no projecto de execugéo.

5.3.1.2.4.6.4— Drenagem

Face a importancia da drenagem numa estrada, habitualmente os projectos atendem
objectiva e cuidadosamente a esta componente da obra; contudo, nas obras da JAE, quase
de modo sistematico, a drenagem prevista em projecto foi significativamente aumentada
[/P] — VIA DO INFANTE DE SAGRES, NO DA GUIA / NO DE LOULE, IP5 — PIRAMIDES / BARRA, IP5 — ALBERGARIA / VISEU,
LAncos H-1] . Estas alter agbes ao proj ecto foram efectuadas por iniciativa dos técnicos da JAE
gue acompanhavam a construcéo da obra.

Assinalou-se a situacdo em que é destacada a ma qualidade do projecto, que previa “...

drenos inexequiveis ...”, para justificar as alteracdes introduzidas [/e5 - aLBercarIA 7 ViISEU,
LANCOS H-1] .

5.3.1.2.4.6.5—- Pavimentacéao

Também sobre esta matéria se verificou uma posicdo quase comum a todas as obras
amostradas em que 0 pavimento projectado é sujeito a alteracBes no decorrer da
construcao.

As razdes que justificaram tais atitudes foram diversas, mas podem reduzir-se a uma sintese:
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+ Num dos casos a razdo invocada € a recente, a data (Margo de 1995), aprovagdo do
Manual de Concepcdo de Pavimentos da JAE[/p5 — pirdmiDES 7 BARRA]. A referida obra
havia sido adjudicada em Marco de 1993;

+ Outro argumento invocado é a previsdo de tréfego pesado que ndo havia sido previsto no
Projecto [ /P5 — PIRAMIDES / BARRA; 1P5 — ALBERGARIA / VISEU, LANCOS H-1];

¢ Ou, apenas 0 aumento de tréfego [/,2 — EN 18, RECONSTRUCAO ENTRE EN 256 E PROXIMO DA
VIDIGUEIRA]

+ Foi invocada a previsdo de aumento de tréfego pesado pela SEOP, através do respectivo
Gabinete [1r5 - ALBERGARIA / VISEU, LANCOS H-I], para justificar a revisdo do projecto do
pavimento, no sentido do seu reforgo;

¢ Os proprios servicos internos da JAE assumiram a iniciativa e a responsabilidade de
introduzir alteragOes ao pavimento projectado [ /75 — PIRAMIDES / BARRA] .

5.3.1.2.4.6.6 — Diversos

Sob este titulo estdo identificadas as situagdes variadas que foram assinaladas no conjunto de
obras amostradas e que mer ecem ser destacadas pelas singularidades que envolveram:

¢ Pela quantia de cerca de trinta milhdes de escudos, a precos acordados, foi fornecido
equipamento de telecomunicacgOes [ /1,1 - ViA DO INFANTE DE SAGRES, NO DA GUIA / NO DE LOULH;

¢ A alteracdo ao proépriotracado detrogo de estrada em construcao [ /P2 - EN 18, ENTRE EN 256 £
PROXIMIDADE DA RIBEIRA DA AZAMBUJA (8+500) A0 1P2— NO DA EN 18 COM A EN 256);

¢ As alteracles introduzidas nos caminhos paralelos: tipo de revestimento, tracado e
drenagem [ /p5 — ALBERGARIA / VISEU, LANCOS H-1];

¢ A antiguidade de alguns projectos que serviu por vezes de justificagcéo para a introducdo de
alteracdes ao projecto, no que se refere a terraplenagem, drenagem e pavimentacao;

4 A aceitacdo por parte da JAE daaplicacdo do conceito de revisao de precos aos honor arios
referentes a elaboracdo de projecto [ 1,5 — CELORICO DA BEIRA / GUARDA, LANCO £l

¢ A JAE para satisfazer o pedido dos municipios da area onde se situavam essas obras
mandou realizar trabalhos ao abrigo de empreitada em curso, [/,5 — PIRAMIDES / BARRA];

¢ A fiscalizacdo das obras promovidas pela JAE é realizada por técnicos afectos ainstituicéo,
aos seus servicos distritais ou directamente aos servicos centrais.

5.3.1.2.4.6.7— Autos de consignacao

¢ As consignagbes sdo elaboradas parcialmente devido, grosso modo, a problemas de
expropriacdes. A falta de libertagdo dos terrenos para o inicio da empreitada de acordo com o
PT / CF, provoca inevitavelmente prorrogagdes e subsequentemente atrasos na conclusio
daobra.

239



5.3.1.2.4.6.8— Prorrogacdes

As causas das prorrogaces devem-se, na sua maioria, a trabalhos a mais e a consignacdes
parciais.

Os trabalhos a mais resultam por sua vez, predominantemente de concursos abertos em fase de
ante-projecto, por ateractes efectuadas ao projecto inicial e por auséncia ou deficiéncia dos
estudos preliminares (geotécnicos, geol 6gicos, de drenagem ou de impacto ambiental).

Como consequéncia directa das prorrogacoes identificaram-se revisdes de pregos.

5.3.1.2.4.6.9—- Trabalhos a mais

¢ Ostrabalhos a mais resultaram, como ja se referiu, predominante de:

¢ Concursos abertos em fase de ante-projecto;
¢ Alteraces efectuadas ao projecto inicial;

¢ Auséncia ou deficiéncia dos estudos preliminares (geotécnicos, geol 6gicos, de drenagem ou
de impacto ambiental).

A clausula aposta no Caderno de Encargos que estipula a ndo redugdo a escrito do contrato
adiciona cujo montante ndo ultrapasse 10 % do valor da adjudicacdo, € nula e de nenhum
efeito por inobservancia das respectivas formalidades legais.

5.3.1.2.4.6.10 — Autos de medicao

Constatou-se que na obra [/,1— Acessos Ponte do Freixo (margem esquerda)], 0S MeSMOos foram
elaborados apls se ter efectivado a recepcdo provisdria Tal sSituacdo € violadora do
clausulado do contrato (medicdo mensal dos trabalhos) e do disposto nos art.° 178.° e 194° do
DL n.° 235/86.

5.3.1.2.4.7 - Programacdao para 1997

Constituiram proj ectos do programa MRF os constantes no quadro seguinte:
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VOLUMESDE INVESTIMENTO PREVISTO, POR PROJECTO, PARA O ANO DE 1997

MINISTERIO : MEPAT - ENTIDADE RESPONSAVEL: JAE

MAPAXI - CARACTERIZAGCAO E VALORES DE PROJECTOS

Valores em Contos|

FONTES DE PROGRAMAGAO FINANCEIRA
PROGRAMAS E PROJECTOS FINANCIAMENTO ATE 1995.12.31 1996 1997 1998 1999 Anos Seguintes TOTAL
MODERNIZAGAO DA REDE FUNDAMENTAL
IP1 - VALENGA - VILA REAL DE STO. ANTONIO Total 37 086 946 11 582 862 3248 483 1639 643| 1 650 000 550 000 55 757 934
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 1 ; Inicio: 1991 ; Fim: 2000 Cap.50-0OE 31040 224 9 258 284 3068 392| 1639 643 1650 000 550 000 47 206 543
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 6046 722 2324578 180 091 8551 391
IP2 - BRAGANCA - FARO Total 13987 489 6902 474| 4601 729 4 166 802 4752 331 2 450 000 36 860 825
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 2 ; Inicio: 1991 ; Fim: 2000 Cap.50-OE 13 586 974 6551 422 4 485 290 4 166 802 4752 331 2 450 000 35992 819
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 400 515 351052 116 439 868 006
IP3 - VILA VERDE DE RAIA - FIGUEIRA DA FOZ Total 15500 278, 7 454 585 10979 773 12 151 303, 15848 728, 7 040 414 68 975 081
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 3 ; Inicio: 1987 ; Fim: 2000 Cap.50-0OE 11324 158 5173427 7 450 218 12 151 303, 15848 728, 7 040 414 58 988 248
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 4176 120 2281158 3529 555 9 986 833
IP4 - PORTO - QUINTANILHA Total 11 381 627, 3470 093] 8561 212| 2037 361 1190 000 26 640 293
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 4 ; Inicio: 1992 ; Fim: 1999 Cap.50-OE 4119023 875023 2515 303 2037 361 1190 000 10 736 710
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 7 262 604 2595 070 6 045 909 15903 583
IP5 - AVEIRO - VILAR FORMOSO Total 3516 756 1115525 1036 536 690 000 750 000 360 000 7 468 817,
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 5 ; Inicio: 1994 ; Fim: 2000 Cap.50-OE 3216 696 353 881 648 744 690 000 750 000 360 000 6019 321
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 300 060 761 644 387 792 1449 496
IP7 - LISBOA - CAIA Total 566 926 3622 725 6 302 819 5507 530 16 000 000
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 7 ; Inicio: 1996 ; Fim: 1999 Cap.50-OE 566 926 3622725 6 302 819 5507 530 16 000 000
O.Fontes
IP6 PENICHE - CASTELO BRANCO Total 20 892 328 2722127 843 250 1400 000 1850 000 1050 000 28 757 705
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 14 ; Inicio: 1987 ; Fim: 2000 Cap.50-OE 11 194 669 634 817 525 457 1 400 000 1850 000 1050 000 16 654 943|
Int.Oper.: 21-01-01 ; Inic.Com.: ** ; Outros: ** O.Fontes 9 697 659 2087 310 317 793 12 102 762
IP8.SINES-V.VERDE DE FICALHO Total 276 000 800 000 1144 000 150 000 2 370 000
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 15 ; Inicio: 1997 ; Fim: 2000 Cap.50-OE 276 000 800 000 1144 000 150 000 2370 000
O.Fontes
IP9.VIANA DO CASTELO-VILA REAL Total 50 000 1000 000 1450 000 2500 000
Cod.Prog: 1086 ; Cod.proj: 16 ; Inicio: 1997 ; Fim: 1999 Cap.50-OE 50 000 1000 000 1 450 000 2500 000
O.Fontes
Total 102 365 424 33 814 592 33219 708 30 187 928 34 142 589 11 600 414 245 330 655
Total Programa Cap.50-OE 74 481 744 23413780 22 642129 30187 928 34 142 589 11600 414 196 468 584
0O.Fontes 27 883 680 10 400 812 10 577 579 48 862 071

Fonte: DPP

Verificou-se a predominancia do investimento previsto para os IP3 e I1P4, respectivamente
com 33% e 26%, do total do investimento do programa. O montante previsto para o programa
MRF ascendia a cerca de 33,2 MC, ou sga, cercade 10,75 %, relativamente ao sector, e 21,99
%, relativamente ao financiamento PIDDAC da JAE. O investimento intra-programa
destinou-se, em cerca de 11 MC, ao IP3 e em cerca de 8,6 MC ao P4, representando 58%
(32% e 26%, respectivamente) do total.

DISTRIBUIGAO DO FINANCIAMENTO PREVISTO POR | P — 1997

1%

Distribui¢cdo do Financiamento PIDDAC / MRF -- 1997

3%
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N&o foram previstos investimentos para o IP9; o IP8 e o IP6 recolhiam volumes menos
representativos, com 276000 contos e 843250 contos, representando 1% e 3%
respectivamente.

Quanto as fontes de financiamento o Cap. 50, representava 68,1% do total sendo 32,9 % do
financiamento relativo a Outras Fontes.

5.3.1.2.4.8 - Execucéao de 1997

A execucado financeira do Cap. 50.° possuiu 0 seguinte comportamento em funcdo das
requisi¢oes de fundos junto da 14.2 Del. da DGO:

Requisi¢des de fundos efectuadas pela JAE — Programa M RF

(em contos)

Req. Fundos JAE

e Valor  Tot. Acum. Tot. Acum.
Org. Req. Class. Org. Ano

1997 | 069502401 | 97.01.27| 9.000.000 9.000.000 9.000.000
1997 1069502401 97.02.14{ 2.000.000 | 11.000.000 [ 11.000.000
1997 | 069502401 97.05.02| 500.000 | 11.500.000 ([ 11.500.000
1997 1069502401 97.06.09( 2.186.827 | 13.686.827 | 13.686.827
1997 | 069502401 97.06.24( 1.900.000 | 15.586.827 | 15.586.827
1997 1069502401 97.08.05( 2.771.077 | 18.357.904 | 18.357.904
1997 | 069502401 97.09.03[ 1.400.000 | 19.757.904 | 19.757.904
1997 | 069502401 97.10.07| 734.361 | 20.492.265| 20.492.265
1997 1069502401 97.12.11| 200.000 | 20.692.265| 20.692.265
1997 |069502401(97.12.31| 549.863 | 21.242.128| 21.242.128

O aspecto mais significativo da execucao financeira global do PIDDAC da JAE,
relativamente ao ano de 1997, traduz-se na quebra de investimento registada. De facto ndo s
ndo foi atingido o montante global de investimento previsto — 151,1 MC — como o volume de
investimento efectuado, que atingiu cerca de 133,4 MC, ficou abaixo do relativo ao ano
anterior em cerca de 10 MC. Ta facto foi justificado pela fraca execucdo de montantes a
perceber relativos a Outras Fontes (cerca de —16 MC) e a contribui¢des comunitérias (cerca de
-2,5MC). No que respeita ao programa MRF, a especia incidéncia das quebras registadas nas
subvengBes comunitarias tiveram impactos significativos neste programa, dado que foi
recebido cerca de 49% do total orcamentado.

Variogzo 7 R0 N
. DotaggoAprovaca | CE E o« Auto Disporitiliceces | [Dot Aprov.— | TOORTENES/ %
ogama oomigich firandanerto Digponib] Beoco
Velor | 9% | \Valor % Valor % | veor 0
- Nbdemizaco da Rede Fundemental | 30219708 | 21900 21O 18| 6.BASH]| TIL70] 26801 D70 55oL007] 1667 27606900 000,
TOTAL| 51006375 — | 1B53LE03| 27507480 | L7401 7343 IRERED| — | 1755365 1.6/ 134614%8| 0.9
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A dotacdo final do programa MRF atingiu 27,698 MC, dos quais 21,242 MC foram
financiados pelo OE (76,7%), 22,7% financiados por Subvences Comunitarias e 0,6% por
Auto Financiamento.

A despesa efectuada atingiu os 100 % da dotacéo gjustada e 83,4% da dotagdo inicial.

No que respeita a execucdo do PIDDAC a expressdo de realizacdo dos projectos fornecida
pelos pagamentos efectuados evidenciou que dos 27,698 MC previstos foram efectuados
pagamentos relativos a actividades previstas no PIDDAC de cerca de 6,608 MC e de cercade
21,089 MC relativos a actividades ndo incluidas no PIDDAC/97.

Os itinerarios com maior esfor¢o de financiamento foram o I1P3, 1P4 e IP2 (E; O esforgo de
obra encontrava-se em todos os IP, a excepgdo do IP5, IP6 e IP8; As principais obras
previstas em termos de langamento pertenciam ao 1,2 [ Guarda / coviindl, [ Trancoso | 1P5] e [Pontzo de
Lamas / Grijo| @0 1P3 | Santa Euldlia / Trouxemil € Reconcos /Castro Daire) € NO 1P8 [ Vila Verde de Ficalho / Fronteira] .

A realizacéo do PRN, no que respeita aos IP (excluindo trogos comuns) apresentava em 1997
as seguintes taxas de execucao:

CONTRIBUIGCAO DO ANO DE 1997 PARA O PRN 85

Itinerario Total | Concluido Tota! % de~
(Km) em 1997 | Concluido | Concluséao

IP1 751 60 529 70 %
1P2 499 0 263 53%
1P3 341 14 80 23%
1P4 237 6 210 89%
IP5 199 0 199 100%
1P6 161 0 44 27%
IP7 202 0 97 48%
1P8 162 0 85 52%
1P9 61 0 5 8%

Total 2613 80 1512 58

A contribuicdo de 1997, em extensdo, para 0 objectivo da conclusio do PRN cifrou-se em 3,1 %.

No decorrer de 1997 foram abertos ao trafego 83 Km da RF, sendo 58 Km relativos a obra
executada pela Brisa (69,9 %), no ambito da sua concessdo, restando 25 Km a cargo da JAE;

As aberturas ao trafego reportam-se a importantes obras de arte, como sgjam os casos do 7,1 —
Acessos Norte & Ponte do Freixo — 2 km, do 1,2 - 1inel da Gardunha— 3 K m, do Pz - Bigorne / Lamego —
14 Km e do 1,4 — variante de Bragangca COM 6 Km.

a2 IP3 —VilaVerde daRaia/ FigueiradaFoz, P4 — Porto / Quintanilha e |P2 — Braganga/ Faro, respectivamente com

cercade 10,9 MC, 85 MC e 4,6 MC;
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A execucdo em 1997 do programa MRF foi caracterizada por uma obra consignada [ /75 —
Beneficiacdo entre os nos 25e26] (9,8 Km), e 8 adjudicadas e 11 empreitadas concursadas,
atingindo uma extensdo global de cerca de 108 Km.

Foram abertos ao trafego 6 trogos, 3 do /1,1 [Braga—Ponte de Lima (BRISA|, [ Marateca — Alcacer
(BRISA)| € [Acesso norte a ponte do Freixo|, 1 dO 1P2 [ Tinel da Gardunha), 1 dO 1P3 [ Bigorne — Lamego] €
1 do 1p4 [ variante a Bragancal .

Numa perspectiva patrimonial da JAE apresentam-se alguns indicadores relativos a dividas
conexas com o programa:

DIVIDA TITULADA

(em milhares de contos)

93.12.31

94.12.31

95.12.31

96.12.31

97.12.31

Empréstimos obrigaci onistas

10 000

10 000

8000

6 000

4000

QOutros empréstimos titulados

3980

2860

1740

620

0

Total

13 980

12 860

9 740

6 620

4000

E, relativamente ao programa MRF:

DiVIDASA TERCEIROS

(em milhares de contos)
95.12.31 96.12.31
10 047 6 302

Dividasaterceiros

Trabalhosaliquidar relativosao programa 2 —MRF

De referir que, em 97.12.31, encontravase na Situacdo de facturacdo em recepcéo e
conferéncia o montante de 29,454 MC, total relativo a facturas por classificar e pagar, ndo
existindo naguela data um valor apurado relativo atrabalhos do programa por liquidar.

Ao nivel do controlo de gestdo do programa foram assinaladas necessidades de adequar e
uniformizar critérios e procedimentos nas mais diversas éreas, evidenciando-se a auséncia de
sistematizacdo interna de procedimentos que conduzisse ao estabel ecimento de rotinas, regras
e procedimentos, complementado pela criagdo de um 6rgdo ou departamento de autocontrole
gue garantisse 0 acompanhamento do cumprimento dessas regras.

No tocante ao acompanhamento da execucdo do PIDDAC, o DPP deveria proceder ao
acompanhamento da execucéo do PIDDAC considerando todas as fontes de financiamento,
com particular incidéncia no que se refere aos programas e projectos que envolvessem maior
dispéndio de recursos publicos.
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5.3.1.3 - Audicdo dos responsaveis

No exercicio do principio do contraditério, nos termos do n.° 3 do art.° 87 da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto, o relato de auditoria, para os efeitos previstos no art.° 13° da Lei n.° 98/97, foi
enviado as seguintes entidades:

¢ Direccdo-Geral do Orcamento — 14.2 Delegacdo (DGO);

+ Departamento de Prospectiva e Planeamento (DPP);

¢ Gabinete de Coordenacéo dos Investimentos (GCl);

¢ Junta Auténomade Estradas (JAE);

+ Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administracéo do Territério (MEPAT).
N&o foram recebidas respostas do GCI e do MEPAT.

Na sua resposta a 14.2 Delegacdo refere que “relativamente ao teor das conclusies e recomendagdes
formuladas, nfo se oferece (...) tecer quaisquer consideracdes.”.

Na resposta que formula no ambito das recomendagdes constantes do relatorio de auditoria o
DPP acolhe as recomendagtes formuladas referindo que tem vindo a desenvolver esforgos no

sentido de executar cabalmente as suas competéncias designadamente “ solicitando as entidades
responsaveis pela execugdo do PIDDAC em cada Ministério informacao, por projecto, sobre a componente
fisica e financeira, quer no &mbito da programacéo inicial quer no que se refere a execugao anual (...) que

permite avaliar a adequag&o dos meios financeiros & componente fisica.” Contudo aguele Departamento
reconhece que tem enfrentado dificuldades neste ensgjo quer porque “os relatérios de execugéo
sdo insuficientes” € “raramente apresentam indicadores de execugdo fisica”, quer porque “néo dispde de
recursos humanos com formacao especifica em areas relacionadas com o acompanhamento de obras” .

No ambito da responsabilidade que Ihe € cometida na preparacéo e elaboracdo do PIDDAC e
no acompanhamento e avaliacdo da sua execucdo esta entidade reconheceu a “necessidade de
reforco de algumas dessas tarefas, nomeadamente ao nivel da execugdo financeira por projecto, pelo que tem
vindo a colmatar algumas das lacunas existentes.” Acrescentou ainda que “esta em vias de conclusio o
sistema de informagdo do PIDDAC “que permitird “dispor de uma base de dados estruturada por
programas, projectos e subprojectos, classificagdes econdémica e funcional (...)“.

A JAE, por seu turno, pronunciou-se genericamente sobre os resultados da auditoria. A
resposta limitou-se a tecer consideracOes gerais sobre a actividade da JAE nos anos
envolvidos pela Auditoria, e a formular uma referéncia particular relativa a uma das obras
auditadas — IP1 — Acessos sul a Ponte do Freixo s/ o Rio Douro — COD. 13.94.42 cujo auto
de recepcdo provisorio teve lugar em 97.05.26, “tendo verificado” que se encontravam
executados de harmonia com as condicdes previstas no respectivo C. Enc. e demais
documentos contratuais.

0O 4° MTMM foi formalizado através do 3° adicional ao contrato no valor de 48 810 081$50
(s/IVA) tendo sido visado pelo TC em 98.07.28.
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Tal situacéo € incompativel com a elaboracéo do 3° adicional e do seu proprio clausulado
gue estipula que os trabalhos serdo iniciados a partir da data do visto do TC, com prorrogacéo
de prazo por 6 dias.

Ora, encontrando-se recepcionada a empreitada eﬂ 97.05.26, ndo poderiam ter
ocorrido quaisquer trabalhos adicionais em 98.07.28%.

Face aos factos descritos, afigura-se passivel de responsabilidade financeira sancionatéria A
execucdo de trabal hos que embora classificados pelo dono da obra como trabalhos a mais, ndo
0 sd0, umavez que foram executados depois de recepcionada a obra. Como tal, ndo poderiam
ser enquadrados na mesma empreitada, situacdo susceptivel de fazer incorrer 0s responsaveis
em responsabilidade financeira sancionatoria (art.° 65, n.° 1, al. b) da Lei n.° 98/97 de 26
de Agosto).

Os argumentos da JAE n&o sdo de acolher. Com efeito, do Auto de Recepcdo Provisdria
resulta que os trabalhos estavam executados em perfeitas condigdes ndo podendo, assim,
ocorrer trabalhos adicionais.

Especificamente sobre o Relatério do Tribunal acrescenta que se inscreve “no tipo de apreciagdes
e criticas que a JAE sempre valorizou com vista a melhoria progressiva dos seus comportamentos e a que, no
actual momento (...) se daréa particular relevancia na reorganizagéo dos Servigos. “

Considerou ainda que no periodo em andlise “ ...ocorreram diversas alteragdes normativas: aumento
de carga dos veiculos, normas de sinalizacdo, estudos de impacte ambiental, novo codigo de Expropriagdes,
novas regras de aplicagdo de fundos comunitérios, etc. “. Refere aindaa JAE que “... o PRN e o Plano a
Médio e Longo Prazo sio concretizados através dos PIDDAC's anuais (...) , pelo que “ Um estudo a
posteriori do PRN devia encara-lo como coleccéo de PIDDAC' s executados.” .

Por fim considera que “A andlise do Tribunal de Contas pode contribuir para a alteragio do quadro legal
e préticas nacionais de elaboracdo dos PIDDAC's sem que cada obra aprovada tenha financiamento
garantido, e ndo alteravel, em anos sucessivos, 0 que muito beneficiaria uma instituicdo como a Junta cujas
obras se prolongam por véarios anos.” .

Em conformidade com o disposto no art.° 13.%, n.° 4, da Lei n.° 98/97,de 26 de Agosto, e art.°
24.° n.%4, daLe n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, e a fim de dar expressdo plena ao principio do
contraditério, as respostas dos auditados constam integralmente do apéndice do respectivo
relatorio de auditoria aprovado pela 2.2 Seccao.

5.3.2 — Programa Modernizacado da Rede Complementar

5.3.2.1 - Enquadramento

A3 Nos termos do art. 26.°, n.° 1 e 3 do DL 405/93, de 10.12, “trabalhos a mais’ sdo todos agqueles que, dentro da

natureza ou objecto material da obra, ndo foram incluidos no clausulado inicial do contrato de empreitada de obras
publicas, sendo a sua posterior necessidade ditada pela ocorréncia de uma circunstancia imprevista
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A auditoria foi orientada a consecucdo dos objectivos fixados no PRN 85 e relativos ao
“Programa Modernizagdo da Rede Complementar”, com execucdo a cargo da
JAE/Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territorio
(JAE/MEPAT).

5.3.2.1.1 - Caracterizacdo do Programa

A Rede Nacional Complementar (RNC) é integrada pelos Itinerérios Complementares (IC) e
outras estradas (oe). Os IC sdo as vias que estabelecem as ligagbes de maior interesse
regional, bem como as principais vias envolventes e de acesso as areas metropolitanas de
Lisboa e Porto.

O Plano Rodoviario Nacional (PRN) de 1985 classifica na RNC 24 Itinerérios (constam do
Quadro 1), sem quantificar o nimero total de quilémetros que constituem estarede viéria.
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Classificagao Designacéao Pontos extremos e intermédios
IC1 Lisboa-Vaenca Lisboa-T. Vedras-C.Rainha-Leiria-F. da Foz-Aveiro-Ovar-Espinho-Porto-P.
de Varzim-V. do Castelo-Vaenca
IC2 Lishoa-Porto Lisboa-V. F. de Xira-Leria-Coimbra-S. Jodo da Madeira-Porto
IC3 Setibal-Coimbra Set(ibal-Montijo-Salvaterra de M agos-Alpiarga-Entroncamento-Tomar-
Condeixa-Coimbra
IC4 Sines-Faro Sines-Lagos-Portimao-Albufeira (Guia)-Faro
IC5 Povoa deVarzim-Murca Povoa de Varzim-Famalicdo-Gui mardes-Fafe-Vila Pouca deAguiar-Murca
I1C6 Santa Comba D&o-Celorico daBeira | Santa Comba D&o-Venda deGalizes (Oliveira do Hospital)-Covilhd
IC7 Coimbra-Covilha Coimbra-Raiva-Venda de Galizes (Oliveira do Hospital)-Covilha
IC8 Figueira da Foz-Segura Figueira da Foz-Pombal-Figueiré dos VVunhos-Pedrogdo Grande- Serté-
Proenca-a-Nova-Castelo Branco-Segura
1C9 Alcobaga-Tomar Alcobaca-Nazaré-Marinha Grande-Leiria-Vila Nova de Ourém-Tomar
1C10 Santarém-Estremoz Santarém-Almeirim-Coruche-M ontemor-o0-Novo-Estremoz
IC11 Torres Vedras-Marateca Torres Vedras-Vila Franca deXira-Infantado-Pegbes-Marateca-Viseu-Seia-
Covilha
IC12 Viseu-Covilha Viseu-Seia-Covilha
IC13 N6 de Coina-Galegos N6 de Coina-Montijo-Coruche-Ponte de Sor-Alter do Ch&o-Crato-Portalegre-
M arvéo-Galegos
IC14 Barcelos-Braga Barcelos-Braga
IC15 Auto-Estrada Lishoa-Cascais Lisboa-Oeiras-Cascais
IC16 Via Répida Lishoa-Cascais (Radia da | Lisboa (CRIL)-Amadora-Belas-Sintra-Cascais
Pontinha)
1C17 Circular Regional Interior de Lishoa Algés-Buraca-Olival de Basto-Sacavém
(CRIL)
IC18 Circular Regional Exterior de Lisboa | Caxias-Queluz-Loures-Alverca
(CREL)
1C19 Circular Regional da Margem Sul N6 de Coina-Montijo-Alcochete
1C20 Via Répida da Caparica Almada-Costa da Caparica
IC21 Via Répidado Barreiro N6 de Coina-Barreiro
1C22 Radial de Odivelas Olival de Basto(CRIL)-Montemor (CREL)
1C23 Circular Regional Interior do Porto Ponte da Arrébida-Avenida Ferndo de Magalhdes-Ponte do Freixo-Avenida da
(CRIP) Republica-Ponte da Arrdbida
1C24 Via Répida de Matosinhos Porto(CRIP)-Matosinhos-Moreira (IC1)

Quadro 1 — Pontos extremos e intermédios dos 24 | C. Fonte: Decreto-L ei n.° 380/85, de 26/09

53.2.1.2 -

Entidades intervenientes

Nafase preliminar do trabal ho procedeu-se ao levantamento do circuito de gest&o, execucéo e
controlo do Programa em causa, junto das Entidades envolvidas:

ENTIDADE

Departamento de Prospectiva e Planeamento |

DPP ‘Organismo Central de Planeamento

Gabinete de Coordenagédo dos Investimentos GCI Departamento Sectorial de Coordenacéo e Controlo
. ~ Organismo que redliza o acompanhamento e controlo da execucag
142 Del. da Direccéo-Geral do Orcamento DGO orcamental do Programa
Entidade responsavel pela elaboracéo e actualizagdo do Plano Rodoviarig
Junta Autébnoma de Estradas JAE Nacional, bem como de programacdo e execucdo dos trabalhos de

construcao, reconstrucdo e reparacao das estradas nacionais.

Quadro 2 — I dentificagéo das entidades envolvidas na gestéo e execucdo do Programa MRC

Foram também contactadas outras Entidades cujos trabalhos desenvolvidos neste ambito se
revelaram de interesse para a auditoria:
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Intervenc&o Operacional de Transportes
Direccéo-Geral dos Transportes Terrestres
Instituto Superior de Transportes

Prevencdo Rodoviéria Portuguesa

* & & o o

Direccéo-Geral de Viagéo

Deste trabalho preliminar resultou a identificagdo da estrutura de planeamento, avaliagéo e
EXeCcUGao e respectivos componentes.

5.3.2.1.3 - Objectivo estratégico

O trabalho de auditoria visou determinar se a gestdo da Rede Complementar, no ambito do
PRN 85, foi efectuada de forma eficaz, sendo para tanto necessério caracterizar e mensurar a
relacdo entre o previsto e o readlizado e avaliar, fundamentalmente, os resultados fisicos,
temporais e financeiros.

5.3.2.1.4 - Objectivos especificos

Os objectivos especificos tiveram sempre presente a andlise do conjunto de objectivos, neste
caso mais abrangentes, sob o ponto de vista fisico, temporal, financeiro, operacional e legal,
com vistaaavaliar se a estratégia conduziu a realizacao dos efeitos visados.

Assim, a busca dos objectivos a aferir e a caracterizar quanto aos efeitos e aos impactos,
dirigiu-se aos que constam do PRN 85 e aos que intervém na vinculagdo das entidades
envolvidas, quer sgja por via da aprovacéo das GOP e dos OE pela Assembleia da Republica,
quer pela aprovacdo Governamental da formulagcdo dos planos e medidas conducentes a
consecucao dos mesmos.

5.3.2.1.5- Metodologia
Foi tragada uma metodol ogia de trabalho que se centrou no seguinte:

4 identificagdo prévia das entidades envolvidas, das fun¢Bes desempenhadas e da ligacgo ou
interdependéncia das mesmas rel ativamente aos érgaos executores da politica de construcéo de
infraestruturas rodoviérias e aos centros de decisdo.

4 identificacdo dos objectivos enunciados nos documentos estratégicos correlacionados com o
Programa, a saber:

¢ enquadramento efectuado pelas GOP relativamente as opgdes estratégicas e de politica,
nomeadamente, daquelas com o PRN 85;
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¢ objectivos definidos no PRN 85;
¢ objectivos definidos no PMLP da JAE-1987/95

A identificac8o das entidades, dos objectivos e das variaveis determinantes e estratégias do
sector foi alcancada quer através da consulta e andlise da documentacdo quer atraves de
trabalhos redlizados nas e pelas entidades envolvidas, quer ainda através de entrevistas
exploratorias.

O diagnostico efectuado conduziu a procedimentos relativos ao dimensionamento qualitativo

e gquantitativo da rede de estradas nacionais que integram o Programa Modernizacdo da Rede
Complementar.

5.3.2.1.6 — Procedimentos gerais

Os procedimentos seguidos foram os geralmente adoptados para este tipo de trabalho,
nomeadamente, 0s previstos nas normas internacionais relativas a auditorias de resultados e
no Manua de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas, com especial incidéncia
nos adaptados a programas de investimento.

- Métodos e técnicas de controlo

Em termos metodol égicos, o trabalho de auditoria utilizou os seguintes métodos e técnicas:

4 naérea de recolha de dados. exame de processos de obras, entrevistas, analises comparativas
(estudos prévios e a posteriori), observactes no terreno e pesquisas bibliogréficas;

4 na andlise da informagdo: relacdo entre os objectivos e os sub-objectivos fixados para o
Programa com os outputs e resultados.

5.3.2.1.7— Controlo de execucdo

Os trabalhos de preparacéo, programagao e de campo da auditoria decorreram entre 1 de Maio
de 1998 e 26 de Fevereiro de 1999.

5.3.2.1.8—- Amostra de processos de obra

Durante o levantamento preliminar (Preliminary Survey) procedeu-se a identificagdo das
fragilidades na Rede Complementar através de:

1) Recolhadeinformacdo associada a &rea a auditar;

2) Entrevistas com os responsaveis dos departamentos da JAE, nomeadamente do Gabinete de
Planeamento e Programacéo (GPP);
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3) Recolhados Critérios de Avaliaco de Programacao das Actividades do PIDDAC (CAPAP);

4) ldentificagdo dos principais segmentos-chave do Planeamento ao nivel das obras do PIDDAC.

A desagregacdo do Programa em estudo € feita ao nivel do Mapa orcamental XI por 24
Projectos (IC) e anivel interno por Actividades (Acgbes ou Trogos). As referidas Actividades
ndo tém expressao a nivel do Mapa XI.

Verificando-se a referida desagregacéo, foram seleccionados para andlise, numa primeira fase
e através dos indicadores de execucéo fisica cuja apresentacdo € feita através dos Relatorios
de Execucéo do PIDDAC, osIC:

1) Com execucéo fisica situada entre 8% e 11%, os IC 3-(Setlbal-Coimbra), 4-(Sines-Faro), 5
(P6voa de Varzim-Murca), 7-(Coimbra-Covilhd), 9-(Alcobaca-Tomar) e 16-(Via Répida Lisboa -
Cascais (Radia da Pontinha));

2) Com total auséncia de realizacdo fisica (leeping projects), os IC 6- (Santa Comba D&o - Celorico
daBeira), 12 - (Viseu - Covilhd) e 14 - (Barcelos - Braga);

3) Devido asuaextensdo e grau de realizagéo (53%), o IC1- (Lisboa- Vaenca);

4) Pela importancia vital que desempenham na Area Metropolitana de Lisboa, o IC13 - (Ane
Regional de Lisboa lango N6 de Coina - EN 118), 0 IC17 - (Circular Regional Interior de Lisboa
(CRIL) e0 IC18 - (Circular Regional Exterior de Lisboa (CREL);

5) Na sequéncia do Despacho do Senhor Conselheiro da Area, exarado no Relatorio n° 5/98-
CC6/Audit, de 16-12-1998, no decorrer do trabalho de campo, a obrado IC8 - (Figueira da Foz —
Segura) Sertd—Proenca-a-Nova.

5.3.2.1.8.1 — Obras Seleccionadas

Face aos critérios apresentados, foram seleccionados blocos representativos de obras, nos
casos dos IC 1, 3, 4, 16 e 17. Este método € particularmente recomendavel para o caso
presente, dada a existéncia de uma forte dispersdo de obras.

Nos restantes casos, foram sel eccionadas obras representativas de cada um dos respectivos IC.

A etapa seguinte consistiu em proceder a analise dos processos das obras seleccionadas,
sempre com 0 objectivo de detectar as causas dos atrasos verificados nos IC jareferidos. Para
esse efeito, tendo em conta que ndo era necessario, nem tdo pouco compativel com o
caend&rio de auditoria, valorizar o elevado volume de informacdo disponivel dentro dos
processos de cada uma das obras em estudo, os documentos seleccionados foram apenas 0s
contratos, termos adicionais, apostilhas e informagdes sobre revisdes de pregos.

Numa primeira fase, a andlise foi realizada com intuitos cronolégicos, isto é, procurou-se
verificar se a duragdo da obra respeitou o0 tempo previsto no contrato, desde a consignacéo ou,
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pelo contrério, se os prazos ndo foram respeitados e se verificaram prolongamentos até a
recepcao provisoria e/ou definitiva ou a data de abertura ao trafego.

Na segunda fase, tendo em conta que os atrasos verificados ao nivel das obras originam
agravamento dos custos das mesmas, o trabalho incidiu sobre o apuramento e quantificacéo
dos custos adicionais.

Este tipo de avaliacdo dinamica permitiu verificar os aspectos financeiros, juridicos e
técnicos, de modo a compreender as causas que mais concorreram para 0s atrasos e para 0S
custos adicionais das obras, tendo subjacente dois objectivos importantes:

¢ uma avaliagdo que se destina a informar os protagonistas do Programa (formative evaluation),
com vista aintroducéo de melhorias na gesto;

4 uma avaliagdo, exercida num quadro de independéncia, que procura o conhecimento do valor
intrinseco do Programa (summative evaluation) e se destina aps poderes publicos e aos
cidadaos.

O bindmio métodos qualitativos/quantitativos utilizados e a conjugacdo das andises de
aspectos financeiros, juridicos e técnicos permitiu tirar conclusdes sobre as causas da
deficiente concretizagdo da Rede Complementar.

Explicitados os objectivos e a metodologia utilizados para a amostragem, procede-se
seguidamente a identificac8o das obras sel eccionadas:

Itinerario Obras
IC1 Pévoade Varzim — Apulia; Miramar — Maceda; EN8 Variante ao Bombarral; Variante 8 EN8 entre
Torres Vedras e Bombarral
IC3 EE NN 342, 347 e 110 Beneficiacdo entre Condeixa e Pontdo; EN 118 Beneficiacdo entre Km 47 +

500 e 0 Km 86 + 700; EN118 Beneficiacéo entre o Km 28 + 100 (a3 500 m a Sul de Porto Alto) e o
Km 43 + 100 (a 800 m a Norte de Benavente)

IC4 Variante a EN125 em Portimé&o (12 Fase), incluindo supressdo a passagem de nivel de Estombar;
EN125 Vilado Bispo — Lagos

IC5 Variante de Fafe (12 Fase)

IC7 Raiva— Catraia dos Pocos

1C8 Sertd — Proenca-a-Nova

1C9 Variante de Barosa

IC13 Anel Regiona de Lisboa— Lanco N6 de Coina— EN118

IC16 Variante a EN9 entre Linh6 e Lourel — Sublan¢o Ranholas (EN249) — Lourel; Radia da Pontinha

IC17 Cintura Regional Internade Lisboa (CRIL):

Lango Olival de Basto — Sacavém — Ligag8o Frielas— Grilo
Alto do Duque — N6 da Buraca (inclusive)
Lanco Pontinha— Odivelas— Olival de Basto

IC19 Cintura Regional Externa de Lisboa (CREL):
EN117 Queluz - Cacém

Quadro 3 - Processos de obras que foram analisados no decur so da auditoria
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Tribunal de Contas

5.3.2.2 -

5.3.221-

Observacbes de auditoria

Execucdo financeira do Programa

O Programa foi dotado nos anos de 1994 a 1997 com a verba total de Esc. 244 736 813

647%$00.
- Dotag#o Autoriz_a(;c")es _
Anos Dotacéao Inicial s Liquidas Saldo Reposicdes
Utilizavel
(levantamentos)
1994 45 140 000 000, 45 359 436 032, 45 359 463 632, 27 599, 27599,
1995 55 000 000 000, 60 911 341 712, 60 911 522 000, 180 288, 180 288,
1996 59 300 000 000, 64 286 049 480, 66 036 317 328, 1750 267 848, 1750 267 848,
1997 72 732 679 000, 74 179 986 422, 74 269 112 867, 89 126 445, 89 126 445,
Total 232 172 679 000, 244 736 813 646, 246 576 415 827, 1839 602 180, 1839 602 180,

Quadro 4 — Execucdo financeira no Programa M oder nizagdo da Rede Complementar no periodo de 1994 a 1997. Fonte: DSA/JAE.

Verifica-se por este quadro que o decréscimo ha execucdo fisica e na consignagéo de novas
obras nos anos de 1996 e 1997, em relagdo aos anos del994 e 1995, ndo teve como causa a
falta de dotagdo financeira. Na verdade, constata-se mesmo uma evolugdo do financiamento
do Programa nos dois Ultimos anos em analise (1996/97).

5.3.2.2.2-

Resultado da verificacao

53.22.2.1-

Planeamento

¢ Os desvios a programacdo anual prevista nos Planos de Investimento do PIDDAC, quer em

termos de execucdo fisica quer em termos de execucdo financeira, comprometeu o quadro de
rigor de planeamento e gestdo que deveria orientar a actividade da JAE. Considerando a
elevada capacidade de realizac8o, bem como a competéncia técnica dos quadros da JAE, tem
de concluir-se que a fraca importancia atribuida a programacéo anual criou uma lacuna no
planeamento de curto prazo que contribuiu para a ocorréncia de elevados custos adicionais que
poderiam ser minimizados.

Detectaram-se problemas quer ao nivel das fontes documentais de planeamento e de controlo
da JAE quer em relacdo a coeréncia entre documentos distintos que contém informacdo sobre a
mesma obra. Por esse motivo, entendeu-se conveniente proceder a avaliagdo do grau de
concretizacdo dos objectivos de execucdo fisica a partir das seguintes fontes documentais:
documentos de “Aberturas ao trafego”, “Mapa Resumo de Controle de obras”, PMP 1994/1997 e
execucao patente nos Relatdrios de Execucédo do PIDDAC.

Foi lancado o PRN 2000 sem estar alicercado em estudos de trafego que incorporassem as mais
valias que deviam ter sido adquiridas na vigéncia do PRN 85. Salienta-se que o PRN 85 devia
ter sido sujeito a avaliago criteriosa no tocante a0 cumprimento dos seus objectivos e a
identificacdo de erros e gjustamentos a realizar.
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¢ Verificaram-se atrasos significativos na conclusdo dos processos de expropriagbes que se

reflectiram em adiamentos e perturbacdes no ritmo de execucdo das obras. Neste dominio,
salienta-se a auséncia de adequado planeamento como factor essencial de garantia de que as
expropriagtes se concretizam atempadamente, de modo a possibilitar que a consignacdo se
processe num so acto.

5.3.2.2.2.2 — Planos de Actividades

¢ Verificou-se a impossibilidade de efectuar o controlo e apuramento de desvios em

conformidade com as regras e principios de planeamento, programacéo e controlo, dada a ndo
elaboracdo de Planos de Actividades (PA), pela JAE, durante o periodo abrangido pela
auditoria (1985/1997).

Este documento essencial de planeamento, programacao e controlo, permitiria verificar em que
medida os objectivos programaticos de médio e longo prazo, superiormente definidos, foram
ou ndo cumpridos.

5.3.2.2.2.3 - Relatorios de Execucédo PIDDAC e Relatorios de Actividades

4 A andlise, recolha, tratamento e consequente comparabilidade dos indicadores utilizados para a

programacdo (PIDDAC), revelou-se um exercicio de certa dificuldade face as disfungdes na
forma e no conteido dos relatorios em apreco.

5.3.2.2.24—- PRNS85
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Verificou-se que o PRN 85 aprovado pelo DL n° 380/85, de 26 de Setembro, constituiu um
documento estratégico, ndo temporalizado (a sua temporalizacdo foi efectuada através do
PMLP 1987/1995) e ausente de programacao financeira.

Este diploma veio definir formalmente a classificagdo e as caracteristicas das comunicacdes
publicas rodoviarias. Com este plano, pretendeu-se alcancar objectivos primordiais, como o
correcto funcionamento do sistema de transportes rodovidrios, o desenvolvimento de
potencialidades regionais, a reducdo do custo global daqueles transportes, 0 aumento da
seguranca da circulagdo, a satisfacdo do trafego internacional e a adequacdo de gestdo
financeira e administrativa da rede.

No tocante a avaliacéo fisica do Programa (MRC), os dados fornecidos pela JAE revelam que,
nao sO a extensdo prevista dos IC € bastante dispar, como o é também a execucao.

Foi possivel concluir que a realizagdo fisica percentua total dos IC se situa, somente,
em 40 %, ou sgja, de 2510 Km de rede rodoviaria complementar para construir, ainda
SO estéo concluidos 994 Km. Contribuem decisivamente para esta situagéo alguns IC
em gue essa redlizacdo € significativamente baixa, nomeadamente o IC 3-(Setubal-



Coimbra)-10%, o IC 4-(Sines-Far0)-9%, o IC 5-(Povoa de Varzim-Murca)-10%, o IC
7-(Coimbra-Covilhd)-11%, o IC 9-(Alcobaca-Tomar)-8%, o IC 16-(Via Rapida
Lisboa-Cascais)-9% e os IC 6-(Santa Comba Déo-Celorico da Beira), 12-(Viseu-
Covilhd) e 14-(Barcelos-Braga) que ainda néo tiveram qualquer execucdo fisica

¢ Atéao ano de 1993, ficaram concluidos 748 Km, portanto 30 % do previsto.

¢ Nos anos de 1994 e 1995 concluiram-se 138 Km. Nos anos de 1996 e 1997 foram concluidos
108 Km de estradas dos IC, verificando-se, portanto, uma tendéncia de decréscimo de
realizacdo fisica.

4 Ha importantes alteragdes nos dois Ultimos anos, 1996/1997, no ritmo de obras abertas ao
tré&fego e de novas consignagdes de obras dos Itinerérios Complementares.

Entre 1994/1995 foram abertas ao trafego 21 (72%) e consignaram-se 17 (81%) novas
obras.

Nos anos de 1996/1997 foram apenas abertas 8 (28%) e consignadas 4 (19%) novas
obras.

4 No periodo compreendido entre 1986 e 1997 evidenciaram-se alguns pontos altos na execucéo
fisica (aberturas ao trafego) que coincidem com a realizacdo de actos eleitorais (eleicbes
legislativas em 1991 e 1995) e com a conclusdo do | Quadro Comunitario de Apoio (1993).

5.3.2.225- PMLP

4 Este Plano elaborado pela JAE abrange o periodo de 1987 a 1995 e foi aprovado pelo Senhor
Ministro das Obras Publicas Transportes e Comunicactes, em 23 de Abril de 1987. Segundo a
proposta de aprovagdo subscrita pelo Senhor Secretério de Estado das Vias de Comunicagéo, a
aprovacao deste Plano revestia-se “ da maior importancia para se cumprir o objectivo de, em
1995, o Pais poder dispor detoda a (...) Rede Complementar definida no PRN (...)" .

¢ A preocupagdo de diminuir as assimetrias entre o interior e o litoral, em termos de
acessibilidade evidenciada no PMLP, ndo se concretizou, uma vez que se deslocou a prioridade
de intervencdo, em termos territoriais, do interior parao litoral.

4 A previsdo de conclusdo de 99% dos IC até 31/12/94 ndo foi cumprida.

¢ NoIC 17 verifica-se 0 maior nimero de obras com atraso na conclus3o.

4 Osobjectivos definidos para a execucéo do PRN (mas néo alcangados) foram reequacionados e
incluidos como “ novos objectivos’ em PMP.
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5.3.2.2.2.6 - PIDDAC

¢ A plurianualidade apresentada no Mapa X1 € mais um registo dos compromissos assumidos do
gue uma previsdo plurianual das despesas a redlizar no quadro dos projectos (em curso ou
novos) incluidos em PIDDAC.

Verifica-se que a distribuicdo plurianual da despesa aparece apenas para efeito de
inscricdo no PIDDAC, nédo dependendo de uma programagao financeira rigorosa.

¢ Cada programa, embora possuindo a enumeracdo dos projectos e das dotagdes gque lhe estéo
adstritas, revela-se como um mero exercicio de programagdo, o qual durante a execucao serdou
ndo seguido em funcdo das condicionantes globais das actividades programadas, sua
temporalizacdo e concretizacao.

N&o é de estranhar, portanto, o facto, evidenciado ao nivel dos projectos incluidos no
Programa Modernizacdo da Rede Complementar (MRC), de possuirem uma
determinada programagdo (dotagcdo inicial) e durante a execucdo se verificarem
transferéncias inter e intra projectos significativas, de algum modo descaracterizadoras
das programagdes apresentadas pelos Governos a AR e por esta aprovados em sede de
Orcamento de Estado.

¢ Algumas obras apresentaram atrasos significativos em relacdo a data de lancamento
(consignacéo).

¢ Revelaram-se atrasos significativos, entre 0s 34 e os 60 meses, ha conclusao de algumas obras.

5.3.2.2.2.7 - Equidade na distribuicdo territorial

Os distritos de Faro, Porto e Lisboa foram considerados prioritrios em termos de
investimento.

5.3.2.2.2.8 - Impacto dos investimentos na geografia da acessibilidade

¢ Registou-se uma melhoria muito significativa na acessibilidade global.

¢ Asareas metropolitanas de Lisboa e Porto e afaixalitoral em geral séo as éreas do Pais onde a
acessibilidade é superior, mantendo-se um desequilibrio regional expressivo.

4 Observou-se, segundo o indicador da variacdo total do potencial demogréfico entre 1985 e
1997, que foram agravadas as assimetrias regionais entre o litoral e as regides de maior
interioridade, essencialmente durante a execugdo do || Quadro Comunitario de Apoio.
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5.3.2.2.2.9—- Os custos da nova acessibilidade

¢ Os distritos que tiveram custos unitarios superiores a média nacional foram Lisboa, Faro,
Porto, Viseu e Castelo Branco.

¢ Os distritos onde foi menos oneroso para o Estado melhorar a acessibilidade em 1 Km/hora
foram Beja, Braga e Evora.

4 O distrito que registou valores mais elevados, no que respeita aos custos unitarios de
construcao, foi Lisboa e os distritos em que, em média, foi mais barato construir foram Beja e
Portalegre.

5.3.2.2.2.10 — Sinistralidade rodoviaria e programacao de investimentos na JAE

¢ De acordo com os documentos fornecidos pela JAE, ndo foram elaborados, no periodo de 1985
a 1996, estudos que permitissem de uma forma objectiva avaliar quais 0s trogos criticos em
termos de sinistralidade rodoviéria, bem como identificar as prioridades de interveng&o ao nivel
da beneficiacdo ou da substituicdo das infra-estruturas de transporte rodoviario.

4 Apenas em 1996 foi elaborado um primeiro estudo sobre sinistralidade rodoviéria (para o
periodo entre 1993 e 1995) cujo principal objectivo consistiu na identificacdo de “pontos
negros’, bem como de zonas de intervengdo prioritaria.

5.3.2.2.2.11 — Sinaliza¢é&o rodoviéria

¢ A JAE desenvolveu esforco técnico no sentido da normalizac&o e identificagdo de problemas
de sinalizagdo rodoviéria.

Em 1998, celebrou um protocolo com o Automével Clube de Portugal, visando
especificamente a melhoria destas sinalizacéo.

5.3.2.2.2.12. Qualidade cartogréfica

¢ A cartografia disponibilizada apresentou alguns problemas relacionados com a sua qualidade e
coeréncia em relacéo a documentos de referéncia, como é o caso da cartografia do Instituto
Portugués de Cartografia e Cadastro (IPCC).

5.3.2.2.2.13 — Situacdes especificas ao nivel das obras analisadas

¢ Naandlise dos processos das obras verificou-se que a Comissdo de Apreciagdo de Propostas
ndo fez sempre uma apreciacdo exaustiva e fundamentada de todas as propostas admitidas a
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concurso, nem teve em consideracdo todos os factores do critério de adjudicacdo previamente
fixados no Programa de Concurso, limitando-se, em regra, a analisar, sucintamente e s, as
propostas que apresentavam valores mais baixos. Observou-se, assim, uma insuficiente
fundamentacdo do acto de adjudicacdo das empreitadas.

Verificou-se na andlise documental que os Itinerérios que se situam na vizinhanga de zonas
urbanas néo possuem projectos de obras onde estejam devidamente identificados o tipo de
trabalhos de infra-estruturas de subsolo, os quais acabam por constituir um entrave a
progressdo normal dos trabal hos, para além de acarretarem acréscimos de custo significativos e
geralmente ndo previstos.

Detectou-se que algumas obras tiveram trabalhos a mais e a menos dispensados de contrato
escrito, nos termos de clausulas apostas nos respectivos Cadernos de Encargos que dispensam
tal formalidade quando o valor dos trabalhos n&o ultrapassa 10 % do valor da adjudicacéo.

Verificou-se que, através dos trabalhos a mais, sdo adoptadas solugdes diferentes das postas a
concurso e resultantes do respectivo projecto.

Apuraram-se grandes desvios entre o preco final da construgcdo e o valor-base do concurso,
resultantes essencialmente das ateragtes introduzidas no projecto ou do proprio aargamento
do seu ambito.

Na documentacdo analisada ndo se encontrou um principio orientador que gjude a tomar
as decisfes correctas no dominio das terraplanagens e da drenagem.

No que se refere a pavimentacao, observou-se frequentemente a necessidade de se promover
ateragdes ao projecto, o que revela pouca profundidade na revisdo do projecto ou desrespeito
pelo projecto aprovado.

Observou-se que as obras sdo adjudicadas sem 0s processos de expropriagdes se encontrarem
concluidos ou em fase de conclusdo, originando sobretudo quebras no ritmo dos trabalhos,
dilagéo de prazos e custos adicionais.

A abertura de concurso para a construcéo de uma obra deve assentar sempre sobre 0 projecto
de execucdo. Nas obras auditadas observou-se porém:

¢ A abertura de concursos sem projectos de execucao aprovados,

0 A insuficiéncia generalizada da componente geotécnica e de impacto ambiental dos
projectos;

¢ A falta de rigor da maioria dos projectos, por ndo considerarem as condi¢des reais no
terreno;

¢ A fatade qualidade técnica, anivel de concepgdo e dimensionamento, de muitos projectos,

¢ A facilidade com que, ja em obra, se procede a alteragdes de vulto ao projecto aprovado.



5.3.2.2.2.14 — Principais desvios nos custos das obras

¢ Foram detectadas 7 obras cujos desvios, relativamente ao valor de adjudicacdo, foram
superiores ao desvio padréo em relacéo a média e se situam entre 175% e 351%.

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

5.3.2.3 - Audicéo dos Responséaveis

No exercicio do principio do contraditorio, nos termos do n° 3 do art® 87 da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, o relato de auditoria para os efeitos previstos no art® 13° da Lei n° 98/97, foi
enviado as seguintes entidades:

Direcgdo-Geral do Orgcamento — 142 Delegacdo (DGO)

Departamento de Prospectiva e Planeamento (DPP)

Gabinete de Coordenagdo dos Investimentos (GCl)
Junta Auténoma das Estradas (JAE)

* & & o o

Ministro do Equipamento, de Planeamento e da Administracdo do Territério (MEPAT)

N&o foram recebidas respostas do GCI e do MEPAT

A JAE respondeu ao contraditério no oficio n° 1341 e a resposta limitou-se, no essencia, a
tecer consideracOes gerais sobre a actividade deste Organismo nos anos envolvidos pela
auditoria.

Especificamente sobre o relatério do Tribunal de Contas acrescenta que se inscreve

“no tipo de apreciacdes e criticas que a JAE sempre valorizou com vista a melhoria
progressiva dos seus comportamentos e a que, no actual momento — transformagdo num
conjunto de trés Institutos ja4 aprovado em Conselho de Ministros — se dara particular

relevancia na reorganizacao dos Servigos” .

Considera ainda que no periodo em andlise

“ ocorreram diversas alteracfes normativas. aumento de carga de veiculos, normas
de sinalizagéo, estudos de impacte ambiental, novo cédigo de Expropriacfes, novas regras

de aplicacdo de fundos comunitérios, etc. “ .
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Refere ainda que

0 PRN e o Plano a Médio e Longo Prazo sdo concretizados através dos PIDDAC
anuais que tém que ser encarados como as suas “ revisdes anuais’ . Um estudo a posteriori

do PRN devia encara-lo como colecgdo de PIDDAC executados. " .

Por fim considera que

“ A andlise do Tribunal de Contas pode contribuir para a alteracdo do quadro legal
e préticas nacionais de elaboracdo dos PIDDAC sem que cada obra aprovada tenha
financiamento garantido, e ndo alteravel, em anos sucessivos, 0 que muito beneficiaria

uma instituicdo como a Junta cujas obras publicas se prolongam por varios anos. “ .

Relativamente a resposta do Departamento de Prospectiva e Planeamento (DPP) a coberto do
oficio n°® 455 é alegado que

“ De facto de acordo com o estabelecido nos artigos 2°, alinea f) e 72 alinea d) do
Decreto-Lei n° 4/95 de 17/01, compete ao DPP proceder ao acompanhamento da execugao

financeira e fisica e a avaliacdo dos programas e projectos da Administracao Central. “.

Refere ainda que apesar de 0 Departamento ter desenvolvido

“ esforgos no sentido de executar cabalmente as suas competéncias designadamente
solicitando as entidades responsaveis pela execucdo do PIDDAC em cada Ministério
informac&o, por projecto, sobre a componente fisica e financeira, quer no ambito da

programacdo inicial quer no que se refere a execugao anual ... “

tem enfrentado sérias dificuldades nesta matéria, por que recebem essencialmente relatorios
de execucéo financeira que raramente apresentam indicadores de execucédo fisicae

“ Por outro lado, o quadro do DPP néo dispde de recursos humanos com formacéo
especifica em areas relacionadas com acompanhamento de obras; esta tarefa so seria
efectivamente executada por recurso a equipas com experiéncia nestas areas através da
aquisicdo de servigos, 0 que € incomportavel no dmbito das actuais disponibilidades

orcamentais deste Departamento” .

Informa ainda que esta em vias de conclusdo o sistema de informagcdo do PIDDAC que
permitird a0 Departamento dispor de uma base de dados estruturada por programas, projectos
e subprojectos.
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Contudo, segundo frisam o funcionamento em pleno deste sistema, sO sera possivel, com o

envolvimento de todas as entidades responsaveis pelo PIDDAC através da ligagdo “on line” a
todos os Ministérios para transferéncias de toda a informacéo necesséria a base de dados.

No que concerne aresposta da 142 Delegacdo — (PIDDAC) da Direccéo-Geral do Orcamento
através do oficio 1032 é referido que ndo se oferece a esta Delegacdo tecer quaisquer
consideracOes rel ativamente ao teor das conclusdes e recomendactes formuladas no relatorio.

Em conformidade com o disposto no art.° 13.%, n.° 4, daLe n.° 98/97, de 26 de Agosto, e art.°
24° n° 4, dalLe n.6/91, de 20 de Fevereiro e a fim de dar expressdo plena ao principio do
contraditério, as respostas dos auditados constam integralmente do apéndice do respectivo
relatorio de auditoria aprovado pela 22 Seccéo.
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