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Intervieram na elaborag&o deste Parecer as seguintes areas de responsabilidade do Tribunal:

Areal

Dominio: Despesa global, concessdo de apoios, divida publica, patrimonio financeiro, operagdes de
encerramento da Conta (despesa) e fluxos financeiros entre o OE e 0 SPE e para a Unido
Europeia.

Conselheiro Responsavel: Jodo Pinto Ribeiro.

Coordenagéo Geral: Leonor Corte-Real Amaral.

Coordenagdo Técnica: Luis Queimado e Anténio Marta.

Execucao técnica: Alexandre Barbosa, Arabela Correia, Francisco Moledo, Josefa Henriques, Leonor
Monteiro, Luis Filipe Ferreira, Manuel Duarte, Manuel Rodrigues, Margarida
Gouveia, Maria Alice Alves, Maria Cristina Mendes, Maria do Rosério Almeida,
Maria de Lurdes Fernandes, Rosa Maria Sequeira, Snia Alexandra Ramalhinho,
Tereza Nunes, Zaida Sousa

Apoio informatico: Margarida Ferreira e Sandra Veloso.

Areall

Dominio: Receita global, caixas do Tesouro, receita cessante/beneficios fiscais, operacdes de
tesouraria e operagdes de encerramento da Conta (receita).

Conseheiro Responsavel: Manuel Raminhos Alves de Méelo.

Coordenacéo Geral: Maria Augusta Alvito.

Coordenagdo Técnica: José Manuel Costa e Luis Filipe Smdes.

Execuco técnica: Angela Maria Castro, Francisco Vaz Baptista, Frederico Hugo Pinto, Gisgla de
Oliveira Dias, Ivo Gongalves Manuel Jodo Custédio, Maria Elisa Ribeiro, Maria
Fernanda Xavier, Maria Manuela Bonaparte Xavier, Marilia Carrilho, Miguel
Abrantes e Natalia da Costa Barbosa e Tiago de Moura Goncal ves.

Apoio informatico: Maria Elisabete Bento.



Arealll

Dominio: PIDDAC e fluxos financeiros da Unido Europeia.

Conselheiro Responsavel: José Alves Cardoso.

Coordenacéo Geral: Lia Olema Videira Correia.

Coor denacio Técnica: Rui Aguas Trindade e Nuno Gil Zibaia da Conceic&o.

Execucao técnica: Ana Cristina Cabo, Ana Maria C. Silva, Anténio Marques do Rosério, Carla Bastos
Roldéo, Daniel Seguro Sanches, Helena Cruz Fernandes, Humberto José Gomes,
Jodo Alexandre Coelho, Jodo Caracol Miguel, Jorge Moreno Trindade e Maria
Joana M. Lorena de Séves

Apoio informatico: Armando C. B. Antunes, Delmira Guedes, Gabriela Carvalho e Katia Lorena M.

Nobre.

Area Vil

Dominio: Conta da Seguranca Social.

Conselheiro Responsavel: Manuel Henrique de Freitas Pereira.

Coordenagdo Geral: Anténio M. Fonseca da Siva.

Coordenacdo Técnica: Jose M. Barbeita Pereira.

Execucao técnica: José M. Slva Martins, Maria de Nazaré Leca Ramada e Vitor Domingos, contando ainda com

a participacdo de Carlos Esteves Ramos, Gaspar Cardoso da Costa e Maria Angelina Mateus.

Apoio informatico geral: Paula Reis e Pedro Gongalves.

Apoio Administrativo: Anabela Gomes e Lurdes Rodrigues

Reprografia: Afonso Rebelo.
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CONSIDERACOES PREAMBULARES

Nos termos da alinea d) do art.° 162° da Constitui¢do (42 revisdo) compete a Assembleia da Republica
tomar as contas do Estado e das demais entidades publicas que a Lei determinar, as quais serdo
apresentadas até 31 de Dezembro do ano subsequente, com o parecer do Tribunal de Contas™ e os
demais elementos necesséarios a sua apreciacdo. E o art.° 214° da Lei Fundamental diz que o Tribuna
de Contas € 0 6rgdo supremo da fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e do julgamento das
contas que alei mandar submeter-lhe, competindo-lhe nomeadamente:

+ Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE), incluindo a da Seguranca Social;

¢ Dar parecer sobre as Contas das Regi6es Auténomas dos Acores e da Madei raE.l

E no cumprimento destes preceitos constitucionais que se apresenta o Parecer sobre a Conta relativa
ao ano econdmico de 1998 — remetida pelo Governo ao Tribunal de Contas em 29 de Dezembro de
1999, dentro do prazo previsto na Constituicdo e no n.° 2 do art.° 24° da Lei n.° 6/91, de 20 de
Fevereiro —, procurando-se dentro do calendario habitual ter em consideragdo o disposto no n.° 3 do
referido art.’ 24°, que estabelece o prazo de 30 de Junho para a Assembleia da Republica apreciar e
aprovar a Conta Geral do Estado incluindo a da Seguranca Social.

No que respeita & condigbes em que o Tribuna tem vindo a desenvolver as suas actividades,
designadamente a da preparacdo do actual Parecer, como s6 no final do ano de 1999 entrou em vigor 0
Decreto-Lei n.° 440/99, de 2 de Novembro, que aprovou o Estatuto dos Servicos de Apoio do
Tribunal, tal ndo se traduziu ainda em qual quer significativa evolugdo daquelas condi¢des com reflexo
no funcionamento da Institui¢&o, relativamente a anos anteriores.

Quanto ao acesso as bases de dados sobre a execugdo orcamental de 1998, embora a Direcgéo Geral
do Orgamento (DGO) venha desde h4 3 anos a remeter ao Tribunal informagdo mensal sobre a
despesa, a mesma ndo se tem revelado fiavel, pelo que os procedimentos de conciliag8o e agregacdo
de dados a fornecer devem ser revistos de forma a garantir essa fiabilidade — que é condicdo da sua
utilidade. Quanto as bases de dados relativas a execucéo orgamental da receita, o Tribunal continua a
considerar a necessidade da informagdo ser remetida ndo apenas pela DGO, que alias o faz muito
tardiamente, mas também pel os servicos administradores/cobradores.

O Tribuna de Contas, desde a entrada em vigor da Lel n.° 10-B/96, de 23 de Margo (Lei do
Orcamento para 0 ano econdmico de 1996) tem manifestado duvidas quanto a constitucionalidade do
art.° 7°dessalLei.

Por isso, na sessdo do Plenario Geral, realizada a 29 de Junho de 1998, que aprovou o Parecer sobre a
Conta Geral do Estado de 1996, deliberou obter parecer juridico de consultores externos sobre a

'Ta podera verificar-se quando a Conta Geral do Estado for do conhecimento do Tribunal numa data anterior a 31.12,
como alids tem vindo a ser previsto em Propostas de Lei de Enquadramento Orgamental apresentadas recentemente na
Assembleiada Republica

2 Os Pareceres das Regifes Auténomas sdo preparados pelas respectivas Secgdes Regionais e aprovados por um colectivo
especia do Tribunal de Contas, nos termos do art.° 42° daLei n.° 98/97, de 26 de Agosto.
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guestdo de saber se 0 art.’ 7° da Lei do Orcamento para 1996 teria, ou ndo, criado um periodo
complementar para as receitas.

O pedido do referido parecer sd veio a concretizar-se em Margo deste ano e s6 recentemente foi
remetido ao Tribunal, altura em que o Projecto de Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 1998 ja se
encontrava concluido, faltando apenas o Plendrio Geral pronunciar-se nos termos daLei.

Atendendo a que o teor e as conclusdes do referido parecer necessitam de algum tempo para reflexéo,
ndo € possivel fazer reflectir neste Parecer 0 entendimento que o Tribunal venha a adoptar sobre as
conclusdes dos llustres Professores que o subscreveram.

Fazem parte do Parecer, para além deste Volume, o Volume Il — Relatério e o Volume 111 — Anexos,
onde constam na integra as respostas das entidades as questes formuladas pelo Tribunal, nos termos
don4doart®24°dale n°6/91.
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AMBITO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Da andlise empreendida sobre a Conta Geral do Estado de 1998 salientam-se 0s principais aspectos do
ambito das verificages realizadas, bem como as correspondentes conclusdes acangadas e ainda as
recomendacdes que o Tribunal entende oportuno explicitar, as quais decorrem directamente das suas
apreciacoes.

A sintese apresentada segue uma numeragdo idéntica a dos capitulos do Relatorio, analisando-se,
separadamente, os subsectores Estado e Seguranca Social, sendo as referéncias feitas neste Volume
reportadas ao relatério (Volume l1).

SUBSECTOR ESTADO

| — PROCESSO ORCAMENTAL
A)  Ambito da verificagdo

Neste capitulo analisa-se 0 cumprimento de diversos aspectos da Lei de Enquadramento do Orcamento
do Estado (Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro), bem como de determinadas disposi¢oes do decreto de
execucdo orcamental .

Com base no registo das ateragdes orcamentais ocorridas ao longo do ano, efectuado pelos servigos de
apoio do Tribunal, procedeu-se a0 seu confronto com os valores apresentados na Conta e a uma
apreciacdo dessas alteracbes, tendo em conta as disposi¢oes legais aplicaveis (art.° 20.°da Lei n.° 6/91,
de 20 de Fevereiro, Decreto-Lei n.° 71/95, de 15 de Abril, e art.° 6.° da Lei do Orcamento do Estado
para 1998).

B) Conclusdes e Recomendagdes

1. De acordo com a verificagdo efectuada concluiu-se que foram efectuadas as ateracOes
orcamentais a seguir sistematizadas:

¢ AlteracBes que modificaram o montante global da despesa (e receita) orcamentada, em
resultado da abertura de créditos especiais pelo Governo (totalizando 218,5 milhdes de contos)
e da dteracdo ao Orcamento do Estado pela Assembleia da Republica (9,8 milhdes de contos),
as quais aumentaram em 228,3 milhdes de contos (+ 2,25%) a previsdo das receitas e despesas
efectivas, ndo tendo sido alterado o défice orcamenta estimado inicialmente.

¢ Alteracbes que ndo modificaram o montante global da despesa orgamentada, mas apenas a
despesa prevista para cada Ministério (decorrentes da distribuicdo da dotagdo provisional
previstano n.° 4 do art.° 20.° da LEOE e das transferéncias previstasnon.° 1 do art.°6.°da L el
do Orgcamento): em 1998, a dotac8o provisional totalizou cerca de 177 milhGes de contos
(mais 10 milhdes de contos do que no ano anterior), tendo sido quase totalmente utilizada
(160,9 milhdes de contos), essencidmente para o reforco das dotacbes para despesas com
pessoal (cerca de 95 milhdes de contos, representando aproximadamente 53,7% da dotacdo
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provisiona utilizada); ao abrigo do n.° 1 do art.° 6.° da Lel do Orcamento, dada a alteracio da
tutela ministerial de alguns servicos, foram também efectuadas as correspondentes alteractes
Nos orgamentos dos respectivos Ministérios.

+ AlteracGes que ndo modificaram o total da despesa prevista para cada Ministério: em 1998, de
acordo com as relagdes trimestrais das alteragdes orcamentais recebidas pelo Tribuna que,
note-se, para uma mesma rubrica or¢camental apenas evidenciam o valor liquido das ateractes
ocorridas em cada trimestre (reforcos menos anulagfes), o Governo procedeu a transferéncias
entre dotagdes do mesmo Ministério que, no total, ascenderam a cerca de 428,2 milhdes de
contos.

¢ Alteracles de natureza funcional: neste ano, em resultado das ateracbes orcamentais que
aumentaram o total da despesa e das alteracbes com contrapartida na dotagcdo provisional e ao
abrigo do referido n® 1 do art.° 6.5 foram reforcadas essenciadmente dotagbes com as
classificagfes funcionais: "OperagBes da divida publica' (+92 milhdes de contos),
"Educacao” (+ 63,5 milhdes de contos), "Saude" (+ 33,8 milhGes de contos) e "Servicos
Gerais da Administracgo Publica' (+ 31,9 milhdes de contos).

2. Nos termos do art.° 5.° do D.L. n.° 71/95, de 15 de Abril, as relacles referentes as ateractes
orcamentais sdo remetidas ao Tribunal até ao ultimo dia do més seguinte ao final do trimestre a
que respeitam, com excepcdo das referentes ao Ultimo trimestre de cada ano, as quais sdo
remetidas conjuntamente com a Conta Geral do Estado. Esta dilac&o de tempo concedida pela lei
conduz a gque os Servicos de Apoio do Tribunal ndo disponham, de forma atempada, de elementos
gue poss bilitem a harmonizag&o e comparagdo com os valores da execugdo or¢amental inscritos
na Conta, sendo desgjavel, como vem sendo referido nos sucessivos Pareceres, que as relagdes de
alteracOes orcamentais referentes ao 4.° trimestre sgjam disponibilizadas no primeiro semestre do
ano seguinte (cfr. ponto 1.3).

Il — EXECUCAO DO ORCAMENTO DA RECEITA
A)  Ambito da verificagdo

Para efeito do Parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE) de 1998, no gque concerne a execucao
orcamental da Receita, para além da andlise global dos valores da conta foram realizadas andlises
sobre a actividade desenvolvida por cada uma das principais entidades intervenientes no respectivo
modelo de contabilizacdo das receitas, nomeadamente:
¢ A Direccéo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre 0 Consumo (DGAIEC).
¢ A Direccédo-Geral dos Impostos (DGCI) através:
= das DirecgOes de Finangas (DF) por acgdo das Tesourarias da Fazenda Publica (TFP);
= dos servigcos administradores do Imposto sobre o Valor Acrescentado (DGCI-IVA);
= dos servicos administradores dos Impostos sobre o Rendimento (DGCI-IR).
¢ A Direccéo-Geral do Tesouro (DGT).
¢ A Direccéo-Gera do Orcamento (DGO).
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Para cada uma das &reas concernentes aquelas entidades foram realizadas andlises de ambito genérico
sobre 0 modelo de contabilizac8o das receitas or¢camentais na CGE e sobre o registo da movimentacdo
na Tesouraria do Estado através da Contabilidade do Tesouro (CT).

Para complementar e aprofundar as andlises de &mbito genérico foram realizadas auditorias a aspectos
especificos da actuacdo de algumas destas entidades, cujos resultados foram integrados conjunta ou
autonomamente nas respectivas areas deste capitulo; para o efeito, foram consideradas as seguintes
auditorias:

¢ Auditoria a DGT no ambito da Contabilidade do Tesouro, na parte relativa ao registo da
movimentacdo da Tesouraria do Estado, por parte dos caixas da DGAIEC e da Direccéo de
Servicos de Cobranca do IVA (DSCIVA), das TFP e da propria DGT enquanto servigo cobrador
dareceita afecta ao Cofre do Tesouro e da receita administrada pela DGCI-IR.

¢ Auditoria ao Sistema de Controlo Interno da Alféndega do Jardim do Tabaco, no decurso da qual
se procedeu ao levantamento e andise dos principais circuitos de procedimentos e documentos
relativos ao apuramento, cobranca e entrega nos cofres do Tesouro dos valores relativos a receita
do Estado e de outros valores recebidos em conta de operacBes de tesouraria, bem como a
avaliagdo do controlo interno no que concerne a correccdo, fiabilidade e consisténcia dos registos.

¢ Auditoria a0 Sistema de Controlo Interno da DGCI-IR com vista a identificacdo e andlise dos
principais circuitos de procedimentos e documentos relativos a0 apuramento dos valores
registados nas tabelas de execugdo orcamental da receita e a avaliagdo do controlo interno
exercido por aquele servico para assegurar a correccao, fiabilidade e consisténcia das tabelas por si
produzidas.

+ Auditoria a Direcgdo-Geral dos Impostos, no ambito do sistema de reembolsos de IVA que
abrangeu reembolsos do regime geral, restitui¢des as Instituicdes Particulares de Solidariedade
Socia (IPSS ), juros de reembolsos e compensacdo de dividas, tendo sido analisadas bases de
dados disponibilizadas pelas DSCIVA e Direccdo de Servicos de Estudos, Planeamento e
Concepcéo de Prevencdo e Inspeccdo Tributaria (DSEPCPIT), e processos existentes na propria
DSCIVA, na Direc¢do de Servicos de Reembolsos de IVA ( DSRIVA ), na 1 2 Direccdo de
Financas de Lisboa e na Reparticdo de Financas do 3° Bairro Fiscal de Lisboa.

As receitas orgamentais registadas na CGE foram comparadas com os elementos escriturados nas
contas de responsabilidade dos caixas da DGAIEC e da DSCIVA, e com os correspondentes registos
efectuados na CT.

As restantes verificagbes compreendem:

¢+ A andlise comparativa entre a informacdo constante das tabelas elaboradas pelas entidades
referidas e os registos efectuados nos correspondentes balancetes da DGO, de cuja agregacéo
resultam os valores rel ativos a execucdo orcamental da Receita evidenciados na CGE.

+ A andlise comparativa entre a informacdo sobre as receitas cobradas constante das referida tabelas
e a registada nas correspondentes areas da CT, bem como a andlise da movimentacdo na
Tesouraria do Estado relativa a cada uma dessas areas.

Relativamente a informagéo prestada para apuramento das receitas orcamentais inscritas na CGE que,
mais uma vez nem toda foi remetida ao Tribunal por via electrénica, conforme tinha sido
recomendado, procedeu-se a andlise dainformacao relativa:
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B)

* <

A Contabilidade do Tesouro.

Aos balancetes da DGO.

Astabelas da DGAIEC, daDGT e daDGCI-IR

As bases de dados da DGCI-IR, em complemento com a das tabelas.

As tabelas da DSCIVA, posteriormente complementada com o acesso as respectivas bases de
dados.

Conclusbes e recomendacdes

De &mbito genérico:

1

Dadas as deficiéncias subjacentes a determinacéo do valor da Receita Orgamenta apresentado
na CGE de 1998, o Tribunal de Contas considera ndo ser possivel garantir qual o valor
correspondente a receita efectivamente cobrada.

A finalidade do modelo de contabilizac&o das receitas do Orcamento do Estado deve consistir
no registo de informagdo fidvel e consistente, destinada & Conta Geral do Estado (CGE) e
garantida pela accdo de um efectivo e permanente sistema de controlo; para 1998, continua
por cumprir essafinalidade, pelo menos nos termos pretendidos pelo Tribuna de Contas, uma
vez que a informacdo registada ndo pode ser considerada fiavel e consistente quando se
verifica estar incompleta, ndo ser integralmente assumida na CGE e conter valores por
rectificar, por regularizar ou por conciliar.

Uma das maiores deficiéncias do modelo de contabilizacdo das receitas orcamentais ha CGE
resulta da incapacidade em registar a emissdo e a anulacdo de receitas orcamentais ef ectuada
pela maior parte dos servicos administradores, reduzindo o movimento contabilistico ao mero
registo das cobrangas efectuado pelos servicos de caixa 0 qual, por sua vez, ndo se consegue
conciliar, de forma sistematica e integral, com os dados constantes nos documentos cobrados.

Devido a estas deficiéncias, o controlo sobre as receitas cobradas é exercido de forma
insuficiente e inadequada, uma vez que o modelo de contabilizacdo ndo impde o registo
automatico das importancias cobradas, nem detecta cobrancas ndo registadas, a ndo ser de
forma avulsa e sujeita a um conjunto de condic¢fes que também néo s8o asseguradas em tempo
atil.

Para ultrapassar esta situagdo, o Tribunal tem vindo a recomendar que a contabilizagéo
evolua para um modelo sustentado por um sistema informatico de registo das receitas, capaz
de as controlar através da conciliacéo integral da informacao relativa a emisséo e anulacdo de
documentos de cobranca e de reembolso com a informagdo relativa aos correspondentes
recebimentos e pagamentos.

Através daguele sistema devera ser obtido (em tempo Util) o apuramento da situacdo fiscal de
cada contribuinte face a cada um dos impostos considerados (devendo, no minimo, abranger
IRS, IRC e IVA) e o registo dessainformacdo na CGE, devidamente conciliada e agregada, de
modo a poderem ser conhecidos, analisados e criticados elementos fundamentais do
comportamento dos contribuintes e da Administrago Fiscal, como sgjam, entre outros, 0s
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10.

11.

12.

13.

14.

valores relativos as efectivas liquidagdes desses impostos, a evolucao das receitas por cobrar
(dividas fiscais) e a caracterizacao dos principais devedores das mesmas.

Uma das principais limitacbes da evolugdo para um modelo deste tipo tem consistido na
dificuldade em dotar a generalidade dos servigos intervenientes no processo de contabilizagéo,
com os meios informéticos necessarios, Ndo apenas em termos de equipamento, mas também
de aplicacbes que funcionem de forma adequada em rede informética e sgjam compativeis
entre s, constituindo um sistema efectivo, coerente e global.

Outra das maiores restricdes tem resultado da falta de coordenacéo e harmonizacéo entre 0s
Servigos intervenientes no processo de contabilizagdo, ndo sendo aceitavel que a informacéo
continue a ser prestada através de e ementos com estrutura e configuracéo heterogénea e em
funcdo de critérios e objectivos também distintos.

Devido aos condicionalismos existentes, as instrugdes emitidas para o langamento das tabelas
de Receita para 1998 continuaram a admitir um modelo hibrido em que parte da informacéo
foi prestada pelos servicos administradores das receitas e parte pelos servigos cobradores, com
a prevaléncia destes sobre agueles no caso da informac&o sobre a cobranga, quando os valores
cobrados deveriam ser integralmente validados pel os respectivos servicos administradores.

Os servicos vém realizando os reembolsos e outras dedugdes por abate a receita, 0 que
contraria a regra do orcamento bruto a que se refere o artigo 5.° da Lei n.° 6/91, de 20 de
Fevereiro (Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado), lei de valor refor¢ado, mantendo
deste modo uma prética que o Tribunal de Contas tem vindo a criticar em sede de Parecer
sobre a CGE. Verificase que esta prética vem sendo alargada, com absoluta falta de base
legal, as restituicdes as Instituices Particulares de Solidariedade Socia apesar de qualificadas
como “subvencgdes’ pelo Decreto-Lei n° 20/90, de 13 de Janeiro, e aos juros de reembol sos,
apesar de qualificados pela prépria Direc¢do-Geral dos Impostos como despesa orgamental.

O processo de contabilizaggo continuou a distinguir os reembolsos e restituicdes das demais
deducdes, através do registo autonomo dos reembol sos como anulagfes de cobranga, enquanto
as restantes deducbes sdo abatidas no apuramento da receita cobrada designada por receita
bruta; os reembolsos e restitui¢cdes sdo contabilizados na sequéncia do respectivo pagamento,
enquanto as outras dedugdes sdo contabilizadas na sequéncia do apuramento pelo servigo
competente para esse efeito, dos valores a entregar e que sO posteriormente seréo pagos,
procedimento gue o Tribuna de Contas igual mente defende para os reembol sos e restituicdes.

A existéncia de informagdo sobre reembol sos emitidos e pagos nas tabelas ndo é suficiente, sO
por s, para se avaiar da fiabilidade e consisténcia dos valores reembolsados, uma vez que
seria necessario um sistema gque promovesse a conciliagdo integral entre emissdes e
pagamentos, 0 que implicaria 0 apuramento sistemético e exaustivo dos reembol sos por pagar.

Os montantes de reembolsos emitidos e pagos incluem despesa orcamental relativa a juros
indemnizatdrios, despesa essa que apesar de identificada como tal na tabela da DSCIVA, é
também contabilizada por abate a receita.

Verificase a manutencdo de contas bancarias que ndo estdo integradas na Tesouraria do
Estado e sdo utilizadas por servicos administradores de receitas, para depositar reembol sos
cativados as entidades a reembolsar para pagamento de receitas devidas por estas. O Tribuna
de Contas recomenda que as "contas particulares’ abertas em nome dos Chefes das
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15.

16.

17.

18.

19.

ReparticOes de Financas sejam imediatamente encerradas, dando-se aos seus actuais saldos o
destino que resultar da analise dos depdsitos nelas realizados, e abrindo-se contas distintas
para o deposito de importéncias geridas atitulo de fundo de maneio.

O Tribunal recomenda, ainda, que sgam criadas condi¢cdes para um efectivo processo de
conciliacdo dainformagdo proveniente dos servigos cobradores, por forma a sujeitar os valores
cobrados auma validagéo integral e tempestiva.

A evolugdo do modelo de contabilizacdo das receitas orcamentais no sentido do registo passar
a ser efectuado em funcéo do respectivo servico administrador da receita cobrada necessita,
para ser possivel uma efectiva conciliacéo entre o valor da cobranca apurado por servico
cobrador e o determinado por servico administrador, que sgjam implementadas as
recomendacgdes que o Tribunal de Contastem vindo a defender e se concretizam :

¢ pela organizacdo da Contabilidade do Tesouro, de forma a autonomizar a movimentagéo
efectuada em cada uma das areas definidas, por estrutura e fluxo de fundos especificos
(para as quais deve ser identificado um responsavel financeiro préprio), tornando possivel
exercer um efectivo controlo sobre essa movimentacdo e avaliar da fiabilidade e
consisténcia dos respectivos registos com os das restantes areas e com 0s escriturados na
contabilidade de outras entidades;

¢ por assegurar, pelos respectivos administradores, a contabilizagdo das receitas orcamentais
e a discriminagdo da receita cobrada, por servi¢o cobrador, na sequéncia de um processo
fiavel de recolha e tratamento da informacdo dessa cobranca para efeito da respectiva

validagso.

O Tribuna de Contas considera que o controlo a exercer pela DGT sobre a movimentagao
registada na Contabilidade do Tesouro, deve assegurar a correccdo e fiabilidade dos valores,
uma vez que a materializacdo dos registos contabilisticos revelou falta de uniformizagdo nos
documentos arquivados e insuficiéncia na justificagdo dos movimentos, prejudicando o
conhecimento do circuito operativo, com implicacBes negativas ao nivel da conferéncia e do
controlo.

Os saldos de muitas das contas tém transitado de ano para ano, sem que tenham sido
adoptados, por parte da DGT, procedimentos destinados & identificagdo dos movimentos que
0s constituem, ndo permitindo que ainformagdo seja apurada de forma transparente e rigorosa,
dificultando ou inviabilizando o conhecimento dos destinatérios das importancias depositadas
ou dos devedores de verbas utilizadas, a que correspondam valores em saldo.

Devido ainsuficiéncia dos recursos informaticos, a Contabilidade do Tesouro tende a registar
valores agregados no tempo, por entidades ou por finalidades. Ta procedimento dificulta ou
inviabiliza o controlo dos registos, fazendo depender esse controlo, da necessidade de consulta
Sistemética a uma vasta documentac&o cujo processamento administrativo € moroso e falivel.
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2. De ambito especifico

2.1 Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre 0 Consumo

1

2.

3.

4.

O sistema de contabilizagdo e controlo adoptado pela DGT, em relagdo a DGAIEC, no que
respeita as contas de "Receitas aduaneiras sujeitas a liquidacdo" e "Vaores Recebidos por
Conta da DGA", reflecte uma dificuldade crénica de identificacdo quer da origem, quer da
composi¢éo dos langamentos efectuados, dado que a DGT procede a contabilizagéo de valores
agregados (cfr. ponto 2.2.2).

Apesar da informag8o necessaria a um registo individualizado j& ser facultada a DGT, esta
entidade ndo a tem utilizado, ndo obstante as recomendaces feitas pelo Tribuna em
anteriores pareceres, no sentido da DGT incluir no seu Plano de Contas, uma rubrica por cada
um dos diferentes caixas das Alfandegas, por forma a determinar os montantes em saldo, bem
como, a natureza da receita sujeita a liquidagéo (cfr. ponto 2.2.2).

Os resultados produzidos por alguns dos sistemas informéticos utilizados pelas Alfandegas,
nomeadamente, 0 Sistema de Fiscadidade Automovel e o Sistema de Contabilidade Aduaneira
revelam insuficiéncias com repercussdes ao nivel dainformacdo fina (cfr. ponto 2.2.3.1).

Constatou-se que na Alfandega do Jardim do Tabaco, a respectiva informatizacdo ainda ndo
abrange a elaboracdo das tabel as de Receita e 0 registo dos elementos rel ativos aos reembol sos
apos cobranca da receita do Estado; o Tribunal de Contas recomenda a obtencéo daqueles
elementos a partir do sistema informético e que a contabilizacdo dos reembolsos venha a
abranger o registo de todos os movimentos que estiveram subjacentes aos respectivos
processos, devendo igualmente serem implementados 0s mecanismos automaticos que
permitam descentralizar e imputar a contabilizacdo dos reembolsos de Imposto sobre os
Produtos Petroliferos pel os respectivos servicos periféricos da DGAIEC (cfr. ponto 2.2.3.3).

2.2 Direcgdes de Financas e Tesourarias da Fazenda Publica

1

2.

Apesar da substitui¢cgo da aplicagdo informética que o sustenta, 0 modelo de contabilizac&o
continua a basear a informacdo prestada na acc¢do dos servicos com funcdo de caixa, néo
registando as liquidagbes (nem as respectivas anulagdes) efectivamente realizadas pelos
servicos administradores locais e produzindo informagéo relativa a cobranga de receitas que
deveria constar das tabelas dos servicos administradores de receitas centralizadas ou dos
servigos administradores de outras areas fiscais (cfr. ponto 2.3.1).

Os valores registados nas tabel as das Direc¢des de Financas evidenciam (cfr. ponto 2.3.1) que:

¢ severificou uma diminuicéo de 25,4 milhdes de contos no valor dos documentos na posse
dos tesoureiros e relativos a receitas orcamentais por regularizar, os quais no final do ano
ainda representavam 406,5 milhdes de contos (85% dos quais afectos a liquidacbes de
IVA edejuros);

¢+ aDireccéo de Financas de Lisboa continua a concentrar a cobranca orcamental (60%) e a
respectiva anulacdo por pagamento de reembol sos e restituicdes (64%);

¢ acobranca efectuada pelas Tesourarias da Fazenda Publica para execucdo do Orcamento
do Estado ascendeu a 1.506,7 milhdes de contos (mais 8% do que em 1997), dos quais 10
milhdes foram relativos a reposi¢des abatidas, o montante cobrado veio a ser reduzido em
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2 milhdes devido a anulagBes de cobranga por pagamento de reembolsos e restituicdes
emitidos pelos servicoslocais;

0 Imposto sobre o Rendimento cobrado nas Tesourarias da Fazenda Publica atingiu 927,5
milhdes de contos (mais de 60% da cobranca total) tendo essa cobranca ja sido quase
totalmente obtida (95%) através de documento nico (DUC);

continuam a verificar-se saldos iniciais distintos dos saldos finais do ano anterior pelo que
o Tribunal recomenda a DGO (cfr. ponto 2.5.2) que:

= nas instrugdes para o langcamento das tabelas de Receita segja definido o prazo para a
apresentacdo das versdes definitivas dessas tabelas e assegurado que todas as
correcgdes dos respectivos saldos finais sgfam efectuadas nas tabelas do ano seguinte
por lancamentos a débito (em liquidagdes) e/ou a crédito (em anulagoes);

= no exercicio das suas competéncias, providencie a eliminagdo dos desvios nos saldos
finais dareceita orcamental registada na CGE face aos das tabelas de Receita.

2.3 Servigos administradores do Imposto sobre o Rendimento (DGCI-IR)

1. A informacdo de cobranca remetida a0 servico administrador para ser introduzida na
respectiva base de dados, nem sempre foi consistente entre i ou com o registo previamente
efectuado pelos servigos cobradores, verificando-se com uma frequéncia superior ao que seria
admissivel, a inexisténcia, a ndo conciliacdo ou a ndo regularizacdo de registos na base de
dados porque ainformacao necesséria para o efeito ndo deu entrada no sissema ou foi rejeitada
por incumprimento de uma ou mais das validagoes existentes (cfr. ponto 2.3.1).

2. Da andlise efectuada aos valores registados nas tabelas da DGCI-IR retiram-se as seguintes
conclusdes (cfr. ponto 2.3.1):

¢

¢

¢

ndo considerando receitas acessorias, 69% dos saldos sao de liquidacbes prévi ag'lde IRC;
as liquidacBes prévias representam apenas 11,5% das liquidactes da tabela da DGCI-IR;

foram anuladas quase 14% das liquidacBes prévias, mas enquanto estas liquidagdes se
repartiam quase equitativamente por IRS e IRC, 83% das anulacbes respeitam a IRC (nédo
considerando os juros);

apenas foi cobrada 17% da receita potencia relativa a liquidagdes prévias, o que no caso
do IRC corresponde a 20,5 milhdes de contos cobrados em 347,5 milhdes liquidados, dos
quais 29 milhdes foram anulados;

a cobranca liquida de IR, no valor de 1.873,9 milhdes de contos, foi assegurada por
retencdo na fonte, pagamentos por conta e autoliquidacdo do imposto, verificando-se que a
cobranca resultante de liquidagdes efectuadas pelo servico administrador foi inferior ao
valor dos reembol sos pagos,

de 75 milhdes de contos de juros relativos a IR (receita potencial), apenas foram cobrados
4,2;

foram pagos 2,7 milhdes de contos como juros de reembolsos, 92% dos quais relativos a
juros por retencéo-poupanca;

! % denominadas "liquidacOes prévias' as efectuadas pela Administragdo Fiscal.

10
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¢+ 43,5% do total da cobranga administrada pela DGCI-IR e registada na respectiva tabela,
foi arrecadada nas TFP (909,2 milhdes de contos), incluindo a cobranca (de liquidactes
ndo prévias- por conciliar no valor 28,6 milhdes de contos e a cobranca (de liquidagdes
prévias) por regularizar no valor de 0,6 milhdes de contos;

¢+ a restante cobranca foi assegurada pela DGT, através de entidades colaboradoras na
cobranca e que sdo o0s Correios (350,1 milhdes de contos e 16,7% do total), as Instituicbes
de Crédito (487,8 milhdes e 23,3%) e a SIBS (10,3 milhdes e 0,5%), ou por retencdo de
IRS e IRC, nos valores a pagar, efectuada como movimento de operagdes escriturais
(334,5 milhges e 16%).

3. Verificou-se que ainformacdo prestada pela tabela da DGCI-IR é significativamente inferior a
constante das tabelas das Direccdes de Financas, no que se refere a cobranca de IR pelas
Tesourarias da Fazenda Publica; sobre este facto deve ser referido (cfr. ponto 2.3.1) que:

¢ a conciliacBo entre os valores registados como cobrados em tabelas estruturalmente
digtintas tem sido agravada pelas deficiéncias verificadas no processo de validagdo da
informacéo de cobranca que tém impedido o apuramento integral da cobranca registada
pelos servicos cobradores, como vélida ou a rectificar, até ao encerramento da CGE do
ano em que cobranca se efectuou;

¢ paraa CGE foram considerados os valores das tabelas das DF, contendo 21,8 milhdes de
contos que o servico administrador ndo considerou por omissdo ou rejeicao da respectiva
informag&o de cobranca (devendo notar-se que na cobranca registada na tabela da DGCI-
IR ja&tinham sido incluidos mais de 29 milhGes de contos cuja informagdo se encontrava
por conciliar ou regularizar);

¢+ estas divergéncias colocam seriamente em causa 0 controlo exercido pelo modelo de
contabilizacdo, tanto mais que se verificam numa area de intervencdo exclusiva de
servigos do Ministério das Finangas, nomeadamente, as TFP como servigos cobradores, o
Centro de Leitura Optica de Documentos e a Direcggo-Gera de Informética e Apoio aos
Servicos Tributérios e Aduaneiros (DGITA) para o tratamento da informacdo, a DGT
como entidade responsavel pelo desenvolvimento, registo e controlo da movimentacdo de
fundos na Tesouraria do Estado e a DGCI-IR como servico administrador das receitas em
causa.

4. O registo dareceita afectaa DGCI-IR continuou a ser efectuado na Contabilidade do Tesouro,
segundo critérios de contabilizac8o que ndo sdo consistentes com os adoptados para efeito das
tabelas da DGCI-IR, dificultando a conciliagdo dos valores apurados pelo servico
administrador (DGCI) face aos do servico responsavel pela respectiva movimentacdo de
fundos (DGT) (cfr. ponto 2.3.2).

5. Para evitar desfasamentos, o Tribunal de Contas recomenda a adopcédo de critérios para
registo cronologico das operagBes que sgjam consistentes entre si, nomeadamente, quando
verifica que o critério utilizado pela Contabilidade do Tesouro para a receita proveniente dos
Correios (ndo inclusdo da cobranca obtida nos ultimos dias de 1998 por sb ter dado entrada na
Tesouraria do Estado em 1999) ndo foi seguido para quase 8 milhdes de contos de receita
arrecadada por InstituicBes de Crédito que, apesar de sO ter dado entrada nas respectivas

L A Admi nistracao Fiscal denomina como "liquidagdes ndo prévias' os pagamentos por conta, as retencdes na fonte e as
autoliquidagdes.
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contas bancérias do Tesouro em 1999, foi ainda contabilizada em 1998 (por contrapartida de
contas de valores aregularizar) (cfr. ponto 2.3.2).

O Tribuna de Contas recomenda também que a afectagdo dos valores depositados pelos
Correios e pela SIBS passe a ser registada na Contabilidade do Tesouro, em fungéo das contas
de receita correspondentes (DGCI-IR, DGCI-IVA ou outras), tanto mais que a rectificagcéo
efectuada, para encerramento da CT de 1998, resultou de informagdo apurada pela aplicacéo
informéticada DGT destinada ao controlo da receita (cfr. ponto 2.3.2).

O Tribuna de Contas considerainaceitavel o critério de apuramento da receita cobrada através
de contas bancérias recebedoras de IR, devido as distor¢les e irregularidades que permite e
ndo evidencia, ao registar, como cobranca de IR, todas as operacOes verificadas na conta
bancéria, tenham ou ndo como fundamento a arrecadacdo do referido imposto (cfr. ponto
2.3.2);

¢ este procedimento inviabiliza o controlo sobre as operacdes, nomeadamente, as indevidas
(ndo assegurando a respectiva regularizacéo) e admite a prestacdo de um servico de
inferior e insuficiente qualidade, por parte das entidades colaboradoras, devido a
impunidade associada a esse comportamento, decorrente da falta de controlo tempestivo
sobre a movimentacéo registada nos extractos bancarios, comprovada pela deteccdo de
operacOes com data de movimento muito posterior a data-valor;

¢+ na generadidade, os valores sdo discriminados nos extractos bancarios por documento
cobrado, ndo sendo o documento identificado através de codigo atribuido ao mesmo que
permita 0 acesso a respectiva informagdo de natureza financeira e econdmica; a ndo
identificacdo dos documentos cobrados dificulta a conciliag&o entre o registo no extracto
bancario e ainformacéo de cobrancaremetidaa DGT ea DGCI-IR;

¢ adatade cobranca do documento nem sempre corresponde a data do movimento bancario
(verificaram-se registos com trés datas, a de movimento, a data-valor e a de cobranga),
comprovando a existéncia de desfasamentos entre o dia da cobranca e o da entrada de
fundos na respectiva conta bancéria, facto que sd se compreende pelo registo indevido da
cobranga noutras contas bancérias que ndo as do Tesouro.

Detectou-se que uma das contas bancarias da DGT recebedoras de IR por DUC apresentou
saldos negativos no final dos meses de Novembro (31 milhares de contos) e de Dezembro de
1998 (64 milhares de contos), sem que tenha sido objecto de qualquer registo para além dos
movimentos mensais correspondentes as respectivas cobrangas e transferéncias para a conta
corrente do Tesouro no Banco de Portugal (cfr. ponto 2.3.2).

Face aos resultados da andlise efectuada aos circuitos de arrecadacdo do IR nas suas diversas
componentes, 0 Tribuna entende efectuar as seguintes observacdes e recomendacdes (cfr.
ponto 2.3.2):

¢+ ainformagdo, de natureza financeira, sobre as cobrancgas efectuadas deve ser remetida
pelas entidades cobradoras a DGT, por via electrénica, no dia imediato ao da cobranca e
identificando cada documento cobrado;

¢ através do Sistema Central de Controlo de Cobranca de Receitas do Estado e OperacOes
de Tesouraria, em funcionamento desde 1997, é possivel a DGT efectuar o apuramento da
cobranca por entidade cobradora e por receita;
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¢+ revelase insuficiente e nalguns casos inadequada, a tentativa de conciliar valores
agregados que ndo resultam, em regra, do mesmo conjunto de dados (uma vez que existem
valores arrecadados que ndo sdo cobranca de IR e falta informagdo sobre determinadas
cobrancas);

¢ devem ser atribuidos codigos diferentes a cada uma das componentes da receita
administrada pela DGCI-IR porque medida, s6 por s, ja tornaria mais eficientes a
conciliac&o dos registos (entre tabelas e contabilidade do Tesouro) e o controlo exercido
sobre esta area;

¢ paraser possivel exercer um controlo eficaz sobre a arrecadacéo de IR devem ser criadas
condi¢des para conciliar cada cobranca constante da informacéo remetida pelas entidades
cobradoras, com a registada na contabilidade do Tesouro e na contabilidade da DGCI-IR;

¢ essas condicBes devem incluir critérios de contabilizacdo consistentes e fiaveis, a
consideracdo do efeito dos desfasamentos, uma classificagdo inicial dos movimentos que
distinga cobrangas efectivas dos restantes val ores movimentados (que dever&o ser valores
a regularizar) e a prestacdo de servigcos pelas entidades colaboradoras, de qualidade
compativel ao privilégio de ter como cliente o Estado e a vantagem associada ao volume
dos fundos movimentados.

2.4 Servicos administradores do Imposto sobre o Valor Acrescentado

1. O sistema de reembolsos de Imposto sobre o Vaor Acrescentado, incluindo restituigoes,
abrange processos que em 1998 atingiram valor superior a 400 milhdes de contos, sendo ano
apo6s ano o valor dos reembolsos pagos superior a 20% do valor da receita bruta (cfr. ponto
2.3.3.2).

2. O sistema de reembol sos apoia-se na colaboracdo da Inspeccdo tributéria (servicos centrais e
distritais), todavia ndo existe suficiente articulagdo entre a Direccdo de Servicos de
Reembolsos de IVA e agueles, quer no que concerne a elaboragdo dos planos anuais de
actividades, quer no gue concerne a avaliacdo dos resultados dos trabalhos desenvolvidos. O
Tribunal recomenda gue se instituam procedimentos que assegurem uma concertacdo efectiva
entre todos os servigos da Administracdo Fiscal que intervém no sistema de reembolsos de
IVA, designadamente na preparacdo dos planos de actividades e na avaliagdo de resultados
(cfr. ponto 2.3.3.2).

3. As aplicagBes informéaticas que suportam os reembolsos do IVA enfermam de anomalias e
deficiéncias de programacdo que 0s servicos tentam colmatar, por vezes, com a introducéo de
dados ficticios. O Tribunal recomenda que se discipline a utilizacdo do sistema informético
por parte dos varios servicos, por forma a preservar a integridade da informag&o, e que sgiam
criadas simultaneamente condi¢bes para o desenvolvimento mais acelerado de aplicacbes
informaticas de apoio a gestéo processual (cfr. ponto 2.3.3.2.1).

4. A grande maioria dos pedidos de reembolso é decidida com base em relatorios de fiscalizagdo
meramente interna, das quais uma parte significativa nem sequer € apresentada dentro do
prazo previsto, sendo muito reduzida a proporcdo dos pedidos instruidos com relatérios de
fiscalizag&o externa (cfr. ponto 2.3.3.2).

5. O pagamento de subvencdes por abatimento a receita, e ndo como despesa orcamental, carece
absolutamente de base legal, como careceria se continuasse a ser considerado uma restitui¢éo,
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por contrariar a regra do orcamento bruto, conforme ja referido anteriormente (cfr. ponto
2.3.3.3).

As restituicdes de IVA, qualificadas como subvencfes na actua redaccdo do Decreto-Lei n°
20/90, de 13 de Janeiro, estéo dependentes da afectacdo aos fins estatutérios das Instituicdes
de Solidariedade Social dos bens sobre os quais incidiu o IVA suportado, tendo a
Administragdo Fiscal passado recentemente a entender que tanto deveriam ser abrangidos os
directamente afectos a esses fins, como o0s bens que se destinem a produzir rendimentos.

Podendo tal entendimento esvaziar quase totalmente esta exigéncia legal e criar distor¢bes em
termos de concorréncia, como é reconhecido pela prépria Administracéo Fiscal, o Tribunal
recomenda que o acance da expressdo "total ou parcialmente utilizados na prossecucao dos
seus fins estatutarios' consagrada pelo legidador no n° 1 do artigo 2° do diploma acima
referido, sgja clarificado por vialegidativa

Verificase que importancias deduzidas com invocacdo do artigo 83 °- B do Codigo do
Imposto sobre o Vaor Acrescentado (CIVA) estéo a ser utilizadas, por via do mecanismo de
emissdo de cheques a favor dos chefes da Reparticdo de Finangas na compensacéo de dividas
por outras receitas que ndo as de IVA. Nos processos em que esta compensacdo se verifica,
invocando o artigo 83° - B do CIVA com emissdo de chegques do Tesouro a favor dos Chefes
da Reparticdo de Financas pelo montante deduzido a titulo de compensacdo, a aplicagdo dos
cheques nas dividas participadas as ReparticBes, sO na aparéncia se traduz num pagamento,
uma vez que a compensacdo se deve considerar efectuada a partir do momento em que o
reembol so emitido sofre a deducéo (cfr. ponto 2.3.3.5).

Continuam a ser depositados fundos nas contas "particulares’ dos Chefes de Reparticéo,
oriundos de cheques do Tesouro de montante equivalente as dividas a compensar (cfr. ponto
2.3.3.5).

Né&o se justifica a continuacdo da emissdo de cheques a favor dos Chefes das Reparticoes de
Finangas, carecendo absolutamente de base legal a prética que consiste em depositar estes
cheques em “contas particulares’ dos Chefes de Reparticdo, com posterior passagem de
chegues dessas contas a favor da Direcgdo-Geral do Tesouro , pelo montante das liquidactes
extintas com a compensagdo, ou a favor dos sujeitos passivos, no caso de se verificar que a
divida compensada se encontra paga no todo ou em parte, ou é objecto de contestagdo com
prestacdo de garantia, nos termos legais (cfr. ponto 2.3.3.5).

O Tribunal recomenda que:

¢ as importancias deduzidas nos reembolsos com fundamento no artigo 83.>-B do CIVA
deverdo ser aplicadas apenas na extin¢do das dividas de IVA;

¢ a compensagdo, a fazer-se, devera ter apenas caracter escritura, registando-se
autonomamente como receita o pagamento das dividas compensadas e como despesa 0
valor dos reembol sos compensados,

¢ 0s chegques do Tesouro que, apesar da recomendacdo anterior, sgjam eventualmente
emitidos a favor dos Chefes de Reparticdes de Financas (RF), deverdo ser devolvidos
gquando se apure que a divida a compensar se encontra paga ou foi contestada, com
prestacdo de garantia, nos termos legais, ndo sendo em caso algum depositados em "contas
particulares’ das RF.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Verifica-se que o valor total da receita cobrada inscrita na tabela da DSCIVA é praticamente
igual ao registado na Contabilidade do Tesouro, 0 que o Tribuna guestiona por ndo ser
evidenciada qualquer compensacdo do desfasamento, verificado no ano anterior, devido a
cobranca de IVA obtida pelos Correios nos ultimos dias de Dezembro de 1997, no valor de
80.751.234%00, so ter dado entrada na tesouraria do Estado em 1998 e, como tal, so ter sido
registada na Contabilidade do Tesouro deste ano (cfr. ponto 2.3.2.3).

No que concerne &s contas bancérias recebedoras de | VA verificou-se (cfr. ponto 2.3.2.3) que:

¢ 0s saldos contabilisticos ndo sdo iguais aos saldos bancarios, a excepcéo do fina do ano,
em gue os saldos séo "acertados’ através de diversos movimentos de estorno;

¢+ aguando da conciliacdo e certificagdo das contas de IVA verificou-se a existéncia de
valores cuja origem ou proveniéncia era desconhecida, sendo os mesmos contabilizados
numa conta de terceiros referente a valores aregularizar;

¢ os valores destinados ao acerto dos saldos contabilistico e bancério sdo efectuados por
contrapartida de contas de regularizac&o, sendo depois novamente movi mentados aquando
daidentificaco do destino adequado a dar aos valores em causa.

Tribunal de Contas recomenda a elaboragdo de conciliagbes mensais a movimentacdo
verificada nas contas bancérias do Tesouro, visto que desta forma o Tesouro podera controlar
efectivamente essas contas, identificando atempadamente os valores ndo conciliados por
forma a proceder aregularizagdo tempestiva dos mesmos (cfr. ponto 2.3.2.3).

A conta de terceiros relativa a transferéncias para a Regido Autonoma dos Acores apresenta
um saldo credor no montante de 2.127.678%00, pelo menos desde 1996, que devera ser
regularizado, uma vez que poderd estar em causa uma transferéncia efectuada mas ndo
contabilizada como tal.

Verificou-se, em relagdo as contas bancérias de valores a regularizar (cfr. ponto 2.3.2.3) que
foram inscritos como referentes a depositos efectuados pela DSCIVA em Novembro de 1998,
0s montantes de:

¢ 1.565.246.793%00, o qual sO em Marco de 1999 veio a ser registado na conta bancéria
respectiva, devido ater sido depositado por lapso, mas na data correcta, na conta bancéria
do Tesouro referente a TFP do Alandroal;

¢ 2.824.623.836%$00, o0 qual sb em Fevereiro de 1999 veio a ser registado na conta bancéria
respectiva.

Atendendo as caréncias mais significativas do controlo exercido pela DGT sobre os valores a
regularizar em contas bancérias do Tesouro e a utilizacdo destas contas ndo se restringir ao
ambito subjacente a respectiva criacdo, o Tribunal recomenda a identificacdo da natureza dos
valores gue ainda permanecem em saldo e a respectiva regularizacdo no inicio do periodo
seguinte ao da sua escrituragao (cfr. ponto 2.3.2.3).

Das andlises efectuadas verificou-se que o sistema ingtituido reflecte dificuldades de controlo
temporal. A andise da informac&o de cobranca recebida das diversas entidades, com vista ao
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registo contabilistico é intempestiva face aos movimentos financeiros ocorridos e suportados
por essainformacéo (cfr. ponto 2.3.2.3).

17. No que concerne ao valor dos reembolsos pagos verificou-se uma divergéncia de
40.246.118%00 entre os valores inscritos na tabela da DSCIVA e os registados na
Contabilidade do Tesouro, ndo encontrando o Tribunal explicacdo para esta divergéncia, uma
vez que a propria DSCIV A inscreveu, na respectiva tabela, os valores dos reembol sos pagos,
por informagdo da DGT (cfr. ponto 2.3.2.3).

2.5 Direccdo-Geral do Tesouro

1. A tabela da DGT regista 0 exercicio de uma funcdo de caixa expressa pela arrecadacdo ou
retencdo de receitas e peo pagamento de reembolsos e restituicdes, a qual se encontra
associada uma funcdo administradora que consiste na determinagdo de cobrangas, na
validacdo de receitas cobradas e na emissdo de reembolsos e restituigdes a abater a receita
cobrada; parte substancial desta fungdo administradora ndo € exercida por servicos da DGT
mas pela DGO, através das operacdes de encerramento da CGE, procedimento gque, num
modelo de contabiliza¢8o das receitas orgamentai s pelos respectivos servigos administradores,
deveria corresponder aimplementacdo de uma tabela especificada DGO (cfr. ponto 2.4.1).

2. Continuaram a ser efectuadas dedugdes as importancias inscritas como receitas orgcamentais
cobradas na tabela da DGT, nomeadamente, as correspondentes as receitas consignadas e ndo
utilizadas (cfr. ponto 2.4.1).

1l —EXECUCAO DO ORCAMENTO DA DESPESA
A) Ambito da Verificagio

A verificagdo efectuada consistiu ho confronto entre os val ores da despesa indicados pel os respectivos
servigos processadores e os registos efectuados pelas Delegactes da Direccdo-Geral do Orcamento
gue tém expressdo no desenvolvimento das despesas constante do Volume Il da Conta, e outra
informacéo solicitada, nomeadamente, a relativa as reposi ¢coes retrotraidas.

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

1. A sobrevalorizacdo da despesa "paga’ na parte ndo utilizada das verbas or¢camentais transferidas
para organismos com autonomia;

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

3. A subvalorizagdo (ou sobrevalorizagd0) da despesa "paga’ resultante da transferéncia de saldos do
Cap. 60 do Ministério das Financas para operagdes de tesouraria;
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4. A ndo inclusdo em "Contas de Ordem" do Orcamento do Estado de parte das despesas financiadas
por receitas proprias,

5. A integracdo no novo regime da administracdo financeira do Estado.

Neste capitulo procede-se ainda a comparagdo entre a despesa prevista e a despesa "paga’ e analisa-se
aevolucdo da despesa em relacdo ao ano anterior.

B) Conclusdes e Recomendactes

1. Andliseglobal

1. A despesa orcamenta liquida, que totalizou 8.483,1 milhdes de contos, corresponde ao
montante dos fundos saidos para pagamento das despesas orcamentais, no valor tota de
8.788,8 milhdes de contos, deduzido de 305,7 milhdes de contos de reposicdes abatidas nos
pagamentos, efectuadas no préprio ano (228,5 milhdes de contos) e em 1999 (77,2 milhdes de
contos).

Nas reposicies efectuadas em 1999 e registadas na CGE/98 como reposices abatidas,
diminuindo o total da despesa orcamental, distingue-se a retroaccdo ao ano de 1998 das
reposicoes efectuadas pelo IGCP, em Outubro de 1999, no montante de 75,7 milhdes de
contas, respeitante a verbas processadas por conta do Cap.° 07 — "Encargos da divida publica’.
Independentemente do processo que seguiu essa retroaccdo, analisada no Capitulo X,
atendendo a que a legidacéo estabelece a data de 14 de Fevereiro para a reposicdo dos saldos
das verbas ndo utilizadas, conclui-se que até Outubro tais verbas permaneceram
indevidamente na conta de operacdes de tesouraria "1GCP — Encargos da divida publica" (Cfr.
ponto 3.1.2).

2. Rdativamente a verificacdo da despesa, efectuada através do confronto entre os valores
indicados pelos servigos processadores nos "mapas de despesa’ e 0s registos efectuados pelas
DelegacOes da Direcgdo-Geral do Orcamento que tém expressdo no desenvolvimento das
despesas constante do Volume 1l da Conta, essa conferéncia obrigou, tal como em anos
anteriores, a solicitacdo de um significativo nimero de esclarecimentos complementares aos
servicos processadores, em virtude de muitos deles ndo escriturarem correctamente os
respectivos mapas, dando lugar a indmeras rectificagdes. Assim, em 1998, dos 2.044 servigos
cujos mapas de despesa foram enviados a Direcgdo-Geral do Tribunal de Contas, 1.099
(53,8%) ndo os remeteram no prazo estipulado na le™ Dos 1.128 servicos cujos mapas de
despesa foram conferidos, 348 (30,9%) apresentaram divergéncias de escrituragao.

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

¢ 0 cumprimento do prazo estabelecido para a remessa dos mapas de despess;

¢ 0 cumprimento das normas aplicaveis ao registo contabilistico das operacOes relativas a
despesa, e ao preenchimento dos "mapas de despesa’ (cfr. ponto 3.1.1).

! Nos termos do parégrafo Unico do art.° 3.° do Decreto n.° 27.327, de 15 de Dezembro de 1936, os servicos deverdo
remeter os mapas de despesa até 1 de Marcgo do ano seguinte.
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2.

18

3. Dareferida conferéncia dos "mapas de despesa’ conclui-se também que vérias divergéncias
tiveram origem nas seguintes situacdes, al heias aos servicos processadores:

¢ ando devolucéo atempada, pelas repartices de finangas ao servigo que emitiu a guia de
reposi¢éo, do duplicado comprovativo do seu pagamento, contrariando o disposto no n.° 3
do art.° 8.°do Decreto-Lei n.° 324/80, de 25 de Agosto;

¢ emalguns casos, 0 processamento de guias de reposi¢do directamente pelas Delegacfes da
DGO sem dar conhecimento aos servigos com autonomia que haviam realizado a despesa,
ao contrério do disposto no n.° 1 do art.° 7.° do Decreto-Lei n.° 324/80, pelo que tais guias
nado foram contabilizadas por estes servicos (cfr. ponto 3.1.1).

Em relagdo a estas situagbes, o Tribuna recomenda o estrito cumprimento do disposto na
legislacdo referida.

4. Por ultimo, no &mbito da conferéncia dos "mapas de despesa’, detectaram-se situaces em que
0os valores da despesa constantes da Conta ndo foram confirmados pelos servicos
processadores, divergéncia que despoletou a necessidade da sua correccdo, através da emissio
das correspondentes guias de reposicdo ndo abatidas nos pagamentos sobre a Direccdo-Geral
do Tesouro, onde os respectivos fundos, dados como saidos, permaneciam (cfr. ponto 3.1.1).

Sobrevalorizacéo da despesa "paga" na parte ndo utilizada das verbas orcamentais transferidas
para organismos com autonomia.

A CGE regista como "pagamentos efectuados’ as verbas orcamentais transferidas para os servicos
com autonomia ndo integrados no SIC (Sistema de Informacdo Contabilistico), em regra
superiores aos pagamentos que os servicos efectuam. As verbas transferidas e ndo utilizadas
constituem uma sobrevalorizacdo da despesa orcamental, que acresce a receita do ano seguinte,
através de reposi¢bes ndo abatidas nos pagamentos. De referir que na Conta ndo € discriminado,
em relacdo ao total das reposicdes ndo abatidas (que ascenderam a 67,6 milhGes de contos, em
1998), o montante correspondente a reposicdo dos saldos das verbas ndo utilizadas, repostas.
Relativamente a generalidade das situagdes em que existem requisicdes de verbas em excesso, 0
Tribunal continua a recomendar o estrito cumprimento da disposicdo constante dos sucessivos
decretos que estabelecem as normas de execugdo orgamental, determinando que os servigos "(...)
sd podem requisitar mensalmente as importancias que, embora dentro dos respectivos
duodécimos, forem estritamente indispensaveis as suas actividades" (cfr. ponto 3.1.2. a)).

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

Nos Programas do PIDDAC com co-financimento comunitério, cujas dotacdes estéo inscritas no
Cap. 50 — "Investimentos do Plano”, a requisicdo de verbas em excesso ou da totalidade das
respectivas dotacOes — e ndo apenas a requisicdo das dotagdes necess&rias para a cobertura das
correspondentes despesas durante 0 ano econdmico —, tem sido autorizada em sucessivas leis
orcamentais, através do processo de integracdo de saldos por abertura de créditos especiais (cfr. n.°
10 do art.? 6.° da Lei do Orcamento para 1999). Em 1998, as verbas repostas para integracdo nas
dotactes do Cap. 50 do OE/98, representando uma sobreval orizacgo da despesa orgcamental do ano
anterior, totalizaram 28,4 milhdes de contos.

Além das verbas repostas do Cap.° 50 para a abertura de créditos especiais, foram também
repostas verbas para o reforco das dotagdes abrangidas pela "lei de programacdo militar" (3,3
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milhdes de contos) e para o reforgo de outras dotagfes (1,1 milhdes de contos). Assim, o total das
verbas repostas, constituindo uma sobrevalorizacdo da despesa do OE/97, para a abertura de
créditos especiais em 1998, ascendeu a 32,8 milhdes de contos.

Dados os efeitos descritos em termos da transparéncia das contas publicas, pela sobreval orizagdo
da despesa orcamental anual, a que corresponde o acréscimo da receita orcamental do ano
seguinte, o0 efeito sobre o défice da CGE de cada ano e também o efeito sobre a tesouraria do
Estado, 0 mecanismo da requisicBo de verbas orcamentais em excesso para integracdo nas
dotacBes do ano seguinte, através da reposicao desses saldos, devera ser utilizado apenas quando
indispensavel, conforme o Tribunal jarecomendou em anteriores Pareceres (cfr. ponto 3.1.2. b)).

4. Subvalorizacéo (ou sobrevalorizacdo) da despesa "paga” resultante da transferéncia de saldos do
Cap. 60 do Ministério das Financas para operacfes de tesouraria

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

Em resultado desse processo, a despesa orcamental de 1998 esta sobreavaliada em 2,5 milhdes de
contos (cfr. pontos 3.1.2. ¢) e5.5).

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

Embora nos ultimos dois anos tenham sido incluidos no regime de "Contas de Ordem" mais 41
servigos e fundos autonomos (18 em 1997 e 23 em 1998), ta como referido em anteriores
Pareceres, este regime continua a ndo abranger a totalidade dos fundos e servigos auténomos, pelo
gue ndo transitam pelos cofres do Tesouro as respectivas receitas préprias. Em consequéncia, as
delegacdes da DGO autorizam apenas parcialmente a utilizac8o das receitas proprias do conjunto
dos fundos e servigos auténomos, ao contrério do previsto no Decreto-Lei n.° 459/82, de 26 de
Novembro.

Atendendo a que os servigos e fundos autbnomos ndo estdo actualmente integrados no regime
previsto no Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho (novo regime de administragdo financeira do
Estado) e atendendo a dupla vertente do regime de "Contas de Ordem" — a entrega nos cofres do
Tesouro das receitas proprias e a cobertura das suas despesas prioritariamente por essas verbas,
com conhecimento e autorizacdo pelas Delegactes da Direccdo-Geral do Orgamento —, mais uma
vez se recomenda que sgja dado cumprimento ao disposto no Decreto-Lel n.° 459/82, de 26 de
Novembro, relativamente a " Contas de Ordem", também pel os servicos e fundos auténomos ainda
ndo integrados neste regime e em relagdo aos quais 0 mesmo seja aplicavel (cfr. ponto 3.1.2 d)).

6. Integracdo no novo regime de administracao financeira do Estado

Embora no ano de 1998 tenham sido integrados no SIC (Sistema de Informacéo Contabilistico) 57
NOVOS Servigos ou organismos (nUmero superior ao dos servicos integrados no periodo de 1993 a
1997, que totalizava 40), este sistema continua a abranger uma percentagem limitada de entidades,
percentagem variavel conforme os Ministérios, continuando também a n&o estar integrado no SIC
0 Cap.® 50— "Investimentos do Plano" de todos 0s servigos e organismos.
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O fraco grau de implementacéo do novo regime de administracdo financeira, regulamentado desde
1992, contribui para a manutencdo das situacfes atras enunciadas que retiram algum significado
ao valor da despesa constante da Conta (cfr. ponto 3.1.2 €)).

IV —INVESTIMENTOS DO PLANO
A) Ambito de Verificagio

A andlise da execucdo global do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da
Administracdo Central (PIDDAC), em especiad da sua parcela anual, visou dar cumprimento ao
disposto no art. 41°, n.° 1, a. €), daLei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Esta andlise abrangeu o enquadramento nacional, constitucional e legal, e comunitério, a previsdo e a
execucdo financeira globais e a expressdo sectorial e regional da execucdo do PIDDAC. Para o efeito,
a andlise incidiu sobre o quadro normativo relativo ao planeamento do PIDDAC, bem como sobre a
execucdo reflectida na CGE e no Relatério de Execucdo do PIDDAC/98, documentos elaborados,
respectivamente, pela DGO e pelo DPP.

Este capitulo integra ainda as sinteses dos relatérios de auditoria elaborados no &mbito do controlo
financeiro do Tribunal e aprovados pela 22 Secgéo.

As accles que se consubstanciaram nestes relatdrios foram a auditoria de sistemas no ambito do
planeamento e acompanhamento do PIDDAC e a auditoria de gestdo no sector da Educacdo —
PIDDAC (Instalagbes para os Ensinos Basico e Secundario), especialmente direccionada aos
“trabalhosamais’.

A primeira das mencionadas auditorias teve por objecto a andlise da gestdo do PIDDAC no ambito do
planeamento e do acompanhamento. Esta ac¢do de controlo foi desenvolvida predominantemente
numa perspectiva sistémica, baseada na andlise dos subsistemas, processos e procedimentos que
suportaram o planeamento e o acompanhamento de programas, utilizados pelas entidades
intervenientes, e compreendeu a avaliagao do controlo interno, o processo de decisdo e a utilizagdo dos
sistemas de informacéo.

Na segunda, o programa de trabalhos visou a andlise da gest&o do Programa “Instalagdes para os
Ensinos Basico e Secundério”, no ambito do Ministério da Educacdo e das DRE, com o sentido de
caracterizar, mensurar e avaliar, fundamentalmente, as ac¢bes conducentes a obtencdo dos resultados
fisicos, temporais e financeiros previstos com a implementagdo do Programa entre 1990 e 1998 e
avaliar as causas e os efeitos da realizacdo dos trabalhos a mais.

B) Conclusdes e Recomendactes

1. Andliseglobal

1. O Direito Comunitario originario e derivado contribui para o enquadramento de toda a
actividade de planeamento dos Estados-Membros da Unido, quer do ponto de vista das
orientagdes estabelecidas para as politicas econémicas e sociais a empreender no seio da
Unido, quer do ponto de vista da delimitacéo de objectivos da accdo dos fundos estruturais e
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de outros instrumentos financeiros, quer ainda do ponto de vista da definicdo das obrigactes
dos Estados-M embros em matéria de disciplina orcamental e financeira (cfr. ponto 4.2.1.1).

2. Desde a adesdo de Portuga & CEE, tém sido desenvolvidos programas de consolidagdo
orcamental, destacando-se, nesta sede, o Programa de Convergéncia, Estabilidade e
Crescimento para o0 periodo de 1998-2000 cujas orientagbes sdo susceptiveis de ter
repercussdes no PIDDAC (cfr. ponto 4.2.1.1).

3. O quadro normativo do planeamento (CRP e Lei Quadro do Planeamento) obriga o Governo a
elaborar planos anuais e planos de médio prazo (cfr. ponto 4.2.1.1).

4. Verificarse, porém, que ndo existe um quadro legal em que se defina com clareza a
obrigatoriedade de formulacdo de estimativas globais do esforco financeiro decorrente das
GOP, em articulagéo com o PDR e 0 QCA (cfr. ponto 4.2.1.2).

Assim, recomenda-se que as entidades competentes providenciem pela criagdo de um quadro
normativo clarificador dos instrumentos de planeamento, particularmente no que concerne a
formulagéo de estimativas globais do esforgo financeiro a desenvolver em concretizagdo das
GOP e em articulacdo com o PDR e QCA.

5. O PIDDAC néo inclui atotalidade dos projectos a langar nos anos seguintes nem aqueles que
foram finalizados, ndo traduzindo uma visdo completa do planeamento, o que ndo se adequa a
sua natureza de instrumento de planeamento globa e plurianual de investimentos (cfr. ponto
4.2.1.2).

Recomenda-se, portanto, que o PIDDAC passe aincluir atotalidade dos projectos alangar em
anos seguintes e a evidenciar agueles que foram finalizados. Deste modo poder-se-a aliar a sua
funcdo de instrumento de planeamento global e plurianua dos investimentos da
Administracdo Publica, a funcdo de controlo e avaliacdo da amplitude dos desvios na sua
execucdo fisicaefinanceira

6. Na Optica da Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado, a politica de investimentos
constitui uma prioridade a que a proposta de Lei do Orcamento do Estado devera atender,
designadamente através do seu reflexo no Mapa X (cfr. ponto 4.2.2.1).

Recomenda-se, por isso, que 0 mapa XI, enquanto instrumento da politica de investimentos,
passe a espelhar as opcbes globais nesta matéria constantes, designadamente, da Lei das
Grandes Opgdes do Plano.

7. Pela andlise comparativa do mapa XI do OE com 0 mapa n.° 5 — mapa de “pagamentos
efectivos’ anexo a CGE — verifica-se que este Ultimo ndo respeita a estrutura e o contetido
previstos no art. 12°, n.° 4, da LEOE, aplicavel por forca dos arts. 26° a 29° do mesmo
diploma, designadamente nos aspectos seguintes (cfr. ponto 4.2.2.1):
¢+ Fontes de financiamento;
¢ Pagamentos efectivos ao nivel de projecto;

¢ Localizacéo geografica dos programas / projectos.
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10.

Assim, recomenda-se que na elaboragdo da Conta Geral do Estado sgam respeitados os
principios constantes da LEOE supra referidos, relativamente a estrutura e ao conteldo dos
mapas gue evidenciam a execucdo do PIDDAC.

A CGE apenas reflecte com rigor pagamentos efectivos no caso de servicos simples.
Relativamente aos servicos com autonomia administrativa e com autonomia administrativa e
financeira, uma vez que ndo h& controlo da reposicdo dos saldos nem especiaizacdo de
exercicios quanto agquel as reposi¢des, a CGE t&o so reflecte despesas “autorizadas’ pela DGO,
abatidas das reposi ¢Oes contabilizadas por este organismo (cfr. ponto 4.2.3.2).

Recomenda-se, deste modo, que a CGE passe a reflectir, com rigor, os pagamentos efectivos
guer dos servicos simples quer dos servigos com autonomia administrativa e com autonomia
administrativa e financeira.

Para tanto, recomenda-se que a DGO sga dotada dos meios necessérios para o exercicio do
controlo efectivo sobre os pagamentos efectuados pelos vérios tipos de servicos supra
referidos e sobre 0 cumprimento da obrigacdo legal de reposicéo dos saldos anuais.

Uma andlise comparativa entre os valores da despesa “realizadd’, referidos na CGE, no
montante de 488,9 milhdes de contos, e os valores obtidos pelo DPP e relativos a despesa
efectivamente realizada (pagamentos efectuados) pelos executores, no montante de 452,1
milhdes de contos, permite concluir que ndo foi utilizado um total de 36,8 milhdes de contos,
ou sga, 7,5% do total “autorizado” e transferido pela DGO (cfr. ponto 4.2.3.3).

N&o existe uniformidade na designagcdo dos sectores nas GOP, enquanto instrumento de
planeamento, e no Relatério de Execucdo do PIDDAC, elaborado pelo DPP, enguanto
documento que espelha a execucdo global do PIDDAC por sectores, o que inviabiliza a
formulac&o de juizos sobre a prossecucdo, na fase de execucdo, dos objectivos por sectores
tracados nas GOP (cfr. pontos 4.2.1.3, 4.2.3.3 €4.2.3.4).

Neste contexto, recomenda-se que as designagdes e 0s conteidos dos sectores constantes das
GOP e dos relatorios de execugdo do PIDDAC elaborados pelo DPP passem a coincidir.

2. Sstema de planeamento e acompanhamento do PIDDAC
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1

O PIDDAC ¢é andlisado e aprovado pela AR, enquanto o PDR, o QCA, os planos regionais e
0s planos nacionais ndo sdo sujeitos a qualquer controlo politico directo, sendo apenas objecto
do controlo politico indirecto efectuado pela AR através do acompanhamento da actividade
governativa (cfr. ponto 4.3.2.2).

O PIDDAC néo apresenta de forma expressa a estratégia seguida, antes se apoia em objectivos
definidos noutros documentos e que concretizam a simples visdo téctica de cada momento.

O PIDDAC, como instrumento de planeamento, padece das disfuncdes do planeamento
global. Inexiste uma estrutura supraministerial que proceda a sinteses da actividade de
planeamento, reflexiva das avaliacOes e integradora das diversas visdes estratégicas (cfr. ponto
4.3.3.1).
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3. No ambito do PIDDAC, pese embora ndo terem sido estabel ecidas a estrutura e hierarquia dos
programas / projectos de acordo com 0s seus objectivos, as opgdes de investimento foram
determinadas por ordem decrescente de prioridade (cfr. ponto 4.3.3.1.3):

¢ Em primeiro lugar, a elegibilidade dos investimentos e das despesas co-financiadas pelos
fundos comunitarios, na perspectiva de, em termos nacionais, aproveitar ab maximo o
financiamento comunitério;

¢+ Em segundo lugar, as opcdes estratégicas ndo financiadas pel os fundos comunitérios e que
foram maioritariamente derivadas de opgdes politicas j4 lancadas, em curso, e
consideradas como prioritarias;

¢+ Em terceiro lugar, as intervengdes sectoriais descentralizadas e pré-determinadas por
planos ou programas de intervencao intermunicipal;

¢ Por Ultimo, os novos programas e projectos.

4. Os planos nacionais, de despesa de investimento sectorial e de actividade anuais ndo
evidenciam a sua ligacdo ao PIDDAC. Os planos de actividade anuais, ao obedecerem a uma
|6gica de orcamento por actividades, revelam caréncias ao nivel dos instrumentos de apoio e
de articulagdo com o PIDDAC (cfr. ponto 4.3.3.1.2).

5. O art. 6° da Lei n.° 127-B/97, de 20 de Dezembro, autorizou transferéncias de recursos
publicos integrados nos Investimentos do Plano para o SPE (cfr. ponto 4.3.5).

6. O PIDDAC inclui programas / projectos cujas despesas assumem também caracteristicas de
despesas de funcionamento — quando apenas deveria considerar despesas de investimento e/ou
de desenvolvimento — e, como tal, deveriam ser asseguradas, total ou parcidmente, pelo
orcamento de funcionamento das entidades executoras (cfr. ponto 4.3.3.1.3).

7. O PIDDAC coloca com especia relevancia questGes de técnica orgamental que exigem o
recurso a orgamentacdo plurianual (cfr. ponto 4.3.3.3):

¢ Necessidade de respeitar 0s compromissos assumidos, nomeadamente, 0s encargos
decorrentes da lei e dos contratos relativos a programas e projectos iniciados em anos
anteriores,

+ Exigéncia especifica da atribui¢do de dotacfes orcamentais anuais adequadas ao ritmo de
execucdo de projectos e, portanto, da despesa; cada projecto possui curvas de despesa
especificas na sua fase de investimento;

¢ Repercussdes nos futuros orcamentos de funcionamento.

Neste contexto, recomenda-se que sgja privilegiado o registo e cobmputo dos compromissos
assumidos, nomeadamente, o0s decorrentes da lei e de contratos relativos a
projectos/programas iniciados.

8. A plurianualidade dos programas e dos projectos tem sido encarada mais como uma previsao
de despesas a redlizar do que como o registo de compromissos assumidos. O Estado ndo se
vincula a executar aguela previsdo/programacdo e ndo se responsabiliza pelo cumprimento da
calendarizacdo. Esta situacdo, em que a distribuicéo plurianual da despesa aparece apenas para
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10.

11.

12.

13.

14.

efeito de inscricdo no PIDDAC, afastase do verdadeiro carécter de uma programagéo
financeira (cfr. ponto 4.3.3.3).

Pese embora a existéncia e a consagracao de principios norteadores da gestdo dos programas e
0 respeito pelos limites da classificagdo orcamental, permite-se demasiada flexibilidade as
entidades executoras na concretizacdo e gestdo em cada programa. Esta flexibilidade pode
conduzir, no limite, & desvirtualizacéo da programagéo aprovada (cfr. ponto 4.3.5).

A integracdo de sados de anos anteriores vem de algum modo perverter a clausula de
retencéo, dada a possibilidade de reaproveitar as programacdes anteriores (cfr. ponto 4.3.5).

Constituem algumas das disfuncdes do PIDDAC as originadas pela volatilidade dos projectos
- traduzida nas operagdes de inscricdo, reinscricdo e recomposicdo, na pulverizacdo de
pequenos programas ou projectos, no lancamento de projectos com obrigagdes futuras, no
deslizamento da execugdo dos programas e na auséncia de uma caracterizagdo cuidada das
accles incluidas nos programas/projectos - aliada a uma utilizagdo menos cuidada dos
instrumentos de programacao e de acompanhamento (cfr. ponto 4.3.3.1.3).

Denota-se a inexisténcia de um organismo que, como factor coadjuvante do quadro da gestdo
do PIDDAC, pudesse reflectir sobre as opcdes de futuro, de modo articulado com os niveis
regional e sectorial. O resultado de tal articulagdo devia constituir a base das opces do
Governo avalidar pelaAR.

Recomenda-se, por isso, que o sistema de planeamento venha a consagrar competéncias — a
cargo de um organismo de nivel nacional, existente ou a criar — de articulagdo das opcles
estratégicas formuladas ao nivel regional e sectoria (cfr. ponto 4.3.4.2).

A auséncia de compatibilidade e integracdo dos subsistemas de informac&o inibe algumas
analises sistémicas, de politicas ou de programas, globais ou sectoriais do PIDDAC.

N&o obstante o sistema de informagdo do PIDDAC assegurar a confianga indispensével a
andlise da informagdo sobre o Mapa XI e ainda sobre o restante financiamento desagregado,
revela caréncias ao nivel dos elementos relativos aos compromissos e contratos das entidades
executoras do PIDDAC e dainterconexao com as bases de dados da DGO, DGDR e DGT.

Recomenda-se, assim, que sgam supridas no seio do sistema de informacdo as caréncias de
integracéo e compatibilidade ao nivel daquelainterconexao (cfr. ponto 4.3.5).

Para aém do acompanhamento orcamental, exercido de forma organizada, sistemética e
fundada em regras e procedimentos objectivos, pela DGO/14?2 Del., o acompanhamento por
parte das restantes entidades envolvidas ou ndo existe ou € parcial, desconexo, desintegrado e
carenciado de objectividade operacional e de gestéo (cfr. ponto 4.3.5).
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3. Programa do PIDDAC “ Instala¢fes para os Ensinos Basico e Secundario”

1

No que diz respeito ao planeamento do Programa:

¢

Congtitui préatica das DRE a inscricdo em PIDDAC de um determinado nimero de
projectos, sabendo-se, a partida, que nem todos se concretizardo nesse ano, segundo uma
estratégia de “overbooking” que protege as DRE de uma eventual baixa execucdo (cfr.
ponto 4.4.3.2, al. c));

Alguns projectos sdo inscritos com uma peguena verba, apenas para “abrir ainscricdo em
PIDDAC”. Esta situacdo desvirtua o verdadeiro caracter de uma programacao financeira
(cfr. ponto 4.4.3.2, d. ¢));

O Mapa XI do OE ndo inclui os projectos a lancar nos anos seguintes, nem agqueles que
foram finalizados em anos anteriores. Assim, os valores plurianuais para o Programa ndo
reflectem a totalidade da despesa efectivamente realizada e/ou a redizar (cfr. ponto
4432, 4d.d));

Verificou-se em todas as DRE que parte substancial dos problemas do planeamento de
construcdo de escolas estdo relacionados com a escolha pouco selectiva dos terrenos
apresentados pelos Municipios, com a falta de levantamentos topogréficos atempados dos
terrenos, com os reconhecimentos geol 6gicos e geotécnicos dos terrenos existentes e com
afataderigor e de medicdo correcta dos projectos de execucdo (cfr. ponto 4.4.3.5).

No contexto da matéria exposta, recomenda-se que sejam criados mecani Smos que assegurem
a integracdo dos investimentos, relativos a construcdes escolares no PIDDAC, com a
antecedéncia necessaria em relagdo a data prevista para a sua entrada em funcionamento.

Em relac8o aos elementos mais rel evantes do processo de avaliacdo da situacdo do Programa a
nivel nacional, apurou-se que (cfr. ponto 4.4.6.1):

¢

N&o existe um sistema de avaliagdo do processo de construcbes escolares sga na
perspectiva da concepcdo do Programa seja na concepgao técnica dos proj ectos;

N&o existe informacdo relativa as utilidades estratégica e substantiva do Programa, de
forma a saber-se em que medida os seus resultados influiram em termos de
reconceptualizacdo das orientagdes;

Verificou-se a auséncia de indicadores fisicos que se constituissem como verdadeiras
metas a realizar no &mbito do Programa e que contribuissem igual mente para a sua prépria
credibilidade e facilitassem a avaliagdo em termos de €ficécia dos investimentos;

O financiamento aprovado e canalizado para o Programa ndo consegue colmatar as
dificuldades de execucao de projectos jainiciados ou previstos,

N&o se detectaram sistemas de auto-avaliagdo do Programa, a nivel das DRE, com vista a
(cfr. ponto 4.4.6.2):

= Efectuar uma apreciacdo da reaidade intrinseca do Programa, verificando a validade
da programacao;

= Veificar a forma como o Programa foi concretizado para satisfazer a populagéo
escolar;
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= Determinar se 0s custos foram desproporcionados relativamente as vantagens (andlise
de custo - beneficio e de custo - eficécia);

¢ A distribuicéo plurianual da despesa do Programa aparece apenas para efeito de inscricéo
no PIDDAC, mas ndo depende de uma programacado financeira rigorosa, porque as DRE
ndo dispdem de contabilidade ao nivel de cada projecto e, conseguentemente, ndo
efectuam 0 apuramento dos custos reais ja realizados e o registo dos compromissos
assumidos (cfr. ponto 4.4.3.2, d. d));

¢+ Os Planos de Actividades apresentados pelas DRE fixam, de uma forma genérica,
objectivos de gestdo e planeamento a0 nivel das construgfes escolares que ndo sdo
cobertos por acgdes devidamente quantificadas, nem calendarizadas (cfr. ponto 4.4.3.7).

Face a estas conclusdes, recomenda-se que as DRE implementem, para todas as escolas que
forem construidas, a“ Avaliacdo do Projecto”, a qual deveraincluir todas as fases do processo
desde a tomada de decisdo para construir a escola, o financiamento previsional, a localizagéo,
0 terreno, 0 projecto, o0 concurso, 0 custo final e seus desvios, a fiscalizagdo, a recepcéao
provisOria, a entrega e o funcionamento, com vista a reorientacdo, reprogramacéo e
reg ustamentos necessarios durante a execucao do Programa.

Considerando também as implicages da execugdo do Programa, mostra-se Util a existéncia de
indicadores fisicos, financeiros e temporais que se constituam como metas a redlizar,
permitindo a monitorizagdo e o acompanhamento, de modo a poder proceder-se a avaliacéo
das medidas e atomada de decisdes.

Entende-se ainda ser necessé&rio reforcar os meios financeiros do Programa, no sentido de
permitir uma maior concretizagdo dos projectos, tendo em atencédo os objectivos qualitativos
das GOP mesmo que muito genéricos.

Torna-se também indispensavel introduzir, ao nivel de cada DRE, uma nova cultura de gestdo
patrimonial que comporte, nomeadamente, um inventério actualizado do parque escolar.

V — SuBsSiDIOS, CREDITOS E OUTRAS FORMAS DE APOIO CONCEDIDOS
DIRECTA OU INDIRECTAMENTE PELO ESTADO

A) Ambito da Verificacdo

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

Este capitulo abrange uma andlise global dos apoios ndo reembolséveis evidenciados na Conta, pagos
pel os servicgos integrados na administracdo directa do Estado.

No que concerne aos beneficios fiscais, foram objecto de andlise as previsdes da despesa fiscal para
1998 apresentadas no relatério que acompanhou a proposta de Lei do Orgamento do Estado para
aguele ano, bem como, os valores das estimativas e os considerados definitivos apresentados nos
relatorios dos OE para 1999 e 2000, respectivamente, procedendo-se por outro lado, a confrontagdo
destes ultimos val ores com os remetidos aos Servigos do Tribunal pela DGCI e DGAIEC.

26



Tribunal de Contas

Avaliou-se também do cumprimento do disposto no n.° 3 do artigo 17°. da Lei n.° 6/91, de 20 de
Fevereiro e da Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto, quanto a publicacdo e fundamentacdo dos actos
administrativos que impliquem perda de receitafiscal.

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

1. Apoios concedidos no ambito do " Sstema de Apoios a Jovens Empresarios’ (SAJE)

O SAJE, criado pelo Decreto-Lei n.° 22/97, de 23 de Janeiro, e suspenso em Novembro/98 quanto
a admissdo de novas candidaturas, constitui um sistema de apoios de &mbito naciona tendo como
objectivo "o apoio a projectos que visem a criagdo, expansdo ou modernizacdo de empresas
detidas maioritariamente por jovens empresarios com idades compreendidas entre os 18 e 0s 35
anos a data de apresentacdo da candidatura’, em varios sectores de actividade (industria, comércio,
certos tipos de servigos, turismo e outros).

Relativamente a este sistema de apoios foi analisado o financiamento dos apoios, a situacédo geral
dos projectos face ainsuficiéncia de verbas para financiamento de todas as candidaturas admitidas,
a execucdo orcamenta e a transferéncia de verbas para a Fundacdo da Juventude, bem como o
sistema de atribuicdo e pagamento dos apoios e de controlo e acompanhamento dos projectos. Esta
auditoriafoi complementada com acgdes de controlo junto de alguns beneficiérios.

2. Apoios concedidos no ambito do "Programa de Modernizacdo do Comércio" (PROCOM)

O PROCOM (Programa de Modernizagdo do Comércio) insere-se na Intervencdo Operaciona
Comércio e Servicos (IOCS), que congtitui um subprograma do Programa Operaciona
Modernizacdo do Tecido Econémico do QCA |l (para o periodo 1994-1999). A recepcdo das
candidaturas foi encerrada em 30/Junho/99, constituindo o dia 31/Outubro/2000 a data limite para
a execucdo fisica e financeira dos projectos aprovados.

Os apoios do PROCOM sdo co-financiados em 75% pelo FEDER e em 25% pelo Orgamento do
Estado, excepto em projectos de Investimentos Urbanisticos realizados por Camaras Municipais,
em que a percentagem maxima de co-financiamento do FEDER € de 58,75%, competindo a
respectiva Camara Municipal assegurar o restante financiamento.

De acordo com o Decreto-Lei n.° 184/94, de 1 de Julho, que cria 0 PROCOM, este sistema apoia
projectos do continente e das Regides Auténomas dos Acores e da Madeira, com o objectivo de
"promover o desenvolvimento sustentado da competitividade das empresas do sector comercial no
guadro de uma estratégia coerente de modernizacao da sua actividade”.

O PROCOM é constituido por doze sub-sistemas de apoio, criados a partir de 1994, que diferem
quanto aos beneficiarios (geralmente empresas, mas também associagdes comerciais, sindicatos e
Cémaras Municipais), tipos de investimento e despesas € egiveis, natureza dos apoios (subsidios a
fundo perdido para investimento e para integracdo de quadros técnicos e bonificagdo de juros), e
percentagens e val ores dos apoios. Os diferentes sub-sistemas de apoio diferem também quanto as
entidades envolvidas na recepcdo das candidaturas e na sua instrucdo técnica, na emissdo de
parecer sobre os apoios a conceder, bem como no pagamento dos apoios e no controlo da
execucao dos projectos.
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B)

28

Foi analisado o financiamento do PROCOM, a execucdo orcamental em 1998 e o sistema de
atribuicdo e pagamento dos apoios e de controlo e acompanhamento dos projectos, relativamente
aos sub-sistemas de apoi 0: projectos Pontuais e Integrados, Cooperacéo, Associativismo, SAMEC,
MAF e Urbanismo Comercial (projectos de empresas, estudos globais e investimentos
promocionais).

Apoios concedidos no ambito do Programa "1PLB — Promocgéo do Livro"

O Programa "Promocao do Livro" tem como servigo executor o Instituto Portugués do Livro e das
Bibliotecas (IPLB), organismo dotado de autonomia administrativa, criado pelo Decreto-Lei n.°
90/97, de 19 de Abril, com o objectivo de definir e assegurar, a nivel nacional, a coordenagéo e
execucdo de uma politicaintegrada do livro ndo escolar e das bibliotecas.

As dotagOes inscritas no OE/98 destinaram-se ao financiamento, exclusvamente por verbas
orcamentais, dos apoios concedidos e de outras despesas no ambito dos oito projectos que
compdem o Programa: Apoio a Edicdo; Apoio ao Estudo; PALESE - Apoio a Leituraem Suportes
Especiais; Promocéo da Literatura; Observatério do Livro - Gestdo da Difusdo; Rede Bibliogréfica
da Lusofonia; Promocgéo da L eitura e Dicionario Cronol 6gico de Autores Portugueses.

Relativamente a este programa foi analisada a sua execucdo or¢amental, por projecto, bem como
0s sistemas de concessdo e pagamento dos apoios e de controlo instituidos.

Concessao de empréstimos e realizacdo de outras operacdes activas pela DGT e pela DGAERI

A verificagdo realizada consistiu na andlise da legalidade e regularidade, bem como da correcgéo
econdémica e financeira, das operacdes redizadas pela Direccdo-Geral do Tesouro e pela Direccéo-
Gera dos Assuntos Europeus e Relagdes Internacionais por conta das dotacfes orcamentais de
classificagdo economica 09 — "Activos Financeiros', tendo compreendido também uma andlise
globa da transferéncia dos saldos das dotacBes orcamentais para as contas de operacfes de
tesouraria "Saldos do Cap. 60 do OE/98-DGT" e "Saldos do Cap. 60 do OE/98-DGAERI" e dos
efeitos deste processo sobre a CGE/98 e o défice orgamental.

Beneficiosfiscais
Nesta érea realizaram-se duas auditorias 2 DGCI, uma no &mbito dos beneficios fiscais concedidos
ao abrigo do artigo 49.°-A do EBF, tendo-se procedido a0 acompanhamento dos processos

analisados em anos anteriores e a anaise de novos processos, e outra no ambito dos beneficios
fiscais concedidos as contas poupanca-habitagéo.

Conclustes e Recomendactes

Apoios concedidos no ambito do " Sstema de Apoios a Jovens Empresarios’ (SAJE)
1.1 Financiamento do SAJE

Ao contrério do que consta do art.° 16.° do Decreto-Lei n.° 22/97, de 23 de Janeiro (de criagdo do
SAJE): "Os encargos decorrentes da aplicacéo do SAJE sdo suportados por orgamento préprio,
no ambito do Programa Operacional de Promocéo do Potencial de Desenvolvimento Regional”
(PPDR), do QCA I, a dteracdo a este Programa Operacional que permitisse incluir o SAJE nos
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apoios cofinanciados pelo FEDER n&o chegou a ser concretizada, pelo que estes apoios si0
financiados exclusivamente por verbas or¢camentais.

Até Novembro/98, data da suspensdo do SAJE, foram recepcionadas 2.099 candidaturas (das quais
336 desistiram posteriormente), permanecendo, em Novembro/99, 803 candidaturas sem decis&o.
As candidaturas decididas até essa data (960, das quais 369 com decisdo favoravel e 591 com
decisdo desfavoravel a concessdo do apoio), sdo candidaturas entradas até Margo/98. Assim, em
Novembro/99 estavam por decidir candidaturas entradas entre Mar¢o/98 e Novembro/98, isto €, 0
atraso situava-se entre 19 meses e um ano, pelo que para as candidaturas ainda sem decisdo foi
largamente ultrapassado o prazo estabelecido na legislacéo — 45 dias (teis, para a sua andise pelas
Comissdes Técnicas, apreciacdo pela Comissdo Nacional e subseguente homologagdo pelas
tutelas.

Esta situac&o decorre de os apoios do SAJE ndo estarem integrados no QCA 11 (em que o FEDER
cofinanciaria 75% do valor dos apoios) e serem insuficientes as verbas orcamentais previstas para
assegurar atotalidade do financiamento dos apoios a conceder as candidaturas admitidas.

A decisdo de criacéo do SAJE sem estarem garantidos os elevados meios financeiros necessarios e
a sua integracdo no QCA Il revelou-se precipitada, ndo tendo sido tomadas, oportunamente,
medidas para ultrapassar a situagdo, pelo gque se prolongou por varios meses a admissdo de
candidaturas, para as quais ndo existiam j& verbas disponiveis para a concessdo dos
correspondentes apoi oS, NOS prazos previstos.

Para que ndo se repitam as situagoes anomalas verificadas no SAJE, o Tribunal recomenda que a
criacdo de sistemas de incentivos desta natureza apenas seja concretizada apds a devida aprovacdo
no ambito do Quadro Comunitério de Apoio em vigor (ou de outros instrumentos comunitarios
com idénticafinalidade) e a definicdo da adegquada programacao financeira.

O Tribunal recomenda também gue sejam criados procedimentos, como seja a admisséo faseada
das candidaturas, isto €, a recepcdo de novas candidaturas apos a tomada de decisdo sobre as
candidaturas entradas em fases anteriores, permitindo um estrito acompanhamento dos apoios
aprovados face a0 montante total estabelecido, aliada ao cumprimento dos prazos previstos para a
decisdo, de modo a evitar a admissdo de candidaturas para as quais hdo existem verbas disponiveis
(cfr. ponto 5.2.3).

1.2 Execucdo orcamental

Considerando os valores registados na CGE/98 como "pagamentos efectuados”’ (6.170.077 contos,
verbas requisitadas pela DGDR), a utilizagcBo dessas verbas pela DGDR (tendo transferido
4.070.077 contos para a Fundacdo da Juventude e reposto, jaA em 1999, o saldo de 2.100.000
contos), e o0s apoios pagos pela Fundagdo da Juventude aos beneficidrios do SAJE (2.255.029
contos), verifica-se que a Conta regista a mais 3.915.048 contos, isto €, mais 63,5% do que os
apoios pagos, resultante de:

¢ 2.100.000 contos, transferidos paraa DGDR, e repostos nos cofres do Estado em 1999, através
de reposi ¢bes ndo abatidas nos pagamentos;

¢ 1.815.048 contos, valor transferido da DGDR para a Fundacgo da Juventude e que ultrapassa
0s pagamentos dos apoios ef ectuados nesse periodo.
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No seu conjunto, a CGE/97 e a CGE/98 registam como "pagamentos efectuados' 7.670.077
contos, quando os apoios pagos pela Fundacdo da Juventude, no periodo a que respeitam, foram
efectivamente de 2.754.300 contos, 0 que representa uma sobrevalorizagdo da despesa registada
nessas Contas em 4.915.700 contos (+64,1%).

Atendendo as normas de execucdo orcamental determinando a requisicdo apenas das verbas
indispensdvels & actividade dos servigos e as consequéncias das transferéncias de verbas em
excesso, em termos de transparéncia das contas publicas e em termos de tesouraria do Estado, o
Tribunal recomenda:

+ acorrectaorcamentacéo das verbas para financiamento dos apoios do SAJE;

¢+ (que a DGDR requisite as verbas indispensaveis, a transferir para a Fundagcdo da Juventude,
entidade pagadora dos apoios, de acordo com uma rigorosa previsdo dos apoios a pagar em
cada periodo (cfr. ponto 5.2.4)

1.3 Verbas em posse da Fundacdo da Juventude. Despesas da Fundacdo com as tarefas que
realiza no &mbito do SAJE e o seu financiamento

Em resultado sobretudo da deficiente orcamentacdo, as transferéncias de verbas da DGDR para a
Fundacdo da Juventude tém sido efectuadas a um ritmo bastante irregular em relacdo aos
pagamentos de apoios efectuados, com saldos elevados de verbas orgamentais em posse da
Fundacdo da Juventude. Assim, no periodo de Novembro/97 a Agosto/99, o saldo dessas verbas
no final de cada més teve o valor médio de 1.011.022 contos.

A questdo do elevado saldo médio mensal, no referido periodo, coloca a questdo dos rendimentos
das aplicacdes dessas verbas disponiveis, que ndo foram af ectos ao pagamento de apoios do SAJE.
Por outro lado, ndo havia qualquer decisdo conhecida a data da auditoria, que estabelecesse 0
modo de financiamento dos encargos suportados pela Fundacéo da Juventude no &mbito do SAJE.
Assim, na prética, os rendimentos das aplicacdes dos saldos disponiveis, visto que ndo sdo afectos
ao SAJE para pagamento dos apoios, tém sido utilizados para o financiamento dos encargos da
Fundagdo com este sistema de apoi os.

Assim, além do referido anteriormente, quanto a necessidade da transferéncia de verbas para a
Fundagdo da Juventude, de acordo com uma rigorosa previsdo dos apoios a pagar em cada
periodo, o Tribunal recomenda:

¢ acriacdo de uma conta bancaria pela Fundacéo da Juventude onde estegjam evidenciados, para
além das verbas transferidas pela DGDR e dos pagamento dos apoios, os rendimentos de
eventuais aplicacdes das verbas disponiveis;

¢ adeterminacdo dos custos da Fundacdo com as fungdes que realiza no &mbito do SAJE e 0 seu
correspondente financiamento, por verbas destinadas a estrutura e funcionamento do SAJE
(cfr. ponto 5.2.5).

1.4 Processo de atribuicdo, pagamento, controlo e acompanhamento dos apoios (nos projectos
analisados)

1. Os documentos que compdem o processo de candidatura (formulario e anexos) formam um
conjunto coerente, complementado com a realizagdo de entrevista aos sdcios promotores,
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permitindo determinar o cumprimento das condic¢des de acesso do promotor e do projecto, as
despesas elegiveis e 0 valor dos apoios a conceder. Salienta-se o facto de o SAJE ser um
sistema de incentivos bastante selectivo, representando os projectos aprovados 38% das
candidaturas com deciséo.

2. Quanto a andlise das candidaturas, verificou-se que é expressa de forma muito sintética e
padronizada, ndo permitindo, em alguns casos, 0 confronto entre os valores e comentarios
apresentados pelo promotor e os resultados da andlise efectuada pelas Comissdes Técnicas.
Nomeadamente no caso dos indicadores de viabilidade TIR e VAL e PAYBACK, verificou-se
gue os promotores utilizam diferentes critérios para a sua determinacdo. Contudo, com
frequéncia as Comissdes Técnicas ndo indicam, no respectivo espago reservado no formul&rio,
guais os valores correctos e quais os valores resultantes da andlise de sensibilidade que
efectuaram (cfr. ponto 5.2.6.1)

3. No que serefere afiscalizagdo e pagamento dos apoios, da verificagdo efectuada aos processos
seleccionados ndo se detectaram irregularidades, estando as despesas de investimento, criagdo
de postos de trabalho e pagamento dos incentivos devidamente comprovadas e documentadas.
N&o é elaborado um relatorio da verificagdo fisica efectuada, mas apenas uma ficha sintética
sobre a execucdo do projecto (investimento realizado), os postos de trabalho criados, o
pagamento dos apoios e também uma apreciacdo sobre a organizacdo, viabilidade, aspecto
geral e outros comentérios relativos a situagdo verificada (cfr. ponto 5.2.6.2).

4. Quanto aos resultados do controlo realizado junto de quatro promotores com projectos
concluidos, € de referir, relativamente a verificaggo fisica, que tinham sido instalados e
estavam em funcionamento os equipamentos e realizadas as obras objecto de apoio. Da
verificacdo financeira concluiu-se que o investimento realizado e o subsidio recebido, quer
para investimento em capital fixo quer para a criagdo de postos de trabalho, foram objecto de
relevacdo contabilistica, apresentando a contabilizagdo dos subsidios formas dispares, mas que
do ponto vista fiscal observaram os minimos a que aude o art.° 22.° do Caodigo do IRC, com
excepcdo de uma situacdo, conforme ficou assinalado. Também os recibos de vencimento e as
folhas de desconto para a Seguranca Social relativos aos postos de trabal ho apoiados estavam
regularmente processados (cfr. ponto 5.2.6.2).

1.5 Publicitac&o dos apoios do SAJE nos termos da Lei n.° 26/94

N&o foi dado cumprimento ao disposto nos art.%s 1.° e 3.° da Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto
(regulamenta a obrigatoriedade de publicitacdo dos beneficios concedidos pela Administracdo
Publica a particulares), visto que ndo foram publicitados no Diério da Republica os apoios pagos
no &mbito do SAJE.

Embora a Fundagdo da Juventude, entidade pagadora destes apoios, ndo pertenca & Administragcdo
Publica, os subsidios em apreco sdo atribuidos pelo Governo e financiados Unica e exclusivamente
por verbas orcamentais, pelo que o Tribuna recomenda que seja dado cumprimento a referida
legislacdo, através da publicitacdo no Diario da Republica dos apoios ja pagos e dos que vierem a
ocorrer (cfr. ponto 5.2.7).
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Apoios concedidos no ambito do programa "Programa de Modernizacdo do Comércio"
(PROCOM)

2.1 Financiamento do PROCOM

A programacdo financeira aprovada pela Comissdo Europeia, apls a revisdo efectuada em
Julho/99, prevé o montante de 30,5 milhdes de contos para o financiamento dos apoios do
PROCOM, por verbas do FEDER e do Orgamento do Estado.

No entanto, até 22/10/99 (quando ainda estava em concurso a aprovagdo de novos apoios), tinham
sido aprovados apoios totalizando 44,7 milhdes de contos, isto €, mais 14,2 milhdes de contos
(+ 46,8%) do que o valor previsto, ndo tendo sido possivel, contudo, estimar com rigor o valor
fina do "overbooking" (valor dos apoios aprovados que excede 0 previsto na programacao
financeira).

O financiamento desses apoios, para 0s quais hdo existia dotagdo programada no ambito do QCA
Il parao PROCOM, tera que ser assegurado por verbas do FEDER do QCA |11 e do Orcamento do
Estado, de acordo com as regras que venham a ser aprovadas, em particular quanto a data a partir
da qual serdo elegiveis para este novo quadro comunitario as despesas de investimento ja
redizadas, o que pode implicar que o Orcamento do Estado venha a ter de financiar esses apoios
numa percentagem superior a prevista (25%).

A situacdo financeira do PROCOM ¢, assim, preocupante e exige uma especial atencdo na
transicdo do QCA |1 parao QCA 11 (cfr. ponto 5.3.2).

2.2 Dotagdes orcamentais e pagamentos efectuados (1998)

O IAPMEI, entidade pagadora dos apoios, recebeu nesse ano 4,5 milhdes de contos, dos quais
55,8% corresponderam a verbas orcamentais (2,5 milhdes de contos) e 44,2% a verbas do FEDER
(2,0 milhdes de contos) transferidas pela DGDR. De acordo com as percentagens de
financiamento previstas, aos apoios pagos, que ascenderam a 3,3 milhdes de contos,
corresponderia o financiamento de 0,8 milhdes de contos pelo Orgcamento do Estado (menos 1,7
milhGes de contos do que as verbas requisitadas pelo IAPMEI) e 2,5 milhGes de contos pelo
FEDER (mais 0,5 milhGes de contos do que as verbas transferidas pela DGDR para o IAPMEI).

Esse valor de 1,7 milhGes de contos constitui sobrevalorizacdo da despesa orcamental de 1998,
parafinanciamento do PROCOM, e resulta em 0,5 milhdes de contos para suprir ainsuficiénciade
verbas do FEDER transferidas para o IAPMEI e em 1,2 milhGes de contos de verbas requisitadas
em excesso pelo IAPMEL, em relacdo as efectivas necessidades para pagamento dos apoios.

Assim, tal como o Tribund j& referiu em anteriores pareceres, relativamente ao financiamento de
sistemas de apoio, o Tribunal recomenda, desde que assegurado o pagamento dos apoios aos
beneficiérios, que o financiamento anual desses apoios, atraves de verbas do FEDER e do OE, sgja
0 mais aproximado possivel das percentagens previstas para esse co-financiamento. De outro
modo, existird uma sobrevalorizagdo da despesa orgamental, nos anos em que 0S apoios S0
financiados em mais de 25% pelo respectivo Orcamento do Estado, e uma subvalorizagdo nos
anos em se verifique a situacdo inversa.

Também, quanto a requisicdo de verbas orcamentais em excesso, atendendo designadamente as
consequéncias em termos de transparéncia das contas publicas e em termos de tesouraria do
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Estado, o Tribunal tem recomendado o estrito cumprimento da norma constante dos sucessivos
decretos de execucdo orcamental, que obriga a requisicéo pelos servicos com autonomia apenas
das verbas indispensaveis as suas actividades (n.° 1 do art.° 8.° do Decreto-Lei n.° 107/98, de 24 de
Abril, que aprova as normas de execucdo orcamental para 1998).

Como o Tribunal tem referido em anteriores pareceres, ndo existe, em anexo a Conta, com uma
estrutura idéntica a0 Mapa X| (PIDDAC) anexo ao Orcamento do Estado, um mapa que torne
publica a execugdo efectiva dos programas e as respectivas fontes de financiamento. Assim, no
caso do programa em apreco, a CGE/98 apenas regista, como "pagamentos efectuados’, as verbas
orcamentai s requisitadas e recebidas pelo IAPMEI (2,5 milhGes de contos), que ndo correspondem
ao co-financiamento orgamental dos apoios pagos (cfr. ponto 5.3.3).

2.3 Andlise das candidaturas e concessao dos apoios

1. No dominio dos projectos de cooperagdo, que constituem um tipo especifico de projectos do
PROCOM, quer em resultado da sua natureza, quer em resultado da interpretacdo que terd
sido feita do disposto no seu Regulamento (que ndo previa suficientemente a articulacéo entre
o0 projecto global e os projectos individuais), diferiram significativamente as exigéncias quanto
a documentacdo de candidatura a apresentar, a metodologia de andlise e as condicionantes da
aprovacao dos projectos.

Verificou-se, em dois dos quatro projectos analisados na auditoria, que 0s respectivos
beneficidrios individuais ficaram dispensados de apresentar candidatura prépria e de
comprovar que reuniam as condi¢des de acesso previstas na legisacdo regulamentadora do
PROCOM, criando desigualdade em relacdo a outros projectos no acesso ao mesmo tipo de
apoios. Assim, em projectos desta natureza considera-se necessario que a legislacdo defina
com rigor as condicdes de acesso a que os promotores individuais se encontram sujeitos,
recomendando o Tribuna que, na auséncia de tal definicdo, as entidades gestoras dos
programas apliquem critérios uniformes aos promotores individuais dos diferentes projectos
globais (cfr. ponto 5.3.4.1).

2. Em varios sub-sistemas de apoio, a legisacd do PROCOM prevé que o valor maximo
apoiavel relativamente ao custo de eaboracdo do projecto de candidatura (formulédrio e
anexos) resulte da aplicagdo de uma percentagem sobre o valor do investimento total ou do
investimento em equipamento, 0 que se traduz, face aos projectos analisados, em diferengas
acentuadas de preco, sem que existam grandes diferencas qualitativas nos elementos que
compdem a candidatura. Parece, assim, que alegidacdo deveria fixar, para a comparticipacdo
nas despesas com a elaboragdo dos projectos de candidatura, um montante méximo e ndo
apenas um limite variavel em percentagem do valor do investimento em equipamento ou do
valor do investimento total, tal como veio a ser fixado através das "normas de execucdo” para
0s projectos de urbanismo comercial de empresas (cfr. ponto 5.3.4.1).

3. Em projectos de associativismo, promovidos por Associagdes Comerciais ou Sindicatos, as
condic¢des para a concessdo de apoios do PROCOM aintegracdo de quadros (para constituicéo
ou reforgo de gabinetes técnicos de apoio aos associados) eram, inicialmente, pouco exigentes
visto que até uma data recente ndo era exigido que o contrato de trabalho do técnico cuja
remuneracdo era objecto de apoio fosse sem termo e em regime de exclusividade, o que
passou a ser uma condigdo necesséria (cfr. ponto 5.3.4.1).

33



Tribunal de Contas

4. Embora a legislagdo do PROCOM né&o estabeleca prazos para a aprovagdo das candidaturas,
verificou-se, em varios tipos de projectos da responsabilidade da Direccdo Geral do Comércio
e da Concorréncia (DGCC), para candidaturas apresentadas em 1994 e 1995, que a sua
aprovacdo demorou cerca de um ano, sendo de varios meses para as candidaturas mais
recentes, designadamente em projectos de urbanismo comercial. Para a reducéo dos prazos de
andlise das candidaturas, bem como dos prazos de verificagcdo para 0 pagamento dos apoios,
tornar-se-ia necessario dotar as entidades envolvidas dos recursos humanos e materiais
adequados (cfr. ponto 5.3.4.1).

2.4 Controlo da execucdo dos projectos e pagamento dos apoios
1. Documentos comprovativos das despesas de investimento realizadas

Em anexo aos "relatorios finais dos investimentos concluidos®, remetidos pelas Institui¢ces de
Crédito (IC's) a DGCC ou ao IAPMEI, apenas excepcionamente sdo remetidas copias dos
documentos comprovativos das despesas de investimento (facturas e recibos).

Verificou-se, em projectos em que a respectiva IC havia remetido copias desses documentos,
gue a DGCC excluiu algumas despesas, por ndo serem elegivels, nomeadamente por a data
dos documentos de despesa ser anterior a legamente fixada. Nos casos em que tais
documentos ndo lhe sdo enviados, a correccdo do apoio a pagar fica a depender
exclusivamente da verificagdo pela IC da elegibilidade dessas despesas e da sua correcta
classificagdo nas rubricas de investimento.

Assim, atendendo a que na DGCC n&o foram criadas estruturas para a redlizagdo de
verificagBes junto do promotor, consider a-se hecessario que o promotor entregue fotocopias
dos documentos comprovativos das despesas de investimento a IC, que as deverd remeter a
DGCC, acompanhadas de um relatério da execucdo do investimento, dele constando,
nomeadamente, relacdo dos documentos classificados por rubricas do investimento (com
indicacdo do fornecedor, n.° da factura, n° do recibo, valor sem IVA, lancamento
contabilistico efectuado, meio de pagamento utilizado), e indicacdo das fontes de
financiamento do investimento, bem como a justificagdo dos eventuais desvios entre o
investimento previsto e realizado.

Nos processos analisados relativos ao IAPMEI, verificou-se que o Instituto procede, junto do
promotor, a verificacdo fisica, documental e contabilistica do investimento, através da andlise
dos originais dos documentos, bem como dos documentos comprovativos da efectivacdo dos
pagamentos e dos registos contabilisticos, o que permite colmatar as lacunas na documentacdo
remetidapelasIC's.

Salienta-se que no processo de verificagdo das despesas de investimento é exigida a aposi¢ao
do carimbo com a indicagdo "PROCOM/FEDER" nos originais das facturas e recibos para,
nomeadamente, impedir que tais documentos sgam apresentados para a obtencdo de outros
apoios. No entanto, de acordo com os relatérios das empresas de auditoria, contratadas no
ambito do PROCOM para a redlizagdo de auditorias junto dos promotores (dado que ndo
foram criadas estruturas proprias ao nivel da DGCC e do Gabinete do Gestor da IOCS para a
redizacdo desse controlo), tém-se verificado varios casos em que esses originais ou parte
deles, ndo tinham o carimbo referido. Tais situagdes foram comunicadas pelo Gestor da I0CS

as respectivas IC's (cfr. ponto 5.3.4.2 @)).
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2. Comprovacdo da efectivagcdo do pagamento das despesas de investimento e do financiamento
do projecto por capitais proprios

Relativamente a efectivacdo dos pagamentos respeitantes as facturas e recibos das despesas de
investimento e ao financiamento do projecto por capitais proprios (pelo menos na
percentagem minima determinada pel os regulamentos), o IAPMEI procede a sua confirmacao
através da verificacdo realizada junto do promotor.

Quanto aos projectos a cargo da DGCC, esse controlo é efectuado apenas nos tipos de
projectos mais recentes, de urbanismo comercial de empresas (mas apenas quando as
entidades receptoras das candidaturas sdo as Associagoes Comerciais, € ndo no caso das IC's)
e em projectos SAMEC (Sistema de Apoio & Modernizagéo das Empresas Comerciais).

Séo realizadas accOes de controlo por empresas de auditoria contratadas no ambito do
PROCOM, que incidem sobre projectos seleccionados pelo GIOCS, sobretudo por
amostragem, sendo também direccionadas para projectos relativamente aos quais existam
indicios de irregularidades ou dlvidas quanto a sua boa execucdo, cujo ambito abrange
também os pagamentos das despesas de investimento e a realizagdo dos capitais proprios
previstos (cfr. ponto 5.3.4.2 b)).

3. Controlo da bonificagéo de juros

O sistema delineado para o controlo, pelo Gabinete do Gestor, e pagamento das bonificactes
de juros, é muito complexo e susceptivel de erros, quer por parte do Gabinete, quer pelas
distintas IC's, verificando-se também alguns casos de insuficiéncia na prestacdo atempada
pelas IC's dainformagdo necessaria a esse controlo.

Assim, relativamente a diferentes IC's referidas no Relatério, verificaram-se alguns casos de:

¢ envio ao Gestor, de listagens semestrais, em vez de mensais, das bonificacdes vencidas e a
vencer, e de listagens pouco detalhadas, ndo permitindo 0 seu processamento pelo
Gabinete do Gestor;

¢ atraso no envio dos extractos bancarios dos movimentos efectuados na conta do
PROCOM, impedindo a conciliagdo ente as bonificagdes efectivamente debitadas com os
processamentos das bonificacOes efectuadas pelo Gabinete do Gestor, e o controlo dos
movimentos efectuados na conta e do respectivo saldo. A data da auditoria, no caso de
uma IC, o ultimo extracto recebido registava os movimentos realizados ha mais de um ano
€, no caso de outra IC, nunca havia remetido qualquer extracto, apesar das solicitages do
Gestor;

¢ duplicacdo de beneficidrios numa listagem remetida por uma IC, designando-0s uma vez
pelo nome préprio e outra pelafirma;

¢ utilizac8o de taxas de juro para o céculo das bonificagbes distintas das previstas no
Regulamento do PROCOM.

Com base nas listagens remetidas por cada IC e na actualizagdo do "mapa do servico da
divida' de cada empréstimo/beneficiario, o processamento das bonificacbes pelo Gabinete do
Gestor envolve, essencialmente, a elaboracdo de novas listagens dessas bonificacfes, o0 seu
registo na base de dados dos apoios no dmbito do FEDER (SIDREG) como bonificagtes
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pagas, e a comunicagdo dessas listagens (listagens das "afectacOes’) a respectiva IC para que
"afecte” acontado PROCOM.

Verificou-se que a duplicagdo na listagem remetida pela IC, referida acima, originou também
duplicacdo pelo Gabinete do Gestor dos registos no SIDREG do pagamento das respectivas
bonificacdes e nas listagens das "af ectacBes' comunicadas a I1C. Verificaram-se também erros
na transcricdo, pelo Gabinete do Gestor, das listagens remetidas pelas IC's, duplicando o
mesmo benefici&rio ou, para 0 mesmo beneficiério, transcrevendo valores referentes a outros
benefici&rios. Tais erros de transcricdo, com idénticas consegquéncias nos registos no SIDREG
e nas listagens das "afectagBes’, evidenciam uma deficiente conferéncia de listagens e seriam
evitéveis se 0 Gabinete recebesse das IC's as listagens das bonificagbes também em suporte
informético.

Realce-se que o Gabinete do Gestor, logo apos a auditoria, em relagdo as referidas situagoes
que lhe foram assinaladas relativas as bonificagBes, iniciou a sua correccdo, evidenciada
através da correspondente lista de afectagdes remetida aos servigos do Tribunal (cfr. ponto
5.3.4.2d))

Controlo dos subsidios afundo perdido aintegracdo de quadros

Os regulamentos do PROCOM determinam que os subsidios a integracdo de quadros técnicos
serdo pagos trimestralmente, durante trés anos, tendo-se verificado que os montantes pagos
respeitavam em regra a remuneragdes vencidas, comprovadas pelas folhas de desconto para a
Seguranca Social, respectivas guias de pagamento, e pelos recibos de vencimento.

Salientarse que esta forma de pagamento, por corresponder a remuneragdes vencidas, ndo
apresenta 0S Mesmos riscos que o pagamento dos subsidios a fundo perdido a criacdo de
postos de trabalho em outros sistemas de incentivos (como o RIME e o SAJE), nos quais 0s
subsidios correspondentes as remuneracdes de um ou mais anos sdo pagos adiantadamente,
sendo dificil o controlo da manutencdo dos postos de traba ho apoiados.

O Gabinete do Gestor mantém um controlo actualizado dos subsidios pagos, através de mapas
gue identificam o promotor e 0 quadro técnico e os respectivos subsidios aprovados e pagos
(cfr. ponto 5.3.4.2 €)).

3. Apoios concedidos no ambito do Programa "1PLB — Promocéo do Livro"

36

3.1 Execucéo orcamental em 1998

A CGE regista como "pagamentos efectuados’ as verbas requisitadas e transferidas para o
Instituto Portugués do Livro e das Bibliotecas (IPLB), no valor de 531.964 contos. Quanto a
utilizagdo dessas verbas, verificou-se que este Instituto ndo as utilizou na totalidade, tendo reposto
0 saldo ndo utilizado, no montante de 6.862 contos (cfr. ponto 5.4.2).

3.2 Concessao, controlo da execucao dos projectos e pagamento dos apoios

1. Relativamente a execucdo por projecto, embora se saliente o facto de o IPLB ter procurado

através da criagdo de oito projectos distintos, uma melhor especificacdo das despesas que
compdem o Programa, o ambito de alguns projectos ndo estd bem delimitado, tendo-se
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verificado que despesas da mesma natureza foram realizadas por conta de dois projectos e que
foram incluidas num projecto despesas que néo lhe dizem respeito.

Situagdo particular verificase no Projecto "Apoio a Edi¢do", no qual um ter¢co da sua
execucdo financeira respeita a concessao de um subsidio a Associagdo Portuguesa de Editores
e Livreiros e a apoios atribuidos a diferentes entidades para a concesséo de prémios literarios e
financiamento de outras actividades. Tais despesas, que totalizam 55.547 contos, ndo
deveriam ter sido processadas por conta deste projecto, por desvirtuarem a sua execucdo
financeira quanto aos apoios pagos no ambito do apoio a edicao.

Assim, o Tribuna recomenda uma melhor delimitagdo das despesas a realizar por conta de
cada projecto por forma a tornar mais rigorosa a apresentacéo da sua execucao financeira (cfr.
ponto 5.4.2 €5.4.3).

2. Relativamente as normas sobre a atribui¢cdo dos apoios, 0 seu pagamento e controlo, bem
como as obrigacdes a cumprir pelos beneficiarios, verificou-se que apenas existe legislacdo
regulamentadora para os apoi os concedidos na area das Bolsas de Criacdo Literdria (no ambito
do projecto "Apoio ao Estudo") e legisacdo que estabel ece os objectivos e os eixos de acgdo
no ambito do projecto "Rede Bibliografica da Lusofonia’. Nos restantes projectos essas
normas sdo estabelecidas, em regra para cada periodo anual, por despacho do Ministro da
Cultura, sob proposta do IPLB.

Quanto a contratualizacdo dos apoios concedidos, em 1998 apenas se verificava nas Bolsas de
Criag8o Literéria, em que foi celebrado um "termo de concessdo" com cada bolseiro, e no
ambito dos projectos "PALESE - Apoio a Leitura em Suportes Especiais’ e "Rede-
Bibliogréfica da Lusofonia’, em que foram celebrados contratos-programa com as Camaras
Municipais.

Assim, o Tribunal recomenda a definicdo de um quadro regulamentar e de instrumentos
contratuais que estabelecam para os diferentes tipos de apoios, homeadamente, 0S seus
objectivos, condigdes de acesso, critérios de seleccdo das candidaturas, natureza das despesa
elegivels e regras de célculo dos apoios, obrigagdes dos beneficiarios e a metodologia de
controlo e acompanhamento (cfr. ponto 5.4.1).

3. Os concursos para atribuicdo de apoios pelo IPLB no ambito do Programa, ndo sdo
publicitados no Diario da Republica, excepcdo feita no caso da concessdo de Bolsas de
Criacdo Literaria (do projecto "Apoio ao Estudo").

O Tribunal embora reconheca que as formas de publicitaco utilizadas (oficio-circular e
publicitacdo em jornais de expansdo nacional) permitem uma ampla divulgacdo dos
concursos, recomenda que a legidacdo especifica sobre a atribuicdo desses apoios venha a
determinar a obrigatoriedade da sua publicitagdo também no Diério da Republica (cfr. ponto
5.4.3).

4. Tal como se havia verificado na auditoria anterior (relativa aos apoios a edi¢do em 1990, ano
em que o regulamento em vigor do "apoio a edicdo" previa a realizacdo pelo ex-IPLL do
controlo de tiragens, 0 que ndo era efectuado), continua a ndo existir um controlo de tiragens
das obras cuja edi¢do € apoiada, ndo estando actual mente prevista a realizacéo desse controlo
pelo IPLB.
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Dado que a principa modalidade de apoio € constituida pela aquisicdo de obras, para
viabilizar financeiramente a sua edicdo, actualmente € menor o risco do pagamento de
subsidios indevidos, resultante de uma tiragem inferior & prevista na candidatura, isto €, com
custo de edicdo inferior ao orgamento com base no qual foi calculado o montante do subsidio
concedido e pago. O nimero de exemplares editados esta também relacionado com a maior ou
menor rapidez com que a edi¢cdo venha a esgotar, pelo que um nimero inferior de exemplares
editados em relagdo ao previsto na candidatura podera ndo satisfazer a procura, durante varios
anos, do publico a que se destina a obra, aspecto que € mais relevante na edi¢do de "obras
cléassicas', visto que em regra o |PLB néo apoia reedi¢oes.

Assim, tal como em 1990, embora se reconheca que actualmente é menor o risco do
pagamento de subsidios indevidos, o Tribuna recomenda que o IPLB crie os meios
necessarios para esse control o das tiragens das edi¢des apoiadas. (Cfr. ponto 5.4.3)

Nos termos do art.° 6.° da Portaria n.° 517/96, de 26 de Setembro (Regulamento de atribuicdo
de Bolsas de Criacdo Literaria em vigor em 1998) e do “Termo de Concesséo da Bolsa de
Criacdo Literarid’, o bolseiro ndo pode beneficiar, durante o periodo de concessio da bolsa, de
qualquer vencimento em regime de contrato de trabalho subordinado. Pela Portaria n.° 933/98,
de 28 de Outubro, 0 art.° 6.° do Regulamento foi aterado, passando a abranger também a
situacd@o dos trabalhadores por conta propria, para 0s quais a concessao da bolsa implica a
suspensdo da sua actividade durante o periodo daguel e apoio.

O IPLB néo efectua actualmente o controlo a posteriori dos rendimentos do traba ho durante o
periodo em que sdo auferidas as bolsas, pelo que devera estabel ecer procedimentos no sentido
desse controlo, verificando o cumprimento, pelo bolseiro, do disposto no art.° 6.° do
Regulamento. Relativamente a verificagdo através das declaracBes e notas de liquidacdo do
imposto sobre o rendimento, o Tribuna recomenda que sga efectuada uma andlise
comparativa dos regulamentos de atribuicdo de apoios de natureza semelhante, em especial de
outras bolsas, e dos casos em que sdo exigidos documentos comprovativos dos rendimentos,
tendo em vista a dteracdo do Regulamento de atribuicdo das Bolsas de Criacéo Literéria, por
forma a permitir um controlo adequado do cumprimento da referida obrigagcdo (cfr. ponto
54.4.1).

De acordo com o oficio-circular enviado aos editores estrangeiros, estes deveriam anexar
vérios documentos ao formulario de candidatura, tendo-se verificado contudo que o IPLB
aceitou com freguéncia processos de candidatura incompl etos.

Assim, relativamente aos processos analisados (52), constatou-se que em 28,8% dos casos ndo
constava copia do contrato de cessdo de direitos de autor, ou qualquer outro documento
indicativo dessa cessdo. Segundo os responsaveis do IPLB, o Instituto estabelece contactos,
por telefone, com o editor portugués ou o agente literério do autor, no sentido de se assegurar
que a traducdo e a futura edicdo da obra tém a anuéncia do autor. Considera-se necessario,
contudo, que esse acordo sgja documentado, evitando eventuais apoios a traducéo de obras
gue ndo venham a ser editadas por falta de cedéncia desses direitos.

Em 30,7% dos processos ndo constava a copia do contrato entre a editora e o tradutor que se
afigura como um elemento fundamental para confirmar os custos apresentados pela editora e
permitir, @ mesmo tempo, verificar se atraducdo seré efectuada pelo tradutor indicado (cujas
qualificagdes sdo pedidas no formuldrio de candidatura). Relativamente a declaracdo de
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compromisso do editor de informar o tradutor do recebimento do subsidio de tradugdo, ndo
constava em 46,2% dos processos.

No tocante ao cumprimento dos prazos para a traducéo e edicdo das obras, atendendo a que os
subsidios foram atribuidos para a edicdo das obras em 1998/99 (pelo que segundo a
calendarizacdo prevista na candidatura ja deveriam estar editadas a data da auditoria), apenas
foi possivel constatar que em 11 processos (21,2%) constava a comunicagdo da editora a
remeter a obra editada.

Atendendo a que estes subsidios sGo pagos como adiantamentos, em relagdo a traducéo e a
edicdo da obra, envolvendo o risco de 0s prazos previstos para a traducéo e edigdo ndo serem
cumpridos, como se verificou, considera-se necessaria a celebracdo de um contrato com o
IPLB que obrigue o editor ao cumprimento dos prazos e demais condi¢ches previstas na
candidatura. Refira-se que o cumprimento dos prazos pode ser particularmente importante
relativamente a paises nos quais, no ano previsto para a edic¢do, se realizem eventos relevantes
paraa promocdo dos autores portugueses (cfr. ponto 5.4.5).

A Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto, relativa a obrigatoriedade de publicitagdo dos beneficios
concedidos pela Administracdo Plblica a particulares, no seu n.° 1 do art.° 2.° determina que a
publicitacdo é obrigatdria quando os apoios "(...) excederem o valor equivalente a trés
anualizac6es do salério minimo nacional”. Analisadas as listagens relativas aos dois semestres
de 1998 relativos aos apoios pagos pelo IPLB, constatou-se que tinham sido publicados todos
0S apoios pagos em cada semestre que ultrapassavam o valor previsto (que, em 1998,
correspondia a 2.120 contos). Contudo, verificou-se que os subsidios pagos aos bolseiros ndo
foram publicados; tais bolsas, com o montante mensal de 250 contos, totalizam os montantes
semestrais e anuais de, respectivamente, 1.500 contos e 3.000 contos.

Assim, dado que o montante anual do subsidio a cada bolseiro ultrapassa aquele limite, deveréa
também ser publicada a lista dos respectivos pagamentos, independentemente de estes serem
fraccionados (cfr. ponto 5.4.11).

4. Concessdo de empreéstimos e realizagéo de outras operagdes activas pela DGT e pela DGAERI

4.1 Empreéstimos a médio e longo prazos (DGT) - Crédito PAR

A semelhanca do que tem sido referido sobre o financiamento do Crédito-PAR em anteriores
Pareceres sobre a CGE, atendendo a regra da anualidade do Orcamento do Estado e a necessidade
de maior transparéncia das contas publicas, torna-se necesséria uma maior aproximagdo entre as
verbas disponibilizadas em cada ano para o financiamento do programa e 0s encargos
correspondentes, visto que:

¢

nos anos em que o Orgcamento do Estado ndo suporta a totalidade dos encargos do Crédito
PAR, cria-se um défice oculto, afinanciar pelo Orcamento no(s) ano(s) seguinte(s);

na situacdo inversa, quando a despesa orcamental € superior ab montante necessario para o
financiamento do Crédito PAR, como se verificou em 1998, existirA uma sobreavaliacdo da
despesa.

Assim, embora essas verbas devam ser transferidas por adiantamentos trimestrais e atendendo a
que a DGT s6 toma conhecimento do montante total das aplicagOes realizadas pelo IFADAP no
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financiamento anual do Crédito PAR através do relatério do 4.° trimestre, remetido pelo Instituto
no final do 1.° trimestre do ano seguinte, o Tribuna recomenda gue esses adiantamentos, em
particular o relativo ao 4.° trimestre, tenham em conta 0 saldo ja em posse do IFADAP e a sua
previsdo das necessidades de financiamento para o trimestre seguinte, previsdo que devera ser
comunicadaa DGT.

Relativamente a devolucéo pelo IFADAP do saldo acumulado em 31/12/97, das verbas recebidas
em relacdo as aplicagbes no ambito do PAR, no montante de 1.206.149 contos, efectuada em
Junho de 1998 mediante guia de operacdes de tesouraria emitida pela DGT, a sua entrada nos
cofres do Estado foi registada por esta Direccdo-Geral a crédito da conta de operacdes de
tesouraria"IFADAP-Crédito PAR", criada em 1998 e que encerrou com esse saldo passivo.

Tratou-se de um procedimento irregular, uma vez que a verba entrada nos cofres do Estado néo
consubstancia um crédito do IFADAP mas, pelo contrério, a regularizagdo pelo Instituto de
recebimentos em excesso de verbas orgcamentais, pelo que deveria ter sido contabilizada como
receita orcamental, conforme reconhece a DGT na sua resposta (cfr. ponto 5.5.2.1).

4.2 Empreéstimos a médio e longo prazos (DGAERI)

A CGE/98 regista como "pagamentos efectuados' pela respectiva dotacdo o montante de
5.527.387 contos, dos quais 2.929.173 contos respeitam a transferéncia do saldo da dotacdo para a
conta de operagdes de tesouraria " Saldos do Capitulo 60 do OE/98-DGAERI". Da verba transitada
foram utilizados 2.209.727 contos, tendo a verba restante, no valor de 719.446 contos, sido reposta
como receita do OE/99. Assim, em relagdo as verbas ndo utilizadas, considera-se que ndo reuniam
as condigdes previstas no art.° 69.° paraa sua transferéncia para operagdes de tesouraria, visto que
n&do transitaram de 1998 os correspondentes encargos, aliquidar por conta dessas verbas.

Relativamente aos montantes utilizados dessa conta de operagdes de tesouraria, verificou-se que
0s pagamentos efectuados por conta dos empréstimos a Cabo Verde, para ampliacdo e
modernizacdo da Aerogare da Ilha do Sal e Bridge loan, nos montantes de, respectivamente,
33.087 contos e 1.148.945 contos, ndo constituiram liquidacdo de encargos transitados de 1998,
pelo que deveriam ter sido processados pela correspondente dotagdo do OE/99 (cfr. ponto 5.5.2.2)

4.3 Seguros de crédito (DGT)

A verba de 500 mil contos transferida para a rubrica de operacBes de tesouraria "Saldos do
Capitulo 60 do OE/98-DGT" ndo teve qualquer utilizagdo no ano seguinte, sendo reposta, na
totalidade, como receita do OE/99, o que permite concluir que ndo transitaram de 1998 os
correspondentes encargos, e que, portanto, essa verba ndo reunia condicles para ser transferida
(cfr. ponto 5.5.4).

4.4 Despesas com processos de extingdo (DGT)

Do valor de 36.000 contos que a CGE/98 regista como "pagamentos efectuados’, apenas 718
contos foram destinados ao pagamento de despesas nesse ano. O remanescente, no valor de 35.282
contos, foi transferido para a rubrica de operagbes de tesouraria "Saldos do Capitulo 60 do
OE/98", ndo tendo sido utilizado em 1999, o que igualmente permite concluir que ndo transitaram
de 1998 os encargos correspondentes, e que, portanto, aquela verba néo reunia condic¢des para ser
transferida (cfr. 5.5.5)
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4.5 Participacdo no capital do BERD (DGAERI)

Relativamente ao pagamento para realizacdo do capital do BERD, no montante de 94.728 contos,
realizado em 15/4/99 por conta das verbas transferidas para a conta de operagOes de tesouraria
"Saldos do Cap.° 60 do OE/98", ndo corresponde & liquidagdo de encargos transitados de 1998,
visto que tais pagamentos obedecem a uma calendarizacdo pré-estabelecida entre o BERD e
Portugal, definida na RCM n.° 194/96, de 17 de Dezembro, vencendo-se agquela prestacio apenas
em 15/4/99. Assim, por constituir um encargo de 1999, o seu pagamento deveria ter sido
suportado pela correspondente dotagdo do OE/99.

Também relativamente ao restante montante transferido para operagdes de tesouraria, 280.772
contos, ndo utilizado (reposto), tal como vem sendo referido, ndo reunia as condicdes para
transferéncia, visto que ndo transitaram de 1998 os correspondentes encargos, a liquidar por essas
verbas (cfr. ponto 5.5.6)

4.6 Transferéncia de saldos das dotagdes orcamentais para operacdes de tesouraria e a sua
utilizacdo em 1999

1. Efeitos sobre a Conta Geral do Estado de 1998

Ao abrigo do art.° 69.° da Lei do OE/99 foram transferidos 8,5 milhdes de contos de verbas
provenientes de saldos de dotagOes orcamentais para a rubrica de operacdes de tesouraria
"Saldos do Cap.° 60 do OE/98", dos quais 4,7 milhdes foram utilizados em 1999, tendo a
verba ndo utilizada, 3,8 milhdes de contos, sido reposta como receita do OE/999.

Em termos de efeitos deste processo continuado na execugdo orcamental do OE/98, verificou-
se:

¢ acréscimo (sobreavaliacdo) da despesa orcamental de 1998 em 2,5 milhdes de contos;
¢ acréscimo dareceita do OE/98 em 4,6 milhGes de contos;

+ reducdo (subavaliagdo) do défice do OE/98 em 2,1 milhBes de contos, igual & soma dos
efeitos sobre a despesa e areceita do OE/98, e igual ao valor da diferenca entre a verba do
OE/97 transferida para operacBes de tesouraria (10.547.141 contos) e a verba do OE/98
também transferida para operagdes de tesouraria (8.465.267 contos) (cfr. ponto 5.5.7.2).

2. Processo de transferéncia de verbas para a conta "Saldos do Cap.° 60 do OE/98-DGAERI" e
reposicdo em 1999 das verbas ndo utilizadas

Relativamente ao processo de transicdo dos saldos das dotaces afectas a DGAERI, que se
considera uma operacdo de carécter excepcional, ndo foi obtido qualquer documento que
comprove ter havido autorizagdo prévia da tutela para a realizagdo dessa transferéncia de
verbas para operagbes de tesouraria (que representou despesa orgamental no montante de
4.727.189 contos).

Em relacdo as verbas transferidas para as referidas contas de operagdes de tesouraria, decorre
do citado art.® 69.° da Lei do Orcamento que a data de 30 de Junho de 1999 para o
encerramento da(s) conta(s) implica ndo poderem ser efectuados pagamentos posteriores a
essa data e, também, que 0 montante até ai ndo utilizado seja reposto.
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5.

No entanto, as reposi¢ies da DGAERI, respeitantes s verbas ndo utilizadas da conta " Saldos
do Cap. 60 — DGAERI", (totalizando 2.028.311 contos) foram efectuadas apenas em
Janeiro/2000, no decurso da auditoria, embora tenham sido escrituradas pela DGT (como
saida dessa conta de operacdes de tesouraria e entrada em receita do Estado) reportadas a
31/12/99, isto &, constituiram, dessa forma, também receita do OE/99.

Assim, foi largamente ultrapassado o prazo previsto na citada norma da Lei do Orgamento
para o encerramento pela DGAERI da referida conta de operagdes de tesouraria, no que se
refere a reposicdo como receita orcamental das verbas ndo utilizadas. Também, e dado que
essa reposicao foi efectuada depois do encerramento da Conta Geral do Estado de 1998, o
respectivo Mapa n° 6 — "Despesas Excepcionais — Pagamentos efectivos', Anexo ao
Relatério, ndo discrimina as reposicdes da DGAERI, ao contrario do que sucede com as
reposicdes da DGT (cfr. ponto 5.5.7.1).

Beneficios fiscais

5.1 Quantificacéo e publicitacdo

1

No que respeita a quantificacdo da despesa fiscal, continuam a existir apenas elementos
disponiveis para cinco impostos (IRS, IRC, IVA, IA e ISP), sendo que, mesmo quanto a estes,
existem situagBes para que ndo € efectuada qualquer quantificagdo, encontrando-se, assim, 0s
respectivos totais subestimados (cfr. pontos 5.6.1 e 5.6.2);

Continua a verificar-se 0 ndo cumprimento integral do disposto na Lei n.° 26/94, de 19 de
Agosto, enon.®3doart.°17.°daLe n.°6/91, de 20 de Fevereiro (LEOE), posto que, embora
tenham sido efectuadas algumas publicitacdes, ndo foram divulgados os montantes envolvidos
mas apenas as datas das decisdes e as designacdes das entidades decisoras e beneficiarias, o
que o Tribunal de Contas considera contrariar o disposto nas referidas leis (cfr. ponto 5.6.3).

5.2 Concessdo ao abrigo do artigo 49°-A do EBF

1.

Embora a Direcg@o de Servigos dos Beneficios Fiscais tenha passado a elaborar “mapas de
determinacdo da despesa fiscal” é ainda precéria a confirmacdo dos valores dada a falta de
resposta da Inspecgdo Tributéria quanto ao resultado da maioria das accles de fiscalizacdo
solicitadas. O Tribunal recomenda que os Planos Nacionais de Actividades da Inspecgéo
Tributaria passem a contemplar o acompanhamento das empresas com contratos cel ebrados no
ambito dos regimes de incentivos fiscais ao investimento de natureza contratual (cfr. ponto
5.6.4);

Continua a verificar-se deficiéncias de instrugdo dos processos cujo acompanhamento esteja a
cargo quer do IAPMEI, quer do ICEP, quer da propriaDGCI cfr. 5.6.4);

O facto de algumas empresas promotoras ndo terem comunicado a Direccéo de Servicos de
Beneficios Fiscais a utilizacdo dos beneficios, ndo foi motivo para resolucdo dos contratos,
conforme estipula o Dec. Lei n° 289/92, de 26 de Dezembro (cfr. ponto 5.6.4);

N&o foi dado cumprimento a decisdo do Tribunal de Contas, expressa no relatorio da auditoria
elaborada no ambito do Parecer sobre a CGE/96, quanto ao apuramento das utilizagdes
indevidas de beneficios fiscais, relativamente a todos os processos do art.° 49°-A do EBF.
Considerando como grave este facto, tanto mais que, ndo sendo as correcgbes efectuadas
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dentro dos prazos de caducidade dos impostos, as mesmas se tornam inviaveis, o Tribuna
recomenda de novo quetal sgja efectuado (cfr. ponto 5.6.4).

5.3 Concessdo no ambito das contas poupanca-habitacdo

1

Ocorrendo a despesa fiscal relativamente a estes beneficios em sede de IRS e imposto sobre as
sucessoes e doacdes e ndo havendo estimativas do respectivo montante relativamente a este
altimo, o Tribunal recomenda que a DGCI elabore anua mente estimativas da despesa fiscal
das CPH, incluindo arelativa ao imposto sobre as sucessoes e doagdes (cfr. ponto 5.6.5);

A legislagdo que regula os beneficios fiscais, especialmente o Decreto-Lei n.° 382/89, de 6 de
Novembro, comporta aspectos susceptiveis de diferentes interpretagdes, tudo levando a crer
gue os procedimentos e praticas adoptados pelas instituicdes depositérias de CPH néo sgam
homogéneos. O Tribunal recomenda que a DGCI promova a divulgaggo de procedimentos
apropriados com vista a uniformizar o comportamento dos diferentes servicos (cfr. ponto
5.6.5);

Dado que os mecanismos de controlo previstos naquela legisagdo, sdo claramente
insuficientes, o Tribunal recomenda que sgjam efectuadas alteracdes legidativas no sentido
de serem reforcados os mecanismos de controlo dos beneficios em causa, entendendo que o
sigilo bancério, a constituir um obstaculo a esse controlo, deveria ser revisto em termos
legislativos (cfr. ponto 5.6.5);

A informag@o que é prestada pelas instituicBes depositérias respeita apenas aos montantes
mobilizados, ndo sendo possivel cruzar a informagdo prestada pelas instituigdes depositérias
com os elementos declarados pelos sujeitos passivos nas declaracbes modelo 3 de IRS. O
Tribunal recomenda que sgja modificada a declaracdo modelo n.° 15, criada pela Portaria n.°
214/94, de 12 de Abril, no sentido de a mesma passar a conter também informac&o sobre os
depdsitos efectuados durante o ano e que sgja instituido um sistema que permita efectuar
liquidacOes oficiosas através do referido modelo n.° 15 logo que este tenha sido modificado
(cfr. ponto 5.6.5);

O Tribunal apurou néo ter sido efectuada qualquer accéo de fiscalizagdo junto das ingtituicdes
depositarias de contas poupanga-habitacdo com vista a apurar do cumprimento das suas
obrigagbes de comunicagdo atempada & DGCI dos elementos referidos no art.° 11.° do
Decreto-Lei n.° 382/89, de 6 de Novembro, e da comprovacdo da veracidade dos que sdo
fornecidos, pelo que se recomenda a realizacdo de accbes de fiscalizacdo junto das
ingtituicbes depositérias, com vista a apurar se as mesmas preenchem correcta e
escrupulosamente os model os 15 e se os remetem oportunamente a DGCI (cfr. ponto 5.6.5);

A nivel nacional ndo foram definidos nos Ultimos anos critérios para seleccdo dos sujeitos
passivos afiscalizar baseados nos beneficios fiscais em aprego. Nao hd também a nivel central
elementos que permitam apurar se foram desenvolvidas a nivel local accdes especia mente
dirigidas aos sujeitos passivos que usufruem destes beneficios fiscais, sendo de admitir que as
mesmas ndo tenham também sido efectuadas tendo em conta a reduzida margem para acgoes a
empreender dém das definidas a nivel central, o elevado nimero de sujeitos passivos
beneficidrios e a alegada baixa eficiéncia de tais acgdes face a objectivos de sustentacéo das
receitas publicas. Assim, a fiscalizagdo de sujeitos passivos titulares de CPH foi apenas a que
resultou de outros critérios definidos, ndo havendo elementos estatisticos que permitam isolar
0s respectivos resultados (cfr. ponto 5.6.5);
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VI —DiviDA PUBLICA
A) Ambito da Verificacio
Neste capitul o analisa-se sucessivamente:

1. O movimento anual da divida publica directa, nas suas componentes interna, externa e global, que
compreende a analise dos empréstimos contraidos e demais operactes e factores determinantes da
evolucdo registada - utilizagbes de empréstimos contraidos em anos anteriores, assuncbes de
passivos, amortizagdes e variagdes cambiais -, a verificagdo da submisséo a fiscalizagéo prévia das
correspondentes obrigacdes gerais, bem como a observancia das condicdes estabelecidas nos art.”
65.° - "Financiamento do Orcamento do Estado”, 66.° - "Financiamento de assuncdes de passivos
e de regularizagBes de responsabilidades’ e 67.° - "Condicles gerais dos empréstimos’, daLe do
Orgamento, em particular o cabimento do acréscimo do endividamento directo no limite e sub-
limites ali fixados.

No respeitante a divida externa, analisa-se a evolugdo da estrutura da divida por moedas de
denominacdo dos empréstimos, bem como, de forma suméria, as operacles realizadas no ambito
da gestdo da divida, designadamente os swaps previstos no art.° 69.° - "Gestdo da divida publica’,
daLe do Orcamento.

2. A aplicacdo do produto dos empréstimos, constante em sintese do Mapa 5.1 do Relatério da
Conta, cujo contetido e forma de apresentacdo tém sido objecto de andlise critica ao longo de
diversos Pareceres, deu lugar a um desenvolvido processo de verificagdo, tendo em conta as
normas dos art.”® 55.° — "Aquisi¢do de activos e assuncdo de passivos' e 56.° - "Regularizagéo de
responsabilidades’, daLei do Orgamento.

3. A evolucdo dos encargos da divida publica relativamente ao ano transacto, onde se procede a uma
andlise detalhada das despesas processadas pela rubrica orgcamental " Outros encargos correntes da
divida', a qua comporta um confronto dos valores das amortizactes e juros constantes do Cap.°
07 — "Encargos da divida publica’, do desenvolvimento das despesas do Ministério das Finangas,
com os val ores correspondentes do Mapa 5.2 — "Movimento da divida efectiva a cargo do Instituto
de Gestéo do Crédito Publico”", do relatdrio da Conta, e do mapa do "Desenvolvimento dos
encargos com a divida publica’, da conta de geréncia do Instituto de Gestdo do Crédito Publico
relativaa 1998.

4. A divida garantida, compreendendo a variacdo das responsabilidades directas do Estado por
garantias prestadas, discriminadas por sectores beneficiarios, bem como das responsabilidades
indirectas, decorrentes de garantias prestadas por fundos e servicos auténomos; a concesséo de
garantias do Estado a operagdes financeiras internas e externas, tendo em conta, designadamente a
sua conformidade com a legislacéo aplicavel.

As operacOes e factores determinantes da evolugdo das responsabilidades no decurso do ano,
nomeadamente a concessdo de garantias, as utilizagcbes de empréstimos avalizados em anos
anteriores, as amortizaces efectuadas pelos beneficiarios, os pagamentos efectuados pelo Estado
em execucao de garantias, a assuncdo de passivos garantidos pelo Estado e as variagdes cambiais,
bem como o confronto dos valores respectivos com 0s apurados no ano transacto, sdo objecto de
andlise detalhada.
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5.

Considerando o disposto no art.° 60.° da Lei do Orgcamento, procede-se a verificagdo do cabimento
das garantias concedidas no limite fixado.

A divida efectiva, compreendendo a divida directa efectiva, considerando os titulos na posse do
Estado, e a divida efectiva total, entrando em conta com a divida garantida.

B) Conclusdes e recomendacdes

1. Movimento da divida directa

1. Em 1998, o acréscimo global de endividamento directo foi de 311,5 milhdes de contos,

superior em 46,7 milhdes ao registado no ano anterior. Tal evolugdo corresponde a + 378,2
milhdes de contos da componente externa e a - 66,7 milhdes de contos da componente interna.

Do que procede, resultou novo reforco da componente externa no valor globa da divida
directa, de cerca de 22% em 1997 para 25% no ano em aprego (cfr. pontos 6.2 a6.4).

2. Aplicacéo do produto dos empréstimos

1. Apesar das reiteradas recomendagoes deste Tribunal, a informagdo constante da Conta Geral

do Estado sobre esta matéria continua a apresentar-se deficiente, em virtude, designadamente,
de na eaboracdo do Mapa 5.1 — Aplicacdo do produto dos empréstimos, ndo ser dado
cumprimento ao disposto na Lei do Enquadramento do Orgamento do Estado, no art.° 27.° -
"Estrutura da Conta Gerd do Estado", conjugado com o art.° 26.° - "Principios fundamentais”,
da Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado, que determina que a Conta Geral do
Estado deve compreender um mapa referente a aplicacdo do produto dos empréstimos
elaborado com clareza, exactiddo e simplicidade (cfr. ponto 6.5).

O produto das emissdes de "Obrigagdes do Tesouro — Médio Prazo" efectuadas no "periodo
complementar" para as receitas foi de 164,4 milhdes de contos. Deste montante, 92,8 milhdes
de contos foram convertidos em receita do Estado, para fazer face as necessidades de
financiamento do OE/98, tendo o remanescente, 71,6 milhdes de contos, permanecido
depositado em operagOes de tesouraria para financiamento da execugdo do Orgamento do
Estado para 1999.

Verificam-se, assim, desde a criagdo do referido "periodo complementar”, pela Lei do
Orgamento para 1996, importantes aumentos dos sal dos das emissdes que transitam para o ano
econdémico seguinte: 13,6 milhdes de contos em 1996, 56,3 em 1997, e, como se referiu, 71,6
No ano em aprego.

Esta evolucdo indicia uma tendéncia para a sobreavaliacdo dos limites estabelecidos nas Leis
Orcamentais para 0 acréscimo de endividamento publico, considerando as necessidades de
financiamento implicitas nos respectivos Orgamentos, susceptivel de pér em causa o
significado de tais limites e 0s pressupostos em que assenta a sua fixagdo (cfr. ponto
6.5.1.1.3.1).

Ao abrigo do art.° 11.° - "Apoio especial a amortizagdo das dividas publicas regionais', daLei

do Orcamento, foram celebrados acordos entre 0 Governo da Republica e os Governos
Regionais dos Acores e da Madeira, nos termos dos quais foram assumidos passivos da
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Regido Auténoma da Madeira, no montante de 65,5 milhfes de contos, e da Regido Auténoma
dos Acores, no montante de 61,7 milhGes de contos, bem como todos os encargos relativos aos
respectivos empréstimos cujas datas de vencimento ocorressem apoés 1 de Janeiro de 1998.

Os encargos suportados pelo Estado em 1998, por via orcamental, nos termos desses acordos,
totalizaram cerca de 25,3 milhdes de contos (cfr. ponto 6.5.1.1.3.1, A.1.1) e A.1.2)).

O total das operagBes autorizadas no ano econdémico de 1998 ao abrigo dos art.”® 55.° -

"Assuncdo de passivos e aquisicdo de créditos' e 56.° - "Regularizacdo de
responsabilidades’, da Lel do Orcamento, totalizou 36.041.501 contos, prosseguindo a
tendéncia observada em anos anteriores para a reducéo das verbas aplicadas em operacdes
desta natureza.

Deste modo, menos se compreende o valor do limite fixado pelo art.° 66.° para 0 acréscimo de
endividamento liquido global destinado ao financiamento destas operagdes, 90 milhdes de
contos, acrescidos do montante ndo utilizado da autorizacdo concedida no ano anterior,
306,253 milhdes de contos, de que resultou ter transitado para 0 ano de 1999 um saldo por
utilizar no valor de 317,630 milhdes de contos .

Também neste dominio, a forma como estes limites tém vindo a ser fixados pela Assembleia
da Republica, fazendo acrescer, sucessivamente, ao montante fixado para cada ano, os valores
ndo utilizados em anos anteriores, que ndo sdo quantificados, pde em causa a transparéncia da
Lei do Orcamento, no respeitante aos limites que estabelece para 0 acréscimo de
endividamento publico, bem como o proprio significado de tais limites (cfr. ponto 6.5.1.1.3.1).

Ao abrigo daaineab) do artigo 55.° foram assumidos passivos da Siderurgia Nacional, SGPS,
SA, e da Sociedade das Companhias Reunidas de Congelados e Bacalhau, SA, nos valores de
8.275.758 contos e 227.377 contos, respectivamente (cfr. ponto 6.5.1.1.3.1, A.2.1) e A.2.2)).

Os encargos com a regularizacéo de responsabilidades decorrentes de situacfes do passado,
previstas no art.° 56.° totalizaram 27.538.366 contos: pagamentos de indemnizagOes a
trabalhadores das ex-CTM/CNN, no vaor de 11.500.000 contos;, cumprimento de
compromissos assumidos pelo Estado Portugués para com os CTT, em anos anteriores, em
relacdo ao desconto em servigos de telecomunicagdes e ao porte pago, no valor de 4.558.092
contos; e satisfacdo de responsabilidades decorrentes do processo de descolonizagdo em 1975
e anos subsequentes, no total de 11.480.274 contos (cfr. ponto 6.5.1.1.3.1, A.3.1) e A.3.2)).

Relativamente as despesas com o0 porte pago e com o desconto em servicos de
telecomunicacBes as empresas de comunicacdo social, para dém da ilegalidade, comum a
todas as despesas efectuadas ao abrigo dos art.” 55.° € 56.° da Lei do Orcamento, por violagéo,
nomeadamente, do art.° 18.° da Lel do Enquadramento do Orcamento do Estado, é de
sdlientar, ainda, tratar-se de despesas correntes, a que o argumento, inaceitavel, em qualquer
caso, de terem origem em "situacfes do passado”, ndo é aplicavel, pelo que ndo se vislumbra
judtificacd@o para que ndo sejam processadas de forma idéntica a da generalidade das despesas
publicas. Acresce, ainda, no respeitante ao porte pago, o facto, insdlito, de as mesmas serem
pagas, em parte, no ano, por conta de dotagcdes orcamentais, e na parte restante, a mais vultosa,
no(s) ano(s) seguinte(s), por operacdes de tesouraria, & margem do orcamento, traduzindo
situacOes deliberadas de desorcamentacdo e correspondente subavaliacdo do défice efectivo
(cfr. ponto 6.5.1.1.3.1, A.3.2).
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8. Como se tem relatado em Pareceres anteriores, e exceptuando, como referido, os encargos
decorrentes da assuncdo de passivos das Regides Auténomas, ndo foram inscritas no
Orcamento do Estado dotacOes para fazer face as despesas acima referidas, tendo as mesmas
sido efectuadas, ilegalmente, mediante pagamentos por operacfes de tesouraria, violando,
designadamente, o art.° 105.° daCRP e 0 art.° 18.° da Lei do Enquadramento do Orcamento do
Estado. Deste procedimento resultou a subavaliacdo das despesas efectuadas no ano, e do
défice orcamental, no valor dos pagamentos efectuados, 31.538.333 contos, dos quais
30.952.286 contos no pagamento de encargos decorrentes de operagdes autorizadas em 1998 e
586.047 contos no pagamento de encargos rel ativos a operacdes autorizadas em 1997.

Nestas circunsténcias, o Tribunal volta a recomendar que passem a ser inscritas no
Orcamento do Estado (Mapas orcamentai s respeitantes a despesa, referidos no art.° 12.° da Lei
Nn.° 6/91) as dotacOes necessérias para fazer face a este tipo de encargos (cfr. ponto 6.5.2.2.3.1.

A)).
3. AmortizacBes e encargos com a divida publica

1. O Cap.° 07 —"Encargos da divida publica’, do desenvolvimento das despesas do Ministério
das Finangas constante do VVolume |1 da Conta, ndo traduz o valor das despesas efectivamente
realizadas com amortizacOes e juros da divida publica.

Relativamente as amortizagBes, as diferencas observadas resultam, designadamente, de
naguele capitulo se inscreverem como "pagamentos efectuados’ os montantes transferidos
para o Instituto de Gest&o do Crédito Publico por conta das respectivas dotagbes orgamentais,
sem se terem em conta os saldos ndo utilizados, e de ndo estarem ali contabilizadas as
anulacbes e amortizacOes efectuadas pelo Fundo de Regularizacdo da Divida Publica, como
aplicacdo das receitas das reprivatizacdes, e as amortizacdes de divida assumida, pagas por
operagoes de tesouraria.

No que respeita as despesas com juros, para aém de serem ali contabilizados, igualmente,
como "pagamentos efectuados’, na sua totalidade, os montantes transferidos para o Instituto
de Gestdo do Crédito Publico, as diferencas observadas devem-se, também, a n&o
contabilizacBo de pagamentos efectuados por aquele Instituto, utilizando saldos de anos
anteriores.

No ano em aprego, verificou-se que, naquele capitulo, as despesas com amortizacBes e juros
da divida publica se encontram subavaliadas, em, respectivamente, 410,5 e 32,2 milhes de
contos (cfr. ponto 6.6.1).

De referir que, no relatério da Conta, as anulacdes e amortizacdes efectuadas pelo Fundo de
Regularizacdo da Divida Publica estéo incluidas no valor total das amortizagdes apresentado
no Quadro 1.4.5.4.B — "Encargos da Divida Publica’. Todavia, com esta excepcéo, aquele
guadro reproduz, em termos globais, os valores inscritos no Cap.° 07, pelo que também os
valores ali apresentados ndo correspondem as despesas efectivas.

2. De acordo com o apuramento efectuado pelo Tribunal, as amortizacBes e encargos com a
divida publica ascenderam, em 1998, a 3.589,6 milhGes de contos. Deste montante, 2.974,9
milhdes de contos destinaram-se a0 pagamento de amortizagoes, 612,1 milhdes de contos a
despesas com juros, e 2,6 milhdes de contos ao pagamento de despesas com outros encargos
dadividapublica (cfr. ponto 6.6.1).
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4. Divida garantida

1. Verificou-se ndo terem sido actualizadas pela Direccdo-Geral do Tesouro as responsabilidades
decorrentes das garantias concedidas a empréstimos no ambito da Convencéo de Lomé IV, o
que faz divergir, em cerca de 298 milhares de contos, os valores das responsabilidades
assumidas e efectivas, em 31.12.98, apurados pelos Servicos do Tribunal, dos valores
correspondentes constantes dos mapas daquela Direcgdo-Geral, e, no respeitante as
responsabilidades assumidas, do valor inscrito no Quadro 1.4.5.6.A — "Responsabilidades
directas por avales do Estado", do Relatério da Conta.

Tal situag8o é susceptivel de por em causa a credibilidade dos valores apresentados na Conta
Gera do Estado sobre esta matéria, recomendando-se que a DGT efectue atempadamente o
registo das operacdes susceptiveis de afectar as responsabilidades do Estado por garantias
prestadas.

Estéo ainda indevidamente incluidas no referido Quadro 1.4.5.6.A garantias a operacdes ha
ordem externa, no montante de 125,8 milhdes de contos, autorizadas em 1998, ao abrigo da
Lei do Orcamento para aguele ano, mas que apenas se concretizaram, como previsto no art.
17° n° 2 da Le n° 112/97, de 16 de Setembro, em 1999, através da celebracdo dos
respectivos contratos.

Feitas estas correcgdes, as responsabilidades assumidas, respeitantes aos montantes contratuais
dos financiamentos garantidos, totalizavam 1.173.987 milhares de contos em 31.12.98, menos
60.111 milhares de contos do que em 31.12.97, a que corresponde um decréscimo de 4,9%.
Daguele montante, 54.166 milhares de contos respeitam a redugdes das responsabilidades na
ordem externa e 5.945 milhares de contos a diminuicdo das responsabilidades na ordem
interna (cfr. ponto 6.7.1).

2. No ano em apreco, foram concedidas onze garantias a empréstimos internos, totalizando cerca
de 67,299 milhdes de contos, das quais sete, envolvendo 1,799 milhdes de contos, ao abrigo
do Sistema de Garantia do Estado a Empréstimos Bancérios (SGEEB), criado no ambito do
Quadro de Acgéo para a Recuperagdo de Empresas em Situacéo Financeira Dificil.

Na ordem externa, foram prestadas garantias a dois empréstimos contraidos junto do Banco
Europeu de Investimento, no montante total de 23,5 milhdes de contos, os quais ndo foram
objecto de qualguer utilizacdo no decurso do ano (cfr. pontos 6.7.2.1.1 € 6.7.2.1.2).

3. Relativamente aos empréstimos garantidos no &mbito do SGEEB, verificou-se que, em todos
0s casos, compreendiam uma parcela que se destinava a congtituicdo de fundos de maneio.
Atento o disposto no n.° 3, do artigo 9.2, da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, que obsta a
concessdo da garantia pessoad do Estado a "...operacOes que visem o mero reforco da
tesouraria da entidade beneficiaria ou o financiamento dos seus gastos correntes’, as parcelas
destinadas a fundo de maneio sb poderiam beneficiar da garantia pessoal do Estado caso se
enquadrassem ha operacdo para cuja realizacdo o empréstimo foi contraido, pelo que se
recomenda que a DGT, no ambito do acompanhamento das respectivas operacOes, se
certifigue do cumprimento daquele normativo (cfr. ponto 6.7.2.1.1.1).

4. A concessdo pelo Governo da Republica da garantia pessoa do Estado a um empréstimo
obrigacionista emitido pela Regido Auténoma da Madeira, no valor de 12 milhdes de contos,
ndo foi precedida do parecer dos Ministros responsaveis pelo sector de actividade, como
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previsto no n.° 1, do artigo 14.°, da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, face a dificuldade em
observar esta disposicdo no gque respeita as Regides Autdnomas.

Todavia, umavez que o referido artigo ndo contempla qualquer excepgdo quanto a emissao do
referido parecer, nd pode deixar de se considerar que houve inobservancia do disposto
naguele preceito, recomendando-se que aLe n.° 112/97, de 16 de Setembro, sgja objecto de
intervencao legidativa susceptivel de clarificar esta questéo (cfr. ponto 6.7.2.1.1.1).

5. Verificou-se que, em alguns casos, as empresas beneficiarias de garantias ndo prestaram
atempadamente a informacdo sobre 0s pagamentos de amortizacfes e juros de empréstimos
garantidos, a que se encontram obrigadas pelo n.° 1, do artigo 19.° daLei n.° 112/97, de 16 de
Setembro (cfr. ponto 6.7.2.1.1.2).

Deste modo, e considerando que o incumprimento destes deveres ndo é sancionado pela Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro, recomenda-se que este diploma sgja objecto de intervengéo
legidlativa por forma a colmatar esta lacuna.

6. No respeitante as condices financeiras dos empréstimos garantidos pelo Estado ao abrigo do
SGEEB, o Ingtituto de Gestdo do Crédito Publico emitiu, em todos o0s casos, parecer
desfavoravel, face a sua excessiva onerosidade. Tal situacdo, enquanto do conhecimento das
entidades responsaveis pela concessdo das garantias, ndo pode deixar de se considerar prética
censurdvel no dominio da boa gestdo financeira, na medida em que implica,
injustificadamente, potenciais encargos financeiros excessivos para o Estado, considerando
que, na parte garantida, tais empréstimos sdo isentos de risco (cfr. ponto 6.6.2.1.1.2).

7. Através da verificagcdo do cabimento das garantias concedidas pelo Estado no limite fixado
pelo art. 60.° n.° 1, da Lei do Orcamento, constatou-se que o saldo por utilizar em 31.12.98
ascendia a 125,8 milhdes de contos, de onde resulta que, & semelhanga do observado nos
ultimos anos, o limite fixado para a concessao de garantias se situou hum valor muito superior
a0 que seria necessario, 0 que pde em causa 0 significado das previsdes orcamentais
correspondentes (cfr. ponto 6.7.5).

8. No respeitante a prestacdo da garantia do IFADAP a um empréstimo no montante de 170 mil
contos contraido pela UNIAGRI junto da Caixa de Crédito Agricola MUtuo, ndo foi possivel
obter, quer junto daguele Instituto quer junto da Direccdo-Geral do Tesouro, o pedido de
concessdo e restantes elementos instrutorios.

Considerando, ainda, que, ouvido sobre esta questéo, o IFADAP n&o se pronunciou, saienta-
se gue a ndo existéncia de tais elementos implicara a violagdo, respectivamente, das
disposicoes legais contidas no artigo 13.%, n.® 1, 2, da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, por
remissdo do artigo 3.° e, consequentemente, por forga do disposto no nimero 1, do artigo 2.°,
do mesmo diploma, a nulidade da concesséo da garantia pessoal (cfr. ponto 6.7.8.1.2 . b)).

9. Verifica-se, face ao enquadramento legal aplicavel, designadamente os Estatutos do Instituto
de Gestdo do Crédito Publico, que o parecer prévio deste Instituto sobre as condic¢fes das
operagdes financeiras a garantir apenas € obrigatério quando o garante sgja o0 Estado "stricto
sensu”. De igual modo, no que se refere a taxa de garantia, a sua fixagcdo apenas se encontra
legal mente prevista rel ativamente aquel as garantias (cfr. ponto 6.7.8.1.1).
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Deste modo, recomenda-se que os Estatutos do | GCP sgjam objecto de intervencdo legidativa
por forma a que, a semelhanca do que se encontra determinado relativamente as operactes
garantidas pelo Estado "stricto sensu”, as condic¢bes das operacBes financeiras a garantir por
outras pessoas colectivas de direito publico sejam obrigatoriamente apreciadas pelo IGCP,
bem como, relativamente a taxa de garantia, que seja ponderada a uniformizac&o dos regimes
aplicaveis.

VIl — PATRIMONIO FINANCEIRO

A)

1

Ambito da Verificagdo

A andlise constante deste capitulo visadar cumprimento aaineac) don®ldoart.°41.° dalLe n.°
98/97, de 26 de Agosto. Para o efeito foi publicada a Resolugédo do Tribunal n.° 10/93 —22S,, em
17 de Janeiro de 1994, a qual vincula todos os servicos e organismos da administragdo central,
institutos publicos que revistanha forma de servigos personalizados do Estado, fundos publicos e
instituicOes de seguranca socia™ a remeter informagdo acerca dos activos financeiros cuja gestéo
estgjaa seu cargo, no ano em referéncia.

A informacdo obtida abarcou o patrimoénio financeiro de entidades do subsector Estado e do
subsector dos fundos e servicos autonomos. No primeiro integram-se as DirecgBes — Gerais dos
Assuntos Europeus e RelacBes Internacionais (Ministério das Finangas), do Patrimonio, das Pescas
e Aquacultura e do Tesouro, a Secretaria Geral do Ministério da Cultura e o Instituto Portugués da
Qualidade. No subsector dos fundos e servigos auténomos integram-se 77 organiSmos.

A apreciacao do patriménio financeiro de todas estas entidades, contemplou, para além da andise
da sua evolugdo global no decurso do ano econémico de 1998, a andise de cada um dos tipos de
activos detidos, ou sgja, créditos decorrentes da concessdo de empréstimos com prazos superiores
a um ano, acgles, quotas e outras partes de capita detidas em empresas, titulos de participacéo,
obrigacOes, titulos de divida publica de prazo superior a um ano, participagdes em fundos de
investimento mobiliario e imobiliario e outras aplicagdes financeiras, a excepcdo de depdsitos com
prazo até um ano. No ambito da rubrica "outros activos financeiros' tém vindo a ser considerados
titulos, tais como: fundos de reestruturacdo e internacionaizacdo empresarial, unidades de
participagdo em associagdes e em centros tecnol 6gicos, etc.

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

Para os organismos que integram o subsector dos fundos e servigos auténomos procede-se ainda, &
andlise comparativa entre os valores de receita e de despesa apurados através da informacdo
enviada pelos servicos, em cumprimento do estabelecido na citada Resolucéo e os valores de
receita e de despesa incluidos no mapa de "Discriminagdo das receitas e despesas por
agrupamentos econdmicos e de outros movimentos incluidos nas Contas de Geréncia de 1997,
Subsector Fundos e Servigos Auténomos’, constante do volume |l da Conta Geral do Estado de
1998.

o patriménio financeiro das I nstitui¢des de Seguranca Socia néo é objecto de andlise no presente capitulo.
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3.

B)

Neste capitulo analisam-se, ainda, as questdes relativas a aplicagdo das receitas obtidas com a
dienacdo de partes sociais de empresas detidas peo Estado, transferidas para o Fundo de
Regularizacdo da Divida Publica, nos termos do Decreto-Lei n° 453/88, de 13 de Dezembro (e
diplomas complementares) e, em particular, as que estdo sujeitas a um regime especifico de
consignagdo, nos termos do artigo 296.° da Constituicdo da Republica e do artigo 16.° da Lei n.°
11/90, de 5 de Abril. Integrase também neste capitulo o resultado das accBes de
acompanhamento, iniciadas em anos anteriores, relacionadas com a execucdo dos contratos
celebrados pelo Estado relativamente ao saneamento financeiro da Lisnave e a cessdo de créditos
sobreaTorrata

Conclustes e Recomendactes

Patrimoénio Financeiro do subsector Estado

1. Considerando exigtir intervencdo da Direccdo-Geral Do Tesouro e da Direccdo-Geral dos
Assuntos Europeus e RelacBes Internacionais ha gestdo de empréstimos concedidos pelo
Estado Portugués, e que a informagdo enviada relativamente a 1998 continha numerosas
inexactiddes, o Tribunal recomenda a estes servigos que tomem providéncias de molde a sanar
tais incorreccdes e a Direccdo — Geral do Orcamento que promova a rapida implantacdo do
POCP nos servigos que gerem importantes activos financeiros do Estado (cfr. ponto 7.2.2.1.1).

2. Ndo se registou, em 1998, evolucdo positiva relativamente a diversas situacBes de
incumprimento em empréstimos concedidos pelo Estado, incluindo os derivados do repasse de
fundos obtidos externamente pelo Estado (cfr. ponto 7.2.2.1.4). Assim, em termos agregados,
ha a registar novo agravamento no valor do capital em mora, relativo a créditos em dolares
americanos, que elevou o seu montante para cerca de 104 milhes, em 31 de Dezembro de
1998. Face a evolugdo da situagdo, o Tribuna de Contas continua a recomendar o seu
acompanhamento futuro.

3. Na constituicdo de empresas e na redizagdo de aumentos de capital, nos quais o Estado
participou em 1998, verificou-se a existéncia de numerosos casos de declaragBes incorrectas,
guer sobre a realizacdo em numerario de tais participagles, quer no que respeita a emissio de
titulos provisorios, representativos desses mesmos aumentos, que ndo reflectiam o nivel de
realizagdo efectivo (cfr. ponto 7.2.2.4.1.). O Tribunal de Contas recomenda a todos os
intervenientes a adopgdo de procedimentos rigorosos por forma a que os documentos que
titulam os activos financeiros do Estado exprimam com exactiddo o seu verdadeiro valor.

4. As dienagOes de accdes pertencentes ao Estado, efectuadas em 1998, envolveram titulos no
valor nominal de 101,5 milhGes de contos, e a sua venda gerou uma receita de cerca de 512,5
milhdes de contos, montante que foi transferido para o Fundo de Regularizacdo da Divida
Publica. Para além das receitas provenientes das reprivatizacOes realizadas directamente pela
Direccédo-Geral do Tesouro (QUIMIGAL, SETENAVE e Companhia Europeia de Seguros), ho
montante de 2,9 milhdes de contos, para aquele elevado volume contribuiu a venda de accbes a
Partest — Participagdes do Estado (SGPS) S.A, que totalizou 509,6 milhdes de contos (cfr.
ponto 7.2.2.4.5.). A redizacdo de operacbes de reprivatizagdo indirecta pela PARTEST
originou, em 1998, cerca de 113 milhdes de contos de mais — valias que, tendo permanecido na
posse da empresa, ndo foram aplicadas nas finalidades previstas na Lei n.° 11/90, de 5 de Abril
(cfr. ponto 8.2.2.4.3.2.). Ora, relativamente a estas operagoes, entende o Tribunal de Contas
gue a realizac8o de processos de reprivatizacdo de bens nacionalizados apos 25 de Abril de
1974 pela PARTEST, com realizacdo e apropriacdo pela empresa de mais — valias, viola o
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espirito e a letra da Lel n.° 11/90, porque se traduz no desvio das receitas obtidas para
finalidades diferentes das previstas no seu artigo 16.°. Nestas situacbes, o Tribuna continua a
recomendar arigorosa observancia do quadro normativo daLe n.° 11/90.

. Quanto a aplicagdo, em 1998, das receitas provenientes das reprivatizagOes, ha a assinaar que

a receita resultante do processo de reprivatizagGes esta, mais uma vez, sobreavaliada na Conta
Geral do Estado em consequéncia do procedimento adoptado para a restituicdo de receita
relativa as reprivatizagdes da Portugal Telecom, do BFE, da Tabagueira, da CIMPOR e da
AGA, no vaor de 1,7 milhGes de contos, que apenas tem reflexos na conta de geréncia do
Fundo de Regularizacdo da Divida Publica. Tal procedimento dever& ser corrigido de modo a
gue a Conta reflicta com exactid&o a receita obtida (cfr. ponto 7.4.2.1.).

2. Patriménio Financeiro dos Fundos e Servicos Auténomos

1. A semelhanga do que tem sido constatado nos anos anteriores, continua a existir um ndmero

muito reduzido de entidades a dar cumprimento ao prazo estabelecido na Resolugdo n.° 10/93-
28S.,, de 30 de Junho, para o envio de informacéo relativa ao patrimonio financeiro, bem como
aos prazos estabelecidos pelo Tribunal para prestacdo de esclarecimentos adicionais nessa
matéria.

O ambito da andlise ndo sofreu ateracdo em termos de numero de entidades, sendo objecto de
apreciagdo no presente parecer o patrimonio de 77 fundos e servigcos auténomos (FSA).
Contudo, continuou-se a verificar que o patriménio financeiro de um elevado niUmero de FSA
(46% em 1998) era inferior a 5.000 contos. Por sua vez, cerca de 63% destas entidades
detinham em carteira 1 sO tipo de activo financeiro, e a maioria das entidades analisadas
detinha ac¢des e quotas (cfr. ponto 7.3.1).

O patrimonio financeiro a cargo dos FSA tem vindo a registar, desde o exercicio econdémico
de 1993, uma evolucdo crescente, verificando-se, durante o exercicio econémico em apreco,
um acréscimo no seu valor nominal de 60.169.008 contos (+16,2%), o qual se ficou a dever,
essencialmente, aos acréscimos ocorridos na carteira de créditos decorrentes de empréstimos
concedidos e a carteira dos outros activos, no montante de, respectivamente, 26.173.384
contos e 17.152.764 contos.

Do universo dos FSA que foram objecto de andlise, 7 organismosEI (a maioria dos quais tem
como principal actividade a concessdo de empréstimos), representavam no inicio do ano em
apreco, 76,3% do valor nominal global, passando, no final do exercicio a representar 78,1%
(cfr. ponto 7.3.2).

Conformejafoi constatado em anos anteriores, existe um numero significativo de organismos,
designadamente com contabilidade patrimonial, em relagdo aos quais se continua a verificar
divergéncias entre os valores de receita e de despesa relativos a activos financeiros constantes
do mapa de fluxos financeiros/conta de geréncia e os valores constantes dos mapas da CGE
relativos a "Discriminacéo das receitas e despesas por agrupamentos econdmicos, e de outros
movimentos incluidos nas contas de geréncia de 1998, Subsector Fundos e Servigos
Auténomos'. No entanto, afigura-se que com a adopcdo do POCP este tipo de divergéncias
possam ser ultrapassadas (cfr. ponto 7.3.4.1).

! CGA, FGD, INH, FT, FRDP, IAPMEI e FGCAM.

52



Tribunal de Contas

5. A andlise levada a efeito compreendeu uma série de organismos com autonomia
administrativa e financeira ndo incluidos nos mapas constantes da CGE relativos aos FSA,
situacdo que contraria o disposto no art.° 25° da Lei n.° 6/91, que obriga a suainclusdo na CGE
(cfr. ponto 7.3.4.2).

6. Da accdo de verificacdo realizada junto do Instituto Nacional de Habitacdo, verificou-se que
de um modo geral era satisfatoria a gestdo dos créditos decorrentes de empréstimos, a cargo da
Direccdo de Servigos Financeiros, sem prejuizo de pequenos aperfeicoamentos que o sistema
de gestéo de crédito possa merecer e de uma mais directa ligacdo deste sistema aos registos
contabilisticos. Constatou-se ainda que a informagcdo remetida era compativel com a
informacdo constante das varias pegas contabilisticas. Contudo, através do mapa enviado ao
Tribunal em cumprimento da Resolucdo n.° 10/93-22 S., foram apurados valores de receita e
de despesa divergentes dos respectivos valores inscritos no mapa da conta de geréncia,
respectivamente, no capitulo 10 (receita) e agrupamento 09 (despesa), das respectivas
classificagfes economicas. Estas divergéncias estdo relacionadas com os critérios utilizados
pelo Ingtituto para a contabilizacgo das capitalizacGes e das despesas e receitas relacionadas
com as dagBes em cumprimento.

7. Da ac¢do de verificagdo junto do ICEP — Investimentos Comércio e Turismo de Portugal,
verificou-se que de um modo gera era satisfatéria a forma como os servicos do Instituto
procediam a gestdo dos créditos decorrentes de empréstimos a médio e longo prazo. Verificou-
se ainda que, em face dos diferentes critérios para os registos contabilisticos, adoptados pela
contabilidade e pela seccdo de crédito (responsavel pela elaboracdo do mapa enviado ao
Tribunal nos termos da Resolugdo acima referida), o valor apresentado nesse mapa para a
divida no final do ano econdmico de 1998, ndo era compativel com o valor da conta 41.3 —
"Empréstimos de financiamento”, constante do balancete. Ponderados os critérios, foi
recomendado ao Ingtituto que preenchesse o referido mapa de acordo com os registos da
contabilidade, por forma a evitar futuras divergéncias (cfr. ponto 7.3.3.1.1).

3. Contrato relativo a cessao de créditos publicos sobre a Torralta

1. O contrato celebrado em 9/7/97 na sequéncia do processo negocia desencadeado pela
Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 84-A/96 estabel ece um conjunto de obrigacdes para o
Estado e seus co-contratantes que ultrapassam o &mbito da cessdo de créditos publicos sobre a
Torralta, nos moldes em que esta, expressa ou implicitamente, se encontra definida naguela
Resolucdo, dai resultando pretericio do dever de igualdade (art’. 5° do Cédigo de
Procedimento Administrativo), a que se encontra vinculada a actividade administrativa do
Estado.

2. Por for¢cada Clausula 202 n.° 1, dineab), do contrato, o Estado obrigou-se a“adjudicar, pelo
prazo de vinte anos, a concesséo de exploracdo de jogos de fortuna ou azar na Peninsula de
Troia em determinadas condicBes sem que antes tenha sido publicado o decreto-lel a que se
refere o n.° 2 do art.° 10°, Decreto-Lei n.° 422/89, de 2 de Dezembro, aterado pelo Decreto-
Lei n.c 10/95, de 19 de Janeiro, 0 que, para aém de violar o preceituado na citada norma, deve
ser considerado inconstitucional, por violagdo do disposto nos art.°s 1122, n. 2, 198° e 266°, n.°
2, da Constituicéo.

3. No procedimento encetado para alienagdo dos créditos fiscais, da seguranca social e da DGT

sobre a Torrata verificou-se que o Despacho Conjunto dos Ministros das Finangas e do
Trabaho e da Solidariedade de 9/1/98, que aprovou a minuta do contrato de alienacdo, refere,
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10.

no seu ponto 1.5, que o valor de venda ndo € o que resulta do mercado, mas o valor minimo
decorrente do contrato de 9/7/97, quando o art.°. 10° do Decreto-Lei n.° 124/96 prevé que a
alienacdo de créditos abrangidos pelo diploma apenas podera ser feita pelo respectivo valor
nominal ou pelo valor de mercado.

Do contrato em questdo, para além da compra e venda dos créditos, decorrem uma série de
relacOes juridicas susceptiveis de produzir efeitos, directa ou indirectamente, ao nivel das
receitas e despesas publicas; de entre as situagdes que deverdo ter reflexos directos, saliente-
se, do lado dareceita, as decorrentes do pagamento das concessdes a celebrar com a Imoareia,
com especia destague para a concessao de jogos de fortuna e azar, e do lado da despesa os
incentivos financeiros a fundo perdido e os beneficios fiscais cuja atribuicdo estd também
prevista.

Admite-se, com elevado grau de probabilidade, que caso o Estado optasse pela liquidacdo da
Torralta e a venda do respectivo patrimonio, obteria, por conta dos seus créditos, valores
consideravel mente superiores ao prego previsto no contrato de 9/7/97, mas que tal opcdo néo
permitiria assegurar 0s objectivos (em matéria de emprego, investimento e outros) que o
contrato em questdo procura promover.

O preco a pagar pelo adquirente, sem 0s gjustamentos posteriores, pela totaidade dos créditos
publicos sobre a Torralta, incluindo créditos fiscais, da seguranca social e da DGT, os quais
ascenderiam, no final de 1997, a 34.,2 milhdes de contos, é de 1,3 milhdes de contos, a valores
de Julho de 1997, decorrendo a diferenca entre este valor e o de 4,9 milhdes de contos referido
na clausula clausula 9.2 do diferimento do correspondente pagamento por um prazo de 25
anos, com uma carénciainicial de 10 anos, com base numa taxa anual de capitalizacdo de sete
porcento.

Todas as alteragdes ao preco de compra e venda foram desfavoréveis aos credores publicos e,
apos as mesmas, 0 Fundo de Turismo e o IEFP apenas receberam da Imoareia, em Maio de
2000, 536.499%00 (valor actualizado a esta data) , por créditos cedidos no valor 4,65 milhdes
de contos.

Apesar da sua ndo conversdo em capital socia da Torralta, os créditos publicos sofreram uma
significativa reducdo do seu valor actual, dada sujeicdo & moratéria de 50 anos, susceptivel
de produzir efeitos no processo de alienagdo dos créditos fiscais, da seguranca socia e da
DGT que, adata, ainda ndo forainiciado.

A prestagdo das garantias previstas na Clausula 122 n.° 1, alinea b), que se reporta as dividas
da Torralta para com entidades ndo-publicas, implicava parao FT e para o IEFP um risco que
estes organismos consideraram inaceitavel, pelo que tal clausula ndo deveria ter sido aceite
pelo Estado e incluida no contrato, se j& fosse claro o respectivo acance e previsivel a
indisponibilidade dos credores publicos para lhe dar cumprimento.

Da importancia de 1.000.000.000$00 relativa ao valor da alienacdo dos créditos da DGT,
DGCI e IGFSS sobre a Torrata, paga em 12/01/98 na 5.2 Tesouraria da Fazenda Publica de
Lisboa, a parte destinada a DGCI no valor de 166.902.973%00, ainda permanecia, no fina de
1998, na conta de operacbes de tesouraria da contabilidade do Tesouro designada
“Recuperacéo de Créditos— Torralta— DL 124/96”.
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11. A conta de “Depésitos diversos’ foi indevidamente debitada pelas importancias referentes as
saidas de fundos das verbas atribuidas a DGT e a0 IGFSS, no valor globa de 833.097.027$00,
guando de facto deveriam ter sido debitadas na conta “ Recuperacdo de Créditos — Torrata —
DL 124/96".

12. Detectou-se a existéncia de dividas que ndo foram incluidas na cedéncia de créditos,
nomeadamente 40 mil contos relativos ao CRSS de LVT. O Tribuna de Contas recomenda
a0 IGFSS e a DGCI que diligenciem no sentido de obter a cobranca de todas as dividas da
Torrata e empresas associadas anteriores a Outubro de 1997 e respeitantes a contribuicles e
impostos que ndo foram expressamente incluidas no contrato de 12/1/98 (cfr. ponto 7.5.2).

VIII — OPERACOES DE TESOURARIA
A) Ambito da verificagio

Competindo ao Tribuna de Contas, no ambito da emissdo do Parecer sobre a CGE, pronunciar-se
sobre as "operagdes de tesouraria’, e tendo ao longo dos Ultimos anos vindo a dar particular atencéo ao
controlo efectuado pela DGT, sobre as operacfes realizadas no ambito da Tesouraria do Estado,
procedeu-se no presente capitulo a andlise da informacéo contida ha Contabilidade do Tesouro, tendo-
-se seleccionado as seguintes contas:

¢ Aplicacdo dos recursos disponiveis no Banco de Portugal;
¢ Produto davenda de bens em processos de execucéo fiscal;

+ Vaoresrecebidos por conta de outra Tesouraria da Fazenda Publica (TFP);

¢ Recursos Proprios da Comissdo das Comunidades Europeias;

¢ OperacBes de regularizacio de escrita orcamental;

¢ Operacdes de amoedacéo;

¢ Titulos de anulagéo pagos nos termos do Decreto-Lei n.° 19 968, de 20 de Junho de 1931;
¢ Antecipacdo de Receitas ao abrigo do Decreto-Lei n.° 332/90;

¢ MasVdias

¢ Verbas comunitarias cativas para 0 Orcamento de Estado;

cujos movimentos, documentagdo de suporte e legalidade das operagOes efectuadas foram
detal hadamente analisados, no dmbito de uma auditoria realizada a DGT, mais concretamente, ao
Departamento que tem a seu cargo o registo das operacdes de tesouraria.

Foram ainda analisados os dois documentos relativos ao Balango de Tesouraria elaborados pela DGO
epelaDGT.
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Consideradas como movimentos excepcionais de fundos efectuados nos cofres do Tesouro
gue ndo se encontram sujeitos a disciplina do Orgamento do Estado (art.° 1.° do Decreto-L ei
n.° 332/90), as operacdes de tesouraria s8o movimentos de prética comum, utilizados na gestéo
da Tesouraria do Estado.

Verificou-se que o controlo exercido pela Direcgdo-Geral do Tesouro sobre as contas de
terceiros consiste, em regra, na identificacdo das entidades intervenientes na movimentacdo
das contas e na confirmagdo da suficiéncia do saldo para suportar as saidas para as quais foi
previamente solicitada autorizac8o; este controlo € insuficiente porque deveria incluir a
certificac8o da regularidade dos movimentos e a deteccao e regularizacdo tempestivas dos que

0 nao fossem.

Os sdldos de grande parte das contas tém transitado de ano para ano, sem que tenham sido
adoptados, por parte da Direccdo-Geral do Tesouro, procedimentos destinados a identificacéo
dos movimentos gque os constituem, comportamento que ndo permite informagao contabilistica
elaborada em conformidade com principios de transparéncia e rigor, dificultando ou
inviabilizando o conhecimento dos destinat&rios das importéncias depositadas ou dos
devedores de verbas utilizadas, a que correspondam valores em saldo.

Através da andlise a respectiva documentagdo de suporte, a materializacdo dos registos
contabilisticos revelou falta de uniformizacdo nos documentos arquivados e insuficiéncia na
justificagcdo dos movimentos, prejudicando o conhecimento do circuito operativo (em termos
contabilisticos), no todo ou em parte, a montante e a jusante, com implicagdes negativas ao
nivel daconferéncia e do controlo.

Devido a insuficiéncia dos recursos informaticos (ndo apenas em termos materiais mas
também de operadores qualificados), a contabilidade do Tesouro tende a registar valores
agregados no tempo (a maior parte dos Diarios é registada mensalmente), por entidades ou por
finalidades. Ta procedimento dificulta ou inviabiliza o controlo dos registos, fazendo
depender esse controlo, da necessidade de consulta sistematica a uma vasta documentacéo
Cujo processamento administrativo € moroso e falivel.

Para ultrapassar as sSituagOes referidas, o Tribunal recomenda que O processamento
informatico dos dados passe a ser efectuado de acordo com critérios de contabilizacdo que
assegurem o registo unitario das operagdes e/ou de um cddigo especifico que as identifique,
por forma a ser possivel autonomizar, para cada cédigo, a saida (ou conjunto de saidas) e a
entrada (ou conjunto de entradas) respectivas.

A Direccdo-Geral do Tesouro deveria ainda promover nas contas de terceiros (que S&o
igualmente contas & ordem de clientes do Tesouro), a abertura de contas por destinatario, por
forma a autonomizar as respectivas operacdes, facilitando a identificacdo dos registos
irregulares (movimentos contrarios a finalidade e as regras de movimentacdo da conta,
manutencdo de saldos com antiguidade relevante) e das contas correctas a movimentar, para
efeito da respectiva regul arizacéo.
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8. Como no registo da Contabilidade do Tesouro devem ser observados os principios da
consisténcia e da substancia sobre a forma previstos no Regime da Tesouraria do Estado e as
regras definidas na Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado, o Tribunal recomenda
gue a contabilizac8o das operaces deva ser sempre efectuada de acordo com a substénciae a
realidade financeira subjacente aos factos aregistar. A adop¢do desta recomendagdo implicara
gue valores que efectivamente constituam Receita Orcamental do Estado ndo permanecam em
saldo nas contas de terceiros.

2. Especificas

1. Os juros resultantes da remuneracdo da conta "Aplicac&o dos recursos disponiveis no Banco
de Portugal", destinada a aplicacéo das "eventuais disponibilidades de tesouraria' referidas na
alinea b) do artigo 2° do DL n.° 332/90, ascenderam a 10.368.885.532$00, tendo sido
contabilizados como receita orgamental, em Rendimentos da Propriedade por Juros recebidos
de Outras Instituicdes de Crédito (cfr. ponto 8.2.1).

2. O crescimento do saldo da conta "Produto da venda de bens em processos de execucdo fiscal"
para 9.318.829.583%00, (69,8 % de 97 a 98) reflecte, na opinido do Tribunal (cfr. ponto 8.2.2):

¢ 0 desfasamento existente entre a arrecadacéo do produto das vendas e a sua afectacdo aos
credores das dividas, em resultado da morosidade com que as Reparticdes de Finangas
indicam a DGT os destinatarios das verbas depositadas que se verificou ultrapassar com
aguma frequéncia, um semestre;

¢ 0 desconhecimento, por parte da DGT, da origem dos saldos existentes na conta em
andlise, ndo podendo, portanto, justifica-los ou discriminé-los por operagdo especifica;

¢ a deficiente troca de informagé@o entre os servicos que procedem a contabilizacdo dos
documentos, a Divisdo de Contabilizacdo e Controlo e a Divisdo de Gestéo de Tesouraria
e Pagamentos e 0 que elabora as autorizagbes de pagamentos, sobretudo nos casos de
devolucéo de cheques para pagamento.

3. Apesar de um acentuado decréscimo de 466,7 milhares de contos, a conta "V alores recebidos
por conta de outra Tesouraria da Fazenda Publica’ continua a apresentar um saldo de 462,9
milhares de contos, 0 que, dadas as caracteristicas desta conta, s6 podera ser justificado por
anomalias nos circuitos de arrecadaco ou escrituracdo das cobrangas ou por desfasamentos
temporais entre os registos de entrada e 0s respectivos movimentos escriturais que ndo
deveriam ultrapassar 0 més seguinte ao da entrada da cobranca, anomalias essas que na
opinido do Tribuna de Contas urge eliminar, jA que sdo resultado da insuficiéncia e
inadequacéo do controlo exercido sobre a respectiva movimentagdo, conforme se explicita
seguidamente (cfr. ponto 8.2.3):

¢ 0 critério de contabilizacdo que consiste na imputagdo dos valores recebidos a contas
identificadas pela Tesouraria recebedora e ndo pelas tesourarias destinatarias dos
recebimentos é desfavoravel a deteccdo das tesourarias destinatarias, tendo como
consequéncia um controlo fragil e intempestivo que permite a extensdo do periodo que
medeia entre a cobranga por uma Tesouraria e o correspondente pedido de afectagdo do
valor cobrado por outra Tesouraria;

¢ as contas, no Plano de Contas do Tesouro ndo deveriam ter sido criadas em funcdo da
tesouraria que arrecada os fundos mas da tesouraria responsavel pela respectiva afectagéo,
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pelo que o Tribunal de Contas recomenda que as cobrangas destinadas a outras
tesourarias, em vez de serem registadas pelo valor global (arrecadado semanalmente) na
conta genérica da tesouraria recebedora, passem a ser contabilizadas por tesouraria
destinataria e por operagéo especifica (identificada pel o respectivo codigo);

¢ 0 procedimento utilizado n&o impde, como deveria, a afectagdo integral dos valores
recebidos até ao encerramento da contabilidade do ano econdmico em que se verificaram
0s respectivos recebimentos (ndo deveriam existir saldos) e torna possivel a ocorréncia e
manutencdo de registos irregulares (saidas de valores cujo recebimento ndo foi registado,
contrariando a finalidade e as regras de movimentacéo destas contas), comprovada pela
existéncia de saldos activos (como € o caso, em 1998, da conta Vaores recebidos por
contade outra TFP — 1.2 TFP de Oeiras);

Na conta "Recursos Proprios da Comissdo das Comunidades Europeias' verificou-se que o
pagamento de 2.809.962.723%00, correspondente a gustamentos da contribuicdo financeira
portuguesa para recursos proprios comunitérios, relativos ao periodo de 1988 a 1997, para o
gual tinha sido atribuida dotacdo suficiente na despesa orcamental de 1998, sO veio a ser
efectuado em Novembro de 1999, tendo contudo sido registado na contabilidade de 1998,
como despesa orgamental financiada por passivos financeiros (cfr. ponto 8.2.4).

A conta "Operacdes de regularizacdo da escrita orcamental” que apresenta no final de 1998
um saldo no montante de 168.745.887$00, €, em regra, movimentada por operacdes de
encerramento da Contabilidade do Tesouro, sendo regularizada pela compensagdo dessas
operacoes, registadas no ano econdémico seguinte (cfr. ponto 8.2.5).

Dada a natureza destes movimentos, que se compensam de ano para ano, a conta deveria
encontrar-se saldada a cada momento, ou pelo menos os valores constantes do saldo deveriam
ser reconhecidos e regularizados anualmente, evitando a retencdo em operacdes de tesouraria
de saldos decorrentes da execucdo orcamental; este facto ndo se verifica (existem valores
provenientes de 1994 que ainda ndo foram regularizados), recomendando mais uma vez o
Tribunal asuaregularizacéo (cfr. ponto 8.2.5).

O saldo passivo da conta "Operagdes de amoedagdo” deverd, de acordo com a finalidade para
quefoi criada, evidenciar o valor facial da moeda em circulacéo (cfr. ponto 8.2.6).

No final de 1998, o valor daquele saldo era de 27,5 milhGes de contos, quando o valor da
moeda corrente (divisionaria e de troco) e comemorativa emitida pelo Estado e ndo retirada de
circulacéo, segundo o Relatério do Banco de Portugal, totalizava 61,8 milhdes de contos, pelo
que (cfr. ponto 8.2.6):

¢+ A movimentagdo efectuada nesta conta tem contrariado a respectiva finaidade, pea
utilizacdo do valor facia da moeda em circulagdo para suportar a maior parte dos custos
de amoedacdo facturados pela Imprensa Nacional — Casa da Moeda a0 Ministério das
Financas (Direccdo- Geral do Tesouro) durante 1998 e para, conforme prevé o artigo 11.°
do Decreto-Lel n.° 293/86, afectar o diferencia entre o valor facial e os custos de
producdo de moedas comemorativas, a entidades ou fins especificos relacionados com o
motivo das respectivas emissoes;

¢ Durante 1998 foram facturados custos de amoedacéo no valor de 5.161.864.713%00.
Apesar destes custos constituirem, na sua totalidade, despesa orcamental do Estado,
verificou-se que 3.811.864.713$00 foram abatidos a despesa, através de guias de
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10.

reposicdo, procedimento que, autorizado por despacho do Ministro das Finangas, de 19 de
Marco de 1998, foi indevido por ter sido utilizado para suportar encargos do Estado pela
conta de operacBes de amoedacdo, tendo como consequéncia, a desorcamentacdo da
referida verba;

+ Durante 1998, a afectacdo do diferencial entre o valor facial e os custos de amoedagéo das
moedas comemorativas postas em circulacdo consistiu no pagamento de 979,5 milhares de
contos as respectivas entidades beneficiérias por saida directa desta conta e no pagamento
de 559,7 milhares de contos por despesa orgamental para a qual foi consignada receita
orcamental (lucros de amoedacdo) cujo valor foi transferido desta conta; estas operacdes,
apesar de legamente previstas contrariaram a finalidade para que a conta em andlise foi
criada e, no caso dos pagamentos sem expressdo orcamental, contrariam igualmente os
artigos 3°, 8°, 18° e 26° da LEOE, reflectindo-se assim numa clara desorcamentacéo dos
valores pagos.

Face as situagOes descritas, o Tribuna recomenda:

¢ arentegracdo, por via orcamental, do valor em falta no saldo passivo desta conta para o
tornar equivalente ao valor facial da moeda metélica com curso legal que se encontre em
circulacao;

¢ ando utilizacdo de procedimentos contrarios a finaidade da conta ou gue tenham como
consequéncia a desorgamentacdo de verbas.

Pese embora as recomendacBes do Tribuna para que se providencie no sentido da
regularizagdo do saldo da conta "Titulos de anulacdo pagos nos termos do Decreto-Lei n°. 19
968, de 20 de Junho", esta permanece, desde 1995 com um saldo por regularizar no valor de
2.235.148.344%00, do qual 876.187.599%50 respeita a responsabilidades do Estado que ndo
foram regularizadas por despesa orcamental e 1.358.960.745$00, respeitantes a outras
entidades que ainda n&o terdo efectuado a respectiva restituicéo (cfr. ponto 8.2.7).

Apesar de segundo o disposto no Decreto-Lei n.° 332/90 a conta de "Antecipacdo de Receitas’
ter como finalidade a antecipagdo de "receitas que o Estado espera cobrar durante o ano
econdémico e que se encontrem devidamente previstas, assegurando a gest&o da tesouraria de
modo a permitir a satisfacdo oportuna dos encargos or¢camentais’, durante o ano de 1998
continuou a verificar-se que todas as operacoes analisadas consistiram em saidas de fundos
para efectuar pagamentos de despesas orcamentais, acontecendo que nem sempre 0s preceitos
necessarios, como a proposta que fundamentasse o0 adiantamento e o despacho autorizador do
mesmo, foram observados (cfr. ponto 8.2.8).

Verificou-se ainda que:

¢ Parte dos registos efectuados ndo correspondeu a operacGes mas a conjuntos de operagdes,
dificultando a conciliacgo entre antecipages e respectivas regularizagdes, uma vez que as
operacdes registadas também ndo foram identificadas por um cédigo especifico da
operacao.

+ Para efeito de pagamentos relativos a contribuicdo financeira portuguesa para recursos
proprios comunitérios, verificou-se uma desnecess&ria e ndo autorizada antecipacdo
superior a 15 milhdes de contos em vez de uma autorizada antecipacdo aproximadamente
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11.

12.

13.

de 3 milh&es de contos, valor que sb foi afecto ao respectivo destinatario quase um ano
depois da data devida.

¢ Foram efectuados adiantamentos no valor de 25,4 milhdes de contos, para pagamento de
encargos decorrentes de dividas das Regides Autonomas tendo-se concluido, pela
informagdo disponivel, que esses pagamentos SO se encontravam autorizados até a
concretizacdo de acordos para assuncao, pela Republica Portuguesa, de divida publica das
Regides Auténomas, nos termos definidos pela Lei do Orgamento.

¢+ Nem sempre foi efectuada a regularizacéo das antecipagfes por via orgamental, conforme
determina o n.° 1 do artigo 7° do Decreto-Lei n.° 332/90, tendo-se verificado a devolugdo
de 133 milhares de contos, por parte do Governo da Regido Auténoma da Madeira, nove
meses depois de terem sido adiantados.

Por forma a evitar ou regularizar situagbes como as descritas, o Tribunal de Contas
recomenda:

¢ Oregisto unitério das operacdes e/ou de um codigo especifico que asidentifique.

¢ Que a documentacdo de suporte destes registos contenha sempre a autorizacdo especifica
para cada operacdo a antecipar, a proposta que a fundamente e a disposicéo legal que a
permita.

¢ aregularizacdo das antecipacBes por via orcamental no mesmo ano econémico em que
foram realizadas.

A conta "Mais valias' que tem por finaidade o registo das mais valias como receita
orcamental, apresentou um valor acumulado até ao final de 1998, no montante de
82.832.781.585%00 (somatorio do saldo inicial e dos valores creditados durante o ano), dos
guais apenas 10 milhdes de contos foram transferidos para Receita Orcamental, contrariando a
natureza transitoria da prépria conta e violando os principios fundamentais da "clareza,
exactiddo e simplicidade” consagrados no art.° 26° da LEOE, bem como o da especializagdo
de exercicios desvirtuando, por conseguinte, os resultados da execucdo orcamental e
contrariando as recomendacoes feitas pelo Tribunal de Contas em anteriores Pareceres sobre
a CGE (cfr. ponto 8.2.9).

A conta "Verbas comunitarias cativas para o Orcamento do Estado” destina-se a registar a
movimentacdo dos fundos comunitérios cativos para a execucdo do Orgamento do Estado,
devendo no final de 1998 apresentar saldo nulo o que ndo acontece, j& que o saldo (passivo),
no final de 1998 ascende a 1.059.078%00, contrariando por conseguinte, as regras de
movimentacdo definidas. N&o foi possivel determinar a origem daguele saldo, nem se
verificou a adopgdo de qualquer procedimento destinado a respectiva regularizagéo, até ao
encerramento da contabilidade (cfr. ponto 8.2.10).

O Tribunal considera que a utilidade dos Balangos de Tesouraria elaborados pela DGO e pela
DGT, fica aguém do que seria desglavel, nomeadamente no que se refere a dificuldade de
andlise por motivo da diferenciacdo de critérios de agregacé@o das diferentes rubricas, bem
como no cumprimento dos principios contabilisticos enunciados no Regime da Tesouraria do
Estado, recomendando que as duas entidades afiram critérios por forma a evidenciarem com
clareza os valores neles evidenciados (cfr. ponto 8.3).
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IX —OPERACOES DE ENCERRAMENTO DA CONTA E RESULTADOS DA

EXECUCAO ORCAMENTAL

A) Ambito da Verificacdo

Este capitulo, que respeita ao encerramento da Conta, engloba a andise das principais operacdes
efectuadas com essa finalidade e destinadas a regularizacdo da despesa e da receita orcamentais, a qual
uma vez realizada, dalugar ao apuramento dos saldos de encerramento evidenciados na Conta.

1. No que respeita a despesa, foram analisadas as operacOes relativas a retroaccdo (antecipacdo) de
reposi gOes escrituradas na tabela da DGT e a antecipagdo de reposi¢oes de verbas do Cap.° 07 —
"Encargos da divida publica, bem como as respectivas guias de reposi¢ao, face ao disposto no n.°
3 do art.° 6.° do Decreto-Lei n.c 324/80, de 25 de Agosto, e as finalidades das operacdes de
antecipac&o enunciadas no Relatorio da Conta.

2. No querespeitaareceita, foram analisadas as operacles rel ativas:

¢

a transferéncia dos saldos de receitas consignadas para a conta de terceiros relativa a
Operacbes de Regularizacdo da Escrita Orcamental (OREO), tendo a andlise desta conta sido
desenvolvida de forma mais aprofundada para efeito da auditoria realizada a DGT, no ambito
da Contabilidade do Tesouro;

a transferéncia de receitas consignadas para a conta de terceiros relativa ao Fundo de
Estabilizacdo Tributério;

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

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

¢

¢

¢

Caixas de servigos dependentes da DGAIEC (Caixas - DGA)

Caixas de servicos locai s dependentes da DGCI (Caixas - TFP)

Caixa- IVA

Contas bancarias em moeda naciona recebedoras

= dasCaixas- DGA

= daCaxa-IVA

= delR

= dasCaixas- TFP

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

Por fim analisam-se os resultados de execucdo orcamenta e aforma de financiamento do défice.
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1

2.
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Conclusbes e Recomendacoes
Antecipacao de reposicoes

Nas operacdes de retroaccdo de reposicoes, isto €, reposicdes ndo abatidas nos pagamentos, que
constituiriam receita do OE/99, e que s0 contabilizadas (antecipadas) como reposi¢des "abatidas’
do OE/98, diminuindo a despesa deste ano, verificaram-se as seguintes situacles, que se
distinguem quanto a sua tramitacao:

¢ diversas reposicoes totalizando 1.420.531.551$00, constantes da tabela da Direc¢do-Geral do
Tesouro (DGT) recebida pelos Servicos do Tribunal, estando esse montante referido no
Relatério da Conta g,

+ asreposicoes efectuadas pelo IGCP, no montante de 75.736.714.9173$00, respeitante a verbas
processadas por conta do Cap.° 07 — "Encargos da divida publica', que ndo constam da
referida tabela, nem ha qualquer referéncia no Relatério da Conta sobre as operacdes de
encerramento.

Relativamente as primeiras foram seguidos os procedimentos ingtituidos, tendo a referida
importancia sido escriturada como "entrada’ em "Reposi ¢es abatidas nos pagamentos’, reportada
adata de 31/12/98, por contrapartida da"saida" da conta de operagdes de tesouraria " Operagdes de
regularizagéo de escrita orcamental”, correspondendo ao movimento inverso na contabilidade do
ano de 1999, de abatimento na receita orcamental de "reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos' e
"entrada’ nareferida conta de operactes de tesouraria.

A antecipacdo das reposicoes relativas ao Cap.° 07 — Encargos da divida publica', reposicoes
efectuadas pelo IGCP em Outubro/99, néo veio a ser realizada seguindo a tramitacéo ja referida,
através da conta de operagdes de tesouraria "OperagOes de regularizagdo de escrita orgamental”,
tendo sido efectuada por estorno, isto é, convertendo directamente as reposi¢des de "ndo abatidas”
em "abatidas nos pagamentos’ de 1998. Tratou-se efectivamente de uma antecipacdo de
reposi¢des, num montante elevado (75,7 milhdes de contos), que ndo consta do Relatério da
Conta, o qual apenas refere o montante total das antecipagdes efectuadas através da referida conta
de operacBes de tesouraria "Operacfes de regularizacdo de escrita orcamenta” (totalizando 1,4
milhdes de contos).

Atendendo a que o n.° 3 do art. 6.° do Decreto-Lei n.° 324/80 constitui uma norma de excepcao,
permitindo as regularizagbes nos trés casos tipificados no Reatdrio da Conta, o Tribunal
recomenda, por um lado, que as entidades envolvidas tomem as medidas adequadas para evitar o
processamento de despesa orgamental em excesso, Visto que 0 recurso a antecipagdo de reposi goes
pode significar menor disciplina no processamento da despesa e, por outro lado, no caso de
recurso a essa figura, segjam seguidos os procedimentos instituidos e devidamente evidenciadas
essas antecipagoes nesse Relatério (cfr. ponto 9.1.1 @)).

Transferéncia de receitas orcamentais

1. A transferéncia dos saldos de receitas consignadas para assegurar a futura utilizagdo dos
mesmos pelos respectivos servicos beneficiérios foi efectuada por operagbes que continuam
sujeitas a critica pela forma como se processaram, uma vez que o abate de receitas
efectivamente cobradas contraria a Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, o que o
Tribunal considerailegal, como jafoi referido em anteriores Pareceres.
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2. Esta movimentacdo abrangeu os saldos consignados a servicos com e sem autonomia
financeira e as receitas consignadas ao Fundo de Estabilizacdo Tributario, tendo, no seu
conjunto, originado a reentrada (por acréscimo) de 28,8 milhdes de contos de receitas ndo
utilizadas até 1998 e a saida (por abate) de 30,5 milhdes de contos de receitas ndo utilizadas
até 1999 (cfr. ponto 9.1.1 b)).

3. NaCGE de 1998, as receitas abatidas no capitulo de "Contas de Ordem" representaram 63,6%
dos vaores transferidos para OREO, tendo as restantes importancias sido previamente
escrituradas como receitas do Estado consignadas a servigos sem autonomia financeira (cfr.
ponto 9.1.1 b)).

4. O Tribunal recomenda que a DGO considere as operacles efectuadas para salvaguarda da
consignacdo de receitas a0 Fundo de Estabilizacdo Tributdrio, como operacdes de
encerramento da CGE e as evidencie, de forma similar a utilizada para as outras receitas
consignadas e ndo utilizadas (cfr. ponto 9.1.1 b)).

5. O crescimento dos saldos de receitas consignadas continua a revelar uma progressiva
incapaci dade dos servicos beneficiérios em utilizar os fundos que Ihes foram atribuidos, pondo
em causa o critério de atribuicdo (por demasiado extensivo) e de utilizacdo desses fundos, ndo
devendo ser esguecido que a ndo permanéncia destes saldos na Receita Orcamental implica
aumento do défice e das necessidades de financiamento do mesmo (supridas pelo recurso a
divida publica) (cfr. ponto 9.1.1 b)).

6. As necessidades de financiamento decorrentes da execugdo do Orcamento do Estado
excederam em 92,8 milhfes de contos o saldo do produto de empréstimos depositados em
operacoes de tesouraria em 31.12.98, tornando necessario antecipar para 1998 o produto de
empréstimos emitidos no inicio de 1999. Em consequéncia deste movimento a conta de
operagles de tesouraria "Produto de empréstimos — Periodo complementar de 1998"
apresentava, em 31.12.98, um saldo activo no referido montante de 92,8 milhdes de contos
(cfr. ponto 9.1.1 ¢)).

7. O mero registo das cobrangas (como receitas eventuais) elimina a explicitagdo das dividas
(receitas por cobrar) porque as respectivas liquidagcdes ndo sdo registadas na CGE (cfr. ponto
9.1.2 d)).

8. Asdividas de IR constantes da CGE foram distorcidas por um registo destinado a eliminar o
desvio face a cobranca registada na Contabilidade do Tesouro, através do acréscimo de 477
milhares de contos como cobrancga de liquidagfes prévias, incluindo este valor cobrangas néo
validadas e fundos que ndo correspondiam a IR (cfr. ponto 9.1.2 a)).

9. Apesar das recomendacOes feitas pelo Tribunal em anteriores Pareceres, os valores das
receitas por cobrar registados na CGE continuaram a apresentar divergéncias face aos saldos
registados nas tabelas, voltando estas Ultimas a apresentar saldos de abertura do ano com
divergéncias face aos de encerramento do ano anterior, devido a alteracdes efectuadas depois
de encerrada a CGE no &mbito da qual essas alteragOes deveriam ter lugar (cfr. ponto 9.1.2 @)).
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3.

Resultados da Execuc&o Orcamental

Através da andise das receitas e despesas orcamentais, da aplicacdo do produto dos empréstimos
publicos, das operacdes de tesouraria e de encerramento da Conta, a que se procedeu no presente
Parecer, designadamente nos Capitulos I, V, VI, VIII e IX, verificaram-se préticas de
desorcamentacdo e deficiéncias no sistema de apuramento das receitas e despesas publicas, pelo
gue o Tribunal n&o pode deixar de colocar reservas relativamente aos valores globais da receita e
despesa evidenciados na Conta Gera do Estado e, consequentemente, ao valor do défice
orcamentd ali apresentado (cfr. ponto 9.2.1)

X — FLUXOS FINANCEIROS ENTRE O OE E 0 SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

A)

(SPE)

Ambito de Verificagio

A andlise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento aalinead) don. 1 do art.°41°dalLe n.°
98/97, de 26 de Agosto, que estabelece que o Tribunal de Contas, no parecer sobre a Conta Geral do
Estado, aprecia designadamente, os fluxos financeiros entre o Orcamento do Estado e o sector
empresarial do Estado.

A andlise abrange os fluxos evidenciados na CGE, e outros, que ndo o estando, o Tribuna dispbe de
informagéo resultante de acgdes de controlo desenvolvidas pel os seus servigos de apoio.

B)

1

64

Conclusbes e Recomendacoes

Inclusdo na CGE de informacé&o sistematizada sobre os fluxos financeiros entre o OE e 0 SPE

Conforme ja foi referido no anterior Parecer, a andlise do Tribunal neste dominio é dificultada
pelo facto de a Conta Geral do Estado ndo conter informacdo sistematizada sobre os fluxos
efectivos com o sector publico empresaria (SPE).

Com efeito, embora a LEOE disponha que 0 Governo deve remeter a Assembleia da Republica,
conjuntamente com a proposta de orcamento, relatério sobre as "transferéncias orgcamentais para
(...) as empresas publicas* (art.° 13°, n.° 2, alinea c)), essa informag&o ndo consta da previsdo dos
art.® 27° — "Estrutura da CGE” e 29° — "Anexos informativos' da mesma Lei, pelo que a Conta
Geral do Estado ndo contém informagdo sistematizada sobre as transferéncias orcamentais para o
sector publico empresarial.

Neste contexto, e estando para breve nova lel de enquadramento do Orcamento do Estado, o
Tribunal volta a recomendar que a mesma disponha no sentido de a Conta Geral do Estado
passar aincluir de forma sistematizada essa informacéo (cfr. ponto 10.1).
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2. Fluxos financeiros entre o subsector Estado e o SPE

1

O Governo ndo incluiu na Proposta de Lei n.° 147/VIl (Orcamento de Estado para 1998) o
relatério sobre as "transferéncias or¢camentais para (...) as empresas publicas' ao contrario do
disposto naaineac) don.°2 do art.° 13° daLei n.° 6/91 e do que era habitua (cfr. ponto 10.1).

Relativamente aos fluxos financeiros do subsector Estado para o SPE, verificou-se que dos
subsidios evidenciados na Conta como destinados a entidades do sector publico empresarial,
no valor global de 72,2 milhGes de contos, cerca de 3,1 milhdes de contos foram processados a
favor de entidades ndo pertencentes ao SPE. Também no que respeita as transferéncias de
capital para entidades do SPE evidenciadas na Conta, no valor de 30,1 milhdes de contos, se
verificaram situacBes de errada classificacdo das respectivas despesas, pelo que o Tribunal
volta a recomendar aos organismos envolvidos, um maior cuidado nessa classificacdo, por
forma a que a CGE evidencie os verdadeiros sectores ingtitucionais beneficiarios das
transferéncias orcamentais (cfr. pontos 10.2.1.1 € 10.2.1.2).

O subsidio concedido a Parque Expo 98, no valor de 750 000 contos, foi atribuido através de
Protocolo celebrado entre o Ministro dos Assuntos Parlamentares e a Parque Expo 98, na
sequéncia dos acordos celebrados entre esta empresa e 0s Ministérios da Educacéo, do
Trabalho e da Solidariedade e da Justica e a Secretaria de Estado da Juventude, em que foi
fixado "um preco bonificado de acesso a exposi¢éo internacional por parte de grupos escolares
€ outros grupos especiais (criangas, jovens, idosos e deficientes)”.

Dado o carécter desse subsidio, de indemnizar a empresa pela perda de receitas resultante da
prestacdo de um servigo publico a prego reduzido, e face ao disposto no n.° 1 do art.° 22° do
Decreto de execucdo orcamental de 1998, a referida verba deveria ter sido atribuida por
Resolucéo de Conselho de Ministros a titulo de indemnizacdo compensatéria, 0 que ndo se
verificou (cfr. ponto 10.2.1.1).

Verificou-se que em 1998 diminuiu o esforgo financeiro por parte do Estado em relacdo ao
SPE em 163,6 milhdes de contos, (- 28,7%), tendo contribuido para essa diminuicdo a
assuncdo de passivos e a regularizacdo de responsabilidades (- 41,4 milhdes de contos), as
dotacBes de capital (- 26,5 milhdes de contos) e a concessdo de avales (- 151,7 milhdes de
contos).

No entanto, os subsidios e indemnizacBes compensatérias e as transferéncias de capital
registaram acréscimos de, respectivamente, + 10,4% e + 24,6%, sendo de sdientar o aumento
verificado na concessdo de empréstimos, que passou de 0,4 para 20,6 milhes de contos (cfr.
ponto10.2.2).

Os fluxos financeiros do SPE para 0 subsector Estado registaram igualmente um
decréscimo (- 340,5 milhdes de contos), tendo contribuido para essa diminuigdo a alienagéo de
partes sociais de empresas (- 313,4 milhdes de contos) e os dividendos e participagdo nos
lucros (- 24,5 milhdes de contos), reflexo do processo das reprivatizagbes (cfr.ponto 10.3).

3. Fluxosfinanceiros entre os FSA e o SPE

1

Relativamente aos fluxos financeiros entre os FSA e o SPE, verificou-se que dos subsidios e
transferéncias de capita evidenciados na Conta como destinados a entidades do sector pablico
empresarial, no valor globa de 8,3 milhdes de contos, apenas 471,9 milhares de contos (5,7%)
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se destinaram a empresas pertencentes ao sector publico empresarid., pelo que o Tribunal
recomenda aos fundos e servigos autébnomos envolvidos maior rigor na classificago dessas
transferéncias, com observancia do verdadeiro sector institucional (publico ou privado)
beneficiario das mesmas (cfr. ponto 10.4).

2. No tocante as receitas com origem no SPE, dado que na Conta Gera do Estado as receitas dos
FSA sdo apresentadas de forma muito agregada, ndo foi possivel proceder a qualquer tipo de
andlise (cfr. ponto 10.4).

X| —FLUXOS FINANCEIROS COM A UNIAO EUROPEIA (UE)
A) Ambito de Verificacio

A andlise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento aalineai) don.° 1 do art.° 41°daLei n.°
98/97, de 26 de Agosto, que estabelece que o Tribunal de Contas, no parecer sobre a Conta Geral do
Estado, aprecia, designadamente, os fluxos financeiros com a Uni&o Europeia, bem como o grau de
observancia dos compromissos com ela assumidos.

No que diz respeito aos fluxos financeiros para a Unido Europeia, para dém da execucdo globd, a
andlise incidiu sobre as transferéncias dos recursos proprios ndo tradicionais e de outras contribui¢oes
ocorridas em 1998.

Relativamente aos fluxos financeiros oriundos da Uni&o Europeia procedeu-se a uma apreciacdo
global no horizonte temporal 1994-1999, com particular incidéncia na execucdo financeira de 1998,
suarelacdio com a CGE/98 e com 0 OE/PIDDAC relativo ao mesmo ano.

Este capitulo integra ainda a sintese do relatorio da auditoria redizada ao “Sistema de Gestéo e
Avaliacdo do Controlo Interno no Ambito do IFOP (1994-1998)”.

No que respeita aos fluxos financeiros da Uni&o Europeia, a andlise incidiu sobre as transferéncias e a
aplicacdo dos diversos fundos (FEDER, FSE, FEOGA-Orientagdo, Fundo de Coesdo e FEOGA-
Garantia), de 1994 até 1998, no ambito da programagao e execucao.

A andlise da execucdo financeira em 1998 sO é possivel se visualizada no horizonte temporal do
quadro estratégico em que se integrao PDR e o QCA 1 (1994/99).

B) Conclusbes e Recomendaces

1. Inclusdo na CGE de informacao sistematizada sobre os fluxos financeiros com a Uni&o Europeia

Conforme ja foi referido no anterior Parecer, a andlise do Tribunal neste dominio é dificultada
pelo facto de a Conta Geral do Estado ndo conter informagdo sistematizada sobre os fluxos
efectivos com a Unido Europeia.

Com efeito, embora a CRP e a LEOE disponham que o Governo deve remeter a Assembleia da
Republica, conjuntamente com a proposta de orcamento, relatério sobre as “transferéncias
financeiras entre Portugal e o exterior com incidéncia no orcamento” e relatério sobre as
"transferéncias dos fundos comunitarios e relacdo dos programas que beneficiam de tais
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financiamentos, acompanhados de um mapa de origem e aplicac&o de fundos" (disposicéo apenas
da LEOE), informagdo néo consta da previsdo dos art.”® 27° — "Estrutura da CGE" e 29° —
"Anexos informativos' da mesma Lei, pelo que a Conta Geral do Estado ndo contém informagéo
sistematizada sobre os fluxos efectivos com a Uni&o Europeia.

Neste contexto, e estando para breve nova lel de enquadramento do Orcamento do Estado, o
Tribunal volta a recomendar que a mesma disponha no sentido de a Conta Geral do Estado passar
aincluir de forma sistematizada essa informagéo (cfr. ponto 11.1).

2. Fluxosfinanceiros de Portugal para a Unido Europeia

1

A CGE evidencia transferéncias para a UE no montante de 237,4 milhdes de contos, ou sgja,
+ 11,1 milhdes de contos do que o valor inicial inscrito no Orgamento (cfr. ponto 11.2.1).

As contribui¢cdes para 0 orcamento da Unido Europeia relativas aos recursos proprios nao
tradicionais, que foram objecto de andlise, registaram, em relacdo ao ano de 1997, um
acréscimo de cerca de 13,9 milhdes de contos, tendo contribuido parata o aumento verificado
na contribuicdo "recurso complementar PNB", no montante de 20,5 milhdes de contos,
atenuado pela evolucdo negativa dos "recursos proprios IVA" (- 6,3 milhdes de contos) (cfr.
ponto 11.2.1).

No que respeita a essas transferéncias (recursos proprios ndo tradicionais), verificou-se néo
haver total coincidéncia entre as estimativas apresentadas pelo Governo na Proposta de Lei n.°
147/V11 (Orcamento de Estado para 1998) e os montantes das respectivas dotagdes iniciais
inscritas no OE. Embora o Governo previsse que as contribui¢fes financeiras ascenderiam a
197 milhdes de contos, apenas foram objecto de inscricdo no Orcamento dotagbes no
montante de 194 milhfes de contos, tendo as transferéncias efectivas ascendido a 197,5
milhdes de contos, valor muito proximo da previsdo do Governo que ndo teve, no entanto,
total expressdo no OE. Por outro lado, ndo foi inscrita no Orgamento de Estado, nenhuma
dotagdo especifica para a "Reserva Monet&ia do FEOGA", embora constitua uma
transferénciaregular.

A deficiente inscrigdo de verbas no Orgamento conduziu a que vérias transferéncias para o
orcamento da Uni&o Europeia ocorridas em 1998 tivessem sido efectuadas por operagdes de
tesouraria, embora posteriormente regularizadas por despesa orcamental, apds as necessarias
ateracdes orcamentais; um desses adiantamentos por operacdes de tesouraria, ho valor de 2,8
milhdes de contos, so foi no entanto regularizado no final do ano de 1999, quando a Conta j&
tinha sido encerrada.

E esse valor de 2,8 milhdes de contos, relativo a "Recursos proprios IVA" (1 876 702 860$00) e
"Recurso complementar PNB" (933 259 863$00), que embora tenha expressdo na despesa
constante do Volume | da CGE, ndo esta incluido na despesa evidenciada nos primeiros
exemplares do Volume Il (pag. 183), remetidos ao Tribuna e, eventualmente, a outras
entidades, pelo que a DGO devera providenciar a necess&ria errata, uma vez gque 0S outros
exemplares do Volume Il entretanto remetidos ao Tribunal e ja rectificados, ndo mencionam
esse facto pelo que ndo se distinguem dos primeiros que foram enviados.
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3. Fluxos Financeiros da Uni&o Europeia para Portugal
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1. A CGE ndo contempla informacdo sistematizada que, relativamente aos fluxos financeiros da

UE, espelhe 0 seu valor por fundo e instrumento financeiro. Muito embora este tipo de
informagdo n&o conste da previsdo dos arts. 27° - “Estrutura da CGE” e 29° - “Anexos
Informativos’ da LEOE, recomenda-se que lacuna sgja colmatada, designadamente na
futura LEOE (cfr. pontos 11.1 e 11.3.2.3).

Durante o periodo de 1994-1998 foram efectuadas transferéncias da UE para Portugal
(relativas a0 QCA Il e Fundo de Coesdo) no montante de 2 593 370,5 mil contos, o que
representa 71% do total programado para o periodo 1994-1999 (cfr. ponto 11.3.2.2.2).

No periodo 1994-1998, o montante transferido da UE no que respeita ao FEOGA-Garantia
ascendeu a 662 031,5 mil contos, dos quais 128 038,3 mil contos (cerca de 19%) se traduziram
em transferéncias ocorridas em 1998 (cfr. ponto 11.3.2.2.2).

No periodo 1994-1998, o fluxo financeiro acumulado proveniente do FEDER representa 40%
do montante global recepcionado, seguindo-se o FEOGA-Garantia, o FSE, o Fundo de
Coesdo, 0 FEOGA-Orientacdo e o IFOP, com 19%, 14%, 12%, 9% e 1%, respectivamente
(cfr. ponto 11.3.2.2.2).

As rubricas “Outros’ e FEDER (QCA 1) registam valores que ascendem a 152 896,2 mil
contos e representam cerca 5% do total dos fluxos acumulados no periodo 1994-1998 (cfr.
ponto 11.3.2.2.2).

O FEOGA-Orientacdo (74,2%), 0 FSE (72,9%), o Fundo de Coesdo (71%) e o FEDER
(70,3%) sdo os fundos, cujas transferéncias da UE mais se aproximam dos valores
programados para 1994/1999, enquanto que o IFOP conta com menos de metade (48%) das
transferéncias previstas no respectivo periodo (cfr. ponto 11.3.2.2.2).

A forma de apuramento dos fluxos relativos aos fundos e instrumentos financeiros, aplicada
pelaDGT, ndo proporciona a clareza desgjada, na medida em que apura numa rubrica residual
“Qutros’, um conjunto de recebimentos provenientes da UE n&o incluidos no circuito normal
dos respectivos fundos. Acresce ainda o facto de a estrutura adoptada na elaboracdo do
relatério sobre os “Fluxos Financeiros com a UE”, da responsabilidade da DGT, ndo ter sido
uniforme ao longo do periodo 1994/98, verificando-se, nomeadamente nos anos de 1995 e
1996, a ndo individualizagéo do IFOP (cfr. ponto 11.3.2.2.2).

Assim, recomenda-se que o relatério sobre os “Fluxos Financeiros com a UE”, elaborado pela
DGT, passe a apresentar, quanto ao apuramento dos val ores, um tratamento uniforme ao longo
do tempo (ou, quando necess&rio, com a devida explicitacdo dos critérios de mudanca de
tratamento da informag&o), individualizando todos os fundos envolvidos e, no caso de ser
criadaumarubricaresidual “Outros’, explicitando a natureza de fluxos que Ihe esta af ecto.

Do cruzamento da informagdo obtida na DGT com a coligida nos interlocutores nacionais dos
respectivos fundos, reativamente aos montantes transferidos em 1998, foram registadas
divergéncias de valores (cfr. ponto 11.3.2.2.2).

Das verbas comunitérias previstas no OE PIDDAC apenas 11%, inscritas no Cap. 50° e
destinadas a entidades sem autonomia financeira, sdo efectivamente controladas pela DGO
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10.

11.

12.

13.

14.

(142 Delegacgdo). Os restantes fundos inscritos em PIDDAC — “Outras Fontes’, ndo sofrem
gualquer controlo por parte desta entidade (cfr. ponto 11.3.2.3).

Os Interlocutores Nacionais dos fundos e instrumentos financeiros tém previsto nos seus
orcamentos e reflectem nas suas contas de geréncia os fluxos financeiros com a UE, assim
como 0s pagamentos realizados no ambito dos respectivos fundos.

A DGDR, responsavel pelo FEDER e Fundo de Coesdo, adopta um procedimento diferente,
tendo previsto no seu orcamento e fazendo reflectir na sua conta de geréncia uma reduzida
parcela dos valores que movimenta, correspondentes a “Assisténcia Técnica’ dos programas
dos gestores que | he estéo afectos (cfr. ponto 11.3.2.3).

A necessidade de rigor e transparéncia nas contas publicas e 0 cumprimento do principio
orcamental da plenitude, leva a que se reitere a recomendacéo, ja formulada em anos
anteriores, a DGDR para que espelhe na sua contabilidade todos os fluxos financeiros
recebidos da UE, procedendo a orcamentacao dos respectivos valores e ao consequente registo
na conta de geréncia.

Recomenda-se ainda que o0s orcamentos privativos das entidades que movimentam fluxos
financeiros da UE, passem a indicar nas suas “memorias descritivas’ quais os fundos que
estdo orcamentados (receita e despesa).

A andlise por fundo e instrumento financeiro da despesa publica total, no periodo 1994-1998,
permitiu as seguintesilagdes (cfr. ponto 11.3.2.4.1):

¢ A taxade execucdo da despesa publicatotal é de 90,5%;

¢ Dadespesa publica total acumulada (3 142 717 mil contos), cerca de 69% traduziu-se em
despesa publica comunitaria, logo num esforg¢o nacional de 31%;

¢ O FEDER é o fundo que detém maior peso no total da despesa comunitaria acumulada
(64%), seguido do FSE (23%), do FEOGA-Orientacdo (12%) e por ultimo do |FOP (1%);

¢+ Em termos globais, o Eixo Il € o que revela maior peso (41,3%) no total da despesa
comunitéria acumulada, seguido dos Eixos IV (22,1%), | (21,6%) e 111 (9,1%);

¢ Aslniciativas Comunitérias representam 5,1% no total da despesa comunitaria.

No periodo 1994-1998, a taxa de execugdo global dos Fundos Estruturais e do Fundo de
Coesdo foi de 90,1%, sendo o FSE, com 94,3%, e o FEDER, com 91,2%, 0s que evidenciam
as melhores taxas, enquanto que o IFOP, o FEOGA-Orientacdo e o Fundo de Coesdo revelam
taxas inferiores de 68%, 81,6% e 88,8%, respectivamente (cfr. ponto 11.3.2.4.2).

Se considerarmos o periodo de vigéncia do QCA |1 (1994-1999), verifica-se que a taxa de
realizagdo dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coesdo é de 70,8%, sendo de destacar o FSE
e 0 FEDER com taxas acima da média, de 73,9% e 71,3%, respectivamente, enquanto que o
IFOP, 0 FEOGA-Orientacdo e o Fundo de Coesdo se encontram com niveis de reaizacdo
inferiores (cfr. ponto 11.3.2.4.2).

Comparando a situacdo em finais de 1998 com a registada em finais de 1997, pode referir-se

gue ataxa de realizacdo dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coesdo sofreu um acréscimo de
16,1% (de 54,7% para 70,8%) (cfr. ponto 11.3.2.4.2).
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16.

17.

No periodo de 1994-1998, verifica-se que as maiores taxas de despesa publica se registaram
nas Regides de Lisboa e Vale do Tejo e do Norte, com 32,2% e 24,1%, respectivamente, e a
menor, de 3,4%, na Regido do Algarve (cfr. ponto 11.3.2.4.3).

Em termos de investimento por habitante, os valores mais elevados registaram-se nas Regides
Auténomas, com 546 contog/hab para os Acores e 469 contos’hab para a Madeira, Regides
estas que evidenciam um peso diminuto na despesa publica tota, 54% e 4,9%,
respectivamente (cfr. ponto 11.3.2.4.3).

A andlise, por fundo e instrumento financeiro, da despesa publica total em 1998 permitiu as
seguintes observagoes (cfr. ponto 11.3.2.4.4):

¢ O QCA Il em 1998 apresenta uma execucao financeira da despesa publica comunitaria de
79,3%. Acima desta taxa média encontram-se o FSE, o FEOGA-Orientagdo e o FEDER,
com 94,8%, 81,4% e 74,7%, respectivamente. O IFOP, registando uma taxa de execucéo
de apenas 48%, encontra-se muito aguém da sua programacao (cfr. ponto 11.3.2.4.4.1);

¢ Particularizando, ao nivel dos Eixos em 1998, os Eixos I, | e IV sdo aqueles que
evidenciam melhores execucdes, com 91,2%, 90,2% e 82,2%, respectivamente (cfr. ponto
11.3.2.4.4.1);

¢+ Em 1998, o Fundo de Coeso apresenta uma taxa de execucdo de 74%, encontrando-se 0s
sectores dos Transportes e Ambiente muito proximos, com 73% e 76%, respectivamente
(cfr. ponto 11.3.2.4.4.2);

¢+ No ambito do FEOGA-Garantia, destacam-se em 1998, pela sua expressdo financeira, as
gjudas concedidas aos cereais, com um peso de 27,6%, as medidas de acompanhamento,
com 16,5% e a carne de bovino, com 13,5%, que representam, no seu conjunto, mais de
metade dos pagamentos efectuados (cfr. ponto 11.3.2.4.4.3);

¢+ A taxa de execucdo financeira comunitéria, em 1998, regista uma reducdo significativa
face a 1997 (de 90,7% para 78,1%). Com excepcdo do FSE, todos os fundos e
instrumentos financeiros apresentaram em 1998 taxas de execucdo inferiores as registadas
em 1997 (cfr. ponto 11.3.2.4.4.4).

4. Sstema de gestdo e avaliagdo do controlo interno no ambito do IFOP
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O Regulamento Interno da Unidade de Gestédo do PROPESCA foi aprovado somente em 1999,
decorridos mais de 4 anos ap0s a criagdo da Unidade de Gestéo.

Relativamente a IC Pesca verificaram-se atrasos na implementacdo da estrutura de gestdo,
designadamente na nomeacdo de gestores e na criagdo da Unidade de Gestdo e da EAT.

A legidacdo que regulamenta a IC Pesca foi tardiamente publicada, pois, apesar desta
intervencdo operacional ter sido aprovada pela Comissdo Europeia em 27/12/94, somente em
29/12/95, cerca de um ano depois, foi publicada a Portaria n.° 1487/95, que aprovou o
"Regulamento de Aplicacdo do Regime de Apoio as Medidas Previstas na IC Pesca'; do
mesmo modo, s6 em 23/12/97, cerca de 3 anos apos a aprovacao da IC Pesca pela Comissio
Europeia, € que foi aprovado o Decreto-Lei n.° 371/97, diploma que regulamentou a Medida
"Acesso ao Financiamento”.
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A tardia publicagdo da legislacdo relativa a IC Pesca foi um dos factores que contribuiu para o
atraso naimplementacdo desta 10 (cfr. ponto 11.3.3.1).

Deste modo, recomenda-se que no ambito das Intervengdes Operacionais que venham a
substituir o PROPESCA e IC Pesca no QCA |11, sejam promovidas as diligéncias necessérias
a uma rapida regulamentacdo e constituicao das estruturas de gestéo, de modo a evitar-se uma
implementac&o tardia dessas Intervencdes.

Por outro lado, aquelas estruturas, tendo em atencdo as fungdes que lhes vierem a ser
cometidas, deverdo ser atempada e devidamente dotadas dos recursos humanos que permitam
um desempenho eficaz.

2. A legidacéo relativa a0 PROPESCA, em termos de estabelecimento de prazos, € omissa
relativamente a muitas das operagoes do processo de apreci agao/decisfo das candidaturas, bem
COmo, NO que respeita a pagamentos, Situagdo esta que se verificaigua mente com alC Pesca

Os prazos relativos a estas operacdes sO foram estabel ecidos através do “ Regulamento Interno
de Aplicagdo do PROPESCA”, aprovado em 1999, e de circulares em vigor desde Julho de
1998 e compiladas em 1999, que deram origem ao Manua de Procedimentos do IFOP,
portanto tardiamente. O prazo globa para a apreciacdo/decisdo das candidaturas nunca foi
estipulado.

A definicdo tardia de prazos, para além de ndo conferir transparéncia e regras ao processo de
gestdo, potencia a desresponsabilizagdo dos intervenientes, pode conduzir a atrasos na
execucdo da intervencdo operacional e dificulta a realizacdo de um controlo efectivo no
sistema de gestéo (cfr. ponto 11.3.3.1).

Os elementos informativos do SIGEP, relativos as datas de entrada e aprovagdo das
candidaturas, revelam a existéncia de uma grande morosidade na apreciacdo das mesmas, quer
no PROPESCA quer na IC Pesca.

O enorme tempo despendido na andlise das candidaturas no PROPESCA e IC Pesca teve
Como consequéncias:

+ Um baixo nivel de compromissos e, consequentemente, uma baixa execucdo financeira, o
que originou, no caso do PROPESCA, duas reprogramacdes no ambito das quais foi
diminuida a dotac&o global IFOP em 17 873 mil Euros (9,8% da dotac&o inicial), ou sgja,
em escudos, tendo como referéncia a taxa cambia actual do Euro, cerca de 3583 215
contos;

¢ Risco da ndo utilizagcdo integral das verbas IFOP, dada a demora na execucdo de alguns
projectos, encontrando-se 0 PROPESCA e |C Pesca, para 0 aproveitamento integral destas
verbas, dependente de uma aceleracdo por parte dos promotores na conclusdo dos
projectos;

¢ Retardamento da entrada das verbas |FOP em Portugal;

¢ Atraso nos investimentos a efectuar pelos promotores, com o decorrente araso na
modernizacdo da indlstria e na modernizacdo da frota e com consequéncias directas para
0s agentes econdmicos envolvidos nos projectos e para a economia portuguesa;
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¢ Risco de dificuldades para Portugal em negociagbes futuras com a Unido Europeia,
relativas a financiamentos através do |FOP, tendo em atengdo o atraso no compromisso de
verbas e o nivel de execucdo financeira (cfr. ponto 11.3.3.3).

Assim, recomenda-se que sgam fixados em tempo oportuno prazos para 0S processos de
apreciacdo/decisdo das candidaturas e de realizacdo dos pagamentos e tomadas as medidas
necess&rias a que o processo de apreciacdo/decisdo das candidaturas se efectue de forma
célere, de modo a que o compromisso de verbas e o nivel de execucdo financeira ndo sejam
prejudicados.

Devera de igual modo ser equacionada a possibilidade de confiar aos servigos regionais da
DGPA a andlise técnico-administrativa das candidaturas regionais, tirando-se assim partido da
maior proximidade dos promotores.

Em 31/12/98, a um ano do fecho de apresentacéo de candidaturas ao PROPESCA, tinham sido
comprometidas, através da aprovacdo de 1 909 projectos, verbas no montante de 37 950 744
contaos, 0 que correspondia a 81,4% do total programado nessa data.

A despesa publica executada era de 23 744 983 contos, a que correspondia, respectivamente,
face aos valores até entdo comprometidos e ao total das verbas programadas para esta |0, uma
taxa de execucdo de 62,6% e uma taxa de realizagdo de 50,9% (cfr. ponto 11.3.3.2.1.2).

Até 31/12/98 tinham sido comprometidas, através da aprovacdo de 453 candidaturas, verbas
no montante de 2 395 728 contos, 0 que correspondia a 38,5% do total programado para as
respectivas Medidas da |C Pesca.

A despesa publica executada no periodo em referéncia foi de 892 040 contos, a que
correspondiam, respectivamente, face aos valores até entdo comprometidos e ao total das
verbas programadas para a IC, uma taxa de execucao de 37,2 % e uma taxa de redizacéo de
14,3% (cfr. ponto 11.3.3.2.2.2).

Estes indicadores eram preocupantes, atendendo a que o fecho da apresentacdo de
candidaturas era 31/12/99 e que a data limite para apresentacdo de despesa a Comisséo
Europeia € 31/12/2001, correndo-se o risco, face a esta situacdo e & morosidade na execucao
dos projectos pelos beneficiérios, do ndo aproveitamento integral por parte destas 10 das
verbas IFOP.

Adianta-se, porém, que, em termos de compromissos, houve uma efectiva recuperagao durante
0 ano de 1999 quer no PROPESCA quer nalC Pesca (cfr. pontos 11.3.3.2.1.2 € 11.3.3.2.2.2).

Com efeito, em 31/12/99, ap6s a Ultima aprovacdo de projectos, o total de verbas
comprometidas no ambito do PROPESCA era de 45 472 377 contos, encontrando-se esta |O
em "overbooking”, com uma taxa de compromisso de 109,2% (cfr. ponto 11.3.3.2.1.2).

Relativamente a IC Pesca, apds a ultima aprovagdo de projectos, 0 montante de verbas
comprometidas, era de 9533535 contos, encontrando-se igualmente esta Iniciativa em
"overbooking”, com uma taxa de 123,3% (cfr.11.3.3.2.2.2).
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Encontrando-se o aproveitamento integral das verbas IFOP consignadas ao PROPESCA ealC
Pesca, dependente da celeridade da execucdo dos projectos por parte dos beneficiérios,
recomenda-se 0 seu acompanhamento cuidado por parte do IFADAP e DGPA.

De igual modo, os pagamentos a efectuar pelo IFADAP deverdo decorrer de uma forma
célere, afim de garantir uma boa execucdo fisica e financeira.

4. As taxas remuneratérias cobradas pelo IFADAP aos beneficiarios carecem de base legal, em
termos do quadro congtitucional e legal nacional, e sdo de enquadramento duvidoso no direito
comunitério derivado (cfr. ponto 11.3.3.4.1).

Recomenda-se que, de futuro, ndo sejam cobradas taxas remuneratérias aos beneficiérios, sem
0 adeguado suporte juridico-normativo.

Deverdo ser equacionadas, no ambito da Tutela e do Ministério das Finangas, as fontes de

financiamento da actividade corrente (gestdo processual) dos servicos do IFADAP, de modo
gue a mesma nao seja suportada por verbas consignadas no PIDDAC.
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SUBSECTOR SEGURANCA SOCIAL

XIl — SEGURANCA SOCIAL

A)

Ambito da Verificacio

A elaboracdo do Parecer sobre a Conta da Segurancga Social de 1998 (CSS98) foi orientada para a
andlise de alguns aspectos, considerados como fundamentais, que se sintetizam como segue:

1

74

Caracterizagdo genérica e enquadramento do sistema de Seguranca Social, em termos legislativo e
orcamental;

Execucdo or¢amental, com incidéncia na situacdo e evolugdo das principais receitas e despesas,
bem como na Optica do financiamento do sistema e dos regimes que o integram, nomeadamente
tendo em atencéo a redistribuicéo e aplicacdo de recursos gue se operam, tendo como origem de
fundos: as receitas do regime geral, onde merecem destague as contribuic¢des, o apoio financeiro
do OE, que decorre das obrigagOes legais subjacentes, transferéncias do exterior e da Santa Casa
da Misericordiade Lisboa;

Revisdo do Baanco e Demonstragdo de Resultados Liquidos consolidados, incidindo nas
respectivas operacdes de consolidacdo, bem como nas linhas essenciais quanto ao comportamento
evidenciado pelas principais grupos patrimoniais: Activo, Passivo e Situacéo Liquida; assim como
das suas rubricas mais significativas, nomeadamente disponibilidades financeiras, créditos a curto,
médio e longo prazos, imobilizagdes financeiras e reservas;

Accdo social e despesas correntes, com orientacdo especifica para os subsidios a IPSS com
acordos de cooperacdo e eventuai s, nomeadamente quanto a distribui¢do regional por areas sociais
e valéncias, entidades intervenientes, circuitos implantados e construcdo de alguns indicadores de
eficiéncia sobre a actividade das IPSS;

Problemética do desemprego e das politicas de apoio ao emprego e formagdo profissional, seu
reflexo directo nas CSS e indirecto quanto ao sistema de Seguranca Social;

Principais ilagdes que decorrem do arranque e dos primeiros anos de implementacdo do
Rendimento Minimo Garantido, indicadores de eficacialineficécia e avaliagao do controlo interno;

Ponto da situacdo, bem como evolug&o, da divida relativa a contribui¢des e respectivos universos
subjacentes, isto &, beneficiarios e contribuintes. Observaces sobre a divida por sectores de
actividade econémica e do SPA. Efeito das medidas de combate a divida, nomeadamente acordos
de regularizac8o, com destaque para o Plano Mateus, alienagdo de créditos e cobranca coerciva
Regularizagbes nas contas de contribuintes, tendo por base medidas designadas como de
"saneamento financeiro", assim como em consequéncia de situacfes de faléncia;

Avaliagdo dos valores significativos de natureza diversa, para adém das dividas de contribuintes,
em relacdo aos quais 0 sistema se constitui como credor, destacando-se, além do caso recorrente e
pontua relativo as despesas com accdo médico-socia associadas a Caixa de Previdéncia dos
Telefones, o problemético tema das prestagdes sociais indevidas, nomeadamente subsidios de
desemprego e doenca, bem como respectivas notas de reposi¢ao e ainda outros saldos das rubricas
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"Outros devedores' e "Outros credores’, que envolvem em grande parte situagtes delicadas que
tém vindo, na sua maioria, a ser apontadas em sucessivos Pareceres, mas aparentemente sem
grande evolugdo ao longo do tempo;

9. Nos patrimonios financeiro e imobiliario da Seguranga Social, continua a merecer destaque a
particular situacdo do FEFSS, que, ndo estando formalmente integrado no sistema de seguranca
socia propriamente dito, concentra a maior parte dos respectivos investimentos financeiros e se
constitui como o destinatério exclusivo do produto da alienacdo de bens imobiliérios que tem sido

prosseguida.

B) Conclusdes e Recomendactes

1. O Orcamento e a Conta

1. No que se refere ap processo or¢camental e modelo contabilistico do sistema, continuam
actuais os diagndsticos e recomendagfes produzidos por este Tribunal em Pareceres
anteriores, para os quais se remete. De qualquer modo, tem de afirmar-se que se mantém o
desgjustamento no que respeita ao quadro normativo que rege 0 processo orcamental e a
respectiva execucdo, bem como, quanto a0 modelo contabilistico e suas regras, a
desadequacdo aos principios contabilisticos geralmente aceites, aspectos que se espera
poderem vir a ser ultrapassados a curto prazo com a implementacdo de uma nova Lei do
Enquadramento Orcamenta e do POCP adaptado ao sector, o qual, de acordo com o gque se
conhece, parece vir ao encontro das referidas recomendagdes (cfr. ponto 12.2.1).

2. O Decreto-Lei n.° 128/98, que contém as disposi¢cdes necessérias a execucdo do OSS/98, foi
publicado em 12 de Maio e, nos termos do seu art.® 16.°, produz os seus efeitos desde 1 de
Janeiro de 1998, tendo, alias, como nos anos anteriores, decorrido certo periodo durante o qual
a execucdo orcamental se efectuou sem que vigorasse a legislagdo necessaria para tal efeito
(cfr. ponto 12.2.4).

3. Com base no Despacho Conjunto dos Ministros das Finangas e da Tutela, publicado no DR,
n.° 20 Il série, de 25/1/99, e da Declaracdo n.° 5/99 publicada no DR n.° 157/99, | Série— B, de
8 de Julho, foi realizada a transferéncia para o0 FEFSS de 100 milhdes de contos, tendo como
inscricdo orcamental na receita 0 “saldo do ano anterior”, mas mencionado no texto do
diploma como “referente a parte do saldo acumulado de execucdo orcamental da seguranca
socia”, confirmando a asser¢do do Tribunal de que os saldos das CSS, sendo apenas
meramente convencionados, conferem ao processo orcamental uma “flexibilidade” que n&o se
coaduna com a necesséria consisténcia e rigor or¢camental que seriam desgjaveis (cfr. ponto
12.2.5).

4. Mais uma vez se levanta a questdo das ateracBes orcamentais serem tdo tardiamente
despachadas e publicadas (cfr. ponto 12.2.5).
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2. Execucéo Orcamental
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O vaor orcamentado para as receitas cobradas e transferéncias obtidas (onde se incluem as
contribuigdes e as transferéncias do OE), no valor de 2.056,6 milhdes de contos, foi excedido
em 103,8 milhGes de contos, ou sga, 5 % acima do orcamento. Para este resultado
concorreram as receitas correntes, 106 milhdes de contos, e as transferéncias de capital, 13,7
milhdes de contos, enquanto as receitas de capital e as transferéncias correntes se situaram
abaixo dos valores orgamentados, respectivamente com (-) 11,4 e (-) 4,4 milhdes de contos
(cfr. ponto 12.3.1.1).

O total das receitas do sistema aumentou 194,6 milhGes de contos, correspondentes a um
crescimento de 9,9 % relativamente a 1997. Este crescimento € resultado da evoluc&o positiva
registada nas receitas correntes e nas transferéncias correntes e de capital, com aumentos de
94,7, 30,1 e 71,9 milhGes de contos, respectivamente. As receitas de capital, por seu lado,
decresceram 2,1 milhdes de contos (cfr. ponto 12.3.1.2).

O montante de despesas processadas ascendeu a 2.125 milhdes de contos, tendo ficado aguém
do orgamentado em 31,5 milhdes de contos, o que significa um desvio de (-) 1,5 %, revelando
um melhor gustamento do presente orcamento a realidade, quando comparado com o ano
anterior. Da andlise de cada uma das componentes da despesa, destaca-se:

¢ Exceptuando as despesas de capital, todas as outras registaram uma taxa de execugéo
acima dos 95 %

¢ As despesas correntes apresentam 0 mais elevado coeficiente de execugdo com 99,7 %,
representando, ainda assim, um desvio de (-) 6,1 milhdes de contos;

¢ As despesas de capital estiveram bastante aquém do orcamentado, facto que repete o
acontecido no exercicio transacto (cfr. ponto 12.3.2.1).

As despesas processadas sofreram, de 1997 para 1998, um acréscimo de 10,6 %, o que
correspondeu a um aumento absoluto de 204,3 milhdes de contos. O grupo de despesa que
registou um maior crescimento, quer relativo, quer absoluto, foi o das transferéncias de
capital, com um aumento de 134,1 % relativamente a 1997, ou seja, 150,4 milhdes de contos,
o0 qual resulta da reclassificacdo das transferéncias para o FEFFS, antecedentemente
consideradas como transferéncias correntes. Este facto justifica igualmente a quebra
significativa nestas Ultimas. As despesas correntes e as despesas de capital registaram,
igualmente, crescimentos, sendo estes, respectivamente, de 144,1 e 5,7 milhdes de contos (cfr.
ponto 12.2.2).

Os 100 mil contos orcamentados para fins de "Reforma da Seguranca Socia" distribuiram-se
pela Direccdo Geral dos Regimes da Seguranga Social (com uma dotagéo de 20 mil contos),
Departamento de Estudos, Prospectiva e Planeamento (20 mil contos) e Inspecgdo Gera da
Seguranca Socia (60 mil contos). Em contraste e a exemplo de 1997, as despesas redlizadas
em 1998 com a Comissdo do Livro Branco e o Organismo Nacional de Informética,
respectivamente nos valores de 711,1 e 5,9 milhares de contos, foram suportadas como valores
correntes do sistema, ou, mais concretamente, liquidadas pelo IGFSS e imputadas a rubrica
"Administracdo" nas contas deste Instituto, quando deveriam ser suportadas por dotacOes
orcamentai s associadas a reforma em questdo (cfr. ponto 12.3.2.4).
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Em 1998, as receitas cobradas superaram as despesas processadas em cerca de 35,4 milhdes
de contos, valor inferior ao registado no exercicio anterior, onde esse saldo se cifrou em 45,1
milhes de contos. Este facto confirma a convergéncia entre as receitas e as despesas, dado
uma maior aceleracdo destas Ultimas, tendéncia atenuada pelo valor das transferéncias para o
FEFSS, que atingiram 113,2 milhdes de contos e que foram incluidas naguelas despesas (cfr.
ponto 12.3.3).

As contribuicdes, principa fonte de financiamento do sistema de seguranga social, atingiram
um valor de 1.484,6 milhdes de contos, representando, em 1998, 93,5 % das receitas correntes
e 68,8 % das receitas e transferéncias incluidas na CEO, enquanto as transferéncias do OE
foram de 389,3 milhdes de contos (cfr. ponto 12.3.4.1).

Relativamente a despesa, da andise do quinquénio 1994-98, destaca-se:

¢ A perda de posicdo relativa das pensdes de reforma, em 1998, apresentam o valor mais
baixo do quinquénio, 55,4 % do total das despesas, quando em 1994 esse valor ascendia a
59,0 %;

¢ Os subsidios de desemprego e de doenca denotam igua tendéncia, sendo os valores
obtidos no exercicio de 1998, igualmente, os mais baixos do quinquénio, 6,3 % e 4,3 %,
respectivamente;

¢+ A accdo socid e o rendimento minimo garantido revelam tendéncias de crescimento,
enguanto que as despesas de administracéo e as relativas ao subsidio familiar surgem com
pendor estabilizante (cfr. ponto 12.3.4.1).

No periodo 1994/98, as taxas de crescimento médio anual das varidveis mais significativas da
CSS suscitam as seguintes observacoes.

+ A taxade crescimento médio anua das despesas, 7,0 %, superou ada receitas, 6,9 %;

¢ A taxa de crescimento das contribuicdes quase acompanhou a do total das receitas,
enquanto que os apoios provindos do OE cresceram a uma taxa inferior; assim, o nivel
atingido é, em grande medida, explicado pelo movimento das receitas remanescentes,
onde se registou uma taxa de crescimento médio anual de 14,9 %;

¢+ Reativamente as prestagdes sociais e transferéncias, apresentam-se claramente acima da
média as taxas das despesas em accdo sociad (11,4 %) e das transferéncias correntes
destinadas a formag&o profissional (9,4 %), enquanto o subsidio familiar e os movimentos
de capital ligados a formac&o profissional se apresentam um pouco acima da média;

¢ As pensbes (5,9 %), o subsidio de doenca (2,7 %) e as despesas com a administracéo do
sistema (4,4 %), apresentam um crescimento abaixo da média;

¢ Merece ainda referéncia, no conjunto das despesas, o facto de o subsidio de desemprego
apresentar uma taxa de crescimento negativa (-) 0,5 %, (cfr. ponto 12.3.4.1).

Com referéncia ao PIB, verifica-se que as contribuicdes, depois de terem perdido importéncia
de 1990 para 1994, recuperaram nos Ultimos 4 anos, atingindo 7,7 % em 1998. As
transferéncias do OE sdo as que maior incremento revelam: de 0,6 % em 1990 para 1,5 % em
1994 e 2,0 % em 1998. No tocante as despesas e transferéncias, é de sublinhar o decréscimo
de 0,2 pontos percentuais ocorrido em 1998, relativamente a 1997, depois de se ter verificado
um crescimento entre 1990 (5,5 %) e 1997 (6,1 %) e, a semelhanca do ocorrido no exercicio
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anterior, o decréscimo nos "Subsidios de desemprego” e a subida na "Acgdo Socia". As
transferéncias para o FEFSS mantiveram-se, em 1998, nos 0,6 % do PIB (cfr. ponto 12.3.4.1).

No que respeita as despesas com pensdes de reforma, a andlise dos respectivos dados fisicos e
financeiros, no triénio 1996-98, permite suscitar 0s seguintes comentérios:

¢+ Em termos globais, no exercicio de 1998, as despesas com pensdes registaram um
acréscimo de 80,2 milhdes de contos, correspondente a um crescimento de 7,3 %, quando,
em 1997, esse crescimento se tinha situado nos 6,2 %;

¢ A estrutura das despesas o que respeita aos regimes de Seguranca Social - Regime Geral
(RG), Regime Especial de Seguranca Sociad das Actividades Agricolas (RESSAA) e
Regimes ndo Contributivos e Equiparado (RNCE) - ndo se aterou de forma significativa,
constituindo as pensdes do regime geral afatia mais avultada do total das despesas, 79 %,
seguindo-se 0 RESSAA com 13,6 % e o RNCE com os restantes 7,4 %. Mas, em termos
de evolugdo, enquanto as pensdes relativas ao RESSAA tendem a decrescer, as pensdes do
regime geral e do RNCE cresceram relativamente a 1997, respectivamente, 8 % e 15,7 %,
em 1998;

+ O numero de pensionistas atingiu, em 1998, cerca de 2,4 milhdes, estando 1,8 milhdes na
Orbita do regime geral. Em termos evol utivos, 0 aumento registado no total de pensionistas
deve-se, exclusivamente, aos acréscimos ocorridos nos beneficiarios do regime geral (104
milhares de 1996 e 1998), visto que, quer os pensionistas afectos ao RESSAA, quer os
afectos a0 RNCE, denotaram decréscimos com agum significado no triénio — (-) 4,4 % e
(-) 4,8 % em 1996/97 e 1997/98, respectivamente, os primeiros e (-) 5,1 % e 6,5 % em
iguais periodos, os ultimos;

+ As pensBes médias anuais do regime geral e do RESSAA situaram-se em cerca de 521 e
314 contos, respectivamente. Quanto a pensdo média do RNCE, de acordo com os dados
do relatério analitico sobre a CSS/98 apresenta valores mais elevados, dado que se
encontra empolada pelo complemento social de pensdes do regime geral, bem como por
retroactivos, suplementos e complementos (cfr. ponto 12.3.4.1.6).

O facto de, em sede de relatério analitico das CSS as pensdes relativas aos RNCE, estarem
empol adas pel os complementos sociais do regime geral, bem como por outros factores, suscita
a recomendacdo de que futuramente os valores em causa sgjam, no relatério em questao,
devidamente discriminados.

A CSS admite 6 regimes de seguranca social e situacOes assimilavels, a saber: RG, RNCE,
accdo socia (AS), RESSAA, Rendimento Minimo Garantido (RMG), DAFSE (FSE) e
"diversos’, como grupo residua, cuja natureza, de modo geral, levariaaincluir as respectivas
despesas na accdo social. Para a cobertura das suas despesas, os regimes definidos séo
abastecidos por quatro fontes de financiamento: receitas do proprio regime geral, Estado,
exterior e Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, que em 1998, contribuiram para as receitas
do sistema, respectivamente, nas propor¢des de 73,7 %, 18,7 %, 6,8 % e 0,8 %, (cfr. ponto
12.3.4.2).

O peso das contribui¢bes para a Seguranga Social em termos de PIB é mais reduzido, em
1998, no nosso pais do que o verificado na generalidade dos paises da UniZo Europeia. E,
porém, de registar que na década de 90, em Portugal, esse peso aumentou 0,7 pontos
percentuais, diminuindo o seu diferencial em relacdo & média da Uni&o Europeia, em que a
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variacéo foi de 0,5 pontos percentuais. A maior parte das contribuicdes cabe a entidade
patronal, tendo estabilizado, na década de 90, a volta dos 5 % do PIB, 0 que esta de acordo
com a estabilizacgo registada na média da UE, mas aqui com tendéncia decrescente, o que
parece ter que ver com a preocupacdo de reduzir o custo do factor trabalho e, assim,
incrementar o emprego (Cfr. ponto 12.3.4.2.1).

As transferéncias do OE (incluindo PIDDAC) distribuem-se por todos os regimes, incluindo
uma peguena proporgdo para o regime geral, destinada & cobertura das despesas do regime
especial dos ferroviarios (ndo contributivo, apesar de englobado no regime geral). A
importancia relativa destas transferéncias €, no entanto, extremamente relevante quanto as
receitas canalizadas para os regimes ndo contributivos (incluindo o RMG), RESSAA e Accéo
Socid, atingindo 100 % no primeiro caso, 82,8 % quanto ao RESSAA e 88,3 % quanto a
accdo socia, indo, em grande parte, a0 encontro do estabelecido na LBSS quanto as
obrigagOes de financiamento por parte do Estado. (cfr. ponto 12.3.4.2.2).

As transferéncias do exterior dizem respeito, na sua maior parte, a apoios a formacéo
profissional oriundos do FSE (143,1 milhes de contos), seguindo-se as transferéncias para o
PIDDAC oriundas do FEDER (4 milhdes de contos) (cfr. ponto 12.3.4.2.3).

Os meios financeiros gerados pelo proprio sistema atingiram 1.604,8 milhdes de contos,
tendo, ao longo do periodo 1996/98 financiado, ndo s as despesas do proprio regime, como o
RESSAA, a acgdo socia, a componente nacional das despesas com formagdo profissional
financiadas pelo FSE e outras, incluidas no grupo residual “ diversos’, facto que aconteceu, em
maior escala, de 1997 para 1998 (cfr. ponto 12.3.4.2.4).

Quanto as transferéncias provenientes da SCML (incluindo FSS), atingiram, em 1998, 17,5
milhGes de contos, continuando, apesar de uma reducdo de cerca de 1 milhdo de contos
relativamente a 1997, a revestir-se de uma significativa importancia para o financiamento da
Accdo Social (cfr. ponto 12.3.4.2.7).

Como tem vindo a ser referido em anteriores Pareceres, os saldos de execucdo orcamental e
respectiva metodol ogia de apuramento, tanto nos Orgamentos como nas Contas, continua a ser
um dos pontos fracos quanto ao modelo contabilistico do sector, aspecto que se reflecte
negativamente nas respectivas demonstrages financeiras. Esta critica, embora em contexto
diverso, pode aplicar-se quanto a andlise por regimes que vem sendo incluida nas CSS desde
1996, facto que se mantém em 1998 (cfr. ponto 12.3.4.2.5).

A estrutura de financiamento da acgdo social apresenta caracteristicas semelhantes em 1997 e
1998, podendo notar-se que:

¢+ O financiamento do OE (125,5 milhGes de contos) representou cerca de 86,1 % das
despesas com acgdo social de 1998;

¢ O apoio da SCML foi de 12,7 milhGes de contos, 0 que representou 8,7 % do total do
financiamento da Acc¢do Social, proporcdo estainferior a de 1997, que atingiu 11,1 %;

¢ Os investimentos propriamente ditos repartiram-se pelo financiamento do PIDDAC-OE,
PIDDAC-OSS (vaor considerado como de cobertura de défice por parte do regime geral)
e PIDDAC-FEDER, apresentando tendéncia crescente, na medida em que, nho seu
conjunto, quando em 1996 estavam entre os 7 e os 8 milhdes de contos, atingiram um
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valor superior a9 milhdes de contos em 1997, culminando em 1998 acima dos 12 milhdes
de contos (cfr. ponto 12.3.4.2.9).

3. Balanco e Demonstracdo de Resultados
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As demonstracdes financeiras, incluidas nas CSS, resultam de um processo de consolidagao,
cuja preparacdo inclui um conjunto de g ustamentos de regularizac&o e consolidagéo, parte dos
guais vertidos em verbetes de lancamento, outros sem qualquer base documental, os quais
alteram o “agregado” obtido a partir dos dados contabilisticos base recebidos pelo IGFSS das
diversas ingtituicbes que integram o universo de consolidacdo. Quanto a estes Ultimos
movimentos, apesar de minoritarios, continua a ndo se entender porque razao S&0 OMiSSOS
adequados documentos de suporte (cfr. ponto 12.4.1).

A transferéncia do saldo da rubrica "IGF C/Contribuicdes e Adicionais', do Passivo para a
Situagdo Liquida, na sua componente "Reservas’, para "Reserva Geral de Sistema’, mantém-
se, com as devidas adaptacbes e de acordo com as regras contabilisticas adoptadas, como
alteracdo mais significativa, em consequéncia dos referidos lancamentos de consolidacéo. Este
movimento, em 1998, assumiu o valor de cerca de 428,7 milhdes de contos, o qual, por outro
lado, continua a figurar nas contas das ISS, consideradas individualmente, integrado no
Passivo. Este procedimento afecta a transparéncia das demonstracfes financeiras finais globais
do sector, a0 empolar o Activo e a Situagdo Liquida na proporcdo dos créditos sobre
contribuintes eventual mente incobraveis (cfr. ponto 12.4.1).

O Activo Liquido mantém a tendéncia de crescimento ja denotada em anos transactos, tendo
contudo, em 1998, acentuado significativamente esse comportamento. O seu valor
contabilistico, no final de 1998, era de 802 milhdes de contos, 11,1 % acima do verificado em
1997. O Passivo, contrariando a tendéncia de decréscimo denotada nos Ultimos anos, registou
um aumento de 21 milhdes de contos, 0 que significou um crescimento relativo de 17,7 %. A
Situacdo Liquida registou um aumento de 58,9 milhdes de contos, ou seja uma variacéo de 9,8
%, relativamente a 1997, enquanto no periodo imediatamente anterior variacdo tinha sido
de 5,8 % (cfr. ponto 12.4.2).

O crescimento do Activo (liquido) em 1998, de cerca de 79,9 milhfes de contos (ho ano
anterior tinha sido de 21,5 milhdes de contos), fica em grande medida a dever-se ao
crescimento substancial dos “Créditos a Curto Prazo”, ou sgja, 47,6 milhes de contos, valor
gue atinge 59,6 % do total do crescimento verificado no exercicio e que € representado, na sua
maior parte, por dividas de contribuintes. O acréscimo anterior, agregado ao verificado em
“Disponibilidades’ (25,4 milhdes de contos), justifica em mais de 90 % o total do crescimento
oraem causa (cfr. ponto 12.4.2.1).

A rubrica mais significativa na composi¢cdo do Activo Liquido continua a ser "Créditos a
Curto Prazo", representando, no final de 1998, 64,3 % do seu total, ou sgja, 515,5 milhdes de
contos num total de 802 milhdes de contos. Seguem-se as "Disponibilidades’ e o "Imabilizado
Corpéreo" com valores de 242,1 e 34,4 milhdes de contos, respectivamente, representando
30,2 % e 4,3 % do total. As restantes componentes representavam apenas 1,2 % do tota, isto
€, cercade 10 milhdes de contos (cfr. ponto 12.4.2.1).

Relativamente ao Passivo, merecem destaque os "Débitos de Curto Prazo", os quais registaram
um crescimento de 20,8 milhdes de contos (17,6 %), de 1997 para 1998, que explicam a
evolucdo ocorrida. Da desagregacdo deste conjunto, decorre gque a rubrica "Credores por
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financiamento organismos estrangeiros’ (respeitante a transferéncias de origem externa que,
até final do exercicio, ndo tinham sido utilizadas), ao aumentar cerca de 19 milhdes de contos,
justifica a evolucéo operada (cfr. ponto 12.4.2.2).

7. A tendéncia de crescimento da "Situacdo Liquida’, ja verificada em anos anteriores, foi
reforcada, em 1998, na ordem dos 58,9 milhdes de contos. Esta variagdo € explicada pelo
reforco da "Reserva Geral do Sistema’ (69 milhdes de contos), conjugada com a diminuic¢&o
dos "Resultados Liquidos', (-) 10,7 milhdes de contos. Apesar de se manter a tendéncia de
crescimento dos "Resultados Correntes do Exercicio”, verificou-se um crescimento
substancialmente mais moderado (11,8 milhGes de contos) do que o registado no ano anterior,
em que o valor desta rubrica mais que duplicou (de 54,6 milhdes de contos para 110,8 milhdes
de contos). Relativamente aos "Resultados do Exercicio Anterior”, gue tinham registado em
1997 uma queda de 197,8 milhdes de contos, verificou-se novo decréscimo, desta vez
significativamente menor, na ordem dos 20,4 milhdes de contos (cfr. ponto 12.4.2.3).

8. Asdisponibilidades financeiras do sistema aumentaram cerca de 25,4 milhdes de contos, facto
gue representou um aumento de 11,7 % em relacdo a0 exercicio transacto, sendo,
naturalmente, o IGFSS o seu maior detentor (91 %). Como aconteceu em 1997, o saldo de
“Caixa’ ndo se engquadra neste padréo, pois a Direccdo Regional de Seguranca Socia da
Regido Auténoma dos Acores, que, no ano anterior, apresentava um valor superior a 350.000
contos, em 1998 tinha um saldo de Balango de cerca de 384,4 milhares de contos, o qual néo
foi justificado na suatotalidade. A maior parte do saldo em questdo é imputéavel ao Instituto de
Gestdo de Regimes de Seguranca Social dos Acores e é constituido por "saldos de tesouraria
— Fundos de Maneio em cada um dos servicos desconcentrados dos Centros de Prestacdes
Pecuniarias’, reconhecendo que “a andlise destes fundos permanentes faz, sem davida
ressaltar a disparidade de valores e a desnecessidade da sua existéncia quanto a montante”.
Dai o Conselho de Administracéo do referido Instituto ter deliberado, com data de 17/11/99,
"regularizar a situacéo apresentada’. Registe-se ainda que, apesar desses fundos permanentes
exigtirem em contas bancéarias, sdo relevados contabilisticamente na rubrica "Caixa', o que se
afigura ser uma prética incorrecta (cfr. ponto 12.4.3.1).

9. Os créditos derivados das dividas de contribuintes representavam, no Balanco de 1998, um
valor de cerca de 425,7 milhdes de contos, 0 qual era maioritario no conjunto dos créditos
considerados como de curto prazo, que atingiram cerca de 515,5 milhdes de contos, ou seja,
cerca de 62,6 % do Activo bruto do sistema. As demonstragdes financeiras continuam a néo
reflectir qualquer estimativa sobre o grau de cobrabilidade destes créditos, por via de um
adequado provisionamento, o que afecta a transparéncia e clareza das CSS (cfr. ponto 12.4.4).

4. Accdo Social

1. A taxamédiade evolugdo das despesas com acgdo social, no periodo 1994/98, atingiu 11,4 %,
valor acima da taxa de crescimento registada no total das despesas (7 %) e da evolugdo das
prestacfes sociais mais significativas. Acresce que esta tendéncia se acentuou, de 1996 para
1997 e de 1997 para 1998, com taxas de crescimento, respectivamente, de 12,4 % e de
16,9 % (cfr. ponto 12.5.1).

2. Em 1998, os subsidios a IPSS com acordo de cooperacdo remontaram a cerca de 90,6 milhdes
de contos, representando 71,6 % do total das despesas com acg&o social no mesmo ano, tendo,
de 1997 para 1998, aumentado cerca de 16,8 %, taxa paraela a evolugdo tota em despesas
correntes com acgdo socia. Seguem-se as despesas com estabelecimentos integrados, mas
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apenas com cerca de 14,1 milhdes de contos, ou sga, 11,2 % do total. As despesas
remanescentes, onde se incluem outras formas de apoio a IPSS, como sgam os designados
subsidios eventuais, apresentam caracteristicas de dispersdo (cfr. ponto 12.5.1).

A repercussdo da actividade das IPSS no dominio or¢camental ndo se esgota nos referidos
subsidios, pois, a0 constituirem-se e serem reconhecidas como tal por via do respectivo
registo, acto administrativo de natureza imperativa, ficam de imediato em condi¢des de acesso
a um vasto leque de beneficios fiscais, naturalmente com efeitos correlativos sobre a receita
potencial do Estado nesse dominio. Também no dominio especifico das contribuicdes para a
Seguranca Social, as IPSS beneficiam de um esquema de taxa contributiva reduzida (cfr.
ponto 12.5.1).

Em termos de distribuicdo regional, em 1998, ao Continente correspondeu cerca de 94,1 % do
total das despesas correntes com ac¢do social, concentrando-se os subsidios, com acordo e
eventuais, nas regides Centro, Norte e Lisboa e Vae do Teo, absorvendo, cada uma, a volta
de 20 % do total, ou sgja, de 119 milhdes de contos (cfr. ponto 12.5.2).

Asvaléncias sociais mais significativas foram a Educagdo pré-escolar (Infancia e Juventude) e
Lares (Terceiraldade) que atingiram, respectivamente, cercade 17,1 e 16,7 milhdes de contos.
Na primeira, os distritos que absorveram mais despesa foram, pela ordem indicada, Porto,
Lisboa, Aveiro e Braga, atingindo, no seu conjunto, quase 10 milhdes de contos. Na segunda,
para além dos distritos anteriores, destaca-se a situagdo do distrito de Coimbra, que,
adicionado aos aguelas, conduz a uma despesa de cerca 6,6 milhdes de contos, o que revela
uma menor concentracdo do que no caso anterior. Nos distritos do interior, como sgjam
Guarda, Beja e Portalegre, nota-se 0 peso relativo das despesas com Lares para a Terceira
Idade (cfr. ponto 12.5.2).

Quanto aos subsidios com acordo, 0 processo de orgamentacdo assume caracteristicas muito
particulares, pois resulta da agregacdo do Orcamento Corrente e do Orcamento Programa,
sendo o primeiro recorrente e o segundo, encarado de uma forma simplista, resultante dos
novos acordos estabelecidos no exercicio em questdo. Os valores relativos ao Orgamento
Corrente vao sendo processados logo desde o inicio do ano, 0 que ndo acontece com as
dotacles relativas ao Orcamento Programa, por norma tardiamente aprovado, o que implica
gue o respectivo inicio ndo se concretize, normalmente, antes do segundo semestre de cada
ano, procedimento que ndo se afigura adequado do ponto de vista das regras orcamentais, bem
como das consequéncias para as proprias IPSS, precisamente na fase de arranque de novas
actividades (cfr. ponto 12.5.3.1).

Aos Servigos Subregionais, subsidiariamente aos Centros Regionais, homeadamente com
apoio dos gquadros pertencentes aos servicos locais descentraizados, esta reservado um papel
fundamental no funcionamento dos processos de atribuicdo, acompanhamento técnico
(devendo verificar no terreno, com regularidade, o funcionamento, desenvolvimento das
actividades e qualidade dos servicos prestados aos utentes), bem como controlar
operacionalmente a correcta aplicacd dos subsidios, s§am com acordo ou eventuais.
Acrescem as atribuigbes quanto a0 processo de registo das IPSS, entre outras, pois
normalmente tém de dar parecer sobre as mais diversas situagdes (cfr. pontos 12.5.3.1 e
12.5.3.3).

Os referidos servicos locais resumem-se, em regra, a uma assistente social, responsavel por
um numero varidvel de concelhos, normalmente dois ou trés. A situacdo foi atenuada com a
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admissdo de técnicos de servico socia com vinculo precario, facto que se tornou imperativo
devido a superveniéncia do RMG, e a existéncia de extensas zonas com fraca cobertura dos
servigos. Os servicos de inspeccdo interna dos SSR/CRSS ndo estdo normalmente
direccionados para esta érea, pois tém como habitual prioridade a fiscalizagdo dos
estabel ecimentos lucrativos que operam também nas éreas sociais (cfr. ponto 12.5.3.1).

As circunstancias apontadas parecem confluir para que, de modo geral, os servigos tenham
dificuldade em ir ao encontro das atribui¢des que Ihes estéo cometidas, ndo sd pela alegada
escassez de quadros com formagao técnica no dominio socia, como pela mesma razéo quanto
a técnicos orientados para a vertente econdmico-financeira, que possam enquadrar a actividade
dos primeiros, nomeadamente quanto & obrigag@o de andlise das contas das IPSS (cfr. pontos
12.53.1e125.3.3).

Os subsidios eventuais sdo relativamente irrelevantes no conjunto, atingindo, em 1998, apenas
cerca de 2 milhdes de contos, apresentando como caracteristica principal o facto de o poder
decisbrio quanto a sua atribuicdo depender exclusivamente da Tutela, alias, na linha do que se
passa com os subsidios provenientes do FSS, sendo normalmente aplicados em viaturas, obras
e equipamentos, estando, por vezes, associados a outros apoios, como sga o PIDDAC,
acordos de cooperacdo e Programas (cfr. ponto 12.5.3.2).

Para aém do controlo orcamental de nivel superior exercido pelo IGFSS, a IGMTS tem
habitual mente como prioridade no seu plano de trabahos a actividade das IPSS, embora os
seus responsaveis reconhecam grandes limitagdes neste dominio, tendo em conta,
nomeadamente, a despropor¢do entre o universo avo e 0 seu apreciavel crescimento e os
meios humanos de que a Inspecgao dispde (cfr. ponto 12.5.3.3).

Os circuitos anaisados, na &rea especifica da ac¢do socia, parecem revelar ser esta um dos
aspectos onde ainda ndo foi assmilado o esquema de organizagdo globa que nasceu a partir
da criacdo dos actuais Centros Regionais, pois parece que algumas situacbes e
responsabilidades fundamentai s continuam a assentar na organizacdo de base distrital. Ver-se-
4 como a nova estrutura criada pela recente Lei organica do MTS se vai adaptar a estas
realidades (cfr. ponto 12.5.3.3).

Afigura-se que o actual sistema privilegia, por vezes, as organizagdes mais bem apetrechadas
nos esguemas de obtencdo de subsidios, podendo decorrer desse facto uma certa fata de
equidade, correndo-se o risco de beneficiar as IPSS que ndo sejam, relativamente, as mais
carenciadas. Este aspecto manifesta-se, por exemplo, em termos de distribuico regional,
conduzindo & manutencdo de contrastes sociais entre o litoral e o interior, agravados pela
maior caréncia de quadros e pessoal especiaizado nestas Ultimas areas, facto que também
contribui para um maior dinamismo na procura de subsidios nas zonas litorais mais
desenvolvidas, conduzindo, entre outros factores, a uma cada vez mais acentuada desigualdade
entre regides (cfr. ponto 12.5.3.3).

Parece haver consenso sobre a necessidade de existéncia de uma carta socid bem
fundamentada que poderia e deveria orientar a politica de subsidios em funcéo das reais
necessidades que se fazem sentir anivel local, o que ainda ndo se verifica (cfr. ponto 12.5.3.3).

No que respeita a actividade das IPSS, a apreciacdo da sua evolugdo assentou em trés dos seus

vectores cruciais — nimero de equipamentos e utentes e respectivos valores orcamentados
guanto ao triénio 1996/98, podendo destacar-se as seguintes observacoes.
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Em 1998 foram orcamentados 82,3 milhdes de contos em acordos de cooperagao, tendo as
transferéncias em questdo aumentado, em 1998, relativamente a 1997, 15,9 %. O nimero
total de beneficidrios ascendeu aos 315,9 milhares, registando-se um crescimento na
ordem dos 7,7 %. Por ultimo, os equipamentos sociais (por valéncia) subsidiados
cresceram iguamente (8,9 % relativamente a 1997), cifrando-se, em 1998, em 8.237
unidades (por valéncia, independentemente do estabel ecimento);

A "Infancia e Juventude" foi a &rea socia mais significativa, representando, em 1998,
51,1 % do total dos equipamentos, 61,6 % do total dos utentes e 51,3 % do total do valor
orcamentado;

No CRSS Norte, na érea socia "Familia e Comunidade”, apesar de se verificar um
decréscimo do nimero de utentes no triénio (menos 642, ou sgja, um decréscimo relativo
de 17,7 % de 1996 para 1998), registou-se um aumento do orcamento na ordem dos 260
milhares de contos, um acréscimo relativo de cerca de 60 %, entre 1996 e 1998;

No CRSS Alentgo, entre 1997 e 1998, o nimero de equipamentos sociais vocacionados
paraa area socid “Familia e Comunidade’ duplicou e o respectivo orcamento mais que
triplicou, tendo o nimero de utentes permanecido constante (cfr. ponto 12.5.4).

A andlise de trés indicadores — nimero de utentes por equipamento, valor orcamentado por
equipamento e valor acordado por utente — permitiu retirar as seguintes conclusdes:

¢

A érea de intervencdo social com um custo médio por utente e por equipamento mais
elevado é ada "Invalidez e Reabilitacdo": cerca de 746 contos/utente e 20.559 contos por
eguipamento. Relativamente a esta area, sublinhe-se que 0 CRSS Lisboa e Vae do Tejo
regista o0 mais alto custo/utente (835 contos) e o mais elevado custo/equipamento (22.942
contos);

Ao invés, a area da "Infancia e Juventude', apresenta os custos por utente mais baixos,
224 contos, sendo, relativamente aos custos por equipamento, na area da “ Terceira |dade”
gue se registam os custos por equipamento menos onerosos (9.022 contos);

Na érea "Familia e Comunidade” ocorrem discrepancias significativas nos valores de
custo médio dos diferentes Centros Regionais. Assim, verifica-se que 0 custo médio por
utente mais elevado ocorre no CRSS Centro, 390 contos, enquanto que no CRSS Alentgo,
apesar deste indicador ter registado um crescimento espectacular de mais de 300 %, entre
1997 e 1998, 0 mesmo racio desce para 0s 90 contos/utente;

Ainda referente a mesma &rea, observa-se que 0 CRSS Lisboa e Vae do Teo apresenta
um custo médio por equipamento e um nimero médio de utentes por equipamento cerca
de 2,5 vezes superior aos valores médios registados nos cinco Centros Regionais (cfr.
ponto 12.5.4).

Em termos de indicadores globais, agregando o conjunto de &reas socais quanto aos trés
vectores em andlise, podem tirar-se as seguintes ilacoes:

¢

O numero de utentes por equipamento tem vindo a baixar, tendo-se passado de uma média
de 41 utentes/equipamento em 1997 para 39 em 1998. A analise deste indicador revela que
0 numero de equipamentos sociais e respectiva capacidade de oferta tem aumentado mais
gue o numero de utentes que as procuram;
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¢ O custo médio por equipamento aumentou de 10.165 contos em 1997 para 10.410 em
1998, correspondendo a um crescimento relativo na ordem dos 2,4 %;

+ A semelhanca dos outros indicadores, o custo médio por utente aumentou de 250 contos
em 1997 para 270 em 1998, o que significa um crescimento relativo de 8 % (cfr. ponto
12.5.4).

O Tribuna recomenda que sgja criada no mais curto prazo possivel uma carta socia a nivel
nacional que possa fundamentar e orientar a politica de subsidios a IPSS, bem como o
aperfeicoamento de todo o sistema de control o sobre a actividade destas instituicoes.

5. Desemprego, apoios ao emprego e formacao profissional

1

As despesas correntes relacionadas com o desemprego, inscritas nas CSS, tém vindo a ser as
mais significativas logo a seguir as pensdes. De 1994 a 1998, as despesas com subsidios de
desemprego assumiram caracteristicas de estabilizagdo, com 0 maximo em 1995 (140,2
milhGes de contos) e o0 minimo em 1998 (133,1 milhdes de contos). De qualguer modo,
relativamente ao total das despesas e transferéncias incluidas nas CSS, tém vindo a perder
posi¢do, tomando em consideragdo o mesmo periodo, passando de 9,1 % em 1994 para 6,3 %
em 1998. (cfr. pontos 12.3.4.1 € 12.6.1).

No periodo 1994/96 registou-se um certo decrescimento no subsidio de desemprego, enquanto
0 subsidio socia de desemprego, tendo aumentado no periodo 1994/96, praticamente estagnou
no periodo subsequente (1996/98) em cerca de 40 milhdes de contos. O primeiro atingiu o seu
méximo e minimo, respectivamente, em 1995, com 98,1 milhdes de contos, e em 1998, com
90,1 milhdes de contos (cfr. ponto 12.6.1).

Em termos fisicos, no mesmo periodo, o nimero de beneficiérios com subsidio de desemprego
diminuiu (112,9 milhares em 1994, 87,6 milhares em 1998), enquanto no subsidio socia de
desemprego aconteceu precisamente o contrario (de 67,9 milhares para 79,8 milhares em igual
periodo), denotando, assim, transferéncias de um sistema para outro, homeadamente quando
terminam as condicbes de acesso ao primeiro subsidio, sem alteracdo da condicdo de
desempregado (cfr. ponto 12.6.1).

Quanto ao subsidio de desemprego, constatou-se que o valor médio mensal tem vindo a
aumentar (70,5 contos em 1994, 83,4 contos em 1998), enquanto o subsidio socia teve, em
termos médios mensais, um comportamento mais irregular no periodo em causa, com o
minimo de 42,3 contos em 1994 e o maximo em 1996 com 45,4 contos, sendo, em 1998, de
43,5 contos (cfr. ponto 12. 6.1).

Em 1998, as despesas e transferéncias atribuidas a Politica de Emprego e Formacéo
Profissional atingiram cerca de 219,1 milhdes de contos, tendo sofrido ao longo do tempo uma
apreciavel oscilagdo, fruto da evolugdo irregular da componente comunitéria destinada a
accoes de formacao profissional, sua principa fonte de financiamento, logo seguida pelo OSS
(cfr. ponto 12.6.2.1).

Quanto as designadas politicas activas de emprego, homeadamente a isencdo total ou parcia
de contribui¢Bes derivadas de situacdes de primeiro emprego e desemprego de longa duragéo,
tém vindo a ser suportadas financeiramente, em grande parte, pelo sistema. Mas a perda de
receita correspondente, foi, em 1998, de 24,4 milhdes de contos, apenas compensada pelo FSE
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em cerca de 1,2 milhdes de contos. No que respeita a reducéo de contribuigdes, que ultrapassa
0 ambito dos incentivos ao emprego, 0 universo de contribuintes e beneficiarios envolvidos,
era em 1998, respectivamente de 20.102 contribuintes e 256.095 beneficiarios, nomeadamente
IPSS. Estima-se que a perda de receita correlativa, para o sistema, tenha atingido, no minimo,
valores na ordem dos 26,0 milhdes de contos e 21,3 milhGes de contos, respectivamente em
1997 e 1998 (cfr. ponto 12.6.2.2).

Segundo o IGFSS, o nimero de beneficiérios em situacdo de reforma antecipada, atingiu, em
1998, 36.360, implicando custos para 0 sistema, em parte inscritos como pensbes, mas
abrangendo também subsidios de desemprego, estimados em cerca de 44,5 milhdes de contos,
a maior parte dos quais relativos a trabahadores idosos desempregados e envolvendo
reestruturacdes econdmicas de empresas e sectores econémicos. O custo desta politica tem
assumido proporcdes crescentes, pois 0s dados disponiveis apontam para taxas de evolucéo de
24,3 % e 34,1 %, respectivamente quanto ao nimero de beneficiarios e montantes, entre 1996
e 1998 (cfr. ponto 12.6.2.2).

O Tribuna recomenda que os sistemas contabilistico e estatistico sejam aperfeicoados e
conciliados no sentido de permitir apurar, autonomamente, a eficacia das diversas politicas
associadas a0 problema do emprego em sentido amplo, tendo uma especial preocupacao
guanto as politicas activas de emprego.

6. Rendimento Minimo Garantido

86

1. Quanto aos OSS, de 1996 a 1998, ha aregistar:

¢+ O dignificativo acréscimo nas dotagdes orcamentais, com esta finalidade verificado de
1996 (3,5 milhdes de contos) para 1997 (25,3 milhGes de contos), acréscimo este
justificavel pela transicdo do periodo experimenta de projectos piloto para a fase de
generalizacao;

¢ lguamente, um aumento relativamente significativo (36,4 %), de 1997 para 1998,

correspondente, em termos absolutos, a 34,5 milhdes de contos, (cfr. pontos 12.3.4.2.2,
12.3.4.2.7e12.7.).

2. No que respeita a execugdo or¢amental, no mesmo periodo, haareferir que:

¢ No fina de 1997 havia um saldo acumulado de 18,7 milhdes de contos, utilizado
parcidmente em 1998, ano em que foram processados, em termos de despesa, 39,5
milhdes de contos, tendo como resultante um saldo remanescente, por executar, de cerca
de 3,7 milhdes de contos;

¢ A principal conclusdo a retirar € o significativo incremento que se regista relativamente
aos montantes processados (cfr. pontos 12.3.4.2.2, 12.3.4.2.7 e 12.7.1).

3. No decorrer de 1999, os servicos do Tribunal efectuaram uma auditoria direccionada para a

execucdo orcamental de 1998, a qual deu origem ao Reatério n.° 2/2000 — 2.8S, sob a
designacdo "Auditoria aos Sistemas de Atribuicdo e Controlo do Rendimento Minimo
Garantido", publicada em Janeiro de 2000, com insercéo ha integra das respostas obtidas de
vérias entidades na fase do contraditorio. Das conclusdes desse relatério ha a realcar o
deficiente sistema de controlo interno implantado e também que os niveis de inser¢do social



Tribunal de Contas

tinham modestos indices de realizacdo, 0 que implica a necessidade de um acompanhamento
mais efectivo dos beneficiarios, bem como o reforco das medidas de insercdo social,
nomeadamente quanto ao incremento da disponibilizacdo efectiva de programas para o efeito
(cfr. ponto 12.7.3).

7. Dividarelativa a contribuicoes

1

Do total dos créditos a curto prazo evidenciados no balanco, cerca de 82,6 %, no vaor de
425,7 milhdes de contos, dizem respeito a dividas de contribuintes, sendo o remanescente
respeitante a outras situagdes. A evolucdo no periodo 1994/98 permite observar que estes
valores variaram numa faixa entre os 359,9 milhdes de contos e o valor anterior (cfr. ponto
12.8.1).

Os saldos credores de contribuintes (abrangendo o SPA) oscilaram entre os 15,9 milhdes de
contos em 1994 e os 21,5 milhGes de contos em 1995, apresentando uma tendéncia para
descida a partir deste dltimo ano, ligeiramente contrariada em 1998. Estes saldos resultam,
principalmente, de problemas de identificacdo de contribuintes, problema que tem vindo a ser
questionado em sucessivos Pareceres do TC (cfr. ponto 12.8.1).

Em 1998, assistiu-se a um acréscimo acentuado da divida inscrita na rubrica " Contribuintes —
Outros', em valor superior a 50 milhdes de contos, representando cerca de 20,5 %. Por outro
lado, o saldo da rubrica "Contribuintes com acordo", apesar do decréscimo apresentado, (-)
11,1 %, ndo foi suficiente para colmatar a subida global da divida, isto é, acima dos 35
milhdes de contos, ou, em termos relativos, 9,2 %, quebrando-se, assim, um pegueno ciclo que
pareciaindiciar estabilizac8o e, até, uma certareducdo destes créditos (cfr. ponto 12.8.1).

No gue respeita ao racio de cobranca (relacéo entre as contribuicbes declaradas e cobradas no
mesmo ano), pode observar-se 0 seguinte:

¢ De 1995 a 1997 tinha-se registado uma relativa melhoria, dado que esse racio passou de
92,9 % para 95,3 %;

¢+ Em 1998, areferidatendénciafoi contrariada, verificando-se um certo abrandamento, pois
ficaram por cobrar 88,7 milhBes de contos, cerca de 23 milhdes de contos acima de 1997,
correspondendo a récio de cobranga de 94,2 % (cfr. ponto 12.8.2.1).

No dominio das cobrangas em cada ano (exceptuando contribuintes com acordo), pode
afirmar-se ainda que:

+ No quinquénio 1994/98 as cobrangas de anos anteriores variaram entre os 20,9 e os 26,9
milhdes de contos, com excepcao dos exercicios de 1995 e 1997, respectivamente como
reflexo da cessdo de créditos ao Ministério das Financas e do Plano Mateus,

¢ As contribuicfes por cobrar no final do ano, variaram entre os 66 e os 88,7 milhdes de
contos, sendo o valor mais baixo relativo a 1997 e o mais elevado a 1998, reflectindo, no
primeiro caso, o efeito do Decreto-Lei n.° 124/96, de 10 de Agosto, e em 1998 a inversao
de tendéncia anteriormente verificada;

¢ Conjugando as varidveis anteriores, que explicam apenas uma parte das oscilacbes da
divida, pode concluir-se que esta cresceu anual mente, pelo menos, entre 49 milhdes e 61,8
milhdes de contos no periodo em causa (cfr. ponto 12.8.2.2).
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Pesem embora as reservas que suscitam os dados disponiveis, em 1998 a propor¢do do nimero
de contribuintes devedores em relacdo ao numero de contribuintes (excepto servico
domeéstico) seria de cerca de 56,5 %. Verifica-se que 43,6 % dos contribuintes devedores
tinham dividas abaixo dos 100 mil escudos, representando apenas 0,6 % do montante em
divida (cfr. pontos 12.8.3 € 12.8.3.1).

Dos 203.419 contribuintes devedores, 193.394, cerca de 95,1 % do universo, tinham dividas
inferiores a 5.000 contos, representando 39,5 % do total da divida, enquanto os restantes
60,5% pertenciam aos 5 % de contribuintes com dividas superiores a 5.000 contos. Destes
ultimos, apenas 13,3 % se encontravam a pagar mensal mente contribuic¢des, encontrando-se os
restantes em incumprimento (cfr. ponto 12.8.3.1).

Em relacdo aos contribuintes com dividas superiores a 5.000 contos, representando um valor
de cerca de 250 milhdes de contos, apresentam as seguintes caracteristicas:

¢+ Das 7.435 empresas com divida inferior a 20.000 contos, representando cerca de 72,2
milhdes de contos, apenas 13,1 % se encontrava a pagar normal mente contribuicoes;

¢ Contavam-se 1.851 empresas com divida igual ou superior a 20.000 contos e inferior a
50.000 contos, no valor de 56,7 milhdes de contos, com 12,2 % a pagar normal mente
contribuic¢oes;

¢+ Registavam-se 414 empresas com divida igual ou superior a 50.000 contos e inferior a
100.000 contos, no montante de 28,4 milhdes de contos, com 19,1 % a pagar normamente
contribuicgoes;

¢ Superiores a 100.000 contos de divida, tinhamos 325 empresas e 90,3 milhdes de contos,
das quais 18,2 % pagavam contribui¢do mensal (cfr. ponto 12.8.3.1).

No tocante a sectores de actividade econdémica, pode adiantar-se que:

¢ As industrias transformadoras, com realce para as industrias téxteis, de vestuario e de
couro sdo as mais significativas, atingindo cerca de 38,8 % do numero de empresas e 49,6
% do valor dadivida correspondente ao subconjunto de devedores ora em questo;

¢ Segue-se 0 grupo que engloba o comeércio, por grosso e a retalho, bem como restaurantes e
hotéis, abrangendo 16,4 % do nimero de empresas e 14,1 % dos valores em divida (cfr.
ponto 12.8.4).

Permanecem dividas por parte do SPA, relevadas na rubrica " Contribuintes — Sector Publico
Administrativo”, cujo saldo de Balango era de cerca de 1,9 milhdes de contos, tendo se
registado um decréscimo de (-) 24,4 % , quando em comparagdo com a média de cerca de 2,5
milhdes de contos registada nos exercicios antecedentes. Se a existéncia desta situagdo ja se
afigura andmala, a confirmacéo de que também se verificaram neste sector acordos ao abrigo
do DL n.° 124/96, de 10 de Agosto, também ndo releva da normalidade que deve nortear o
cumprimento das obrigagdes contributivas por parte dos servigos publicos (cfr. ponto 12.8.5).

No que respeita a acordos de regularizagéo de divida, em 1998, pode inferir-se que:

¢ O montante arrecadado, correspondente a0 Decreto-Lei n.° 124/96, ascendeu a 12,2
milhdes de contos, num total de 19,8 milhdes de contos;
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+ Registaram-se crescimentos apreciaveis, em relagdo a 1997, dos montantes arrecadados ao
abrigo dos DL n.®® 52/88 (90,7 %), 411/91 (128,1 %) e 124/96 (66,3 %), os quais foram
responsaveis por 99 % das verbas arrecadadas no ano;

¢ O ré&cio de cobranca em relagdo ao valor médio no ano das dividas tituladas por acordo,
ndo sofreu grande oscilagéo, pois passou de 14,7 % em 1997, para 15,5 % em 1998;

¢ Os débitos de juros de acordos tém vindo a decrescer, tendo sido de 37,2 milhGes de
contos em 1998, quando, por exemplo em 1994, eram de 564,8 milhdes de contos, 0 que,
podendo prefigurar maior eficicia nas cobrangas, indicia, no entanto, uma politica de
omissdo e perddo de juros como alavanca para a recuperacdo de créditos (cfr. ponto
12.8.6.1).

No que concerne a rescisdo de acordos no ambito de DL n.° 124/96, de 10 de Agosto, de
acordo com os dados disponibilizados, pode concluir-se o seguinte:

¢ Os acordos rescindidos em 1998, incluidos no universo mais amplo das empresas em
situacdo de incumprimento, diziam respeito a 3.640 empresas, envolvendo um capita
acordado de 16,1 milhdes de contos, o que correspondia a uma divida média de cerca de
4.4 milhares de contos;

¢ Destas 3.640 empresas, 3.245 tinham sido objecto de processo para execucdo fiscal,
devendo registar-se que, em grande parte dos SSR, a totalidade dos processos tinha
transitado para execucdo fiscal, com excepcdo, no contexto dos valores distritais
disponiveisdos SSR de VilaReal e Lisbog;

¢ Neste dominio, 0 CRSS de Lisboa e Vae do Tego apresenta 0s ndmeros mais
significativos, pois neste caso constavam 1.843 empresas (50,6 % do total) e a divida
consolidada era de 8,7 milhdes de contos (41,2 % do total da divida), embora s tenham
transitado para execucdo fiscal 1.147 processos;

¢ No que se refere ao CRSS do Norte, apesar de um nimero muito menor de empresas
(934), a divida que Ihes estava subjacente atingia quase o mesmo valor, ou sga, 7,3
milhdes de contos (cfr. ponto 12.8.6.2.1).

A alienacdo de créditos, figura prevista no artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 124/96, de 10 de
Agosto, no que respeita aos processos deferidos em 1998, correspondia a5 contribuintes, aum
capital de 5.995 milhares de contos, e a um perdédo de juros no montante de 21.996 milhares
de contos, mas a uma divida acordada de apenas 645 milhares de contos, implicando uma
recuperacao efectiva de 618 milhares de contos, o que atesta a baixa taxa de recuperacdo nesta
modalidade (cfr. ponto 12.8.6.3).

Quanto as retengdes de contribuigdes, ao abrigo do art.° 11° do DL n.° 411/91, de 17 de
Outubro, nota-se uma acentuada perda de relevancia do instrumento ora em causa, pois, se em
1996 ainda tinham sido arrecadados cerca de 2.595 milhares de contos, no exercicio ora em
andlise apenas foram percebidos 686 milhares de contos (cfr. ponto 12.8.6.4.1).

Quanto a divida participada para efeitos de execucéo fiscal, que jatinha registado uma quebra
acentuada no exercicio de 1997, indicia uma nova e acentuada perda de importancia deste
instrumento, em termos de cobrangas efectivas, pois estas passaram de cerca de 20,7 milhdes
de contos, em 1996, para cerca de 6,8 milhdes de contos em 1998 (cfr. ponto 12.8.6.4.2).
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16.

17.

18.

As Circulares Normativas do IGFSS, tendo por objectivo o “Saneamento Financeiro das
Contas de "Contribuintes’, visam atingir os saldos de contribuintes, de reduzido valor, que se
mantenham por mais do que um certo periodo sem ateracdo, podendo originar um custo
desproporcionado para o sistema, conduziram a um saneamento de saldos de, pelo menos,
cerca de 384 mil contos, merecendo relevo o CRSS de Lisboa e Vae do Teo, quando refere
gue ndo foi possivel implementar a regularizacéo de saldos prevista nas circulares em questéo
(cfr. ponto 12.8.7.1).

Embora os elementos disponiveis merecam reservas, pode referir-se que o valor total dadivida
implicada nos processos de faéncias decretadas em 1998 € de, pelo menos, 22,2 milhdes de
contos, na suamaior parte correspondente a juros. Por outro lado, o valor creditado no ano por
anulacéo de dividafoi superior a 3,5 milhdes de contos (cfr. 12.8.7.2).

A adequada avaliag8o das situagdes associadas a divida de contribuintes continua a ter como
estrangulamento essencial a qualidade do sistema de informagdo, o qua enferma de
considerdveis lacunas e contradi¢des, pelo que a reforma em curso deve debelar, no mais
curto prazo, a situacdo descrita, dada aimportancia de que esta matéria se reveste.

8. Outrasdividas a Seguranca Social

90

1

3.

Para além dos contribuintes em divida, os Balancos das CSS apresentam outros créditos sobre
terceiros classificados como de curto prazo, os quais atingiram um valor de cerca de 89,9
milhGes de contos, incluindo a rubrica "Outros devedores' (7,6 milhGes de contos), tendo
crescido de 1997 para 1998 cerca de 15 % (cfr. ponto 12.9).

O valor mais significativo, em 1998 e anos anteriores, diz respeito a rubrica "Devedores por
financiamento e comparticipacbes do OE" (47,8 milhdes de contos), onde se destaca, no
entanto, o valor de 17,8 milhdes de contos, relativo a despesas com ac¢do médico-social,
efectuadas pela Caixa de Previdéncia dos Telefones, que envolve uma questdo institucional de
guase 20 anos, atendendo a existéncia de um Despacho Interno Conjunto de Marco de 1981,
dos entdo Secretérios de Estado da Seguranca Social e da Salde, determinando que estes
valores fossem liquidados pelos Servicos Médico-Sociais através do OE, nos termos do
protocolo assinado entre as duas partes, que ndo foi cumprido. Por consequéncia, mantém-se
no Balango um valor que, além de ser incorrectamente considerado como de curto prazo, tem
subjacente um problema pendente de resolucdo, recomendando o Tribunal que se ultrapasse a
situacdo em causa (cfr. ponto 12.9.1).

A persisténcia de elevados saldos na rubrica "Devedores por prestacbes a repor ou a
reembolsar" tem sido um dos problemas ndo resolvidos por parte do sistema. Tratam-se de
dividas de beneficidrios relativas a prestacbes inadequadamente processadas e pagas no todo
ou em parte, desencadeando um processo administrativo que conduz a emissdo das
denominadas "notas de reposi¢do”. Grande parte dos referidos documentos diz principa mente
respeito a subsidios de desemprego, mas também a subsidios de doenca, tendo origem em
problemas de tratamento administrativo e contabilistico das informacdes relevantes, que urge
ultrapassar (cfr. 12. 9.2).
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9. Outrosdevedores e credores

Como matéria recorrente, as rubricas, de natureza residual, "Outros devedores' e "Outros
Credores', inscritas no Balango de 1998, por 7,6 e 6,5 milhfes de contos, respectivamente, tém
subjacentes uma extrema variedade de situacOes, as quais, apesar de classificadas como dividas de
curto prazo, apresentam, em parte, singular antiguidade, pelo que tém merecido constante atencdo
em sede de Parecer e afectam a imagem verdadeira e apropriada da situacdo financeira que as
demonstragtes financeiras devem reflectir. Analisados os casos considerados como mais
significativos, que, em "Outros devedores' e "Outros credores’, explicam 92 % dos respectivos
saldos de Balango, constata-se uma certa inércia na resolucéo de alguns dos casos pendentes ha
vérios anos (cfr. pontos 12.10.1 € 12.10.2).

O Tribunal recomenda;

a)

b)

Deveriam ser definidas pelo IGFSS normas precisas de contabilizacdo em relagdo as
operacdes consideradas como de frequéncia mais generdizada, por forma a permitir uma
maior uniformidade de critérios de instituicdo para instituicéo, designadamente quanto a sua
classificac&o por prazos,

O relatdrio anexo as Contas deveria evidenciar e justificar as situagdes mais significativas que
se vém arrastando por factores de natureza ingtitucional no relacionamento com entidades
exteriores ao sistema;

Quanto aos saldos que apresentam as mesmas caracteristicas dos anteriores em termos de
antiguidade, mas intrinsecos ao sistema, ou que, mesmo Ndo o sendo, justifiquem essa medida,
deveriam ser estabelecidos critérios objectivos de saneamento e regularizacéo, evitando um
empolamento recorrente dos saldos apresentados, criando simultaneamente normas de
prevenco e controlo que evitem o avolumar e generalizar destas situacoes.

10. Patriménio financeiro eimobiliario da Seguranca Social

1.

2.

Quanto a0 patriménio financeiro, apesar de formalmente ndo fazer parte do sistema de
Seguranca Socia, nem consolidar com este, no que respeita as contas, assume-se, de forma
simplista e a exemplo de anteriores Pareceres, que o valor dos investimentos financeiros da
seguranca social corresponde ao capital proprio do Fundo de Estabilizacdo Financeira da
Segurancga Social, o qual, no final de 1998, atingiu 0 montante de 334,3 milhdes de contos, em
grande parte devido as transferéncias do IGFSS, que totaizaram cerca de 115,5 milhdes de
contos, bem como aos resultados do proprio FEFSS (11,3 milhdes de contos) (cfr. ponto
12.11.12).

As aplicagtes do FEFSS em valores mobiliérios aumentaram, relativamente a 1997, cerca de
116,9 %, ou sqja, 146,7 milhdes de contos, cifrando-se, no final de 1998, em 272,2 milhdes de
contos. Por sua vez, no dominio dos investimentos financeiros em iméveis, o patriménio do
FEFSS estava registado por cerca de 2,2 milhdes de contos, devendo, no entanto, entrar-se em
linha de conta com o saldo da rubrica do Passivo "Fornecedores de imobilizado — C/C", que
constitui uma responsabilidade associada a aguisicdo dos imdveis em questdo (cfr. ponto
12.11.2).

Quanto ao patriménio imobiliario, o valor dos activos inscritos nas rubricas "Terrenos e
recursos naturais' e "Edificios e outras construces' da CSS/98, atingem o valor bruto de 26,4
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milhdes de contos, destacando-se 0s acréscimos no ano resultantes de aquisicdes, cerca 2
milhdes de contos, bem como regularizagBes por transferéncia da rubrica "Obras em curso”
(1,3 milhdes de contos) (cfr. ponto 12.11.2).

A maior parte da aienacdo de imdveis, no valor contabilistico de 94,3 milhares de contos,
com ganhos de 2.434,3 milhares de contos, totalizando 2.528,6 milhares de contos, valor
incluido no apuramento destinado ao FEFSS, concentrou-se no distrito de Lisboa (79 %),
seguindo-se Setubal (6,2 %) e Porto (5,5 %). O distrito de Setubal foi o Unico que registou
crescimento relativamente ao exercicio transacto. Nesta &rea, em 1998, foram ainda apurados
afavor do FEFSS 355,4 milhares de contos, que ndo estdo inscritos na CEO, mas relevados no
Balanco, do lado do activo, narubrica "Outros devedores', os quais dizem respeito a alienacdo
ao Conselho Nacional da Confederaco Geral dos Trabalhadores Portugueses — Intersindical
Nacional (CGTP-IN) das instalagbes que esta organizacdo tinha arrendadas desde Abril de
1987. O referido valor serd pago em 300 prestagdes mensais, vencendo juros com base na taxa
Lisbor a6 meses (cfr. pontos 12.10.1 e 12.11.3).
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DECLARACAODE VOTO

V otamos favoravel mente o Parecer mas ndo concordamos com as consideracfes e a conclusdo relativa
a contabilizagdo das receitas do IVA, na medida em que dada a propria morfologia e modo de
funcionamento deste imposto — que € um imposto geral sobre o consumo, de pagamento fraccionado
a0 longo do circuito econémico, equivalente a um imposto Unico sobre o retalhista e respeitando o
principio da tributagco no territério de destino — a receita do IVA néo pode deixar de ser liquida dos
reembolsos a que haja lugar nos termos do art.® 22.° do respectivo Cddigo e isso ndo contraria, nem na
letra nem no espirito, qualquer regra orcamenta definidanaLei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro.

(Alfredo José de Sousa)

(Jo&o Pinto Ribeiro)

(Manuel Henrique de Freitas Pereira)

(Manuel Marques Ferreira)

(Carlos Alberto Lourengo Morais Antunes)
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