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CONSIDERAGOES PREAMBULARES

Nos termos da alinea d) do art.° 162° da Constituigao (4% 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 necessarios a sua apreciagdo. E o art.° 214° da Lei Fundamental diz que o Tribunal
de Contas ¢é o orgao supremo da fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e do julgamento das
contas que a lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe nomeadamente:

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

¢ Dar parecer sobre as Contas das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira’.

E no cumprimento destes preceitos constitucionais que se apresenta o Parecer sobre a Conta relativa
ao ano econdomico de 1999 — remetida pelo Governo ao Tribunal de Contas em 27 de Dezembro de
2000, 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 as condi¢des em que o Tribunal tem vindo a desenvolver as suas actividades, ¢ de
relevar, quanto ao acesso as bases de dados sobre a execucdo orcamental de 1999, que, embora a
Direc¢do Geral do Or¢amento (DGO) venha desde ha 4 anos a remeter ao Tribunal informagao mensal
sobre a despesa, a mesma continuou, no ano em apre¢o, a ndo se revelar fiavel, pelo que os
procedimentos de conciliagdo e agregacdo de dados a fornecer devem ser revistos de forma a garantir
essa fiabilidade — que é condigdo da sua utilidade. Quanto as bases de dados relativas a execugdo
or¢amental da receita, o Tribunal continua a considerar a necessidade da informacao ser remetida nao
apenas pela DGO, que alidas o faz muito tardiamente, mas também pelos servigos
administradores/cobradores.

Desde a entrada em vigor da Lei n.° 10-B/96, de 23 de Margo (Lei do Or¢amento do Estado para
1996), o Tribunal de Contas tem vindo a manifestar dividas quanto a constitucionalidade do n.° 3 do
artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 155/92, aditado por aquela Lei, pelo que, em sessdo do Plenario Geral
realizada a 29 de Junho de 1998, foi deliberado obter parecer juridico sobre a questao.

Dadas as duvidas que persistem — e que aquele parecer nao afastou — o Tribunal de Contas entende que
a matéria deve ser clarificada na nova Lei do Enquadramento do Or¢amento do Estado, chamando a
atengdo para a grande importancia desta questdo em termos de controlo das finangas publicas.

Fazem parte do Parecer, para além deste Volume, o Volume II — Relatério e o Volume III — Anexos,
constando deste, na integra, as respostas das entidades as questdes formuladas pelo Tribunal, nos
termos do n.° 4 do art.®° 24.° da Lei n.° 6/91.

" Tal s6 podera verificar-se quando a Conta Geral do Estado for do conhecimento do Tribunal numa data que permita a sua
andlise e elaborag@o do respectivo Parecer em tempo util, como alids tem vindo a ser previsto em Propostas de Lei de
Enquadramento Or¢amental apresentadas na Assembleia da Republica.

? Estes Pareceres sio preparados pelas respectivas Sec¢des Regionais e aprovados por um colectivo especial do Tribunal de
Contas, nos termos do art.® 42° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.
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Relativamente ao Parecer anterior, este I Volume adita uma rubrica onde se d4 uma visdo global da
execucdo do Orgamento do Estado, incluindo o Or¢amento da Seguranga Social, bem como uma
sintese conclusiva sobre os valores globais da Conta Geral do Estado.

Houve ainda a preocupacdo de ndo trazer para este Sumario as conclusdes e recomendagdes mais

especificas ou ja transmitidas as diversas entidades envolvidas na execucdo or¢amental, no dmbito das
auditorias, para nao prejudicar a eficacia da sua funcao de sintese de todo o Parecer.

VISAO GLOBAL DA EXECUGAO ORGAMENTAL

De acordo com os elementos constantes da Conta Geral do Estado, a execucdo orcamental, face a
previsdo inicial e final, foi a que consta do quadro seguinte:

(em milhdes de contos)

Receita OE Inicial | OE Final [Execucao Despesa OE Inicial | OE Final | Execucio
Receitas correntes 5044,8 5130,0 |5049,5 Despesas correntes 49284 5120,8 5057,5
Receitas de capital 3431,6 35150 |2826,0 Despesas de capital 3640,2 3664,9 2920,5
Recursos proprios
comunitarios 40,6 41,8 41,1
Reposi¢des ndo abatidas
nos pagamentos 51,6 99,0 61,4
Contas de ordem 180,0 191,8 105,9 Contas de ordem 180,0 191,8 105,9
Total 87486 | 8977,5 (80839 87486 | 8977,5 | 80839

Como se verifica, a execugdo orcamental s6 atingiu valores proximos do orcamento final no que
respeita as receitas e despesas correntes, ja que a taxa de execugdo, no que concerne as receitas e
despesas de capital, se quedou pelos 80%, ndo atingindo, sequer, a previsao inicial do Orgamento.

O resultado final da execugdo or¢amental de 1999, de acordo com os valores apresentados na Conta
Geral do Estado, bem como a variagdo registada em relacdo ao ano anterior, consta do quadro
seguinte:

(em milhdes de contos)

Execucao orcamental Valores Variagio
1998 1999 Valor %
Total da receita cobrada 8 483,1 8 083,9 -399,2 -47
Empréstimos utilizados 29525 2359,3 -593,2 -20,1
Total da receita efectiva 5530,6 5724,6 +194,0 +3,5
Total da despesa efectuada 8 483,1 8 083,9 -399,2 -47
Amortizagbes da divida publica 2 564,4 1946,9 -617,5 -241
Total da despesa efectiva 5918,7 6 137,0 +218,3 +3,7
Défice CGE 388,1 4124 +24,3 +6,3
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Como se pode observar, o défice orgamental registado na Conta Geral do Estado no ano em apreco foi
de 412,4 milhdes de contos, tendo-se revelado inferior ao valor previsto no Orgamento do Estado
(427,5 milhdes de contos) em 15,1 milhdes de contos.

Em relacdo ao ano anterior, em que o défice atingiu 388,1 milhdes de contos, registou-se um aumento
de 24,3 milhoes de contos, o que representa um acréscimo de 6,3%.

Todavia, como adiante se pormenorizara, em consequéncia das verificagdes ¢ auditorias realizadas no
ambito dos trabalhos preparatdrios do Parecer sobre a Conta Geral do Estado, que incidiram, ndo so6
sobre os documentos que a integram, mas também sobre um conjunto de documentagdo solicitada ou
analisada nos servigos da Administragdo Publica envolvidos na execugdo orcamental, concluiu-se pela
ndo fiabilidade e consisténcia de alguns dos valores constantes da CGE, quer em relagdo a receita,
quer em relacdo a despesa e, consequentemente, do défice.

No que respeita a execugao global do PIDDAC, que implicou uma despesa total de 851 milhoes de
contos, representando 89,1% do total orgamentado, constata-se que:

¢ A falta de correspondéncia entre o mapa XI do OE e o mapa n.° 5 da Conta (Investimentos do
Plano — Pagamentos efectivos) inviabiliza uma andlise comparativa;

¢ Os valores constantes da Conta nio reflectem uma execucdo real, existindo 22,6 milhdes de
contos transferidos para servigos com autonomia administrativa ou autonomos que nao foram
utilizados durante o ano econémico de 1999.

De acordo com a Conta da Seguranca Social de 1999 e considerando a variagao registada em relacao
a0 ano anterior, apuraram-se os valores que seguem:

(em milhdes de contos)

Valores Variacao
Execucao or¢camental
1998 1999 Valor %
Saldo do ano anterior (1) 161,0 100,0 -61,0 -37,9
Total da receita 2 160,4 2 322,6 162,2 7,5
Total da despesa processada 2125,0 2322,0 197,0 9,3
Saldo das receitas e despesas 35,4 0,6 -34,8 -98,3
Saldo Total 196,4 100,6 -95,8 -48,8

(1) Valor convencionado

Em relagdo aos valores constantes da Conta, o Tribunal, como decorre do referido no Capitulo XII,
além de ndo poder formular um juizo sobre a correccdo dos procedimentos de consolidacdo que a
suportam, verificou que continuam a registar-se importantes falhas e desfasamentos na informagao, em
especial no que diz respeito ao registo de contribui¢des e as dividas de contribuintes. E ainda de
sublinhar a inscrigdo como transferéncia corrente (receita) proveniente do OE de 2,2 milhdes de
contos, cujo montante ndo deu entrada no sistema e a insuficiéncia das transferéncias do OE para as
despesas do Rendimento Minimo Garantido (RMG), gerando um défice de 4,5 milhdes de contos que
foi coberto pelas receitas do regime geral da seguranga social.
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AmBITO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Salientam-se de seguida os principais aspectos do ambito das verificacdes realizadas, bem como as
correspondentes conclusdes alcancadas e ainda as recomendagdes que o Tribunal entende oportuno
explicitar, as quais decorrem directamente das suas apreciagoes.

A sintese apresentada segue uma numeracdo idéntica a dos capitulos do Relatério, analisando-se,
separadamente, os subsectores Estado ¢ Seguranca Social, sendo as referéncias feitas neste Volume
reportadas ao relatdrio (Volume II).

SUBSECTOR ESTADO

| — PROCESSO ORGAMENTAL
A) Ambito da verificaciao

Neste capitulo analisa-se o cumprimento de diversos aspectos da Lei de Enquadramento do Orgamento
do Estado, bem como de determinadas disposi¢des do decreto de execucdo orgamental.

Com base no registo das alteragcdes orgamentais ocorridas ao longo do ano, efectuado pelos servigos de
apoio do Tribunal, procedeu-se ao seu confronto com os valores apresentados na Conta ¢ a uma
apreciacdo dessas alteragdes, tendo em conta as disposigoes 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 n.° 176-A/99, de 30 de
Dezembro, que alterou a Lei do Or¢camento do Estado para 1999).

B) Conclusoes e Recomendacoes

1. Nos termos do art.® 5.° do Decreto-Lei n.° 71/95, de 15 de Abril, as relagdes referentes as
alteracGes orgamentais sdo remetidas ao Tribunal até ao ultimo dia do més seguinte ao final do
trimestre a que respeitam, com excepcao das referentes ao ultimo trimestre de cada ano, as quais
sdo remetidas conjuntamente com a Conta Geral do Estado. Esta dilacdo de tempo concedida pela
lei conduz a que os servicos de apoio do Tribunal ndo disponham, de forma atempada, de
elementos que possibilitem a harmonizacdo e comparagdo com os valores da execugdo orcamental
inscritos na Conta, sendo desejavel, como vem sendo referido nos sucessivos Pareceres, que as
relagdes de alteragdes orcamentais referentes ao 4.° trimestre sejam disponibilizadas no primeiro
semestre do ano seguinte (cfr. ponto 1.3).

2. De acordo com a verificacao efectuada concluiu-se que em 1999 foram efectuadas as alteragdes
orcamentais a seguir sistematizadas:

¢ Alteracdes que aumentaram o montante global da despesa (e receita) orcamentada em 228.9
milhdes de contos (+2,6%), devido a alteracdo a Lei do Orgamento do Estado, que
representou 63,6% (145,6 milhdes de contos), e a abertura de créditos especiais pelo
Governo, representando 36,4% (83,3 milhdes de contos). E de destacar o acréscimo da



receita ndo efectiva (passivos financeiros) que constitui 30,6% daquele aumento (70 milhdes
de contos).

¢ Alteragdes que nao modificaram o montante global da despesa orcamentada, mas apenas a
despesa prevista para cada Ministério e capitulo (decorrentes das transferéncias previstas no
n.° 1 do art.® 6.° da Lei do Or¢amento e da distribui¢do da dotagdo provisional prevista no n.°
4 do art.® 20.° da LEOE): ao abrigo daquela disposi¢cdo da Lei do Orgamento, dada a
alteracdo da tutela ministerial de alguns servigos e a transferéncia de um departamento para
outro dentro do mesmo Ministério, foram efectuadas as correspondentes alteracoes
or¢amentais modificando os montantes de despesa inicialmente fixados por Ministério e
capitulo; a dotacdo provisional, cujo valor final ascendeu a 226,4 milhdes de contos (mais
49,4 milhoes de contos do que no ano anterior), foi quase integralmente utilizada no reforgo
de outras dotacdes (96%), sendo de destacar o refor¢o de dotacdes relativas a despesas com
pessoal (cerca de 122,6 milhdes de contos, representando aproximadamente 56,4% da
dotacdo provisional utilizada).

¢ Altera¢des que ndo modificaram o total da despesa prevista para cada Ministério: de acordo
com as relagdes trimestrais das alteragdoes orgamentais recebidas pelo Tribunal que, note-se,
para uma mesma rubrica orgamental apenas evidenciam o valor liquido das alteragdes
ocorridas em cada trimestre (reforgos menos anulagdes), o Governo procedeu a
transferéncias entre dotacdes do mesmo Ministério que, no total, ascenderam, em valor
absoluto, a 848,6 milhdes de contos.

¢ Alteragdes de natureza funcional: em resultado das alteragdes orgamentais que aumentaram
o total da despesa, das alteracdes ao abrigo do referido n.° 1 do art.® 6.° e das alteragdes com
contrapartida na dotacdo provisional, foram reforcadas essencialmente dotagdes com as
classificagdes funcionais: "Saude" (+ 106,4 milhdes de contos), "Educacao” (+ 85,4 milhoes
de contos), "Servigos Gerais da Administragdo Publica" (+ 51,9 milhdes de contos) e
"Defesa Nacional" (+39,7 milhdes de contos).

¢ Alteragdes de natureza economica: em resultado de todas as altera¢des orgamentais
ocorridas, o orgcamento para despesas correntes foi refor¢ado em 192,4 milhdes de contos
(+3,9%), enquanto que em relagdo as despesas de capital esse acréscimo foi de 24,7 milhGes
de contos (+0,7%). Ao nivel das despesas correntes sao de salientar os refor¢os nas dotacdes
relativas a despesas com pessoal (+164,0 milhdes de contos) e a transferéncias correntes para
fundos e servigos autonomos (+103,6 milhdes de contos). Relativamente as despesas de
capital o maior acréscimo registou-se nas dotagdes relacionadas com transferéncias de
capital para fundos e servigos autdnomos, com +23,4 milhdes de contos.

¢ Saliente-se que o refor¢o das dotacdes relativas a despesas com pessoal foi efectuado em
74,8% por contrapartida da dotacdo provisional do Ministério das Finangas, revelando uma
deficiente previsdao orgamental destas despesas.

Il - EXECUGAO DO ORCAMENTO DA RECEITA
A) Ambito da verificaciio

Para efeito do Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 1999, no que concerne a execucao or¢amental
da Receita, foi efectuada a andlise de dmbito genérico aos resultados globais da Conta e foram
realizadas auditorias especificas com a principal finalidade de avaliar o controlo exercido sobre a
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informacado registada e transmitida para a Conta Geral do Estado, tendo em vista assegurar a respectiva
correc¢do, consisténcia e fiabilidade.

A estrutura relativa ao modelo de contabilizacdo das receitas orgamentais na Conta compreendeu um
conjunto de entidades intervenientes no processo de contabilizacdo, entre as quais merecem particular
destaque:

¢ A Direcgdo-Geral do Orgamento, responsavel pela elaboragdao da Conta Geral do Estado;
¢ A Direcc¢ao-Geral do Tesouro, responsavel pela gestdo da Tesouraria do Estado;

¢ A Direcgdo-Geral dos Impostos, da qual dependem as direcgdes, 0s servigos € as tesourarias
de finangas e os servicos administradores dos impostos sobre o rendimento, sobre o valor
acrescentado, do selo e das transmissdes de patrimonio;

¢ A Direcgdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo, da qual
dependem as alfindegas, delegacdes e postos aduaneiros.

A Direccdo-Geral do Orcamento, na qualidade de entidade responsavel pela elaboragio da Conta
Geral do Estado de 1999, manteve o processo de contabilizagdo das receitas orcamentais baseado na
transcricdo da informagdo registada em tabelas de execucdo orcamental remetidas pelas restantes
entidades intervenientes neste processo, em suporte documental (papel) e com periodicidade mensal.

Os dados constantes destas tabelas sdo registados pelos servigos da Direcgdo-Geral do Orcamento em
aplicagdo informatica destinada para o efeito; a base de dados assim constituindo foi remetida, por
suporte informatico, para o Tribunal de Contas.

Para além da prépria Conta Geral do Estado, foram ainda objecto de tratamento e analise, outros
elementos remetidos pelas entidades responsaveis pela elaboragdo da Conta, pela Tesouraria do
Estado, bem como, pelas demais entidades intervenientes no processo de contabiliza¢do das receitas
or¢amentais, entre os quais:

¢ Tabelas de execucdo orcamental das direccdes de financas, extraidas do Sistema de
Contabilizacdo de Receitas da Direcgao-Geral dos Impostos, apds a informacao relativa a
contabilidade mensal das tesourarias de finangas ter sido registada nessa aplicacdo
informatica;

¢ Tabela da Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo obtida
por agregacdo das tabelas dos servigos periféricos e da tabela dos servigos centrais (esta s
para registo de dedugdes a cobranga e de reembolsos e restituicdes);

¢ Tabelas da Direc¢do de Servicos de Cobranca do IVA relativas a autoliquidacdo de IVA e
tabela anual relativa a liquidagdes de IVA cobradas por documentos tinicos;

¢ Tabela da Direc¢do-Geral do Tesouro destinada ao registo da cobranga e restitui¢do das
receitas orgamentais ndo afectas a servicos administradores especificos e obtidas através de
contas bancérias do Tesouro ou por reafectacdo de fundos da Tesouraria do Estado
(movimentos escriturais que incluem as operagdes determinadas pela Direc¢do-Geral do
Orcamento para encerramento da Conta Geral do Estado);

¢ Tabelas da Direcgao de Servicos de Contabilidade e Gestdo de Fundos da Direccdo-Geral dos
Impostos relativas a movimentagdo das receitas dos impostos sobre o rendimento e (pela
primeira vez) dos impostos de circulagdo e camionagem,;



¢+ Tabelas da DGT relativas a entrada e saida de fundos da Tesouraria do Estado.

Para complementar e aprofundar a analise de ambito genérico foram realizadas auditorias ao:

¢ Sistema de Controlo Interno da Alfindega de Faro;
¢ Sistema de Controlo Interno da Direc¢do de Finangas de Lisboa;

¢ Servico Administrador do Imposto sobre o Valor Acrescentado, no ambito de Reembolsos de
IVA pendentes no final de 1999.

B) Conclusdes e recomendacoes

1.

Através da analise efectuada a execugdo do Orgamento da receita do Estado para 1999 verifica-se
que o modelo de contabilizagdo das receitas orgamentais manteve, no essencial, as estruturas, os
circuitos e os procedimentos utilizados no ano anterior. Mantém-se assim, a apreciacio
desfavoravel do Tribunal de Contas quanto a fiabilidade dos resultados inscritos na Conta Geral
do Estado, face as deficiéncias detectadas na forma de registar a informacao e no controlo exercido
sobre esse registo (cfr. ponto 2.1).

O processo de contabilizacdo das receitas orcamentais na Conta Geral do Estado para 1999 leva o
Tribunal de Contas a assumir uma posicao de reserva sobre a forma como os resultados foram
obtidos, ndo so6 pela falta de fiabilidade e de consisténcia que o modelo referido e os
procedimentos utilizados admitem, como pela convicgdo de, nestas condigdes, a Unica certeza que
¢ possivel ter sobre a receita orcamental efectivamente cobrada é que o respectivo valor nio
corresponde ao que se encontra inscrito na Conta Geral do Estado (cfr. ponto 2.3).

Este facto contraria o disposto no n.° 1 do artigo 26.° da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, na parte
em que determina a elaborac¢do da Conta Geral do Estado com exactiddo, clareza e simplicidade.

A finalidade do modelo de contabilizagdo das receitas do Orgamento do Estado deve consistir no
registo de informagao fiavel e consistente, destinada a Conta Geral do Estado garantida pela ac¢ao
de um efectivo e permanente sistema de controlo; para 1999, continua por cumprir essa finalidade,
pelo menos nos termos pretendidos pelo Tribunal de Contas, uma vez que a informagao registada
se verifica estar incompleta e conter valores por rectificar, por regularizar ou por conciliar.

Para ultrapassar esta situacdo, o Tribunal de Contas continua a recomendar que a contabilizacdo
deve evoluir para um modelo sustentado por um sistema informdtico de registo das receitas capaz
de as controlar através da conciliagdo integral da informagdo relativa a emissdo e anulagdo de
documentos de cobranga e de reembolso, com a informagdo relativa aos correspondentes
recebimentos e pagamentos.

Uma das principais limitagdes da evolugdo para um modelo deste tipo tem consistido na
dificuldade em dotar a generalidade dos servigos intervenientes no processo de contabilizagcdo com
os meios informaticos necessarios, ndo apenas em termos de equipamento, mas também de
aplicagoes que funcionem de forma adequada em rede informatica, constituindo um sistema
efectivo e global.
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Expressdao desta dificuldade tem sido o atraso verificado na integracdo dos varios sistemas
informaticos destinados a conferir a necessaria fiabilidade ao modelo de contabilizagido, entre os
quais o Sistema de Contabilidade Aduaneira, da Direccdo-Geral das Alfindegas e dos Impostos
Especiais sobre o Consumo, o Sistema Local de Cobranga, o Sistema Local de Liquidagdo, os
Sistemas Centrais de Administracdo de Receitas e o Sistema de Execucoes Fiscais, da Direcgio-
Geral dos Impostos, o Sistema de Controlo de Cobranga de Receitas do Estado e de Operagdes de
Tesouraria, da Direc¢do-Geral do Tesouro, ¢ o Sistema de Gestdo de Receitas da Direc¢iao-Geral
do Orgamento; apesar de ja se encontrarem em funcionamento, na sua quase totalidade, estes
sistemas continuaram sem ser utilizados para efeito da elaboracdo da Conta Geral do Estado de
1999, o que o Tribunal considera como um ponto fraco do respectivo modelo de contabilizagao.

Também a desarticulagdo evidenciada entre as diferentes entidades, ao nivel da concepgido e
implementagdo de sistemas de informagdo compativeis entre si, tem contribuido para impedir a
transmissdo fiavel e consistente dos dados registados pelos servigos directamente envolvidos na
realizagdo das operagdes para os servigos responsaveis pela validagdo, conciliagdo e controlo
dessas operagdes; em vez dessa transmissdo, o que se tem verificado € o sucessivo registo por
diversas entidades dos dados relativos as operacdes, em diferentes sistemas nao relacionados entre
si e com distintos niveis de agregacao.

O Tribunal de Contas entende que os dados apenas deveriam ser registados pela entidade
directamente envolvida na realizagdo das operagdes e num sistema informatico que estivesse
relacionado de forma fiavel e tempestiva com os restantes sistemas do modelo de contabilizagdo,
de forma a assegurar a conciliacdo e o controlo efectivo da informagao registada.

5. Devido aos condicionalismos existentes, as instru¢des para a contabilizagdo da Receita de 1999
continuaram a admitir um modelo hibrido, em que parte da informagao foi prestada pelos servigos
administradores das receitas e outra parte pelos servigos cobradores, com a prevaléncia destes
sobre aqueles no caso da informagao sobre a cobranga, quando os valores cobrados deveriam ser
integralmente validados pelos respectivos servigos administradores.

O Tribunal de Contas continua a recomendar que sejam criadas todas as condi¢des para um
efectivo processo de conciliacdo da informagdo proveniente dos servigos cobradores, por forma a
sujeitar os valores cobrados a uma validacdo integral e tempestiva.

6. Os servicos administradores dos impostos sobre o rendimento e¢ sobre o valor acrescentado ndo
conseguiram assegurar a correcta e integral contabilizag¢@o das receitas administradas, o que levou
a Direccdo-Geral do Orgamento a propdr que os valores a inscrever na Conta Geral do Estado
fossem os registados na contabilidade do Tesouro. Esta proposta foi sancionada por despacho do
Secretario de Estado do Orgamento (cfr. ponto 2.3).

7. As divergéncias detectadas entre os valores registados por aqueles servigos e os da Conta Geral do
Estado constituem o primeiro motivo da apreciacdo desfavoravel do Tribunal sobre a fiabilidade
da informagdo contida naquela Conta; as receitas por cobrar no final de 1999 sio inferiores em 816
mil contos, enquanto as receitas cobradas liquidas (apos todas as deducdes terem sido efectuadas,
incluindo reembolsos e restituigdes pagos) excedem em 2 milhdes e 776 mil contos os valores
contabilizados pelos respectivos servigos administradores (cfr. ponto 2.3).

8. O facto dos diferentes sistemas de registo conterem valores errados que ndo foram atempadamente
rectificados, porque o modelo de contabilizagdo das receitas orgamentais na Conta Geral do Estado
continuou a ser utilizado sem as condi¢des necessarias a producdo de resultados finais fiaveis,



10.

11.

12.

13.

14.

constitui outro motivo de apreciacido desfavoravel, por parte do Tribunal de Contas (cfr. ponto
2.3).

Verificou-se que pela primeira vez, surgem desvios significativos no registo do pagamento de
reembolsos de impostos sobre o rendimento e sobre o valor acrescentado, uma vez que os
pagamentos inscritos na Conta Geral do Estado excedem em mais de 3,156 milhdes de contos os
contabilizados pelos respectivos servigos administradores (cfr. ponto 2.3).

Foi reconhecido pela Direcgdo-Geral do Tesouro que os valores registados na contabilidade do
Tesouro de 1999, como relativos a reembolsos pagos, ndo estdo correctos, nomeadamente no que
respeita a reembolsos de IVA que se encontram sobreavaliados em mais de 1,6 milhdes de contos;
esta situagdo constitui um indicador claro da falta de fiabilidade do modelo de contabilizagdo, ja
que a informagdo relativa ao pagamento de reembolsos é fornecida aos servicos administradores
pela propria Direcgao-Geral do Tesouro (cfr. ponto 2.3).

Verificou-se nao ser fiavel o processo de contabilizagdo que gera as tabelas de execucao da receita
relativas aos servigos administradores dos impostos sobre o rendimento e sobre o valor
acrescentado, uma vez que nao assegura valores definitivos até ao encerramento da Conta, apesar
deste ocorrer quase um ano apos o final do ano econémico, nem os consegue conciliar com os da
contabilidade do Tesouro (cfr. ponto 2.3).

Tlustrativo desta falta de fiabilidade € o facto de terem sido remetidas ao Tribunal de Contas pelos
servigos administradores daqueles impostos, tabelas elaboradas em data posterior a das enviadas a
Direc¢ao-Geral do Orcamento, para efeito da elaboragdo da Conta Geral do Estado, que
apresentavam divergéncias significativas.

A evolugdo verificada nas tabelas do servico administrador dos impostos sobre o rendimento
evidencia uma quebra de 9,3 milhdes de contos no imposto sobre o rendimento das pessoas
colectivas, cobrado nas tesourarias de finangas, que fez aumentar o desvio face a cobranca de
impostos sobre o rendimento registada nas tabelas das direcgdes de finangas (e a considerada na
Conta Geral do Estado), para mais de 19 milhdes de contos (cfr. ponto 2.3).

Em cumprimento de despacho do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais foram contabilizadas
em 1999 receitas cobradas na primeira semana de 2000, com prazo de pagamento voluntério findo
em 31 de Dezembro de 1999.

Esta antecipacao da cobranca de receitas, para ndo afectar a fiabilidade da informagdo nem a
eficacia do controlo teria, no entender do Tribunal, de ser registada e explicitada como operagdo
de encerramento da Conta Geral do Estado de 1999, por contrapartida da saida de valor idéntico,
na conta de operagdes de regularizagdo da escrita orcamental.

A DGCI indicou, como presumivelmente valido, o valor de 8,9 milhdes de contos de cobrangas
contabilizadas, nas referidas circunstancias, pelas tesourarias de finangas (mais de 80% do total) e
pelos servigos do IR, como relativas a IRC (6,8 milhdes de contos), imposto do selo (1,3 milhdes)
e outras (cfr. ponto 2.3).

O processo de contabilizagdo das dedugdes as receitas orgamentais continuou a infringir o n.° 1 do
art. 5° da Lei n.° 6/91 de 20 de Fevereiro, que o Tribunal considera como uma lei reforcada,
entendendo serem ilegais as disposi¢cdes e os procedimentos que sejam contrarios ao estipulado
nesse diploma.
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As receitas obtidas sdo previamente sujeitas a deducdes e designadas por liquidas, apesar de
constituirem o produto final da execugdo de um orgamento sujeito a regra do orcamento bruto
estabelecida pela Lei do Enquadramento do Orgamento do Estado, a qual ndo admite qualquer
excepeao a essa regra.

O processo de contabilizagdo continuou a distinguir os reembolsos das demais dedugdes, através
do registo autébnomo dos reembolsos como anulagdes de cobranga, enquanto as restantes dedugdes
sdo abatidas no apuramento da receita cobrada designada por receita bruta; os reembolsos sdo
contabilizados na sequéncia do respectivo pagamento, enquanto as outras dedugdes sdo
contabilizadas na sequéncia do apuramento pelo servico competente para esse efeito, dos valores a
entregar e que sO posteriormente serdo pagos, procedimento que o Tribunal de Contas considera
dever ser utilizado igualmente para os reembolsos e restituigdes.

A existéncia de informagao sobre reembolsos emitidos e pagos nas tabelas ndo ¢ suficiente, s6 por
si, para avaliar da fiabilidade e consisténcia dos valores reembolsados, uma vez que seria
necessario um sistema que promovesse a conciliagdo integral entre emissdes € pagamentos, o que
implicaria o apuramento sistematico e exaustivo dos reembolsos por pagar (cfr. ponto 2.3).

O Tribunal de Contas considera ilegal a manutengdo de contas bancarias ndo integradas na
Tesouraria do Estado e utilizadas por servicos administradores de receitas, para depositar
reembolsos retidos aos beneficiarios para pagamento de dividas fiscais, pelo que recomenda o seu
encerramento (cfr. ponto 2.4).

I1l - EXECUGAO DO ORGAMENTO DA DESPESA

A)

Ambito da Verificaciao

A verificagdo efectuada consistiu no confronto entre os valores da despesa orgamental, desagregada
por rubricas de classificagdo econdmica, indicados pelos respectivos servicos processadores e os
registos efectuados pelas Delegagoes da Direcgao-Geral do Orgamento que tém expressdo no Volume
Il da Conta (Mapa 10 — "Despesas realizadas por Ministério — Subsector Estado"), bem como na
analise de informacao diversa solicitada a varias entidades ou resultante de auditorias realizadas.

Neste capitulo, sem prejuizo das reservas a seguir formuladas, procede-se a comparagdo entre a
despesa prevista (orgamentada) e a "despesa paga" e analisa-se a sua evolucdo em relagdo ao ano
anterior. Referem-se também os resultados da conferéncia dos "mapas de despesa" remetidos pelos
servigos processadores.

B)

10

Conclusoes e Recomendacoes

Consideragoes gerais sobre a "despesa paga”

Os valores da "despesa paga" registados na Conta merecem as seguintes observacdes gerais, na
sua maioria ja efectuadas pelo Tribunal em anteriores Pareceres, no sentido de introduzir maior
rigor e transparéncia as contas publicas, sem que se tenha assistido a melhorias significativas.
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1.1. Assun¢do de encargos sem dotagdo or¢amental e realizacdo de despesas a margem do
Orcamento do Estado

A despesa orcamental registada na Conta ¢ apenas a "despesa paga", ou seja, os encargos do
Estado vencidos que nao tenham sido pagos por insuficiéncia de dotacdo nao sdo evidenciados.

Tais encargos sdo pagos no(s) ano(s) seguinte(s) por despesa orcamental ou, como se tem
verificado no caso dos encargos em divida do Servico Nacional de Satude e do porte pago,
liquidados ilegalmente, por operagdes de tesouraria, a margem do Orgamento do Estado.

De acordo com informagdo prestada pelo Instituto de Gestdo Informatica e Financeira da
Saude, o défice do exercicio de 1999 do Servigo Nacional de Saude ascendeu a 192,6 milhdes
de contos, a que acrescem encargos transitados de exercicios anteriores, totalizando um défice
acumulado, em 31/12/99, de 222,2 milhoes de contos.

Também por insuficiente dotacdo orcamental, em 1999 foi liquidado aos CTT apenas 42,8%
(1,422 milhoes de contos) do total dos encargos do porte pago facturado ao Estado nesse ano
(3,323 milhoes de contos), tendo no ultimo quadriénio a percentagem desses encargos
liquidados por despesa orgamental variado entre os 28,0% (em 1997) e os 50,3% (em 1998).

Verificam-se, assim, situacdes de repetida assuncdo de encargos sem cobertura or¢amental,
com clara violagdo do art.° 105.° da Constitui¢ao e do n.° 1 do art.® 3.°, do n.° 2 do art.° 9.° e do
art.’ 18.° da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado. O pagamento desses encargos em
divida por operacdes de tesouraria significa a sua completa desorcamentagdo, ou seja, nao
foram liquidados por despesa orgamental no ano em que se constituiram, nem no ano em que
s30 pagos.

As duas situagdes (encargos por pagar por insuficiente dotacdo orcamental e realizacdo de
despesas a margem do Orgamento do Estado), que envolveram montantes elevados, pdem
seriamente em causa a fiabilidade e utilidade da Conta para a analise economica das despesas
do Estado (cfr. pontos 3.1.1 a), 5.5.2 € 6.6.3.2.2).

As situacdes descritas sdo também susceptiveis de constituir infrac¢des financeiras, previstas e
punidas na alinea b) do n.° 1 do art.® 65° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

1.2. Realiza¢do em 2000, depois do prazo previsto no decreto de execugcdo or¢amental, de
alteracoes or¢camentais e de despesas por conta do OE/99

Com fundamento no n.° 17.° do art.° 7.° da Lei n.° 3-B/2000, de 4 de Abril (Lei do Or¢amento
do Estado para 2000), em Maio de 2000 foi efectuada uma alteragdo orgamental ao OE/99
(constitui¢ao de uma rubrica com a dotacdo de 1 milhdo de contos, por anula¢ao equivalente da
dotag¢dao de uma rubrica com finalidade semelhante) e realizada despesa, por conta do OE/99,
no montante de 3,325 milhdes de contos.

Embora o processamento dessa despesa tenha sido realizado ao abrigo da referida disposicao
da Lei do Or¢amento do Estado para 2000, aprovada em Abril desse ano, foi contrariado o
principio da anualidade orgamental estabelecido no art.® 106.° da Constitui¢do e no art.° 2.° da
Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado e, também, o disposto no art.’° 10.° (prazos
para autorizacao de despesas e efectivacao dos créditos) do Decreto-Lei n.° 161/99, de 12 de
Maio (decreto de execucdo orgamental).

11
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Essa alteracdo orgamental e a realizagdo de despesa por conta do OE/99, em Maio de 2000,
mais uma vez vem demonstrar que, terminado o prazo estabelecido no decreto de execugdo
orgamental para a efectivacdo da despesa, sdo realizadas outras operagdes que alteram o seu
montante, para além das "operagdes de encerramento" evidenciadas no Relatorio do Ministério
das Financas sobre a Conta.

Por essa razdo, nao € possivel determinar a que data se refere, efectivamente, o total da despesa
or¢amental evidenciada na Conta (cfr. pontos 3.1.1 b) ¢ 5.4.2.1).

1.3.Sobrevalorizagdo da despesa "paga" na parte ndo utilizada das verbas orcamentais

transferidas para organismos com autonomia.

A CGE regista como "pagamentos efectuados" as verbas orgamentais transferidas para os
servicos com autonomia ndo integrados no SIC (ou apenas integrados quanto as despesas de
funcionamento), em regra superiores aos pagamentos que os servigos efectuam.

As verbas transferidas e ndo utilizadas constituem uma sobrevalorizagdo da despesa
or¢amental, indo acrescer a receita orcamental do ano seguinte (através de reposigdes nao
abatidas nos pagamentos). Notando que as reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos
ascenderam a 61,4 milhdes de contos, em 1999, a Conta continua a ndo discriminar o montante
correspondente a reposicdo dos saldos das verbas ndo utilizadas, que constituem a referida
sobrevalorizagao da despesa.

Relativamente a generalidade das situagdes em que existem requisi¢oes de verbas em excesso,
o Tribunal reitera a recomendagdo sobre o estrito cumprimento da disposi¢do constante dos
sucessivos decretos de execucdo orcamental quanto a requisicdo, pelos servigos dotados de
autonomia, das importancias estritamente indispensaveis as suas actividades.

1.4. Sobrevalorizagdo da despesa "paga" na parte ndo utilizada das verbas or¢amentais

transferidas para organismos com autonomia, para integra¢do nas dotagdes do ano seguinte

Nos Programas do PIDDAC com co-financiamento comunitario, cujas dotacdes estdo inscritas
no Cap. 50 — "Investimentos do Plano", a requisi¢ao de verbas em excesso ou da totalidade das
respectivas dotagdes — e ndao apenas a requisi¢ao das dotagdes necessarias para a cobertura das
correspondentes despesas durante o ano econéomico —, tem sido autorizada em sucessivas leis
orgamentais, através do processo de integracdo de saldos por abertura de créditos especiais (cfr.
n.° 10 do art.® 6.° da Lei do Orgamento para 1999). Em 1999, as verbas repostas para integracao
nas dotagdes do Cap. 50 do OE/99, representando uma sobrevalorizagdo da despesa orcamental
do ano anterior, totalizaram 27,8 milhGes de contos.

Além das verbas repostas do Cap.® 50 para a abertura de créditos especiais, foram também
repostas verbas para o reforco das dotagdes relacionadas com a execugdo da "lei de
programacao militar" (17,2 milhdes de contos) e para o reforco de outras dotagdes (2,4 milhdes
de contos).

Assim, o total das verbas repostas, constituindo uma sobrevalorizagdo da despesa do OE/98
para a abertura de créditos especiais em 1999, aumentando a receita or¢amental deste ano,
ascendeu a 47,4 milhoes de contos.
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No quadriénio 1997-1999, as reposi¢des ndo abatidas que serviram de contrapartida a abertura
de créditos especiais variou entre 48,5% e 77,1% do total das reposi¢des ndo abatidas,
permitindo concluir que, em média, mais de metade das verbas transferidas em excesso para os
organismos com autonomia (registadas na CGE como "despesa paga"), tinham ja como
propdsito a sua integracdo nas correspondentes dotacdes orcamentais do ano seguinte, através
do mecanismo das alteragdes orgamentais por abertura de créditos especiais, aprovadas pelo
Governo.

Dados os efeitos descritos em termos de transparéncia das contas publicas, pela
sobrevalorizacdo da despesa orgamental anual, a que corresponde o acréscimo da receita
or¢amental do ano seguinte, o efeito sobre o défice da CGE de cada ano e também o efeito
sobre a tesouraria do Estado, o mecanismo da requisi¢do de verbas orgamentais em excesso
para integracdo nas dotagdes do ano seguinte, através da reposigdo desses saldos, devera ser
utilizado apenas quando indispensavel, conforme o Tribunal ja recomendou em anteriores
Pareceres (cfr. ponto 3.1.1. d)).

1.5. Subvalorizagdo (ou sobrevalorizagdo) da despesa "paga" resultante da transferéncia de
saldos do Cap. 60 do Ministério das Finangas para operagoes de tesouraria

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

Em resultado desse processo, a despesa orgamental de 1999 esta subavaliada em 2,5 milhoes de
contos (cfr. pontos 3.1.1. ¢) € 5.6.5).

1.6. Integragdo no novo regime de administragdo financeira do Estado

Em 1999, tinham sido integrados no SIC (Sistema de Informacdo Contabilistica) 125
organismos e servicos da administracdo directa do Estado, exclusivamente quanto ao
processamento das suas despesas de funcionamento (com excepcao de trés, do Ministério das
Finangas, que também processavam as suas despesas inscritas no Cap.® 50 — "Investimentos do
Plano", através de um sub-sistema (SIPIDDAC) criado nesse ano).

Esse numero representa apenas 6,8% dos 1.838 servigos simples ou com autonomia
administrativa, embora o grau de integragdo no SIC desses servicos de cada Ministério varie
entre a integracdo total (Ministérios das Finangas e da Satde) e a ndo integracdo de qualquer
servigo, onde se destaca o Ministério da Educacdo, que engloba 1.394 servigos.

Embora a implementagdo desse sistema em todos os servigos aos quais ¢ aplicavel exija meios
humanos e técnicos, tais factores ndo justificam o atraso que se verifica na sua aplicacdo, que
ficara a dever-se, em maior medida, a inércia das entidades competentes.

Tal como ja se referiu em anteriores Pareceres, o fraco grau de implementacdo do novo regime
de administracdo financeira, regulamentado desde 1992, contribui para a manutengdo das
situagdes atras evidenciadas, relativas a transferéncia de verbas em excesso para servicos com
autonomia, que retiram significado ao valor da despesa constante da Conta (cfr. ponto 3.1.1 f)).
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1.7.Ndo inclusdo em "Contas de Ordem" do Org¢amento do Estado de parte das despesas

financiadas por receitas proprias

Tal como referido em anteriores Pareceres, o regime de "Contas de Ordem", aplicavel a
realizagdo das despesas dos fundos e servigos autoénomos financiadas por receitas proprias,
continua a ndo abranger a totalidade dos fundos e servigos autonomos, pelo que ndo transitam
pelos cofres do Tesouro as respectivas receitas proprias. Em consequéncia, as delegacdes da
DGO autorizam apenas parcialmente a utilizagdo das receitas proprias do conjunto dos fundos
e servigos autonomos, ao contrario do previsto no Decreto-Lei n.° 459/82, de 26 de Novembro.

Atendendo a que os servigos e fundos autdnomos 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 Delegagdes da Direccdo-Geral do
Orgamento —, mais uma vez se recomenda que seja dado cumprimento ao disposto no Decreto-
Lei n.° 459/82, de 26 de Novembro, pelos servigos e fundos autonomos ainda nio integrados
neste regime e em relagdo aos quais o mesmo seja aplicavel (cfr. ponto 3.1.1 g)).

2. Evolug¢do da despesa

14

Com as reservas antes apontadas, a despesa do subsector Estado, registada na Conta, totalizou
8.083,9 milhodes de contos, que corresponde ao montante dos fundos saidos para pagamento de
despesas orcamentais, 8.185,2 milhdes de contos, deduzido 101,3 milhdes de contos de reposicoes
abatidas nos pagamentos, efectuadas no proprio ano (99,2 milhdes de contos) e em 2000,
retroagidas ao ano de 1999 (2,1 milhdes de contos).

1.

O total da despesa orcamental representou em relagdo ao ano anterior um decréscimo de 399,2
milhdes de contos (- 4,7%), que resultou essencialmente da diminui¢do da despesa relativa a
"passivos financeiros", em 617,5 milhdes de contos. No entanto, a despesa efectiva (que nao
inclui os encargos com a amortizagdo da divida) ascendeu a 6.137,0 milhdes de contos, o que
representou um acréscimo de 3,7% (+ 218,3 milhdes de contos).

Registaram maiores crescimentos absolutos:

¢ as "despesas com pessoal" dos organismos e servi¢os da administragdo directa do Estado,
em 133,5 milhdes de contos (+ 7,8%), correspondendo essas despesas a 30% das despesas
efectivas de 1999;

¢ as "transferéncias correntes para fundos e servigos autonomos", em 147,7 milhdes de
contos (+ 13,7%), representando essas transferéncias 20% das despesas efectivas nesse
ano;

¢ as "transferéncias correntes para a administragdo local", em 41,7 milhdes de contos, o que
significou um acréscimo de 24%;

¢ as "transferéncias correntes para a Seguranca Social", em 32,2 milhdoes de contos
(+ 8,2%);

¢ a "aquisicdo de bens e servigos correntes" pelos organismos e servi¢os da administragdo
directa do Estado, em 20,2 milhdes de contos (+9,8%);



¢ os "subsidios a instituigdes de crédito" (verbas respeitantes essencialmente a bonificacdes
de juros do crédito a habitacdo propria), em 12,4 milhdes de contos (+ 17,2%);

¢ as "transferéncias de capital para as Regides Autonomas", em 9,6 milhdes (+ 19,3%) (cfr.
ponto 3.2.2).

3. As "transferéncias" do Or¢amento do Estado para Fundos e Servicos Auténomos (FSA),

totalizaram 1.796,7 milhdes de contos (29,3% das despesas efectivas), o que evidencia o peso
dos servigos da administragdo indirecta do Estado na execugao orgamental.

De notar que esse montante de despesas do Orcamento do Estado, das "transferéncias
(correntes e de capital) para os Fundos e Servigos Autonomos" ¢ superior em 21,2 milhdes de
contos ao montante registado na Conta como receitas dos Fundos e Servigos Autéonomos
provenientes de "transferéncias do Orcamento do Estado".

Tal divergéncia dever-se-a, em grande parte, a ndo terem sido apresentadas a DGO, para a
elaboragdo da Conta Geral do Estado, as "contas de geréncia" da Assembleia da Republica, do
Instituto Nacional do Desporto e do Teatro Nacional de S. Carlos.

E relevante assinalar que essa divergéncia, bem como as que existem nas transferéncias
(correntes e de capital) dos Fundos e Servigos Auténomos entre si, € as que existem entre, por
um lado, o Or¢amento do Estado e os Fundos e Servigos Auténomos e, por outro, a Seguranca
Social, retiram algum significado ao Quadro 1.3.A — "Conta Consolidada da Administracdo
Central e Seguranga Social”, e a sua analise apresentada no Relatério do Ministério das
Finangas sobre a Conta.

Dado que a "Conta Consolidada da Administragdo Central e da Seguranca Social", ainda que
numa optica de "caixa" (recebimentos e pagamentos), € relevante para a analise economica das
contas desses subsectores, visto que elimina o efeito das transferéncias entre si, recomenda-se
a adopcdo de medidas legislativas que sancionem a nao apresentacdo de "contas de geréncia" a
DGO, necessarias a elaboragdo da Conta Geral do Estado, e que sejam desenvolvidas técnicas
mais apuradas para a elaboragao e analise da referida "Conta Consolidada" (cfr. ponto 3.2.2).

3. Resultados da conferéncia dos "mapas de despesa" remetidos pelos servigos processadores

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

Assim, dos 1.228 servigos cujos mapas de despesa foram conferidos, 432 (35,2%) apresentaram
divergéncias de escrituragdo, sendo de destacar os servi¢os integrados nos Ministérios da
Educacio (55,0% dos respectivos servigos), da Saude (48,3%) e da Justica (42,4%).

Dessas divergéncias merecem destaque as seguintes situacdes:

¢ ando contabilizagdo pelos servicos, nos seus livros obrigatorios e nos "mapas de despesa”,
das reposigoes por si emitidas mas pagas por outras entidades nas tesourarias de finangas;
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¢ ando devolugdo no prazo legal, pelas direc¢des de finangas, ao servigo que emitiu a guia
de reposicao ou a respectiva Delegacdo da Direcgao-Geral do Orgamento, do duplicado
comprovativo do pagamento;

¢ a classificacdo incorrecta de reposi¢cdes abatidas como ndo abatidas nos pagamentos e
vice-versa;

¢ em alguns casos, o processamento de guias de reposi¢do directamente pelas Delegagdes da
DGO sem dar conhecimento aos servigos com autonomia que haviam realizado a despesa e
a quem compete legalmente a emissdo dessas guias, ndo sendo as mesmas contabilizadas
pOr esses Servicos.

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

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

¢ o cumprimento das normas aplicaveis ao registo contabilistico das operacdes relativas a
despesa e ao preenchimento dos "mapas de despesa" (cfr. ponto 3.1.1).

Por outro lado, dado que essas divergéncias se repetem, ano apds ano, sem qualquer indicagdo de a
situacdo estar a melhorar, recomenda-se a Direccdo-Geral do Or¢camento e a Direc¢do-Geral dos
Impostos, da qual dependem as Direc¢des de Finangas, que analisem a situagdo particular das
guias de reposicdo e implementem procedimentos que permitam o seu controlo de forma mais
eficaz (cfr. ponto 3.2.3).

IV — INVESTIMENTOS DO PLANO
A) Ambito da Verificacio

Em cumprimento do disposto no art. 41°, n.° 1, al. e), da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, procedeu-se a
analise da execugdo global do Programa de Investimentos ¢ Despesas de Desenvolvimento da
Administracdo Central (PIDDAC) e em especial da sua parcela anual.

Esta analise incidiu sobre o quadro normativo relativo ao PIDDAC, bem como sobre a execugdo
reflectida na CGE, segundo os documentos elaborados pela DGO, e a execugdo, por sectores do Cap.
50° e global, segundo os elementos fornecidos pelo DPP, e abrangeu o seu enquadramento
constitucional, legal e comunitario, a previsdo e a execugao financeira globais.

O presente capitulo integra ainda as principais conclusdes e recomendacdes extraidas do relatorio da
auditoria de gestdo ao Programa “Protec¢do, Conservagdo e Valorizagdo do Dominio Publico
Hidrico”. Esta auditoria visou a analise da execugdo e da gestdo do referido Programa, cuja
responsabilidade ¢ do Instituto da Agua, com o objectivo de caracterizar, mensurar e avaliar,
fundamentalmente, as ac¢des conducentes a obtengdo dos resultados fisicos, temporais, ambientais e
financeiros nele previstos, com especial énfase nos anos de 1998 e 1999 e nos projectos “Despolui¢ao
da Bacia do Alviela” e “Sistema de Saneamento da Costa do Estoril”.
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B)

1.

Conclusoes e Recomendacoes

Andalise global

1.

O Direito Comunitario originario e derivado influencia o enquadramento de toda a actividade
de planeamento dos Estados Membros da Unido, quer do ponto de vista das orientagdes
estabelecidas quanto as politicas econdmicas e sociais a empreender no seio da Unido, quer do
ponto de vista da delimitagdo de objectivos da acg¢do dos fundos estruturais e outros
instrumentos financeiros, quer ainda do ponto de vista da definicdo das obrigacdes dos
Estados Membros em matéria de disciplina orcamental e financeira (cfr. ponto 4.2.1.1).

Desde a adesdo de Portugal a CEE, tém sido desenvolvidos programas de convergéncia,
destacando-se, nesta sede, o Programa de Estabilidade e Crescimento para 1999-2002, cujas
orientagdes, quer no sentido da consolidagdo das finangas publicas quer no sentido da aposta
no investimento publico, sdo susceptiveis de ter repercussdes no PIDDAC (cfr. ponto 4.2.1.1).

Do quadro normativo do planeamento (CRP e Lei Quadro do Planeamento) decorre a
obrigatoriedade de elaboragdo, pelo Governo, de planos anuais e de planos de médio prazo
(cfr. ponto 4.2.1.1).

O PIDDAC nao evidencia nem a sua compatibilizagdo com as grandes opgOes estratégicas,
nem a correspondéncia entre os programas/projectos PIDDAC e os projectos QCA, ndo
permitindo, assim, avalid-lo enquanto instrumento de prossecucao dos objectivos estratégicos
definidos nos instrumentos nacionais de planeamento e estabelecer a articulagdo entre as
politicas comunitarias e nacionais de investimento (cfr. ponto 4.2.1.2).

Observa-se a auséncia de instrumentos onde seja estimado e reflectido o esfor¢o financeiro
global de investimento publico decorrente das GOP, em articulagdo com o QCA, decorrendo a
sua necessidade da crescente pluralidade e diversidade de entidades ndo incluidas na AC
envolvidas no financiamento do referido investimento (cfr. ponto 4.2.1.2). Assim, recomenda-
se a criagdo de um quadro normativo que crie e regulamente tais instrumentos.

Acresce que o PIDDAC, apesar de ser um plano de investimentos global e plurianual, nao
inclui a totalidade dos projectos a langar em anos seguintes nem aqueles que foram finalizados
(cfr. ponto 4.2.1.2), pelo que se recomenda que o respectivo enquadramento normativo seja
clarificado no sentido de o Mapa XI passar a incluir esta informacao.

Da analise comparativa do mapa XI do OE com o mapa n.° 5 — mapa de “pagamentos
efectivos” anexo a CGE — verifica-se que este ultimo ndo respeita a estrutura e o contetido
previstos no art. 12° n.° 4, da LEOE, aplicavel por forca dos arts. 26° a 29° do mesmo
diploma, por ndao conter, designadamente, informacdo sobre as fontes de financiamento,
execucdo orcamental por projecto e execugdo orcamental dos programas por regides (cft.
ponto 4.2.2.1). Assim, recomenda-se que na elaboracdo da Conta Geral do Estado sejam
respeitados os principios constantes da LEOE supra referidos, relativamente a estrutura e ao
conteudo dos mapas que evidenciam a execugdo do PIDDAC.

A CGE apenas reflecte com rigor pagamentos efectivos no caso de servigos simples e com

autonomia administrativa integrados no SIC. Relativamente aos servicos com autonomia
administrativa nao integrados no SIC ou com autonomia administrativa e financeira, uma vez
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2. Programa do PIDDAC “Protecgdo, Conservagdo e Valorizagdo do Dominio Publico Hidrico’
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que ndo ha controlo da reposi¢ao de saldos nem especializagdo de exercicios quanto aquelas
reposigoes, a CGE tio so reflecte despesas “autorizadas” pela DGO, abatidas das reposigoes
contabilizadas (cfr. pontos 4.2.2.2, 4.2.3.2 ¢ 4.2.3.3). Assim, recomenda-se que a CGE passe a
reflectir, com rigor, os pagamentos efectivos tanto no caso daqueles servigos simples como no
caso dos servicos com autonomia administrativa ou com autonomia administrativa e
financeira, devendo, para tanto, a DGO ser dotada dos meios necessarios para o exercicio do
controlo efectivo sobre os pagamentos efectuados pelos varios tipos de servigos supra
referidos e sobre o cumprimento da obrigacdo legal de reposicdo dos saldos anuais ndo
utilizados.

Uma analise comparativa entre os valores da despesa “realizada” referidos na CGE, no
montante de 506,3 milhdes de contos, e os valores obtidos do DPP e relativos a despesa
efectivamente realizada (pagamentos efectuados), no montante de 483,7 milhdes de contos,
permite-nos concluir que ndo foi utilizado um total de 22,6 milhdes de contos, ou seja, 4,5%
do total “autorizado” e transferido pela DGO (cftr. ponto 4.2.3.3).

>

No que diz respeito ao planeamento do Programa (cfr. pontos 4.3.2 € 4.3.5):

¢ Verificou-se a auséncia de definicdo formal e de enquadramento legal dos objectivos a
alcangar. Os objectivos explicitos do Programa sdo de indole eminentemente financeira,
formalizados ao nivel do mapa XI do OE, sem que se verifiquem marcas de ordenagdo e
programacao temporal, fisica e financeira suportadas em planos de médio/longo prazos;

¢ No tocante aos Projectos que constituem o Programa, observou-se a formalizacdo de
objectivos, embora com diferentes graus de desenvolvimento em cada um deles —
destacando-se a este nivel o Projecto “Intervengdes na Orla Costeira”, o qual se insere
numa envolvente de gestdo do litoral em que a tutela e o INAG se dotaram de importantes
instrumentos de planeamento articulados e coerentes entre si, desde as GOP aos POOC ¢
aos Programas Litoral 98 e 99 —, verificando-se, na defini¢do de objectivos e medidas nao
quantificadas, constancia e clareza quanto as metas a atingir;

¢ Relativamente a programagdo, com excepcdo do PCMP 2000-2003 (proposta) do
Projecto “Intervenc¢des na Orla Costeira”, observou-se que os objectivos, prioridades e
medidas ndo foram devidamente quantificados e calendarizados;

¢ Da analise do processo de planeamento ressaltou a insuficiéncia do sistema de
informacdo no autocontrolo da execucdo das actividades, nomeadamente o relacionado
com a monitorizagdo e o controlo da execucdo fisica, temporal e financeira das
intervengoes.

Neste contexto, recomenda-se que seja elaborado um quadro de concepgdo e
programacdo, no qual se articulem os objectivos estratégicos com as metas quantificadas
a atingir, suportado por um plano de financiamento a médio prazo que, de futuro, permita
uma melhor gestao, acompanhamento e avaliacdo do Programa. A definicao de metas e
objectivos devera ser quantificada, temporal e financeiramente, pelo que devera ser
implementada a pratica de elaboracdo de PMP, superiormente aprovados, levando-se
assim em conta os aspectos de uma salutar pratica de gestdo, tais como o rigor, a
transparéncia e a preocupagdo em se apresentarem e justificarem os desvios em relacao
aos objectivos tragados.
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2. Relativamente a execugao financeira (cfr. ponto 4.3.3):

¢ Observou-se uma baixa taxa de realizac¢do financeira das verbas comunitarias, decorrente
do facto de estas verbas ndo terem tido contrapartida financeira nacional, uma vez que
foram inscritas inicialmente no PIDDAC a titulo de estimativa, tendo acontecido que as
expectativas de candidaturas ndo foram cumpridas.

Assim, foi recomendado ao INAG, no ambito da auditoria, que providencie no sentido
de um maior rigor, seja na defini¢do, seja no planeamento e/ou apresentagao de projectos
a financiamentos comunitarios, de modo a aproximar os valores expressos do
planeamento/programacao da vertente comunitaria dos programas/projectos PIDDAC a
sua execucao financeira.

3. Quanto ao acompanhamento (cfr. ponto 4.3.5):

¢ Nao se detectaram sistemas de auto-avaliagdo do Programa, bem como sistemas de
informagdo e intercomunicacdo que permitissem recolher e trocar as informagdes
necessarias a condugdo, a gestdo e ao controlo das operagdes;

¢ No entanto, relativamente a monitorizagao, salienta-se:

8 A qualidade da monitorizagdo técnica e operacional verificada no PSSCE, que ¢
apoiada em meios tecnologicos avancados e fornece, designadamente, informagdo
sobre o funcionamento do sistema e sobre a evolucdo e o controlo dos efeitos
ambientais do ecossistema;

8 A existéncia de mecanismos de monitorizagdo técnica do Projecto minimamente
satisfatorios no PDBA.

¢ No que respeita aos contratos programa e aos acordos de colaboracao celebrados com as
Autarquias Locais, no d&mbito da gestdo do litoral e da valorizagdo de praias fluviais —
onde as respectivas DRA representam o INAG, designadamente, no acompanhamento da
execucdo fisica e financeira das obras —, verificou-se que o acompanhamento e o controlo
da sua execucao nao ¢ eficaz.

Face a estas conclusdes, recomenda-se a implementagdo de um sistema integrado e
reflexivo de planeamento, programagao, orgamentacao, execugao e controlo, construido a
partir dos instrumentos financeiros e de programacdo, do qual resulte um sistema
integrado de informagdo para a gestdo e indicadores de desempenho temporal e fisico
compativeis com a avaliacao da execugao face aos objectivos formulados.

4. Em relagdo aos elementos mais relevantes do processo de avaliacao global do Programa (cfr.
ponto 4.3.5):

¢ Ao nivel da avaliagdo de resultados, observou-se que os objectivos dos Projectos que
fazem parte do Programa ndo foram devidamente quantificados e calendarizados, nem
foram apresentados RA, pelo que nao foram levadas a cabo as tarefas, essenciais a gestao,
de avaliar resultados, apurar desvios e determinar as suas causas ¢ de propor solugdes
correctivas;

¢ Verificou-se a auséncia de indicadores que permitissem analisar os desvios relativamente
a programacdo inicial e avaliar o grau de consecuc¢dao dos objectivos dos Projectos e,
consequentemente, do Programa;

19



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1999

¢ Os recursos financeiros mobilizados ultrapassaram quase sempre os custos inicialmente
previstos, em consequéncia de trabalhos a mais, nalguns casos, de elevados montantes, o
que evidencia ineficiéncias e deixa descortinar falta de articulagdo com o financiamento
comunitario;

¢ Observou-se ainda a inexisténcia de informacgdo sistematizada global para efeitos de
correccao dos Projectos/Programa;

¢ Considerando as implica¢des da execugdo deste como de outros Programas, recomenda-
se que se instituam sempre indicadores fisicos, financeiros e temporais que se constituam
como metas a realizar, permitindo a monitorizagdo e o acompanhamento, indispensaveis
na avalia¢do das medidas e na tomada de decisdes.

Mostra-se igualmente de fundamental importancia a existéncia de relatdrios de avaliagao
em todos os Projectos e em todos os Programas, bem como de informagdo sobre os
resultados alcangados nos relatorios de actividade.

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

A) Ambito da Verificacio

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

Este capitulo abrange uma analise global dos apoios nido reembolsaveis evidenciados na Conta, pagos
pelos servigos integrados na administracdo directa do Estado e, no ambito da analise dos sistemas de
apoios, inclui as sinteses dos relatorios das auditorias que tiveram por objectivo geral analisar a
legalidade, regularidade e correc¢do econdmica e financeira da atribuicdo e pagamento dos apoios,
bem como o sistema de controlo instituido. Em alguns casos foram também desenvolvidas acgdes
junto dos beneficiarios, com o objectivo de verificar o cumprimento da legislagdo aplicavel ¢ a
correcta aplicagao e contabilizagdo dos apoios que lhes foram concedidos. Essas auditorias tiveram por
objecto os seguintes dominios:

¢ Apoios concedidos pelo Instituto Nacional de Habitagdo (INH) no ambito do Programa
"Realojamento" (PER), abrangendo os apoios concedidos no ambito do PER-Autarquias e do
PER-Familias;

¢ Apoios concedido pelo Projecto Vida, abrangendo, quer os apoios incluidos em programas
(Programa Quadro Prevenir e Programa Quadro Reinserir), quer os concedidos
casuisticamente e ndo regulamentados;

¢ Apoios concedidos pelo Fundo para a Cooperagdo Economica (FCE), abrangendo os apoios
relativos a "Bonificacdo das taxas de juro", "Incentivos FCE" (normais, tripartidos e
patrocinios), "Subsidios a instalacdo de jovens agricultores em Mogambique", "Empréstimos a
agentes econdmicos portugueses na Guiné-Bissau" e "Projectos especiais aprovados por
despacho da tutela";
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¢ Apoios concedidos pelo Instituto da Comunicagdo Social, abrangendo os apoios
regulamentados e concedidos no dmbito do "Sistema de Incentivos do Estado aos Orgdos de
Comunicagdo Social" e os concedidos em situagdes especiais, ndo regulamentados;

¢ Concessao de bonificagdes de juros a habitagdo propria e de incentivo ao arrendamento por
jovens e compensacdes de juros, incidindo sobre o sistema de atribui¢do, pagamento e
controlo dos incentivos, nas duas primeiras areas, € sobre o sistema instituido pela DGT para o
controlo e pagamento das compensagdes, na ultima area; no ambito desta auditoria foi ainda
realizada a analise global da transferéncia dos saldos das dotagdes do Cap.® 60 — "Despesas
Excepcionais" para operacdes de tesouraria e a utilizagdo dessas verbas em 2000.

No que concerne aos beneficios fiscais, foram objecto de analise:

¢ As previsdes da despesa fiscal para 1999 apresentadas no relatério que acompanhou a
proposta de Lei do Orcamento de Estado para aquele ano, bem como, os valores das
estimativas e os considerados definitivos apresentados nos relatérios dos OE para 2000 e
2001, respectivamente, procedendo-se, por outro lado, a confrontagdo destes ultimos valores
com os remetidos aos Servigos do Tribunal pela Direc¢ao-Geral dos Impostos e pela Direcgao-
Geral das Alfindegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo;

¢ O cumprimento do disposto no n.° 3 do artigo 17.° da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, e na Lei
n.° 26/94, de 19 de Agosto, quanto a publicagdo e fundamentacdo dos actos administrativos
que impliquem perda de receita fiscal;

¢ Os beneficios fiscais contratuais — artigo 49.°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF);

¢ Os beneficios fiscais dos planos de poupanga-reforma, poupanga-educagdo e poupanca-
reforma/educacao (artigo 21.° do EBF).

B) Conclusdes e Recomendacoes

1. Apoios concedidos pelo INH no ambito do programa "Realojamento”

As dotagdes or¢amentais do Programa "Realojamento" destinaram-se a concessao e pagamento
pelo Instituto Nacional de Habitacdo (INH) de comparticipagcdes a fundo perdido a camaras
municipais, a instituicdes particulares de solidariedade social, a pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa que prossigam fins assistenciais e a familias, no ambito dos programas de
realojamento populacional (Programas Municipais de Realojamento e Programa Especial de
Realojamento das Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto (PER)).

Além da concessdo das comparticipacdes a fundo perdido, no dmbito destes programas, o INH
aprova também a concessdo, por institui¢oes de crédito, de empréstimos bonificados e procede a
conferéncia das bonificagdes de juros por elas reclamadas, a pagar pela Direcgao-Geral do
Tesouro (DGT) através de dotagdes do Cap.® 60 — "Despesas Excepcionais" do or¢amento do
Ministério das Finangas.

1.1. Apoios a aquisi¢do de habitagdo propria no dmbito do PER-Familias

Verificaram-se deficiéncias de controlo, quer das bonificacdes de juros vencidas, dada a
morosidade na remessa dos contratos de empréstimo pela instituicdo de crédito, quer da
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intransmissibilidade dos fogos adquiridos com os apoios do PER, dada a morosidade na obtenc¢ao
das certiddes de teor do registo predial (cfr. ponto 5.2.4).

1.2. Bonificagoes de juros de empréstimos da CGD

2.
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1. Relativamente a diversas linhas de crédito para habitagdo social, compete ao INH conferir as
bonificagdes reclamadas pelas instituicdes de crédito e providenciar para que a Direccao-Geral
do Tesouro (DGT) proceda ao seu pagamento.

Dado que nao tinham sido pagas, pela CGD ao INH, as comissoes previstas na legislacdo (de
1991) e no protocolo celebrado entre as duas instituigdes (em Fevereiro de 1997), por
divergéncias quanto ao seu montante, o Conselho Directivo do Instituto decidiu, em Junho de
1999, suspender o processamento das bonificagdes de juros devidas a CGD.

Essa insdlita situagdo, envolvendo um instituto publico e uma empresa publica, impediu o
pagamento dessas bonifica¢des pela DGT e implicou que encargos do Estado, devidamente
conferidos pelos servigos do Instituto, ndo tenham sido pagos no ano a que respeitam,
totalizando, em 31/12/99, a importancia de 1.100.463 contos. Em consequéncia, verificou-se a
reducdo da despesa do OE/99 nesse montante ¢ a criacdo de uma divida oculta, a suportar pelo
Or¢amento do Estado no(s) ano(s) seguintes, situagdo que o Tribunal ndo pode deixar de
criticar (cfr. ponto 5.2.5 c)).

2. Por razoes distintas, dada a impossibilidade de o INH proceder a conferéncia das bonificagdes
de juros reclamadas pela CGD, ficaram também por pagar bonifica¢cdes no ambito do PER-
Familias, no montante de 91.223 contos (por a CGD ter utilizado no seu calculo uma taxa de
referéncia para o calculo das bonificagdes diferente da aplicavel), ¢ no ambito do PER-
Autarquias e de outros regimes de empréstimos a habitacdo social, no montante de 734.269
contos (os planos de amortizacdo dos empréstimos contratados entre a CGD e as Cémaras
Municipais ndo obedeciam ao disposto na legislacdo aplicavel).

As duas ultimas situagdes, de bonificagdes por liquidar, t&ém também consequéncias na
execu¢do orcamental, visto que constituem encargos, ainda que nao totalmente apurados no
ano de 1999, a suportar pelo(s) Orcamento(s) do Estado do(s) ano(s) seguinte(s) (cfr. ponto
5.2.5¢)).

3. A impossibilidade da conferéncia pelo INH das bonificagdes de juros reclamadas no ambito
de empréstimos a habitagdo social, verificou-se também em relagdo a outras instituigdes de
crédito, dadas as discrepancias entre as clausulas dos contratos por elas celebrados com as
camaras municipais face a legislagao aplicavel (cfr. ponto 5.2.5 a)).

Apoios concedido pelo Projecto Vida (PV)

O Projecto Vida, criado em 1987, tinha como atribuicdes "(..) promover a prevencdo da
toxicodependéncia, através da dinamizagdo, apoio técnico e financeiro, e articulagdo de
iniciativas publicas e privadas (...), tendo em vista a promog¢do de uma maior operacionalidade e
coordenag¢do nos dominios da preveng¢do primaria, do tratamento e da reinser¢do social dos
toxicodependentes”.

Ao Projecto Vida foi consignado 25% dos resultados liquidos de exploragdo do jogo designado
JOKER e 30% dos bens declarados perdidos a favor do Estado por aplicagdo da legislacdo de
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combate a droga. Essas receitas constituiram a principal fonte de financiamento dos apoios
concedidos pelo Projecto Vida, através da transferéncia de verbas para outras entidades publicas
com atribui¢des na area da toxicodependéncia ¢ da concessdo de subsidios a fundo perdido a
instituigdes particulares, para a realizagdo de iniciativas na d4rea da prevencdo da
toxicodependéncia.

2.1. Execucdo or¢camental

1. Relativamente a varias rubricas or¢amentais, evidenciadas na Conta Geral do Estado, a
despesa foi processada incorrectamente, visto que a sua classificagdo econdmica nao
corresponde a entidade recebedora e aos subsectores em que essas entidades se integram, o
que contraria o disposto nos art.os 7.° ¢ 8.° da LEOE quanto a especificacdo das despesas
publicas, a qual deve obedecer, nomeadamente, ao codigo de classificagdo econdémica (cfr.
ponto 5.3.2).

2. No que respeita as verbas provenientes das receitas liquidas do JOKER afectas ao Projecto
Vida, destinadas ao apoio financeiro a iniciativas privadas e publicas na area da prevencao da
toxicodependéncia, ¢ questionavel a transferéncia do montante de 69.800 contos para o
Instituto Portugués da Droga e da Toxicodependéncia, dado que se destinaram ao
financiamento de despesas de funcionamento deste organismo publico (cfr. ponto 5.3.3.1).

2.2. Atribuig¢do de apoios incluidos em programas

1. Os regulamentos dos Programas Quadro Prevenir (PQP) e Reinserir (PQR) foram aprovados,
nos termos da legislagdo em vigor, pela Comissdo Coordenadora Nacional, que constituia um
orgao do Projecto Vida. Como principio geral o Tribunal recomenda que os auxilios do Estado
sejam criados por acto legislativo e, como tal, devidamente publicitados no Diario da
Republica (cfr. ponto 5.3.3.2).

2. Relativamente a concessao dos apoios no ambito desses programas verificaram-se deficiéncias
resultantes, designadamente, de os respectivos regulamentos ndo especificarem
suficientemente os critérios para a determinacdo das despesas elegiveis. Também nao existiu
transparéncia no processo de comunicacao do apoio atribuido ao promotor, visto que ndo lhe
foram comunicadas as despesas de cada rubrica (do orcamento global ¢ de cada acg¢?o),
consideradas ndo elegiveis ou que sofreram reducdes no valor elegivel.

Tendo em atengao os principios de transparéncia que devem nortear a concessao de apoios, 0s
critérios de elegibilidade e os parametros a considerar na determinacao do valor das despesas
elegiveis apoiaveis deveriam constar no proprio regulamento de acesso, permitindo aos
promotores uma estimativa dos valores elegiveis e do apoio esperado do Projecto Vida e, em
consequéncia, dos restantes meios financeiros necessarios para a realizacao de todas as acgdes
propostas.

Também a relagdo discriminada das despesas elegiveis, das acgdes apoiaveis e ndo apoiaveis,
bem como outras condicionantes que porventura sejam aprovadas relativamente a execugio
dos projectos, deverdo ser comunicadas aos promotores e por eles aceites, visto que
constituem elementos imprescindiveis para a apreciacdo da sua correcta execugdo (cfr. pontos
53.3.2.1¢53.3.22).
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2.3. Controlo da execugdo dos projectos incluidos em programas

No que concerne a comprovacdo das despesas apoiadas, o facto de o promotor poder indicar
apenas as despesas de cada rubrica de forma agregada, sem anexar quaisquer documentos
comprovativos, ¢ revelador de um deficiente controlo por parte do Projecto Vida sobre a
efectiva aplicac@o pelos beneficiarios dos subsidios por si atribuidos.

Embora o regulamento dispusesse que as despesas dos projectos ndo poderiam ser
sobrefinanciadas, ndo foram instituidos pelo Projecto Vida quaisquer procedimentos que
visassem assegurar o cumprimento dessa condicao.

Verificou-se também que a reducdo do valor do apoio atribuido, em relagdo ao esperado pelos
promotores, bem como a demora na aprovagao dos projectos, teve geralmente consequéncias
na diminui¢do das acg¢des realizadas, em relacdo as ac¢des previstas na candidatura, ndo tendo
essas alteracdes sido sujeitas a apreciagdo do orgdos competentes do Projecto Vida,
contrariamente ao estabelecido no regulamento.

Verificou-se, assim, um deficiente controlo da execucdo dos projectos, ao nivel dos Nucleos
Distritais ¢ dos servigos da sede do Projecto Vida, dadas as suas fragilidades organizativas,
ndo existindo uma clara definicdo de procedimentos de controlo, designadamente na sua
vertente financeira, quanto a justificacdo das despesas apresentadas pelos promotores para o
recebimento dos apoios (cfr. pontos 5.3.3.2.1 € 5.3.3.2.2).

2.4. Pagamento dos apoios incluidos em programas
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2.

Embora no momento da concessao, o apoio tivesse sido calculado através da aplicagdo da taxa
de 80% sobre o montante das despesas consideradas elegiveis, conforme previsto no
regulamento, no momento do pagamento final, apds a conclusdo dos projectos, ndo houve a
preocupacao por parte do Projecto Vida de assegurar essa taxa de financiamento. Com efeito,
apenas foi exigido aos promotores a realizagdo de despesas no montante do apoio atribuido, ¢
ndo no valor aprovado para as despesas elegiveis. Assim, no caso em que os promotores
realizaram despesas que nao excederam o valor do apoio aprovado, esse apoio representou um
financiamento integral das despesas efectuadas e ndo um co-financiamento (em 80%) (cfr.
pontos 5.3.3.2.1 ¢ 5.3.3.2.2).

Nos dezassete projectos analisados ja concluidos, verificou-se um pagamento em duplicado
(tendo sido o proprio promotor a comunicar essa situagdo, devolvendo essa importincia),
pagamentos a mais em trés projectos e um pagamento a menos.

Essas situagdes revelam um controlo deficiente do pagamento dos apoios, tendo-se verificado
também que foi deficiente o controlo das verbas reembolsadas ao Projecto Vida pelos
promotores, relativas a apoios que lhes haviam sido pagos indevidamente ou a mais.

Dada a frequéncia das situagdes descritas nos processos analisados e que revelam
insuficiéncia de controlo financeiro, recomenda-se que o Instituto Portugués da Droga e da
Toxicodependéncia (IPDT), agora responsavel por esses apoios, proceda a confirmacdo dos
apoios pagos de todos os projectos ja concluidos, designadamente através da elaboracdo de
um "termo de encerramento” de cada projecto, onde conste o montante atribuido, o pago e a
despesa comprovada pelo respectivo promotor (cfr. ponto 5.3.3.2.1).



2.5. Apoios ndo incluidos em programas

1. Nas acgdes de prevengdo inespecifica da toxicodependéncia apoiadas pelo Projecto Vida,
bastante diferenciadas, ndo € transparente o critério, ou critérios, de atribui¢do dos referidos
apoios. Tal como refere o Regulamento do PQP, até entdo (1997), o Projecto Vida tinha vindo
a apoiar e incentivar iniciativas no ambito da "prevengdo inespecifica da toxicodependéncia",
constituindo esse programa um ponto de viragem, ao atribuir prioridade e ao concentrar os
recursos no apoio a projectos de "prevencdo especifica". Face a essa prioridade, questiona-se
se 0s apoios em apreco ndo constituem uma dispersdo de recursos, em especial nos casos em
que as accdes apoiadas nao se distinguem de outras levadas a cabo por outras entidades que,
igualmente, promovem estilos de vida saudaveis.

2. Ao contrario dos apoios a projectos no ambito do PQP e do PQR, os apoios nao incluidos em
programas ndo sdo determinados em percentagem das despesas elegiveis, pelo que, com
frequéncia, ndo foi possivel determinar qual o critério utilizado para a fixacdo da
comparticipacdo atribuida.

3. No que se refere a comprovagdo das despesas, nao foi exigida qualquer prestacdo de contas
pelos beneficiarios, isto €, o Projecto Vida desconhece se as despesas a que se destinavam os
apoios concedidos foram integralmente realizadas e se as mesmas ndo foram sobrefinanciadas
através de apoios concedidos por outras entidades publicas.

Considera-se necessario que o apoio atribuido a este tipo de acgdes seja devidamente
fundamentado, atendendo a prioridades e critérios previamente estabelecidos, que sejam
explicitadas as despesas consideradas elegiveis ¢ o calculo do apoio, devendo ser exigida
informacgdo sobre a existéncia de eventuais financiamentos de outras entidades e a prestagao
de contas pelos beneficidrios, com a comprovagdo das despesas realizadas (cfr. ponto
5.3.3.2.3).

2.6. Publicitagdo dos apoios

3.1

As listas publicadas no Didrio da Republica dos apoios pagos do Projecto Vida, referentes a 1999,
ndo incluem alguns dos pagamentos a instituigdes particulares e que ultrapassavam o valor
minimo a partir da qual essa publicitagdo ¢ obrigatoria (2.207 contos, em 1999) ndo tendo sido
cumprido, para esses apoios, o disposto nos art.” 1.°¢ 3.° da Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto (cfr.
ponto 5.3.4)

Apoios concedidos pelo Fundo para a Cooperagdo Economica (FCE)

O FCE foi criado em 1991, para apoiar financeiramente a realizagdo, em paises destinatarios da
cooperacdo, de projectos de diferente natureza, promovidos por empresas e pelo proprio Estado.
Esses apoios, concedidos pelo FCE no ambito de regulamentos aprovados pela tutela ou por
despachos da tutela, revestiram as modalidades de bonificacdes de juros, subsidios a fundo
perdido e, a partir de 1999, também de empréstimos a taxas de juro reduzidas.

Execucdo orcamental
A realizacdo de alteragcdes orcamentais (1 milhdo de contos) e de despesas (3,325 milhdes de

contos), efectuadas em Maio de 2000 por conta do OE/99, anteriormente referidas no Capitulo I1I,
dizem respeito a verbas afectas ao Fundo para a Cooperacdo Econdémica. O processamento dessa
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despesa foi também irregular por ter sido efectuado sem que estivesse apurado se era necessaria a
totalidade dessas verbas para o financiamento dos apoios concedidos (cfr. ponto 5.4.2.1).

3.2. Concessado dos apoios

Verificou-se que o regulamento da atribuigdo das "Bonificacdo de juros" apresenta manifestas
lacunas, designadamente quanto a responsabilidade dos promotores ou dos mutuarios, que
podem ser empresas juridicamente distintas, pelo reembolso das bonificagcdes pagas em caso
de incumprimento, ndo sendo também celebrados contratos com o FCE que estabelegam essas
obrigagdes. O Tribunal recomenda que no futuro regulamento dos apoios através de
bonificag¢des de juros, agora no ambito da Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento
(APAD), sejam definidos os elementos que devem instruir os processos da candidatura e
também os direitos e as obrigacdes das partes, os quais deverdo ser contratualizados.

Como ¢ pratica nos apoios através de bonificacdes de juros, concedidas por outras entidades,
recomenda-se também que sejam celebrados protocolos, entre a APAD e as instituigdes de
crédito, que precisem os direitos e as obrigacdes das partes e os procedimentos a seguir (cfr.
ponto 5.4.3 a)).

Verificou-se que para a concessdo dos "Incentivos FCE" (subsidios para a realizacdo de
estudos, assisténcia técnica e formacdo profissional), em projectos que tinham como
destinatarios entidades publicas, o FCE desconhecia inteiramente as condi¢des financeiras
acordadas entre o promotor ¢ o destinatario e, no final da ac¢do, além do montante ¢ da
percentagem de financiamento do proprio Fundo (cerca de 50%) dos custos apresentados pelo
promotor, desconhecia o valor do financiamento do projecto pelo destinatario (especialmente
0 pagamento da prestacdo de servigos ao promotor) ou por outras entidades.

Atendendo a especificidade dos projectos promovidos por empresas nacionais para entidades
publicas dos paises destinatarios, o Tribunal considera necessaria a definicdo de regras que
permitam uma maior transparéncia desses apoios (cfr. ponto 5.4.4).

Nos projectos apoiados através dos "Incentivos FCE" verificaram-se deficiéncias no controlo
efectuado pelo FCE quanto a determinagdo dos custos elegiveis relativos a honorarios de
consultores ou formadores, despesas de preparacdo e coordenacdo da accdo, despesas
administrativas ¢ outras. Considera-se necessario que o promotor fundamente os custos
propostos para essas rubricas e que sejam definidos critérios limitadores dos custos a aceitar
como elegiveis (cfr. ponto 5.4.4).

Tal como se verificou nos projectos cofinanciados pelo Centro para o Desenvolvimento
Industrial (organismo da Unido Europeia) pelo FCE e pelo ICEP, a celebragdo de contratos de
comparticipacdo com os promotores deve ser instituida para os restantes tipos de projectos,
agora da responsabilidade da APAD (cfr. ponto 5.4.5).

3.3. Pagamento dos apoios, controlo e acompanhamento
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1.

Para os projectos apoiados, quer através de bonificacdes de juros, quer através de subsidios a
fundo perdido, ndo foram instituidos procedimentos para a sua verificagdo fisica nem prevista
a participacao dos servicos da Embaixada nesse processo. O FCE nao possuia representagoes
externas para realizar o acompanhamento e controlo dos projectos apoiados, ndo tendo



também sido contratadas empresas de auditoria para o efeito, o que significa um controlo
deficiente (cfr. pontos 5.4.3 ¢ 5.4.4).

2. Relativamente aos projectos apoiados através de bonificagdes de juros, o FCE ndo exigia a
prestagdo de contas pelo promotor, comprovativas da aplicagdo do empréstimo bonificado na
realizacdo do investimento. Quanto aos apoiados através de subsidios a fundo perdido,
verificou-se que determinadas despesas foram geralmente justificadas por meras declaragdes
do promotor dos custos imputados ao projecto. Essas situa¢des evidenciam defici€ncias nos
procedimentos de controlo pelo FCE das despesas das acgdes apoiadas, devendo ser exigidos
os comprovativos dessas despesas (cfr. pontos 5.4.3 ¢ 5.4.4).

3. Tal como se verifica em outros sistemas de apoios geridos por outras entidades, a
comparticipacdo do FCE deveria ter sido anotada nos originais dos documentos de despesa,
por forma a impedir que tais documentos sejam apresentados a entidades gestoras de outros
sistemas de incentivos, para recebimento de apoios pela realizagdo do mesmo projecto, bem
como permitir & administragdo fiscal verificar, em ac¢des de fiscalizacdo, se a essas despesas
correspondeu a contabilizagdo do respectivo subsidio (cfr. ponto 5.4.4).

4. No que se refere aos comprovativos do recebimento do apoio verificou-se que por vezes os
promotores remetem meras declaragdes referindo esse recebimento, quando deveria ser
exigido o envio de recibos segundo o modelo em uso nas respectivas empresas, anotados do
respectivo registo contabilistico (cfr. ponto 5.4.4).

3.4. Publicitagdo dos apoios do FCE

Para efeitos do disposto na Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto, que determina a obrigatoriedade de
publicitagdo dos beneficios concedidos pela Administracdo Publica a particulares, o FCE
considerou os apoios aprovados e ndo os pagos.

Atendendo ao disposto na legislagdo e considerando também o facto de existirem desfasamentos,
nao sé entre a data da atribuicdo dos apoios e o seu pagamento, mas também entre o valor do
apoio atribuido e o pago, devera a APAD rever o critério de publicitacdo dos apoios (cfr. ponto
5.4.8).

4. Apoios concedidos pelo Instituto da Comunicagdo Social (ICS)
Os apoios do Instituto de Comunicac¢ao Social foram concedidos no ambito de:

¢ "Sistema de Incentivos do Estado aos Orgdos de Comunicagio Social", que compreende:

8 porte pago - assung¢do total ou parcial pelo Estado do custo da expedi¢do postal de
certas publicagdes periddicas;

8 incentivos & modernizagdo tecnologica — subsidios aos 6rgdos de comunicagdo social
regional e equiparados, para a realizacdo de investimentos;

8 incentivos especificos 4 comunica¢do social — para realizagio de congressos,
seminarios, producdo e edicao de obras sobre comunicacao social e outros eventos;

8 incentivos a formagdo profissional — para realizagdo de cursos nas dreas da
comunicacdo social e de organizacdo e gestdo das empresas do sector.
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¢ Assungdo dos custos de expedicdo de publicagdes periodicas para (ou das) Regides
Auténomas, para igualizar os respectivos pregos.

Além desses apoios regulamentados, foram concedidos outros em situagdes especiais.

4.1. Execucdo or¢camental

No total da despesa processada por conta da rubrica de classificagdo econdmica 05.01.01. -
"Subsidios/Empresas publicas, equiparadas ou participadas", estdo incluidos pagamentos
efectuados a empresas privadas, no valor de 206.181 contos. Esta situacdo contraria o disposto
nos art.” 7.° e 8.° da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, quanto a especificagdo das
despesas publicas que deve obedecer, entre outros, ao codigo da classificagdo econdmica (cfr.
ponto 5.5.2.1).

4.2. Desor¢camentagdo de encargos com o porte pago

1.

A dotacdo inicial e final da referida rubrica (para o pagamento aos CTT do porte pago e para o
pagamento a editores, distribuidores e transitario dos custos de expedicao relativos as Regides
Autonomas), era insuficiente para o pagamento dos correspondentes encargos.

Com efeito, transitados de 1998, estavam em divida aos CTT os encargos com o porte pago
desse ano no montante de 1,450 milhdes de contos, a que acresce o montante de 3,323 milhoes
de contos, facturado ao ICS pelos CTT relativo ao porte pago de 1999, o que totalizou 4,773
milhdes de contos, face a dotacdo global de 1,639 milhdes de contos (para o porte pago e para
os referidos custos de expedicao).

Esta situacdo de, por despesa orcamental, ser liquidada aos CTT apenas uma parte dos
encargos com o porte pago €, em anos posteriores, ser liquidado o saldo em divida, por
operagdes de tesouraria, tem vindo a repetir-se, assumindo nitidos contornos de
desorcamentagdo, como ja foi referido no Capitulo III. Relativamente a Conta de 1999, a
liquidagao parcial desses encargos por despesa orcamental representou uma subavaliagdo da
despesa e do défice em 1,901 milhdes de contos (cfr. ponto 5.5.2).

4.3. Concessdo, controlo e pagamento dos apoios
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1.

A correc¢do do valor facturado ao ICS pelos CTT, relativamente ao porte pago, depende de
terem sido correctamente carregados no sistema informatico dos CTT os dados das "guias de
avenca". Assim, considera-se necessario que o ICS crie procedimentos de conferéncia dos
valores definitivos remetidos pelos CTT, relativos as facturas, "guias de avenga', notas de
débito e de crédito.

Devera também o ICS verificar, pela relagao entre o nimero de assinantes de cada publicacao
periddica credenciada e o numero de objectos expedidos, se ndo foi ultrapassado o limite para
a expedicdo de exemplares a titulo gratuito apoiada pelo porte pago.

A legislagdo exclui do porte pago diversos tipos de publicagdes, bem como fixa percentagens
de comparticipagdo distintas consoante o tipo de publicacdo apoiada. A verificagdo do
cumprimento destas disposi¢des (isto €, de ndo serem expedidas junto com a publicagdo
credenciada com maior percentagem de comparticipacdo, outras em que essa percentagem é
menor ou que estejam excluidas), depende do modo como os objectos sdo embalados para
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expedicao e da sua conferéncia pelos servigos dos CTT. Compete ao ICS e aos CTT, dentro do
que esta estipulado para o exercicio da actividade de operador postal, estudar e implementar as
normas ¢ procedimentos que melhor garantam o cumprimento do disposto na legislagdo, quer
relativamente ao porte pago, quer na expedicdo de publicagdes periddicas para as Regides
Autonomas por via postal (cfr. ponto 5.5.3).

4. Relativamente ao apoio a expedi¢do de publicagdes periddicas para as Regides Autonomas
através do transitario, actualmente nio ¢é efectuada a verificacdo fisica dos objectos expedidos,
0 que ndo permite garantir a correcta aplicagdo do disposto na legislagdo (cfr. ponto 5.5.4).

5. No que respeita ao critério, que posicionava as candidaturas em ultimo lugar, caso as
respectivas entidades promotoras tivessem beneficiado desses incentivos nos ultimos cinco
anos, verificou-se que a existéncia de diferentes publicagdes associadas permite as respectivas
entidades proprietarias, em prazos inferiores, por rotagdo, apresentar nova candidatura sem o
obice de ja ter sido apoiada nos anos anteriores. Para clarificar essas situa¢des, considera-se
necessario que, quando o equipamento se destina efectivamente a varias publicagdes, esse
facto seja obrigatoriamente evidenciado na candidatura e avaliado de acordo com os critérios
de prioridade (cftr. ponto 5.5.5).

6. Relativamente a outro critério de prioridade, do maior nimero de trabalhadores afectos a area
de informagdo, foi aceite pelo ICS o numero indicado pelo promotor, sem qualquer
comprovacdo. Dado que se trata do segundo critério de prioridade para a hierarquizagdo das
candidaturas, deveria ter sido objecto de comprovagao (cfr. ponto 5.5.5).

7. No que respeita a comprovagdo dos critérios de prioridade estabelecidos para as radios, sdo
também validas as observagdes quanto a equipamentos para utiliza¢ao por radios associadas e
quanto ao numero de trabalhadores afectos a area da informacdo. Relativamente as condigoes
especificas de acesso de estarem licenciadas ha, pelo menos, trés anos e serem radios locais de
conteiido generalista ou tematico informativo, foram comprovadas pela apresentagdo do
"alvara para o exercicio da actividade de radiodifusdo" e, apenas, por uma declaragdo do
promotor quanto ao conteudo das emissdes. Assim, desde que possuam alvara, podem ser
apresentadas candidaturas de radios inactivas ou que ndo cumpram o estabelecido na
legislagdo que rege o exercicio da actividade de radiodifusdo, situacdo que devera ser revista
(cfr. ponto 5.5.5).

8. Em alguns relatdrios de fiscalizagdes do ICS junto de promotores, consta que o equipamento
adquirido ndo se encontrava nas instalacdes do jornal para o qual fora adquirido, por se
encontrar instalado noutro local para utilizagao por varios publicacdes. Nesses relatorios nao €
feita referéncia a uma posterior verificacdo desses equipamentos, o que se considera
necessario, nem quais as outras publicagdes que beneficiaram desse investimento (cfr. ponto
5.5.9).

9. Nessas acgdes os servicos do ICS nao realizam a verificacdo do pagamento das despesas de
investimento objecto de apoio e da sua contabilizacdo, bem como da contabilizagdo do
subsidio recebido. Essa verificagdo deve ser implementada, de acordo com o regulamento,
tendo-se comprovado a sua necessidade através das acgdes realizadas pelos servigos do
Tribunal junto de alguns beneficiarios, relativamente a um dos quais ndo se obteve evidéncia
de os equipamentos apoiados terem passado a integrar o patrimoénio da empresa e de ter sido
contabilizado o respectivo apoio (cfr. ponto 5.5.5).
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4.4.

5.1
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10. Quanto aos incentivos especificos a comunicagdo social, apenas estdo definidas regras para o
apoio a edigdo de obras sobre temas de comunicagao social (mediante a selec¢do das obras por
um juri). Nos restantes projectos ndo foram claros os critérios de atribuicdo dos apoios, ndo
tendo em regra sido explicitadas na proposta de apoio as despesas apresentadas pelo promotor
consideradas ndo apoidveis, bem como os critérios para a atribui¢do do montante de apoio,
que representou percentagens distintas, quer em relacdo aos apoios solicitados pelos
promotores, quer em relagdo aos custos dos projectos (cfr. ponto 5.5.6).

11. Quanto a comprovagdo das despesas destes projectos, embora lhes tenha sido solicitado pelo
ICS, a maioria dos promotores dos projectos analisados nao prestou contas da aplicagdo dos
incentivos recebidos, pelo que o Instituto desconhece se os mesmos foram correctamente
utilizados nos fins para que foram atribuidos, o que significa um controlo deficiente (cfr.
ponto 5.5.6).

Publicita¢do dos apoios

Verificou-se que niao foram publicados no Didrio da Republica alguns dos apoios pagos pelo ICS
a particulares, pelo que nao foi dado inteiro cumprimento ao disposto nos art.’s 1.° ¢ 3.° da Lei n.°
26/94, de 19 de Agosto, que regulamenta a obrigatoriedade de publicitagdo dos beneficios
concedidos pela Administragdo Publica a particulares (cfr. ponto 5.5.7).

Concessdo de bonificagdes de juros a habitagdo propria, do incentivo ao arrendamento por
jovens, da compensagdo de juros e analise global da transferéncia de saldos do Cap.® 60 para
operagoes de tesouraria

Concessdo de bonificagoes de juros a habitagdo propria

A analise efectuada sobre a bonificagdo de juros de empréstimos para habitagdo propria, incidiu
na verificagdo do cumprimento da legislacdo aplicavel, que sofreu a partir de 1999 profundas
modificagdes, nomeadamente quanto a comprovacdo do rendimento anual bruto dos agregados
familiares para o acesso a esse regime, bem como no sistema de controlo dos empréstimos
bonificados e do pagamento das bonificagdes de juros pela Direc¢do-Geral do Tesouro, tendo em
conta as recomendagdes efectuadas pelo Tribunal neste dominio, constantes do Parecer sobre a
Conta Geral do Estado de 1995 (cfr. ponto 5.6.2).

1. A concessdo de empréstimos bonificados depende fundamentalmente do "Rendimento anual
bruto do agregado familiar", definido como o "rendimento auferido, sem deducdo de
quaisquer encargos, durante o ano civil anterior", com um factor de correc¢do segundo a
dimensdo do agregado familiar. Para o acesso e a renovagéo anual da bonifica¢do de juros, o
agregado familiar tem que comprovar, junto da instituicdo de crédito, esse rendimento anual
bruto.

Foi introduzida uma alteragdo relativamente aos documentos exigidos para comprovagido
desse rendimento, pelo Decreto-Lei n.° 349/98, de 11 de Novembro, que estabeleceu que deve
ser apresentada a ultima "nota demonstrativa de liquida¢do do IRS" ¢ a " declaragdo de
rendimentos que lhe diga respeito". Contudo, ndo foram definidas as regras quanto aos
elementos constantes desses documentos que devem ser considerados para a determinagdo do
rendimento anual bruto, para efeitos da atribuicdo das bonificagdes de juros, quando existam
outras categorias de rendimentos distintas da do trabalho dependente e rendimentos nao
englobados. Pela sua importancia, esta questdo, que ¢ comum a outros auxilios do Estado



atribuidos com base no rendimento anual bruto, comprovado através da declaragio e/ou da
nota demonstrativa de liquidagdo do imposto sobre o rendimento, deve ser esclarecida por
via legislativa (cfr. ponto 5.6.2.3).

Relativamente ao caracter, alteravel ou definitivo, da declaracdo e da nota demonstrativa da
liquidacao do IRS, utilizada para fins fiscais e para a atribuicdo das bonificagdes, podem os
contribuintes apresentar uma primeira declaracdo de rendimentos e, posteriormente,
declaracdo(des) de rectificacdo, mesmo depois de lhes ter sido emitida pela Administragido
Fiscal a respectiva nota demonstrativa da liquida¢do do imposto. Assim, chama-se a atengao
para o facto de, em momentos diferentes, tais documentos poderem evidenciar valores
distintos (cftr. ponto 5.6.2.3).

Apesar de ter sido ja determinada pelo Decreto-Lei n.° 328-B/86, de 30 de Setembro, ¢ no
art.® 26.°-A, aditado ao Decreto-Lei n.° 349/98, de 11 de Novembro, pelo Decreto-Lei n.° 137-
B/99, de 22 de Abril, a articulagdo da DGCI com a DGT no acompanhamento e verificagao
do cumprimento pelas instituicdes de crédito das obrigacdes subjacentes a atribuicdo do
crédito bonificado, essa actua¢do ainda nao se verificou, considerando-se inaceitavel a
manutengao desta situagdo (cfr. ponto 5.6.2.3).

Nos critérios actualmente empregues pela administracdo fiscal para a selec¢do dos
contribuintes a fiscalizar ndo é tido em conta o facto de beneficiarem ou ndo de bonificacdes
de juros para a aquisicdo de habitacdo prdopria, ndo havendo, também, quaisquer
consequéncias para o beneficiario daquelas bonificagdes o eventual apuramento pela
administracdo fiscal, através de uma acc¢do inspectiva, de um montante de rendimento
superior ao que serviu de base para a atribuicdo da bonificagdo de juros, visto que ndo foram
instituidos procedimentos que permitam a DGT ter conhecimento dessa situagao.

Dado que ¢ inaceitdvel que a evasdo fiscal possa ainda ser "premiada" com apoios do Estado,
o Tribunal reafirma a sua posi¢do constante do Parecer sobre a CGE/95, considerando
"necessaria a verificagdo pela DGT, em conjugacio com a DGCI, do cumprimento das
disposi¢oes do Decreto-Lei n.° 328-B/86 [actualmente o Decreto-Lei n.° 349/98],
designadamente, da correc¢do do rendimento anual bruto do agregado familiar, em
particular na situacdo, em que, para as classes de rendimentos do trabalho independente e
similares, o valor constante da Nota Demonstrativa da Liquidacdo do IRS, aceite por
institui¢oes de crédito, ndo corresponde ao rendimento anual bruto (para apuramento do
imposto)" (cfr. ponto 5.6.2.3).

O controlo realizado pela DGT sobre o crédito bonificado a habitagdo, continua deficiente,
visto que se limita a conferéncia de listagens das bonificagdes reclamadas pelas instituigoes
de crédito, em suporte papel, contendo informacdo insuficiente, o que evidencia alguma
inércia por parte daquela Direc¢ao-Geral.

Essa conferéncia ndo permite, designadamente verificar o cumprimento da condigdo de
acesso de que cada agregado familiar apenas pode beneficiar de um unico empréstimo
bonificado, verificagdo que o Tribunal ja tinha considerado necessaria no Parecer sobre a
CGE/95.

Essa auséncia de controlo manter-se-a, até que seja aprovado, por despacho normativo,
previsto desde 1998, o modelo de informacdo a prestar 8 DGT pelas instituigdes de crédito,
em suporte informatico, que tem uma importancia fundamental para que a DGT possa, de
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facto, efectuar o controlo das bonificagoes de juros reclamadas e o cumprimento de diversas
disposigdes sobre a concessao de crédito bonificado. Assim, o Tribunal considera urgente a
aprovacado do referido modelo de informacgéo (cfr. ponto 5.6.2.4).

5.2. Concessdo do incentivo ao arrendamento por jovens (I14J)
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O incentivo (subsidio a fundo perdido) ao arrendamento por jovens (IAJ), foi criado,
nomeadamente, para facilitar o acesso dos jovens a habitacdo, como suporte da sua mobilidade
profissional, em alternativa a aquisi¢dao de habitagdo propria, ¢ para dinamizacdo do mercado de
arrendamento. A sua gestdo estd atribuida ao Instituto de Gestao e Alienacdo do Patrimdnio
Habitacional do Estado (IGAPHE), cabendo a DGT a transferéncia, para a Caixa Geral de
Depdsitos, das verbas para o pagamento dos incentivos aos beneficiarios (cfr. ponto 5.6.3).

1.

As verbas necessdrias ao pagamento dos incentivos aos beneficidrios s3o transferidas
trimestralmente pela DGT para uma sua conta na CGD, criada especificamente para o
financiamento do IAJ. Os atrasos na transferéncias de verbas pela DGT, em relacdo as datas
previstas (como se verificou em 1999, por insuficiente dotacdo orcamental) originam o
pagamento de juros de mora (61.764 contos, em 1999), pelo que o Tribunal recomenda
particular atencdo a essas situacdes, que deverdo ser evitadas (cfr. ponto 5.6.3.1).

Nas condic¢oes de acesso ao IAJ inclui-se a de o beneficiario ndo acumular esse incentivo com
o subsidio de renda previsto no Decreto-Lei n.° 68/86, de 23 de Margo, solicitando o
IGAPHE apenas uma declaragdo do seu cumprimento pelos interessados. Considerando que
na gestdo destes dois tipos de incentivos, de natureza semelhante, estdo envolvidas entidades
publicas distintas, recomenda-se que sejam instituidas entre as mesmas meios de controlo, por
forma a evitar eventuais situagdes de acumulagao dos referidos apoios (cfr. ponto 5.6.3.2).

Verificam-se frequentemente situagdes em que os beneficidrios do IAJ, ndo estando
abrangidos por situagdes normais de exclusdo (ter atingido trinta anos de idade ou o
recebimento do incentivo durante sessenta meses), ndo apresentam o pedido de renovagdo
anual do incentivo. Esta situagdo pode resultar de ter adquirido habita¢do propria ou cessado
o contrato de arrendamento. Nesses casos, quando ndo lhe seja comunicado pelo proprio
beneficiario, o IGAPHE desconhece em que més tais factos ocorreram e, portanto, 0 nimero
de meses em que o incentivo foi pago indevidamente. No caso de a ndo renovagdo se dever a
aquisi¢do de habitacdo propria através do crédito bonificado, no periodo em causa, o Estado
pagara apoios em acumulagdo, pelo IAJ e a titulo de bonifica¢do de juros. Assim, considera-
se necessario que, nos casos em que o beneficidrio ndo apresente a renovagdo, nao estando
abrangido pelas situagdes normais de exclusdo, o IGAPHE passe a solicitar-lhe o recibo da
ultima renda (cfr. ponto 5.6.3.3).

Noutras situagdes, nas quais o IGAPHE solicitou ao beneficiario o recibo da ultima renda,
para confirmacdo da data em que cessou o arrendamento em relagdo aos incentivos pagos,
verificaram-se casos em que ndo obteve resposta, pelo que o Instituto desconhece se existiram
pagamentos indevidos. Esta situacdo particular deveria ser prevista no regulamento, isto €, a
obrigacdo de o beneficiario comprovar que ndo recebeu indevidamente o incentivo quando
lhe fosse exigido pelo Instituto, bem como a correspondente sangdo caso o ndo fizesse (cfr.
ponto 5.6.3.3).

A semelhanga do que se verifica relativamente a bonificagdo de juros da habitagdo propria,
embora prevista na legislacdo, também em relagdo ao IAJ ndo existe qualquer articulagdo



entre 0 IGAPHE e a DGCI, no respeitante ao controlo da veracidade das declaragdes de
rendimento constantes dos processos de candidatura.

Por outro lado, deveria estar também previsto a articulagcdo entre o IGAPHE e a DGT por
forma a prevenir eventuais situacdes de acumulacdo do IAJ com as bonificagdes de juros a
aquisi¢do de habitacdo propria, pelo que se recomenda que uma vez criado o sistema de
informacdo a que se fez referéncia sejam instituidos procedimentos de controlo regulares
nesse sentido (cfr. ponto 5.6.3.3).

5.3. Concessdo de compensagdes de juros

As verbas relativas & compensagdo de juros, respeitam a pagamentos as instituigdes de crédito
(IC's), como compensagdo pela ndo exigibilidade aos mutudrios titulares de "titulos de
indemnizagao", dos juros de dividas por eles contraidas antes da nacionalizagdo ou expropriacao
dos bens objecto de indemnizagdo, quando esses "titulos de indemnizagdo" sejam propostos as
IC's para dagdo em pagamento dessas dividas. Além dessas importancias, pagas as instituicoes de

crédito em trés prestacdes anuais, acrescem os juros correspondentes a estas prestacdes (cfr. ponto
5.6.4).

1. No que respeita a compensacdo de juros foi utilizada a mesma classificagdo econémica para o
processamento da despesa (05.02.01 — "Subsidios/Instituicdes Monetarias Publicas,
Equiparadas ou Participadas"), quer se tratasse de instituicdes de crédito publicas, quer de
institui¢oes de crédito privadas. Esta situagdo contraria o disposto nos art.” 7.° e 8.° da Lei n.°
6/91, de 20 de Fevereiro (Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado), quanto a
especificagdo das despesas publicas que deve obedecer, entre outros, ao codigo de
classificacdo econdmica (cfr. ponto 5.6.4).

2. Relativamente ao sistema de controlo instituido, verificou-se que a DGT passou a exigir as
instituicdes de crédito a remessa dos contratos de dagdo em pagamento, em que se
fundamentam as compensagdes de juros reclamadas pelas instituigdes de crédito. Contudo, a
DGT continua a ndo verificar elementos fundamentais, como seja, os documentos que
titulavam a divida e a confirmagdo da data da inexibilidade dos juros (a partir da qual sdo
devidas as compensagdes de juros pelo Estado), considerando-se esta situagdo inaceitavel
(cfr. ponto 5.6.4).

5.4. Andlise global da transferéncia dos saldos das dota¢ées do Cap.® 60 — "Despesas Excepcionais”
para operagoes de tesouraria e utilizagdo dessas verbas em 2000

Dados os efeitos sobre a despesa, a receita ¢ o défice da Conta Geral do Estado do processo,
continuado, de transferéncia de saldos de dotagdes inscritas no Cap.® 60 — "Despesas
Excepcionais" do Or¢camento do Ministério das Finangas para contas especiais de operagdes de
tesouraria, foi também analisada essa transferéncia de verbas, em 1999, e a sua utilizagdo no ano
seguinte (cfr. ponto 5.6.5).

1. A semelhanca de anos anteriores, a transferéncia dos saldos de dotacdes do OE/99, inscritas
no Cap.° 60 — "Despesas excepcionais", para operacdes de tesouraria, foi autorizada pela Lei
do Orgamento do Estado para 2000 (Lei n.° 3-B/2000, de 4 de Abril), no seu art.® 82.°, que,
alterou a redacc¢ao que vinha sendo dada a essa disposicao.
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Tal como consta do Parecer sobre a CGE/98, no qual o Tribunal ja apreciou esta alteragao
legislativa: "Embora tenham sido definidos critérios mais rigorosos para a transferéncia
dessas verbas or¢amentais para operagoes de tesouraria, atendendo a que o principio da
anualidade or¢camental tem consagrac¢do constitucional (n.° 1 do art.® 106.° da Lei
Constitucional n.° 1/97, de 20 de Setembro) e consta da Lei de Enquadramento do
Or¢amento do Estado (art.® 2.° da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, que é uma lei refor¢ada),
apenas a alteragdo destas normas no sentido de permitir que a Lei do Org¢amento anual
estabeleca excepgoes a esse principio, legitimaria a disposi¢do constante das sucessivas Leis
do Or¢amento do Estado sobre a transferéncia de saldos das dota¢des do Cap.° 60 para
operagoes de tesouraria e a realizacdo de pagamentos com essas verbas no ano seguinte"
(cfr. ponto 5.6.5.1).

Ao abrigo do art.® 82.° da Lei do OE/2000 foram transferidas para as contas de operagdes de
tesouraria "Saldos do Cap.® 60 do OE/99-DGT" e "Saldos do Cap.® 60 do OE/99-DGAERI",
verbas provenientes de saldos de dotagdes do OE/99, no montante total de 2,155 milhdes de
contos, dos quais 1,055 milhdes de contos foram utilizados em 2000. Em termos de efeitos
deste processo continuado sobre a execugdo orgamental do OE/99, verificou-se:

¢ aredugdo (subavaliacdo) da despesa or¢camental de 1999 em 2,56 milhdes de contos;

¢ o acréscimo da receita orcamental de 1999 em 3,8 milhdes de contos;

¢ a reducdo (subavaliacdo) do défice orcamental de 1999 em 6,3 milhdes de contos (cfr.
ponto 5.6.5.2).

6. Beneficios fiscais

6.1. Quantificagdo e publicitagdo

1.

Relativamente a quantificacdo da despesa fiscal, existem apenas elementos disponiveis para
cinco impostos (IRS, IRC, IVA, IA e ISP), observando-se, mesmo em relacdo a estes,
situagdes para as quais ndo sao estimados quaisquer valores (cfr. ponto 5.7.2).

Em matéria de publicita¢do, continuando a verificar-se incumprimento do disposto no n.° 3
do artigo 17.° da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro (LEOE) e na Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto,
o Tribunal reitera a recomendacido de que passem a ser divulgados os montantes dos
beneficios concedidos (cfr. pontos 5.7.3 € 5.7.4).

6.2. Beneficios fiscais concedidos ao abrigo do artigo 49.°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais
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1.

Relativamente aos beneficios previstos nos n.°s 1 a 3 do artigo 49.>-A do Estatuto dos
Beneficios Fiscais, embora a nova legislacdo tenha suprido insuficiéncias da anterior em
termos de transparéncia e objectividade no processo de concessao de beneficios fiscais,
subsistem ainda, no entender do Tribunal de Contas, algumas normas que dao lugar a
margens bastante acentuadas de discricionaridade administrativa. Assim, recomenda-se que
alguns dos requisitos de acesso aos projectos de investimento sejam estatuidos de uma forma
mais objectiva (cfr. ponto 5.7.4.1).

Quanto aos beneficios dos n.°s 4 a 7 do citado artigo do Estatuto dos Beneficios Fiscais, o
Tribunal de Contas recomenda que seja revista a redac¢do do preceito contido no n.° 1 do



artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 401/99, de 14 de Outubro, de forma a harmonizar a mesma com
o estatuido no artigo 49.°-A do EBF que se refere a “incentivos fiscais” (cfr. ponto 5.7.4.1).

Tendo-se constatado que o ICEP e o IAPMEI ainda ndo enviaram a DGCI os relatdrios/fichas
de acompanhamento de todos os projectos de investimento de que s@o entidades gestoras, o
Tribunal de Contas recomenda que tal seja efectuado, com distingdo clara do que
corresponde as verificagdes efectuadas. Face as dificuldades de acompanhamento e
fiscalizagdo observadas, recomenda ainda especial cuidado na apreciagdo das candidaturas
aos beneficios fiscais (cfr. ponto 5.7.4.1).

Verificou-se que a Direc¢ao-Geral dos Impostos remeteu aos servicos do Tribunal
documentagdo comprovativa da realizagdo de accles inspectivas a varias empresas que
usufruiram de beneficios ao abrigo do artigo 49.°-A, sendo também de assinalar que todas
passaram a ficar abrangidas pela metodologia do acompanhamento permanente e integradas
nos Planos Nacionais de Actividades da Inspec¢dao Tributaria. Foram, pois, acatadas as
recomendac¢oes do Tribunal, tendo-se registado um avango significativo face a situagdo
anterior (cfr. ponto 5.7.4.1).

Porém, subsistindo ainda algumas questdes por esclarecer e ac¢des inspectivas por realizar, o
Tribunal de Contas recomenda a Direc¢do-Geral dos Impostos que distinga, nas fichas de
acompanhamento da despesa fiscal, todos os valores que se encontram confirmados pela
Inspeccao Tributaria, desde o inicio do periodo de vigéncia de cada contrato, e que, em todos
0S casos em que os sujeitos passivos na auto-liquidagdo de IRC deduziram a colecta deste
imposto importancias superiores as legalmente permitidas, promova as correspondentes
liquidagdes adicionais (cfr. ponto 5.7.4.1).

6.3. Beneficios fiscais concedidos ao abrigo do artigo 21.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais

Tendo em conta as analises efectuadas, o Tribunal de Contas entende dever recomendar a:

alteracdo do artigo 115.°-A do Codigo do IRS, aditado pela Lei do Orgamento do Estado
para 2000, no sentido de tornar obrigatério que as empresas gestoras de fundos de
poupanca-reforma, poupanga-educacdo e poupanca reforma/educacdo comuniquem
anualmente a DGCI os montantes de todos os reembolsos efectuados e ndo apenas dos
previstos no n.° 3 do artigo 21.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais (cfr. ponto 5.7.5.1);

adopcado de instrugdes administrativas precisas no sentido de uniformizar o comportamento
dos diferentes servicos da Administragdo Fiscal envolvidos no controlo dos beneficios
fiscais em apreco (cftr. ponto 5.7.5.1);

promog¢ao do cruzamento automatizado de informacao e do controlo administrativo, com
vista a obten¢do de indicios de anomalias e de risco de evasdo ou fraude fiscal, a partir,
nomeadamente, dos elementos declarados pelas empresas gestoras no impresso modelo a
que se refere o artigo 115.°-A apods a revisdo sugerida para este artigo com a declaragdo de
rendimentos do contribuinte (cfr. ponto 5.7.5.2);

definicdo a nivel nacional de critérios de seleccdo de sujeitos passivos de IRS que
usufruem dos beneficios em apre¢o, com base nos referidos indicios de risco de evasdo
fiscal, para efeito de acg¢des inspectivas (cfr. ponto 5.7.5.3);

realizacdo de acgdes inspectivas as sociedades gestoras de fundos de poupanga-reforma,
poupanca-educagdo e poupanca-reforma/educacdo, com vista a apurar se as mesmas
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cumprem rigorosamente o disposto no artigo 115.°-A do CIRS, se fazem correctamente as
retengdes de IRS e se constituem os activos dos fundos de acordo com o disposto no n.° 1
do artigo 21.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais (cfr. ponto 5.7.5.4).

VI - DiviDA PUBLICA

A) Ambito da verificacio

Este capitulo, que visa dar cumprimento ao estabelecido na alinea g) do art. 41° da Lei n.° 98/97, tem
por objecto:

1.
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O movimento anual da divida publica directa, nas suas componentes em moeda nacional, em
moeda estrangeira e global, que compreende a analise dos empréstimos contraidos ¢ demais
operacdes e factores determinantes da evolugdo registada (utilizacdo de empréstimos de anos
anteriores, assungdes de passivos, amortizagcdes e variagdes cambiais), bem como as operagdes
realizadas no ambito do processo de transi¢do para o euro - redenominacao e reestruturagio da
divida. Analisa-se também a observancia das condi¢des estabelecidas nos art.”® 73° a 76° da Lei do
Orcamento, nomeadamente as disposigdes relativas ao financiamento do Orgamento do Estado e
das assungdes de passivos e regulariza¢ao de responsabilidades, bem como a divida denominada
em moeda estrangeira, em particular o cabimento do acréscimo de endividamento directo no limite
estabelecido no art.® 73° e o cumprimento do limite estabelecido no art.® 76.° relativo a divida
denominada em moeda estrangeira nao protegida de risco de cimbio.

As operacdes de gestdo da divida, no respeitante a realizagdo, anulacdo e resgates de swaps.

O produto dos empréstimos e sua aplicacdo, nomeadamente no financiamento da execucdo
orcamental e das operagdes previstas nos art.> 63° ("Aquisi¢do de activos e assungao de passivos")
e 64° ("Regularizagao de responsabilidades") da Lei do Orgamento, as quais sdo objecto de analise
detalhada.

A evolugdo das amortizagdes e encargos com a divida publica, relativamente ao ano anterior, € o
confronto dos correspondentes valores constantes do Cap.® 07 — "Encargos da divida publica" do
orcamento do Ministério das Finangas com os do mapa do "Desenvolvimento dos encargos com a
divida publica" da conta de geréncia do Instituto de Gestdo do Crédito Publico relativa a 1999 e,
no respeitante as amortizagdes, com os do Mapa 5.2 — "Movimento da divida directa do Estado no
ano de 1999" do relatério da Conta. Procede-se ainda a analise detalhada das despesas processadas
pela rubrica or¢amental "Outros encargos correntes da divida".

A divida garantida, compreendendo a analise das operagdes e factores determinantes da evolugdo
das responsabilidades directas do Estado, nomeadamente a concessdo de garantias, as utilizagdes
de empréstimos garantidos em anos anteriores, as amortiza¢des efectuadas pelos beneficiarios, os
pagamentos efectuados pelo Estado em execugdo de garantias, a assuncao de passivos garantidos
pelo Estado e as variagdes cambiais, bem como o confronto dos valores apurados pelos servicos
do Tribunal com os constantes da Conta.

Considerando o disposto no art.® 68.° da Lei do Or¢amento, procede-se a verificagdo do cabimento
das garantias concedidas no limite fixado.



Tribunal de Contas

B)

E também objecto de analise a evolugio das responsabilidades indirectas do Estado, decorrentes
de garantias prestadas por outras pessoas colectivas de direito publico.

A evolucdo da divida efectiva, tendo em conta as suas componentes - a divida directa e a divida
garantida — e, a deduzir, os titulos na posse do Estado.

Conclusdes e recomendacoes

Alteragao da redacgdo do art.® 75.° - "Condigdes gerais do financiamento", da Lei do Or¢amento

Na sua redacg¢do inicial, o art.® 75.° - "Condigdes gerais dos empréstimos", da Lei do Orgamento
para 1999, autorizava o governo a contrair empréstimos até ao montante maximo resultante da
adi¢do ao acréscimo de endividamento liquido (destinado a fazer fase ao financiamento da
execugdo orcamental e dos encargos decorrentes das assungdes de passivos e regularizagdes), do
montante das amortizagdes realizadas no ano e de outras operagdes envolvendo redugdo da divida
publica. Assim formulado, o referido artigo era coerente, porquanto, ndo estando incluido no
acréscimo de endividamento liquido o valor das amortizacdes, se justificava que este fosse
adicionado ao montante dos empréstimos que o governo ficava autorizado a contrair, por forma a
obter os meios necessarios ao financiamento das amortizagdes a realizar.

Todavia, na nova redac¢do dada aquele artigo pela Lei n.° 176-A/99, de 31 de Dezembro, o
montante maximo dos empréstimos a contrair passou a ser calculado adicionando o valor das
amortizagdes ao "montante dos financiamentos contraidos" (o qual inclui também as verbas
destinadas a amortizar a divida), implicando, em termos praticos, que o valor das amortizagdes da
divida publica é considerado duas vezes no calculo do limite estabelecido para os empréstimos a
contrair, pelo que este se torna, assim, desprovido de significado.

Por outro lado, com a nova redac¢ao, o montante dos empréstimos contraidos passa a ser aferido
através do respectivo produto, "liquido de mais e menos - valias", o que ¢ contraditério com o
disposto nos art.” 73.° e 74.°, que autorizam o Governo a "endividar-se" até aos montantes
maximos ai estabelecidos.

Com efeito, os artigos em causa referem-se a conceitos e realidades distintas: o endividamento,
isto é, o montante de capital que o Estado fica obrigado a reembolsar futuramente, que
corresponde ao valor nominal da divida emitida, e o produto das emissoes, ou seja, as verbas
recebidas dos investidores, que poderdo ser de montante superior ou inferior ao do endividamento
consoante os empréstimos sejam colocados acima ou abaixo do par (valor nominal).

Deste modo, considerando o disposto na alinea h) do art.® 161.° da Constitui¢do, nos termos da
qual compete a Assembleia da Republica "Autorizar o Governo a contrair (...) empréstimos (...),
definindo as respectivas condigdes gerais...", conjugado com o n.° 1 do art.® 4.° da Lei n.° 7/98, de
3 de Fevereiro, o qual determina que "Por lei da Assembleia da Republica serdo estabelecidas,
para cada exercicio or¢camental, as condi¢des gerais a que se deve subordinar o financiamento do
Estado (...), nomeadamente o montante maximo do acréscimo de endividamento liquido
autorizado...", apenas foram tidos em conta os limites estabelecidos pelos art.” 73.° e 74.°,
considerando que a expressdo “endividar-se” se refere ao “acréscimo do endividamento liquido”
(cfr. ponto 6.1.1.1).
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Face ao exposto, recomenda-se a clarificacdo de disposi¢des idénticas as do referido art.® 75.° em
futuras leis do orgamento (cfr. 6.1.1.1).

Movimento da divida directa

Em 1999, o acréscimo global de endividamento directo foi de 924,1 milhdes de contos, cerca de
7,9%, o que representa um acréscimo significativo relativamente ao observado no ano anterior, em
que se verificara um aumento de 311,5 milhdes de contos (+2,7%). Esta evolugdo resultou do
forte acréscimo da divida denominada em moeda estrangeira (+56,7%), o que implicou um
reforco do peso desta componente na divida global directa, muito embora a divida denominada em
moeda nacional continue a representar mais de 90% do total.

Operagoes de gestdo da divida publica

Em 1999, o IGCP realizou numerosas operagdes de swap, bem como anulacdes e resgates de
swaps realizados anteriormente. Tais operagdes contribuiram para que o desempenho da carteira
real superasse o desempenho da carteira de referéncia definida pelo governo. Embora, num
dominio como este, o universo das solugdes disponiveis em cada momento seja muito alargado,
pelo que teria sido possivel implementar um conjunto de decisdes de natureza diversa, considera-
se, de acordo com a analise efectuada, que as operagdes realizadas foram consistentes com os
objectivos de gestdo da divida estabelecidos pela Lei n.° 7/98, nos termos definidos pelas
orientacdes do governo, através de despacho do Ministro das Finangas (cft. ponto 6.4).

Aplicagdo do produto dos empréstimos

1. No ano em apreco verificaram-se alteragdes nos critérios adoptados para o apuramento e
contabiliza¢do do produto da emissdo de empréstimos publicos, que passou a efectuar-se na
optica dos fluxos de tesouraria, o que implicou o ndo processamento por despesa or¢amental,
para "reconstitui¢do" do produto, das menos valias resultantes de emissoes abaixo do par, ¢ a
inclusdo das mais valias no produto de empréstimos colocados acima do par, que
anteriormente eram objecto de contabilizagdo especifica (cfr. ponto 6.6.1).

2. No entanto, ndo foi seguido o mesmo critério relativamente ao produto das emissdes
associadas a swaps, em que o valor registado ¢ o do contravalor em escudos dos montantes de
emissdo e ndo o fluxo financeiro gerado.

3. O produto da emissdo, em 1999, de CEDIC's, no valor de 1.496.723 contos, cuja amortizagao
ocorreu no proprio ano, e constituiu encargo orgamental de 1999, nao esta relevado na conta
"Produto dos empréstimos internos 1999" (cftr. ponto 6.6.1).

4. Devido a um lapso no apuramento do contravalor em escudos de dois empréstimos externos, o
valor do respectivo produto, transferido da conta "IGCP - Encargos da Divida Publica" para a
conta "Produto dos empréstimos externos 1999", encontra-se subavaliado em 161.599 contos.
Contudo, devido ao facto de as mesmas taxas de cambio terem sido utilizadas na valoriza¢ao
dos fluxos dos swaps, contratados na mesma data e associados aos mesmos empréstimos, a
despesa com juros foi reduzida em igual montante (cfr. ponto 6.6.1).

5. O produto dos empréstimos publicos contraidos ao abrigo da Lei do Orgamento para 1999,
conjuntamente com o saldo que transitou do ano anterior, foi aplicado no financiamento da
execucdo orcamental (2.359,3 milhdes de contos) e na liquidagdo de encargos efectivos (172,0



milhdes de contos), decorrentes da assungdo de passivos, aquisi¢do de créditos e regularizacio
de "situacdes do passado", efectuada, ilegalmente, sem cobertura orcamental (cfr. ponto 6.6.2).

O saldo do produto dos empréstimos que transitou para o ano de 2000, 125.296 milhares de
contos, coincide exactamente com o valor dos encargos liquidados em Janeiro de 2000,
decorrentes de "assungdo de passivos" e 'regularizagoes de responsabilidades”, cujas
autorizagoes foram concedidas em 1999, o que indicia que as necessidades de financiamento
decorrentes da execugdo orcamental foram apuradas em fungdo, ndo da execugdo real, mas dos
saldos existentes nas contas relativas ao produto dos empréstimos (cfr. ponto 6.6.2).

O limite para o acréscimo de endividamento liquido estabelecido pela Lei do Orgamento para
o financiamento destas operagdes ascendeu a 675.243 milhares de contos, muito superior ao
montante utilizado, a semelhanga do que se verificou em anos anteriores.

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 nao sdo quantificados, dependendo ainda de intervengdo interpretativa da DGT,
pOe em causa a transparéncia da Lei do Orgamento, no respeitante aos limites que estabelece
para o acréscimo do endividamento publico, bem como o proprio significado de tais limites
(cfr. ponto 6.6.3).

O total das operagdes autorizadas no ano economico de 1999 ao abrigo dos art.os 63.° ¢ 64.° da
Lei do Orgamento ascendeu a 332.224 milhares de contos, invertendo a tendéncia observada
em anos anteriores para a redugdo das verbas aplicadas em operagdes desta natureza. Assim, o
montante autorizado foi cerca de nove vezes superior ao do ano precedente (cfr. ponto 6.6.3).

Ao abrigo da alinea a) do art.® 63.° foram adquiridos créditos e assumidos passivos no valor
total de 48.482.932 contos, assim distribuidos:

¢ Assuncdo de passivos da Portugal Frankfurt 97, SA, no valor de 372.637 contos (cft.
ponto 6.6.3.1.1);

¢ Aquisicdo de créditos da OGMA - Industria de Aeronautica de Portugal, SA, no
montante de 6.155.556 contos. Tendo em conta operagdes de idéntica natureza realizadas
em 1995 e 1996, o Estado Portugués adquiriu 8 OGMA, até 1999, créditos detidos por
esta sobre a Republica Popular de Angola no montante total de 12.604.801 contos (cft.
ponto 6.6.3.1.2);

¢ Assuncdo de passivos da EPAC — Empresa para Agroalimentagdo e Cereais, SA, no valor
de 1.954.739 contos (cfr. ponto 6.6.3.1.3);

¢ Assuncio de passivos da Parque Expo’98, SA, no valor de 40 milhdes de contos (cfr.
ponto 6.6.3.1.4).

Ao abrigo da alinea b) da mesma disposi¢ao, foi assumida divida do Grémio dos Armadores
da Pesca de Arrasto ao Banco Pinto & Sotto Mayor, no montante de 79.358 contos (cfr. ponto
6.6.3.1.5).

Esta situa¢do, como outras ja analisadas pelo Tribunal, ao envolverem processos litigiosos,

arrastam-se por vezes ao longo do tempo, vindo a traduzir-se em efectivos ou potenciais
pesados encargos para o Estado em juros remuneratdrios ou de mora, a taxas muito elevadas.
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No presente caso, para um capital em divida de 19,4 milhares de contos, o Estado suportou
juros remuneratorios e moratorios no valor de cerca de 60 mil contos, devidos no periodo de
1979 a 1994, considerando-se o Banco ainda lesado em cerca de 22 mil contos.

10. Ao abrigo das varias alineas do art.° 64.° da Lei do Orgamento, foram regularizados pelo
Estado Portugués 283.662 milhares de contos:

¢ Ao abrigo da alinea a) do art.® 64.° foi assumida divida da CRCB - Comissdo Reguladora
do Comércio do Bacalhau, num total de 190 mil contos (cfr. ponto 6.6.3.2.1);

¢ Ao abrigo da alinea b) do art.° 64.°, foram regularizadas obrigagdes de organismos
dotados de autonomia administrativa e financeira integrados no Servigo Nacional de
Satde no montante de 277 milhdes de contos. Tendo em conta operagdes semelhantes
efectuadas em 1995 e 1996, as responsabilidades daqueles organismos regularizadas por
operagoes de tesouraria totalizaram, até 1999, 387.715.148 contos (cfr. ponto 6.6.3.2.2);

¢ Ao abrigo da alinea d) do mesmo artigo, foram regularizados encargos com a
descolonizagdo num montante total de 5,8 milhdes de contos:

8 5.443 milhares de contos, respeitantes a prestagdes a beneficiarios da Previdéncia das
ex-colonias, realizadas de acordo com o art.® 8.° do Decreto-Lei n.° 335/90, de 29 de
Outubro. Atendendo a que, utilizando idéntico mecanismo, o IGFSS foi reembolsado,
entre 1993 e 1998, de encargos desta natureza no valor de 45.124.185 contos, como
foi relatado nos respectivos Pareceres, o valor total dos reembolsos efectuados, sem
cobertura or¢camental, ascendeu a 50.567.150 contos (cfr. ponto 6.6.3.2.3.1);

8 Reembolso de encargos ao Banco Mello, SA, no valor de 328.517 contos. Tendo em
conta as regularizagdes efectuadas no ano em aprego, bem como as concretizadas em
anos anteriores, no montante total de 3.578.761 contos, o valor dos reembolsos
efectuados ao abrigo do Despacho Normativo n.° 185/79, sem cobertura or¢amental,
ascendeu, até ao final de 1999, a 3.907.279 contos (cfr. ponto 6.6.3.2.3.2);

8 Reembolso de encargos ao Banco Portugués do Atlantico, SA, no valor de 28.994
contos. Considerando os pagamentos efectuados em anos anteriores, o Banco
Portugués do Atlantico, SA foi reembolsado pelo Estado Portugués, em 1989, 1994 ¢
1999, do montante total de 86.402 contos, através de pagamentos sem cobertura
orcamental, de encargos com pensdes de reformados do ex-Banco Comercial de
Angola (cfr. ponto 6.6.3.2.3.3);

¢ Ao abrigo da alinea f) do mesmo artigo foram regularizados 671.701 contos a 10
seguradoras, relativos a obrigacdes do ex-Fundo de Compensacdo do Seguro de
Colheitas. Assim, tendo em conta as regulariza¢des efectuadas nos anos de 1991, 1993 e
1999, utilizando 0 mesmo mecanismo, o Estado Portugués despendeu em operacdes desta
natureza o valor global de 3,587 milhoes de contos (cfr. ponto 6.6.3.2.4).

11. Como se tem relatado em Pareceres anteriores, e exceptuando os encargos com a assuncao de
passivos da Parque Expo 98, SA, cuja liquidacdo revestiu caracteristicas especificas (cfr. ponto
6.6.3.1.4), as despesas decorrentes da aquisicdo de créditos, assuncdo de passivos e
regularizagdo de responsabilidades efectuadas ao abrigo dos art.® 63.° ¢ 64.° da Lei do
Orcamento para 1999 nao se encontravam or¢amentadas, tendo sido liquidadas por operagoes
de tesouraria, pelo que enfermam de ilegalidade, por violagdo, nomeadamente, do art.® 105.°
da CRP e do art.° 18.° da Lei do Enquadramento do Orgamento do Estado. Deste procedimento
resultou a subavaliacdo das despesas efectuadas no ano, e do défice orcamental, no valor de



292.224.468 contos, incluindo as operagdes autorizadas no ano em apreco cuja liquidacao
apenas ocorreu em Janeiro de 2000, por analogia com o critério adoptado para a imputacdo das
despesas orgamentais aos respectivos anos economicos.

Nestas circunstancias, o Tribunal continua a considerar que a transparéncia orcamental
impde que passem a ser inscritas no Orcamento do Estado as dota¢des necessarias para fazer
face a este tipo de encargos (cfr. ponto 6.6.3).

5. Amortizagoes e encargos com a divida publica

1.

O Cap.° 07 — "Encargos da divida publica", do desenvolvimento das despesas do Ministério
das Financas constante do Volume II da Conta, ndo traduz o valor das despesas efectivamente
realizadas com amortizagdes e encargos com a divida publica, diferindo dos valores
apresentados na Conta de Geréncia do IGCP, bem como, no caso das amortizagdes, dos
valores do mapa "5.2 - Mapa do movimento da divida directa" da CGE.

As diferencas observadas entre os valores apresentados no Cap.® 07 e os inscritos na conta de
geréncia do IGCP relativa a encargos com a divida publica, resultam, no essencial, de no
referido Capitulo 07 se considerarem como pagamentos efectuados os valores transferidos
para a conta de operacdes de tesouraria "IGCP — Encargos com a divida publica", que podem
ndo corresponder a pagamentos efectivos, dando lugar a reposi¢ao no ano seguinte dos saldos
ndo utilizados (em 1999, esse saldo ascendeu a 38,9 milhdes de contos, que foi reposto em
2000). Por outro lado, ndo constituem encargo do Capitulo 07 as amortizagdes e anulagdes
efectuadas pelo Fundo de Regularizagdo da Divida Publica (FRDP), com o produto das
receitas das reprivatizagdes, bem como as despesas realizadas, utilizando saldos de dotagGes
de anos anteriores, as quais constam da conta de geréncia do IGCP.

No que respeita aos valores das amortizagdes registados na conta de geréncia, os mesmos
diferem, igualmente, dos que constam do mapa "5.2 - Mapa do movimento da divida directa"
da CGE, diferencas que resultam essencialmente do facto de serem aqui inscritos, pela sua
totalidade, os montantes das amortizagdes vencidas, tenham ou ndo sido liquidadas no ano,
incluindo também amortizagdes relativas a assun¢do de divida, efectuadas por operagdes de
tesouraria, e, por isso, ndo consideradas na conta de geréncia do IGCP.

A partir de 1999, o IGCP passou a registar os fluxos gerados pelos contratos de swap
separadamente dos fluxos dos respectivos empréstimos, tendo optado por fazer "repercutir” os
resultados dos swaps realizados na contabilizagdo dos juros, deduzindo ou adicionando aos
pagamentos efectuados os ganhos ou perdas apurados nas diferengas entre os recebimentos e
pagamentos decorrentes daquelas operagdes. Deste procedimento resultou, conforme foi
apurado, que as despesas com juros estao subavaliadas em 5,3 milhdes de contos.

Trata-se de um procedimento que, para além de ser susceptivel de colidir com a transparéncia
das operagdes, se considera ilegal, por violagdo das regras do orcamento bruto e da
especificagdo das receitas e despesas, consagradas nos art.” 5.° ¢ 7.° da Lei de Enquadramento
do Orgamento do Estado implicando, também, o desvirtuamento dos valores constantes da
Conta Geral do Estado, no Cap.®° 07 — Encargos da divida publica" do or¢gamento do Ministério
das Finangas, no Quadro 1.4.5.4 B - "Encargos da divida publica, do relatorio da Conta, ¢ da
conta de geréncia do IGCP relativa a encargos da divida publica (cftr. pontos 6.7 € 6.7.2.1).
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Nao sendo aceitavel, pelos motivos apontados, o procedimento descrito, embora se considere
positivo o interesse do IGCP em evidenciar os efeitos das operacdes activas de gestdo da
divida em termos de custos efectivos, o Tribunal recomenda que tal objectivo seja atingido,
eventualmente, através do desenvolvimento desta matéria no relatorio da Conta Geral do
Estado, explicitando as operacoes realizadas e os seus efeitos em termos de custos.

Relativamente ao ano anterior verificou-se um significativo decréscimo das amortizagdes, no
valor de cerca de 796,5 milhdes de contos, 28,2%, tendéncia ja observada em 1998, em relacdo
a0 ano de 1997 (cfr. ponto 6.7.2.1).

As "Despesas com o servico da divida publica", integradas na rubrica "Outros encargos",
registaram um aumento de cerca de 1,3 milhdes de contos, o que representa um acréscimo de
50,2%.

Destas despesas, o maior aumento verificou-se nos encargos incluidos em "Outros", que
totalizaram 1.134.001 contos, contra 566 contos em 1998, tendo-se verificado que, daquele
montante, 922.661 contos respeitam a "Transferéncias para despesas de funcionamento",
correspondendo aquela verba a comissao de gestdo anual prevista na alinea a) do n.° 1 do art.°
25°, do Decreto - Lei n.° 160/96, de 4 de Setembro, com a nova redac¢do dada pelo Decreto -
Lein.®° 2/99, de 4 de Janeiro.

No que respeita a referida comissdo de gestdo anual, considera-se questiondvel o facto de as
necessidades financeiras do IGCP para o seu funcionamento serem determinadas em fungio
do stock da divida publica, de acordo com aquela nova redac¢do. Com efeito, para além de nao
se vislumbrar que entre essas duas variaveis exista uma relagdo de proporcionalidade directa, a
determinacdo da comissdo da forma referida pode ter um efeito perverso em termos de
controlo da divida publica. Sendo o IGCP um organismo publico que tem como missdo a
gestdo da divida publica directa e do financiamento do Estado, o valor das transferéncias do
Orcamento do Estado necessarias ao seu funcionamento, deveriam ser fixadas em funcdo das
suas necessidades reais, devidamente justificadas, a semelhanga do procedimento adoptado
relativamente aos restantes organismos dotados de autonomia financeira.

Por outro lado, as transferéncias para o IGCP destinadas a financiar o seu funcionamento, na
medida em que ndo podem ser consideradas encargos efectivos da divida publica, ndo
deveriam estar incluidas no capitulo orcamental 07 - "Encargos da divida publica", como
determina o referido despacho, existindo no orcamento do Ministério das Finangas para 1999
um outro capitulo, o 06 — "Financiamento do Estado e gestdo da divida publica", em que
aquelas transferéncias se encontrariam correctamente enquadradas.

O facto de as transferéncias para o IGCP destinadas ao seu funcionamento, terem sido
classificadas como "outros encargos correntes da divida publica" para além de contrariar o
classificador econdémico das despesas e ser susceptivel de ter consequéncias ao nivel da
consolidagdo de contas do SPA, conduz a que na Conta Geral do Estado, este tipo de encargos,
de natureza residual, esteja bastante sobreavaliado, pelo que o Tribunal recomenda que esta
verba passe a ser registada de acordo com o classificador economico das despesas, em rubricas
especificas que permitam identificar as transferéncias do OE para os servigos auténomos (cft.
ponto 6.7.2.2).



6. Divida garantida

1.

Continua a observar-se, como se tem vindo a assinalar nos tltimos Pareceres emitidos pelo
Tribunal, que as entidades beneficidrias de garantias do Estado ndo cumprem, ou cumprem
extemporaneamente, os deveres de informacao sobre as amortizacdes de capital e pagamentos
de juros efectuados, a que se encontram obrigadas pelas Leis n.* 1/73, de 2 de Janeiro, e
112/97, de 16 de Setembro, nao prevendo os citados diplomas qualquer sang¢do para o nao
cumprimento das referidas obrigagoes (cfr. ponto 6.8.2.).

Uma vez que, por seu turno, a Direccdo-Geral do Tesouro nem sempre procede
atempadamente, ou com exactiddo, ao registo da informagdo disponivel, ndo podem
considerar-se inteiramente fiaveis os valores apurados por aquela Direcg¢do-Geral
relativamente as responsabilidades do Estado por garantias prestadas.

O Tribunal volta assim a recomendar que o referido diploma seja objecto de intervengao
legislativa por forma a colmatar esta lacuna, bem como a estender aos mutuantes a obrigacgao
de informar a DGT sobre a realizacdo de amortizagdes e pagamento de juros, no que respeita
a parte do empréstimo garantida pelo Estado, ou o seu incumprimento.

No ano de 1999, ao abrigo da Lei do Orgamento, o Estado prestou quatro garantias pessoais a
empréstimos contraidos na ordem interna, no montante global de 77.453 milhares de contos, e
prestou oito garantias pessoais a empréstimos contraidos na ordem externa, no montante
global de 151.934 milhares de contos (cfr. pontos 6.8.1.1 ¢ 6.8.1.2).

Por sua vez, usando da autorizacdo concedida pela Lei n.° 16/99, de 25 de Marco, o Estado
prestou uma garantia pessoal ao cumprimento das obrigacdes do Banco Central do Brasil
perante o Banco de Portugal, at¢ ao montante de USD 250.000.000. Nos termos do artigo
81.°, n.° 5, da Lei do Or¢camento para 2000, foi aumentado o referido limite da garantia
pessoal do Estado para USD 350.000.000.

No ano de 1999, so se registou a prestagdo de uma garantia pessoal por parte de outras
pessoas colectivas de direito publico, neste caso, do Instituto de Financiamento ¢ Apoio ao
Turismo, anteriormente designado por Fundo de Turismo, inicialmente enquanto segundo
garante, para cumprimento das obrigacdes de capital e juros do empréstimo contraido pela
IMOAREIA—-Sociedade Imobiliaria, SA, no montante de 4.750 milhares de contos (cfr. ponto
6.8.7.).

Atendendo a que, nos termos da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, a concessdo de garantias
pessoais se reveste de caracter excepcional, fundamentando-se em manifesto interesse para a
economia nacional (cfr. artigo 1.°, n.° 2), e que o despacho do Ministro das Financas
autorizador da prestacdo da garantia devera ser sempre acompanhado de uma fundamentacao
clara dos motivos de facto e de direito que determinaram a sua concessdo, nomeadamente
concretizando de forma explicita o conceito de “interesse para a economia nacional”
subjacente, recomenda-se que os referidos despachos, inclusive os despachos de aprovagao,
no que concerne a garantias concedidas por outras pessoas colectivas de direito publico,
contenham de forma explicita a concretizagdo do conceito mencionado, o que, na maioria dos
casos, nao se verificou (cfr. pontos 6.8.1.1 ¢ 6.8.1.2).

No respeitante as condi¢des financeiras dos empréstimos a garantir pelo Estado, o Instituto de
Gestdo do Crédito Publico, consultado nos termos dos seus Estatutos, informou nada a ter a
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opor a contratacdo das operacdes, ou, no que concerne aos emprestimos contraidos junto do
BEI — taxa de juro aberta, negociada no momento de cada desembolso -, informou que, nao
sendo possivel emitir um parecer preciso sobre condigdes abertas, ndo se deveria, porém,
inviabilizar as operagdes, sugerindo que os mutudrios contactassem aquele Instituto a fim de
se aferir das condic¢des especificas de cada utilizagao.

Contudo, relativamente aos empréstimos garantidos pelo Estado no dmbito do Sistema de
Garantia do Estado a Empréstimos Bancarios (SGEEB), aquele Instituto entendeu, para a
parte garantida pelo Estado, que as condigdes financeiras eram excessivamente onerosas. No
entanto, tal entendimento ndo teve quaisquer implicacdes praticas (cfr. pontos 6.8.1.1.1 e
6.8.1.2).

Relativamente ao empréstimo concedido a empresa BEIRAFRIO, garantido no dmbito do
SGEEB, parte do mesmo destinou-se a reforco do fundo de maneio da empresa, bem como
parte do empréstimo contraido pela Sociedade Téxtil da Cuca, parcialmente garantido ao
abrigo do mesmo regime, destinou-se a novo financiamento.

Atento o disposto no artigo 9.°, n.° 3, da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, que obsta a
concessao da garantia pessoal do Estado a ”(...) operagées que visem o mero reforgo da tesouraria
da entidade beneficidria ou o financiamento dos seus gastos correntes”, o Tribunal volta a
recomendar que a DGT, no 4mbito do acompanhamento das operagdes garantidas pelo
Estado ao abrigo do SGEEB, se certifique de que na utilizacdo das referidas parcelas dos
empréstimos garantidos foi observado o disposto no referido artigo (cfr. ponto 6.8.1.1).

Através da auditoria realizada, verificaram-se incorrec¢cdes nos valores das utilizacOes e
amortizagdes registados pela DGT, implicando, relativamente a 31.12.98, a sobreavaliacio
das responsabilidades assumidas e efectivas nos valores de 352 e 94 milhares de contos,
respectivamente, e, relativamente a 31.12.99, a sobreavaliagio das responsabilidades
assumidas e efectivas em 1.126 milhares e 658 milhares de contos, respectivamente (cft.
ponto 6.8.2.1.1).

O Tribunal volta a recomendar que a DGT efectue atempadamente o registo das operagdes
susceptiveis de afectar as responsabilidades do Estado por garantias prestadas.

A semelhanga do que se observou nos ultimos anos, o limite fixado para a concessdo de
garantias pessoais pelo Estado — 360 milhdes de contos - cifrou-se num valor muito superior
ao que seria necessario.

Com efeito, tendo em conta o valor das operacdes autorizadas em 1999 — 116,700 milhdes de
contos — e as amortizacdes efectuadas pelos beneficiarios — 344,623 milhdes de contos -
registava-se um saldo nao utilizado de 587,923 milhdes de contos (cfr. ponto 6.8.4).

Em 1999, os pagamentos efectuados em execugdo de garantias, evidenciados como tal na
Conta Geral do Estado, totalizaram 282.076.906$00 (cfr. ponto 6.8.6).



7. Divida efectiva

1. Verificou-se um aumento da divida efectiva total no valor de 847,6 milhdes de contos,
+ 6,6%, significativamente superior ao registado no ano anterior, 251,6 milhdes de contos
(+ 2%), evolugdo que se explica, essencialmente, pelo aumento da divida directa, em 924,1
milhdes de contos (+ 7,9%), enquanto a divida garantida verificou um decréscimo de 90
milhdes de contos aproximadamente (- 7,7%).

2. Por seu turno, verificou-se uma diminui¢do de cerca de 13,5 milhdes de contos (- 67,2%), do
total dos titulos na posse do Estado, detidos pelo Fundo de Regularizagdo da Divida Publica e
pelo Fundo de Renda Vitalicia, que apresentam varia¢des negativas de, respectivamente, 9,7 e
3,8 milhoes de contos.

3. A semelhanga de anos anteriores, a Direc¢io-Geral do Orgamento incluiu no Quadro
1.4.5.5.C — Divida publica efectiva, do relatorio da Conta, o montante das responsabilidades
indirectas, decorrentes de garantias prestadas por organismos dotados de autonomia
financeira, no valor de 8,3 milhGes de contos.

A inclusdo na divida efectiva daquelas responsabilidades indirectas, ja objecto de reparo pelo
Tribunal em anteriores pareceres, carece de coeréncia, na medida em que ndo € esse o critério
utilizado relativamente a divida directa (a componente de maior peso na divida efectiva), que
nao engloba o endividamento de quaisquer entidades dotadas de autonomia financeira.

VIl — PATRIMONIO FINANCEIRO
A) Ambito da Verificacio

A andlise constante deste capitulo visa dar cumprimento a alinea c¢) do n.° 1 do art.° 41.° da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto. Como a inventariacdo do Patriménio do Estado ndo se encontra ainda
concluida ¢ a CGE ndo é acompanhada de um balango entre valores activos e passivos, a analise
patrimonial defronta sérias dificuldades. Para as suprir, foi aprovada a Resolu¢do n.° 10/93 — 2.* S,
publicada no Diario da Republica, I série B, de 17 de Janeiro de 1994, que vincula todos os servigos ¢
organismos da administracdo central, institutos publicos que revistam a forma de servigos
personalizados do Estado, fundos publicos e institui¢des de seguranga social', a remeter, anualmente,
ao Tribunal informagao sobre os activos financeiros cuja gestao esteja a seu cargo.

A informagdo assim obtida abarcou, em 1999, o patriménio financeiro do subsector Estado, gerido
pelas Direcgoes—Gerais dos Assuntos Europeus e Relagdes Internacionais, do Patriménio, dos
Servigos Prisionais e do Tesouro e pelo Instituto Portugués da Qualidade, e do subsector dos fundos e
servigos autonomos, envolvendo 78 organismos. Esse patrimonio ¢é constituido por créditos
decorrentes da concessdo de empréstimos com prazos superiores a um ano, acgdes, quotas € outras
partes de capital detidas em empresas e organiza¢des financeiras internacionais, titulos de
participacdo, obrigagdes, titulos de divida publica de prazo superior a um ano, unidades de
participacdo em fundos de investimento mobilidrio e imobilidrio e outras aplica¢des financeiras, a
excepcao de depdsitos com prazo até um ano. Numa rubrica residual, designada por outros activos

1 S . oo S s ,
O patriménio financeiro das Instituigdes de Seguranga Social, ndo € objecto de analise no presente capitulo.
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financeiros, integram-se aplicagdes do tipo fundos de reestruturagdo e internacionalizagdo empresarial,
participagdes em associagdes e fundagoes, etc.

A andlise contida neste capitulo compreende o apuramento do valor nominal do patrimoénio financeiro
de cada subsector, global e por tipo de activo financeiro, mediante a agregacdo dos elementos de
informacao enviados a este Tribunal pelas entidades acima enunciadas. A evolugdo registada entre o
inicio e final do ano em analise, bem como os rendimentos proporcionados por tais patrimonios, sao
também apurados a partir daqueles elementos. A informag¢do de base enviada ao Tribunal ¢
confrontada com os poucos elementos relevantes constantes da CGE e, pontualmente, objecto de
verificagdo junto das entidades que a elaboraram.

Procedeu-se a verificagdo do cumprimento de normas legais aplicaveis a realizagdo de operagdes sobre
activos financeiros, designadamente, as que se inserem na Lei do Orgamento do Estado para 1999.

Neste capitulo analisam-se, ainda, as questdes relativas a aplicacdo das receitas obtidas com a
alienagdo de partes sociais de empresas detidas pelo Estado, transferidas para o Fundo de
Regularizagdo da Divida Publica, nos termos do Decreto-Lei n.° 453/88, de 13 de Dezembro, e, em
particular, as que estdo sujeitas a um regime especifico de consignacao, nos termos do artigo 296.° da
Constitui¢do da Republica e do artigo 16.° da Lei n.° 11/90, de 5 de Abril. Inclui, também, o resultado
da acgdo de acompanhamento de execugdo dos contratos celebrados pelo Estado relativamente ao
saneamento financeiro da Lisnave, dando continuidade a apreciacdo que tem vindo a ser feita pelo
Tribunal em pareceres anteriores, com especial incidéncia nos seus efeitos em 1999, embora a
execucdo daqueles contratos continue a ter reflexos na actividade financeira do Estado em anos
posteriores.

B) Conclusdes e Recomendacoes

1. Patrimonio Financeiro do Subsector Estado

1. Embora repartido por cinco entidades, o patrimonio financeiro do subsector Estado concentra-
se na Direc¢do-Geral do Tesouro ¢ na Direccdo-Geral dos Assuntos Europeus e Relagoes
Internacionais, organismos do Ministério das Financas cuja competéncia especifica nesta area
esta consagrada nas respectivas leis organicas.

2. O patrimoénio financeiro deste subsector esta, também, muito concentrado em dois tipos de
activos, acgdes e quotas, que representam cerca de dois ter¢os do valor total, e créditos
decorrentes de empréstimos, que representam quase um terco (cfr. ponto 7.2.1).

3. O apuramento efectuado, com base nos dados recebidos, mostra um crescimento do valor
nominal do patriménio financeiro do subsector Estado de 89 milhdes de contos, em 1999, ou
seja, 3,9%, para o que contribuiram um crescimento de 65 milhdes no valor dos créditos por
empréstimos ¢ de 25 milhdes no das ac¢des e quotas (cfr. ponto 7.2.1). Este crescimento
inclui um significativo ganho cambial nos activos expressos em dolares dos Estados Unidos e
em meticais.

4. A Direcgao-Geral do Tesouro e¢ a Direc¢do-Geral dos Assuntos Europeus e Relagoes
Internacionais continuam a assegurar a gestdo dos empréstimos concedidos pelo Estado
Portugués. A informagdo enviada pela primeira introduz novos critérios de valorizagdo e
contém, ainda, algumas inexactiddes, pelo que os valores dos créditos por empréstimos
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concedidos, constantes deste Parecer, ndo sdo directamente comparaveis com os do anterior.
Para obviar a tais situagdes, o Tribunal recomenda de novo a este servico que tome
providéncias de molde a sanar aquelas incorrecgdes e a Direcgdo — Geral do Orgamento que
promova a rapida implantagdo do POCP nos servigos que gerem importantes activos
financeiros do Estado (cfr. ponto 7.2.2.1.1).

Nao se registou, em 1999, evolu¢do positiva relativamente a diversas situagdes de
incumprimento em empréstimos concedidos pelo Estado, incluindo os derivados do repasse
de fundos obtidos externamente pelo Estado (cfr. pontos 7.2.2.1.2 ¢ 7.2.2.1.4). Assim, em
termos agregados, ha a registar um significativo agravamento no valor do capital em mora,
relativo a créditos em dolares americanos, que elevou o seu montante para cerca de 166
milhdes em 31 de Dezembro de 1999. Face a evolugdo da situagdo, o Tribunal de Contas
continua a recomendar o seu acompanhamento futuro.

Verificou-se a existéncia de casos de declaragdes incorrectas sobre a realizagdo em numerario
de capital social subscrito pelo Estado, em empresas constituidas em 1999 por decreto-lei (cfr.
Ponto 7.2.2.4.3.1.). O Tribunal de Contas recomenda a todos os intervenientes maior rigor
nos procedimentos inerentes a constituicdo de empresas participadas pelo Estado.

As acgOes de empresas directamente detidas pelo Estado proporcionaram, em 1999, 71,6
milhdes de contos de dividendos. Por outro lado, a alienacao deste tipo de activos traduziu-se,
no mesmo periodo, numa receita, liquida de restituicdes, de 296,6 milhdes (cfr. ponto
7.2.2.4.4).

2. Patrimonio Financeiro dos Fundos e Servigos Autonomos (FSA)

1.

A semelhanca do que tem sido constatado nos anos anteriores, continuou a verificar-se, por
parte de um numero significativo de FSA, o ndo cumprimento do prazo estabelecido na
Resolugdo n.° 10/93-2* S., de 30 de Junho, para o envio de informagao relativa ao patrimonio
financeiro (cfr. ponto 7.3.1).

O patrimonio financeiro a cargo dos FSA tem vindo a registar, desde o exercicio economico
de 1993, uma evolugdo crescente, verificando-se, em 1999, um acréscimo no valor nominal
de 41,5 milhdes de contos (+11,3%), 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, 15,8 milhdes de contos e 22 milhdes de
contos (cfr. ponto 7.3.2). Por sua vez, esse patrimonio proporcionou rendimentos no valor
total de 10,9 milhdes de contos, os quais derivaram, essencialmente, da carteira de titulos de
divida publica e dos créditos decorrentes de empréstimos concedidos, no montante de,
respectivamente, 4,9 milhdes de contos e 3 milhdes de contos (cfr. ponto 7.3.2).

O patrimoénio financeiro da maioria dos FSA (68%) era inferior a 5.000 contos (cfr. ponto
7.3.2), e cerca de 60% destas entidades detinham em carteira um sé tipo de activo financeiro,
continuando a ser predominante o relativo a ac¢des e quotas (cfr. ponto 7.3.1).

A composi¢do do patrimoénio financeiro dos FSA é muito diferenciada, em termos de valor
global de cada uma das carteiras, existindo carteiras representativas de 43% dos activos, caso
dos créditos, e outras sem qualquer significado, caso da carteira de titulos de participagdo (cfr.
ponto 7.3.2).
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Constatou-se que em 1999 dois organismos, o IAPMEI e o ICEP, participaram na
constitui¢do da Sociedade PARCITEM — Parque de Ciéncia e Tecnologia da Maia, SA e que
o Instituto de Financiamento e Apoio ao Turismo (IFT), adquiriu 24.750 ac¢des da SPGM —
Sociedade de Investimento, SA (cfr. ponto 7.3.3.4.3). Relativamente a estas participagdes, o
Tribunal considera:

¢ A participag@o do ICEP na constitui¢do da PARCITEM, ndo tem conexdo directa com as
atribuicdes daquele organismo, designadamente no ambito de captagdo de investimento
estrangeiro, nao tendo o ICEP justificado a razdo pela qual escolheu participar no capital
daquela sociedade, sendo certo que ndo o fez em relagdo a outras sociedades gestoras de
parques tecnologicos. Alids, aquele Instituto ndo se inclui nas entidades que pela
Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 26/91, ficaram autorizadas a participar no capital
social deste tipo de sociedades.

¢ A participacdo do IAPMEI, embora enquadrada na missdo e nos objectivos do Instituto é
discutivel face a sua anterior participagdo na Associacdo do Polo Cientifico e
Tecnoldgico do Porto, a qual também visava a criacdo de um poélo de ciéncia e tecnologia
na mesma zona.

¢ E questionavel a aquisigdo pelo IFT de ac¢des da SPGM, que tem como principal
objectivo o refor¢o da capacidade negocial das PME no recurso a financiamento, face a
actividade principal do Instituto de financiamento do sector turistico, através de diversos
instrumentos financeiros, alguns deles com objectivos semelhantes aos do sistema de
garantia mutuo, € ao facto de ndo existirem como accionistas empresas do sector, as
quais, mesmo que pretendessem recorrer a esta forma de financiamento, poderiam ser
encaminhadas pelo IFT para o IAPMEL

As alienagdes de acgdes realizadas em 1999 ocorreram em duas carteiras: a do IAPMEI e a do
LNEC e envolveram 25.719 acgdes no valor nominal de, respectivamente, 122.219 contos e
13.500 contos, ocorrendo em resultado dessas vendas, menos-valias no montante de 33.910
contos ¢ 10.500 contos (cfr. ponto 7.3.3.4.4).

A semelhanca do referido em Pareceres anteriores, existe um nimero 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 "Discriminagdo das receitas e despesas por agrupamentos economicos, €
de outros movimentos incluidos nas contas de geréncia de 1999, Subsector Fundos e Servigos
Auténomos", situacdo que podera ser ultrapassada com a adop¢do do POCP por esses
organismos (cfr. ponto 7.3.4.1).

Da acg¢do de verificagdo externa realizada junto do Instituto de Apoio as Pequenas e Médias
Empresas e ao Investimento, concluiu-se o seguinte:

¢ Niao foram incluidos na informagdo remetida ao abrigo da Resolucdo todos os
empréstimos concedidos, bem como os subsidios reembolsaveis atribuidos no dmbito de
varios sistemas de incentivos comunitarios, pelo que o Tribunal recomenda que a
informacao relativa a esses activos seja no futuro incluida no mapa enviado ao abrigo da
Resolucgdo (cfr. ponto 7.3.3.1.1).



¢ Relativamente as alienacdes de participacdes sociais realizadas em 1999 verificou-se que

de um modo geral e embora existam critérios para a alienacdo, as mesmas s6 foram
efectivamente concretizadas por iniciativa dos adquirentes (cfr. ponto 7.3.3.4.4):

8 A alienagdo da participagdo detida sobre a Sociedade SPELM-Sociedade de Promogio
Luso Mogambicana gerou um prejuizo de 12.000 contos, correspondente a menos
valia (7.000 contos) e ao pagamento do capital subscrito pelo IDIL-Instituto Nacional
para o Desenvolvimento Local de Mogambique e nunca reembolsado. No entender
deste Tribunal esta participacdo ndo estava enquadrada na missdo e objectivos do
IAPMEL

8 A alienagdo das acgdes detidas sobre a SPR-Sociedade Portuguesa de Capital de Risco
ficou a dever-se ao baixo poder de instrumentaliza¢do invocado pelo Instituto, o qual
no entender deste Tribunal é manifestamente insuficiente para justificar tal alienagéo,
tendo em conta que o Instituto mantém participagdes de nivel idéntico noutras
sociedades de capital de risco, além de que a participagdo na SPR ndo estava incluida
na lista das acc¢oes a alienar elaborada pelo Instituto e que a venda implicou menos-
valias (26.910 contos). Alids, se existia um objectivo estratégico de racionalizagdo de
participagdes que incluia a alienag@o destas acc¢des, nada foi feito neste sentido, uma
vez que a iniciativa da transagdo ndo partiu do IJAPMEI, mas sim do Grupo BCP
Atlantico.

No final de 1999, dos 24,9 milhdes de contos postos a disposi¢do dos Fundos de
Reestruturacdo e Internacionalizagdo Empresarial (FRIE), dos quais 15,7 provenientes do
IAPMEI, apenas 6,3 milhdes de contos se encontravam investidos em participagdes
sociais, estando os restantes 18,6 a ser utilizados para financiar o sistema financeiro. Esta
situacdo, que ndo pode ser cabalmente explicada pela auséncia de projectos de
investimento, ¢ de molde a levantar algumas duvidas sobre a consecucdo dos objectivos
que levaram a criagdo dos FRIE, designadamente quanto a necessidade dos montantes
para ai encaminhados.

A actuagao do IAPMEI em relagdo as participadas, em termos de controlo de eficacia dos
investimentos e da capacidade de intervengdo, ndo se revelou adequada, atendendo a
autonomia juridica e aos recursos financeiros com que esse Instituto se encontra dotado.
Tendo ainda em conta o quadro legal vigente e a natureza instrumental das participagdes
directas, o Tribunal entende que a actuagdo do Instituto em relacdo as participadas, deve
orientar-se dentro das seguintes regras:

8 Acompanhar, de forma sistematica, os resultados dos investimentos realizados junto
dos seus beneficiarios directos, designadamente ao nivel da sub-carteira dessas
participadas.

8 Tomar medidas, com celeridade, no sentido de corrigir as situagdes em que o
cumprimento dos objectivos fixados ndo se verifique, ou esteja em risco.

Para o cumprimento destas metas o Tribunal recomenda ao IAPMEI que se baseie na
informacao transmitida pelos seus representantes nos 6rgaos sociais das participadas e em
analises que expressamente ponderem a questdo do interesse da manutengdo das
participagdes ou a necessidade de desinvestir (cfr. ponto 7.3.3.5).
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Aplicagdo das receitas das reprivatizacoes

1.

As aplicagdes de receitas das privatizagdes, realizadas pelo FRDP em 1999, ascenderam a
211,9 milhdes de contos, tendo 125,7 milhdes de contos sido destinados a reducao de divida
publica e 86,2 milhdes a novas participagdes no capital de empresas (cfr. ponto 7.4.1).

O valor das receitas das privatizagdes, na posse do FRDP em 31 de Dezembro de 1999,
ascendia a 109 milhdes de contos, valor significativamente superior ao registado nos anos
precedentes (cfr. ponto 7.4.1).

Em 1999, os processos de privatizacao indirecta de partes sociais de empresas detidas pelo
Estado, realizados por intermédio da PARTEST, ndo geraram quaisquer mais-valias para esta
ultima, pelo que as receitas obtidas foram aplicadas pelo FRDP nas finalidades previstas na
lei.

A contabilizagdo da receita das privatizagdes, na CGE/99, ndo se traduz na sua
sobrevalorizagdo, como ocorrera em anos anteriores em resultado dos procedimentos entdo
utilizados para a restituicdo de receitas. A transferéncia destas receitas para o FRDP esta
inscrita na CGE/99 de forma a evidenciar as aplica¢des a que se destinavam.

Saneamento financeiro da Lisnave

1.

Relativamente a execucgdo do protocolo de saneamento financeiro da Lisnave no periodo de
1997 a 1999 constatou-se que os encargos pagos ou efectivamente assumidos no periodo sob
analise, liquidos das receitas que do protocolo também resultaram, ¢ adicionados aqueles que
foram pagos ao abrigo dos anteriores contratos, totalizam 101 milhdes de contos até ao final
de 1999.

No entanto, e como resultado deste protocolo ou de clausulas de anteriores contratos que o
protocolo manteve em vigor, o Estado podera ainda vir a suportar novas despesas,
designadamente:

¢ O pagamento a Gestnave dos valores necessarios para manter a solvéncia da empresa
caso se mantenha, como tudo indica, a situacao fortemente deficitaria.

¢ O pagamento do preco correspondente a recompra das unidades de participacdo do Fundo
Margueira Capital ou ao reembolso aos seus titulares da menos-valia entdo verificada em
31/12/2002;

¢ O pagamento da compensacdo semestral aos titulares das unidades de participacao
daquele Fundo, até ao final de 2002, cujo valor dependerd da taxa de juro vigente no
mercado;

No final de 1999, a execucdo do saneamento financeiro da Lisnave representava ja para o
Estado um custo médio por trabalhador superior a 15.800 contos, considerando o nimero de
trabalhadores que a data da celebragdo dos contratos de 1993 estavam ao servigo da Lisnave,
Setenave e Solisnor.

Para além do grau de incerteza existente sobre a viabilidade econémica da nova operadora de
reparacdo naval (Lisnave—Estaleiros Navais S.A.), também a possibilidade da sua
competitividade, quer a nivel nacional quer a nivel da Unido Europeia, tem ja sido posta em



5.

6.

causa, o que torna questionavel a dimensdo financeira da intervencdo do Estado neste
processo.

Nessa medida, recomenda-se ao Governo, através dos Ministros da Economia e das Finangas,
que, face a incerteza da consecugdo de alguns dos objectivos que o Protocolo de Abril de
1997 se propunha alcancar, designadamente no que respeita a viabilidade da nova operadora
de reparacdo naval, e ao custo elevado de algumas medidas da vertente social, adopte as
medidas necessarias para diminuir o impacto futuro do Protocolo na despesa publica;

No que respeita as opgdes a tomar, no final de 2002, relativamente as unidades de
participacao do Fundo Margueira Capital, recomenda-se igualmente ao Governo que pondere
adequadamente, nao s6 os valores que os cofres publicos deverdo desembolsar, mas também a
manutengdo dos terrenos na titularidade do sector publico, tendo em conta que essa
titularidade garantira a afectagdo daqueles terrenos a fins mais consentaneos com o interesse
publico.

VIl — OPERACOES DE TESOURARIA

A) Ambito de verificagio

Competindo ao Tribunal de Contas, no ambito da emissdo do Parecer sobre a Conta Geral do Estado,
pronunciar-se sobre a movimentagao relativa a Operacdes de Tesouraria, procedeu-se a andlise critica
do respectivo modelo de contabilizacdo e das seguintes contas seleccionadas para o efeito:

¢

¢

Centralizadoras das Caixas;
Recebedoras expressas em euros;

Banco Espirito Santo relativa a movimentacdo dos valores referentes a concessdao a AENOR —
Auto-Estradas do Norte, SA;

Outros Valores a Regularizar;

Circuito das Autarquias;

Adiantamentos nos termos do Decreto-Lei n.° 332/90 e do Decreto-Lei n.° 191/99;
Fundo de Estabiliza¢ao Tributario;

Receitas cobradas através dos Tribunais Tributarios de 1.* Instancia;

Execucdes Fiscais;

Depositos Diversos;

Depositos de Diversas Proveniéncias.

Para esta apreciagdo foram essenciais o tratamento e analise da informagao relativa ao balancete e aos
diarios da Contabilidade do Tesouro, comparando os valores obtidos com os da Conta Geral do
Estado, e a auditoria realizada a Direc¢ao-Geral do Tesouro no dmbito da Contabilidade do Tesouro de

1999.
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Foram ainda analisados os dois documentos relativos ao Balango de Tesouraria elaborados pela
Direc¢ao-Geral do Orgamento e pela Direcgdo-Geral do Tesouro.

B) Conclusoes e Recomendacoes

1. Na Contabilidade do Tesouro relativa a 1999, foram mantidos no essencial os procedimentos e a
aplica¢do informatica utilizados no ano transacto para registar a actividade na Tesouraria do
Estado, pelo que a fiabilidade deste sistema de registo, pese embora a evolugdo observada em
aspectos relativos a documentacdo de suporte e a regularizagdo de saldos, tem de continuar a ser
considerada como insuficiente, especialmente por falta de controlo tempestivo sobre a
movimentacao registada (cfr. ponto 8.3).

2. Esta insuficiéncia ndo é exclusiva da Contabilidade do Tesouro porque, no fundamental, resulta de
deficiéncias que sdo extensivas aos sistemas de registo e controlo utilizados pelas outras entidades
intervenientes no modelo de contabilizacdo que tem vindo a produzir a Conta Geral do Estado,
nomeadamente, no que concerne ao apuramento da Receita Orgamental efectivamente cobrada e a
movimentacao por Operagdes de Tesouraria (cfr. ponto 8.3), destacando-se:

¢ A desarticulagdo entre as entidades intervenientes na contabiliza¢do, especialmente, ao
nivel da concepcdo e implementacdo de sistemas de informagdo compativeis entre si, de
forma a assegurar a transmissao fidvel e consistente dos dados registados pelos servicos
directamente envolvidos na realizagdo das operagdes, para os servigos responsaveis pela
validagdo, conciliacdo e controlo dessas operagoes;

¢ O sucessivo registo por diversas entidades dos dados relativos as mesmas operagdes em
diferentes sistemas ndo relacionados entre si e com distintos niveis de agregacao; estes
dados apenas deveriam ser registados pela entidade directamente envolvida na realizagdo
das operacdes e num sistema informatico que estivesse relacionado de forma fiavel e
tempestiva com os restantes sistemas de contabilizagdo, de forma a assegurar a conciliagao
e o controlo efectivo da informagao registada;

¢ O atraso verificado na implementacgdo efectiva dos sistemas informaticos de grande porte,
entre os quais o Sistema de Controlo de Cobranga de Receitas do Estado e de Operagdes de
Tesouraria da Direc¢do-Geral do Tesouro ¢ o Sistema de Gestao de Receitas da Direcgao-
Geral do Or¢amento.

3. Verificou-se que o controlo exercido pela Direcgao-Geral do Tesouro sobre as contas de operagdes
de tesouraria apresenta deficiéncias similares as assinaladas no Parecer sobre a Conta Geral do
Estado do ano transacto (cfr. ponto 8.3):

¢ A Contabilidade do Tesouro tende a registar valores agregados no tempo, por entidades ou
por finalidades, fazendo depender o controlo dos registos da necessidade de consulta
sistematica a uma vasta documentagdo cujo processamento administrativo ¢ moroso e
falivel, dada a insuficiéncia de recursos;

¢ O registo cronolédgico (data de movimento) nem sempre corresponde a data efectiva em que
as operacOes sdo registadas, detectando-se com frequéncia desfasamentos significativos,
com especial incidéncia nas operacdes de rectificacdo, regularizacdo e de encerramento da
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contabilidade, reveladores da falta de controlo tempestivo sobre a movimentagao registada
¢ a registar;

¢ Transi¢ao de ano para ano dos saldos de muitas das contas, sem que tenham sido adoptados
procedimentos destinados a identificagdo dos movimentos que os constituem,;

¢ Insuficiéncia do controlo exercido sobre as contas de terceiros, o qual consiste, em regra, na
identificacdo das entidades intervenientes na movimenta¢ao das contas e na confirmag¢do da
suficiéncia do saldo para suportar as saidas para as quais foi previamente solicitada
autorizacao;

\

¢ Deficiéncias na respectiva aplicagdo informatica geralmente devidas a excessiva
permissividade conferida aos operadores no processamento dos registos.

4., Como uma das condigdes essenciais para um desempenho da Direc¢do-Geral do Tesouro
compativel com a importancia das fungdes que lhe foram atribuidas no dmbito da Reforma da
Administracdo Financeira do Estado, o Tribunal de Contas recomenda a evolugdo para um
sistema de controlo interno mais adequado para assegurar a aderéncia as normas juridicas que
regulam a Tesouraria do Estado, a salvaguarda dos dinheiros publicos, a prevencdo e deteccao de
erros ¢ fraudes, o rigor ¢ a plenitude dos registos contabilisticos e a preparagdo tempestiva de
informagao financeira credivel (cfr. ponto 8.3).

5. Verificou-se que a conta recebedora dos fundos arrecadados pela tesouraria de financas da Povoa
do Lanhoso apresentava um saldo superior a um milhdo de contos, ndo constando do respectivo
extracto o registo de qualquer transferéncia para o Banco de Portugal, situacio claramente
irregular que evidencia a ineficacia do controlo (cfr. ponto 8.4.2).

6. Verificou-se que a omissao do registo de entradas de fundos superiores a onze milhdes de contos
numa das contas bancarias do Tesouro, bem como da respectiva afectacdo a Depositos Diversos,
so foi detectada sensivelmente um ano apos a realizacdo das respectivas operagoes ; tal lapso ndo
foi impeditivo da saida de onze milhdes de contos daquela conta em Outubro de 1999 quando o
valor entregue ainda ndo tinha sido contabilizado como previamente entrado; esta situagdo € um
exemplo sintomatico (cfr. ponto 8.4.3):

¢ Do desfasamento temporal ndo admissivel entre a ocorréncia do facto, o seu registo e
controlo, evidenciando o atraso da contabilidade nas conciliagdes bancarias e a
intempestividade do controlo;

¢ Da inadequagdo de procedimentos relativos a pagamentos por operagdes de tesouraria,
designadamente, do procedimento de autorizagdo da saida de fundos afectos a uma conta de
ambito genérico pela suficiéncia do seu saldo (neste caso, a conta de depdsitos diversos),
resultando evidente que a falta de discriminagdo do mesmo, por operagdo especifica,
permite saidas sem que previamente se registem as correspondentes entradas.

7. O controlo sobre a movimentacao registada na conta “Outros Valores a Regularizar” revelou-se
insuficiente porque intempestivo quanto a deteccdo e regularizagdo dos factos; o respectivo
extracto s6 deixou de apresentar saldo devedor (registado desde 4 de Novembro) apds o
langamento de operagdes de regularizagdo ja na fase de encerramento da contabilidade (no
segundo semestre de 2000); a semelhanca de parte significativa das contas de terceiros nio foi
possivel obter a composi¢do do saldo credor final por operagdo (cfr. ponto 8.4.4).
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10.

11.

Verificou-se ainda que continua por regularizar o saldo credor originado na conta de “Antecipacao
de Receitas ao abrigo do Decreto-Lei n.° 332/90” em 1998, nio tendo sido dado acolhimento a
recomendacao do Tribunal de Contas (cfr. ponto 8.4.6).

As receitas consignadas ao Fundo de Estabilizagdo Tributario (mais de 5,3 milhdes de contos)
foram abatidas a cobranga inscrita na tabela da Direc¢ao-Geral do Tesouro e transferidas para a
conta de “Restituicao de Receita ao abrigo do Decreto-Lei n.° 113/95-DGT”, infringindo o n.° 1 do
artigo 5.° da Lei de Enquadramento do Or¢camento do Estado, que o Tribunal considera como uma
lei reforgada (cfr. ponto 8.4.7).

Da anélise efectuada a conta “Execucdes Fiscais” verificou-se que a Direc¢ao-Geral do Tesouro
emite cheques a favor de entidades diferentes das destinatarias das verbas a reembolsar, pratica
que pode implicar posteriores entregas, através de cheques emitidos sobre contas ndo integradas no
Sistema de Meios de Pagamento do Tesouro; para além de irregular face ao disposto no Regime
da Tesouraria do Estado, esta situacdo introduz riscos acrescidos na movimentacdo de fundos
publicos, pela falta de controlo inerente as condigdes em que se desenvolvem todas as fases deste
procedimento (cfr. ponto 8.4.8).

Tendo em conta os resultados da analise realizada as contas seleccionadas na Contabilidade do
Tesouro, o Tribunal de Contas entende ainda formular ou reiterar as seguintes recomendacdes:

¢ Definir circuitos de informacdo que assegurem as condi¢des indispensaveis ao exercicio
eficaz do controlo (interno e externo) das operagdes registadas durante todas as fases de
processamento desse registo € ndo apenas apos o respectivo encerramento;

¢ Elaborar reconciliagdes periddicas entre extractos contabilisticos e extractos bancarios,
incluindo os produzidos pela Direc¢do-Geral do Tesouro no ambito da prestagdo de
servigos equiparados aos da actividade bancaria, devendo neste ultimo caso ser enviados
aos titulares das contas extractos bancarios conciliados;

¢ Instituir procedimentos de registo e controlo que possibilitem a discriminagdo permanente
dos valores que constituem os saldos das contas, por operagdo especifica ou por
beneficiario, bem como a regularizagdio dos saldos das contas cujas regras de
movimentacao ndo permitam a existéncia ou a manutencdo indeterminada de saldos.

IX— OPERAGOES DE ENCERRAMENTO DA CONTA

A)

Ambito da Verificacao

Este capitulo engloba a analise das principais operagdes efectuadas para efeitos de encerramento da
Conta, com influéncia no valor final da despesa e da receita orcamentais, bem como o apuramento dos
saldos de encerramento evidenciados na Conta.
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1. No que respeita a despesa, foram analisadas as operagdes relativas a retroacc¢ao (antecipagdo)
de reposicdes efectuadas ao abrigo do disposto no n.° 3 do art.® 6.° do Decreto-Lei n.® 324/80,
de 25 de Agosto, bem como as respectivas guias de reposicao.

2. No que respeita a receita, foram analisadas as operagdes relativas:



¢ A transferéncia dos saldos de receitas consignadas para a conta de terceiros relativa a

Operagoes de Regularizagdo da Escrita Orgamental;

A transferéncia dos saldos de receitas consignadas para a conta de terceiros relativa a
Restituicdes de Receita ao abrigo do Decreto-Lei n.° 113/95, a favor do Fundo de
Estabilizac¢ao Tributario;

Ao registo das necessidades brutas de financiamento através da transferéncia de
empréstimos contraidos pelo Estado — Divida Publica — para receita or¢camental ndo
efectiva.

Foram ainda analisados os saldos das receitas por cobrar segundo a classificagdo econdmica e os
saldos em disponibilidades e em aplicagdes.

B) Conclusdes e Recomendacoes

1. Antecipagdo de reposigoes

As operagdes de retroacgdo de reposigdes, isto €, as reposicdes ndo abatidas nos pagamentos, que
constituiriam receita do OE/2000 e que foram contabilizadas (antecipadas) como reposigoes
"abatidas" do OE/99, diminuindo a despesa deste ano, totalizaram 2.136.746 contos. De acordo
com as respectivas guias de reposicdo, analisadas pelos servicos do Tribunal, esse montante
respeita as seguintes situacdes:

¢

2.033.861 contos (95,2%) — reposigdes, por organismos com autonomia apenas
administrativa, dos saldos de verbas inscritas no Cap.® 50 — "Investimentos do Plano",
referentes a alineas com a classificagdo economica "compensagao em receita-CEE";

77.055 contos (3,6%) — reposigdes de saldos, por organismos com autonomia apenas
administrativa, de verbas inscritas nas Subdivisoes 97 e 99 ("despesas com compensacao
em receita"), e por servicos com autonomia administrativa e financeira, de verbas inscritas
no Cap.® 80 — "Contas de Ordem";

14.464 contos (0,7%) — reposigoes para a regularizagdo de pagamentos, realizados em
1999, que excederam as respectivas dotagoes;

11.366 contos (0,5%) — reposigdes, por diversos servicos, de valores pouco significativos,
em resultado, nomeadamente, do processamento em duplicado de requisi¢des de fundos ou
da sua incorrecta classificacdo economica.

2. Transferéncia de receitas or¢amentais

1. A transferéncia dos saldos de receitas consignadas para assegurar a futura utilizagdo dos
mesmos pelos respectivos servigos beneficiarios foi efectuada através de operagdes 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 Or¢amento do Estado, o que o
Tribunal considera ilegal, como ja foi referido em anteriores Pareceres (cfr. ponto 9.1. b)).

2. Esta movimentagdo envolveu os saldos consignados a servigos sem autonomia financeira ¢
com autonomia financeira e as receitas consignadas ao Fundo de Estabiliza¢do Tributario,
tendo, no seu conjunto, originado a reentrada (por acréscimo) de 26,2 milhdes de contos de
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receitas ndo utilizadas até final de 1998 e a saida (por abate) de 35,1 milhdes de contos de
receitas ndo utilizadas até final de 1999 (cfr. ponto 9.1.b)).

3. O Tribunal recomenda que a Direcgdo-Geral do Orgamento considere as operacoes
efectuadas para salvaguarda da consignagdo de receitas ao Fundo de Estabilizacao Tributario,
como operagdes de encerramento da Conta Geral do Estado e as evidencie de forma similar a
utilizada para as outras receitas consignadas e ndo utilizadas (cfr. ponto 9.1.b)).

4. O sistematico crescimento dos saldos de receitas consignadas continua a revelar uma
progressiva incapacidade dos servigos beneficidrios em utilizar os fundos que lhes foram
atribuidos, pondo em causa o critério de atribuicao (por demasiado extensivo) e de utilizacao
desses fundos, uma vez que os saldos podem resultar da ndo utilizagdo de receitas proprias
desses servigos na cobertura das respectivas despesas, por prévia afectagdo de transferéncias
do Or¢amento do Estado a essa finalidade; note-se ainda que a ndo permanéncia destes saldos
em Receita Orgamental implica o aumento do défice or¢amental e das necessidades de
financiamento do mesmo (supridas pelo recurso a divida publica) (cfr. ponto 9.1.b)).

5. As necessidades de financiamento decorrentes da execu¢do do Orgamento do Estado
excederam em 64,94 milhdes de contos o saldo do produto de empréstimos depositados em
operagoOes de tesouraria, tornando necessario antecipar o registo desta importancia em passivos
financeiros (como resultante de empréstimos internos afectos a 1999), uma vez que a mesma
s6 deu entrada na tesouraria do Estado em 2000; esta antecipagdo teve como consequéncia um
saldo activo, no montante referido, para a conta ‘“Produto de empréstimos — periodo
complementar da receita de 19997, ap6s o encerramento da Conta Geral do Estado e da
Contabilidade do Tesouro de 1999 (cfr. ponto 9.1.¢)).

6. A generalizacdo do mero registo das cobrangas continuou a eliminar o valor das receitas por
cobrar, uma vez que as respectivas liquida¢des ndo sdo registadas na Conta Geral do Estado
(cfr. ponto 9.2a)).

7. As alteragoes efectuadas no sentido de igualar os valores da CGE aos constantes da
contabilidade do Tesouro foram aplicadas a cobranga mas nao a liquidagdo, o que provocou
divergéncias superiores a 380 mil contos nas receitas cobradas e (de sentido contrario) nas
receitas por cobrar, face a informagao das tabelas. (cfr. ponto 9.2a)).

8. A maior parte das receitas virtuais (que ainda subsistem) tem sido anulada ou permanece por
cobrar indefinidamente, assimilando estas receitas a créditos de cobranga muito duvidosa (cfr.
ponto 9.2a)).

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

A) Ambito de Verificacio

A analise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento a alinea d) do n°l do art® 41° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, que estabelece que o Tribunal de Contas, no parecer sobre a Conta Geral do
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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 Tribunal dispde de
informacgao resultante de acg¢des de controlo desenvolvidas pelos servigos de apoio e de solicitagdes
pontuais a diversas entidades.

B) Conclusoes e Recomendacgoes

1.

Fluxos financeiros entre o subsector Estado e o SPE

1.

O Governo ndo incluiu na Proposta de Lei n.° 211/VII (Or¢amento de Estado para 1999) o
relatorio sobre as "transferéncias or¢amentais para (...) as empresas publicas" ao contrario do
disposto na alinea c¢) do n.° 2 do art.® 13° da LEOE (Lei n.° 6/91), ndo permitindo avaliar em
que medida os fluxos verificados foram ou nao previstos, por inexisténcia de informacéo neste
dominio (cfr. ponto 10.1).

No que diz respeito 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 77,2 milhdes de contos, cerca de 2,7 milhdes de contos foram
processados a favor de entidades ndo pertencentes ao SPE, contrariando o disposto nos art.’s
7.° e 8.° da Lei de Enquadramento do Or¢camento do Estado (cfr. ponto 10.2.1.1).

Para além dos fluxos para o SPE evidenciados como tal na Conta Geral do Estado, verificou-
-se que alguns servigos integrados no subsector Estado (ICS ¢ CNCDP), procederam a
transferéncias a favor de entidades do SPE; essas transferéncias no montante de 43,7 milhares
de contos, foram processadas incorrectamente por conta de rubricas de classificagdo
econdémica ndo relacionadas com o sector publico empresarial, e por consequéncia nio
evidenciadas na Conta Geral do Estado como fluxos para o SPE, pelo que o Tribunal
recomenda aos organismos envolvidos um maior cuidado nessa classificagao, por forma a que
a CGE evidencie os verdadeiros sectores institucionais beneficiarios das transferéncias
or¢amentais (cfr. ponto 10.2.2).

Em 1999 registou-se um acréscimo do esforgo financeiro por parte do Estado relativamente ao
SPE no montante de 53,1 milhdes de contos (+13,1%), tendo contribuido para esse aumento
os subsidios e indemnizagdes compensatorias (+5,4 milhdes de contos), a assuncdo de
passivos e aquisi¢ao de créditos (+23,9 milhdes de contos) e a concessdao de avales (+143,6
milhdes de contos).

Por seu turno, as transferéncias de capital e as dotacdes de capital, registaram decréscimos de,
respectivamente, 1,3%, ¢ 53,4% (cfr. ponto 10.2.3).

Os fluxos financeiros do SPE para o subsector Estado registaram um decréscimo (-294,0
milhdes de contos), tendo contribuido para tal a diminuigdo das receitas provenientes da
alienagdo de partes sociais de empresas (-215,9 milhdes de contos) e os dividendos e
participagdo nos lucros (-77,5 milhdes de contos), reflexo do processo das reprivatizagdes em
curso (cfr. ponto 10.3).

57



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1999

2. Fluxos financeiros 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 capital evidenciados na Conta Geral do Estado como tendo sido processados
a favor de entidades do SPE, no valor global de 10,6 milhdes de contos, apenas 3,5 milhdes
de contos (32,7%) se destinaram a empresas pertencentes ao sector publico empresarial (cft.
ponto 10.4.1).

Verificou-se, por outro lado, que diversos servigos ¢ fundos autonomos (IAPMEI, ICCTI,
Fundacao para a Ciéncia e Tecnologia, IFADAP, ICP, IEFP e IPAE), processaram cerca de
3,1 milhdes de contos, a favor de entidades do sector publico empresarial, por conta de
rubricas de classificagdo economica incorrectas, ¢ por consequéncia, ndo evidenciados na
Conta Geral do Estado como fluxos para o SPE.

Em suma, no que respeita aos fundos e servigos auténomos, a Conta evidencia fluxos, no
valor de 7,1 milhdes de contos, como sendo destinados ao SPE, que ndo o sdo na realidade e,
ndo inclui muitos dos fluxos que, de facto, ocorreram, o que conduz a que ndo se disponha de
informacao fidedigna e sistematizada sobre os sectores institucionais (publico ou privado)
beneficiarios das transferéncias efectuadas pela administracdo publica Este procedimento
contraria o disposto nos art.°s 7.° e 8.° da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado
quanto a especificacdo das despesas publicas que deve obedecer, entre outros, ao codigo da
classificacdo economica, pelo que o Tribunal recomenda aos organismos envolvidos um
maior cuidado nessa classificagdo, por forma a que a CGE evidencie os verdadeiros sectores
institucionais beneficiarios das transferéncias orcamentais (cfr. ponto 10.4.2).

2. Relativamente as receitas com origem no SPE, dado que na Conta Geral do Estado as receitas
dos FSA sao apresentadas de forma muito agregada, ndo foi possivel proceder a qualquer tipo
de analise (cfr. ponto 10.4.2).

Xl — FLUxos FINANCEIROS cOM A UNIAO EUROPEIA (U E)
A) Ambito da Verificacio

A analise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento a alinea i) do n.° 1 do art.® 41° da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto, que estabelece que o Tribunal de Contas, no parecer sobre a Conta Geral do
Estado, aprecia os fluxos financeiros com a Unido Europeia, bem como o grau de observancia dos
compromissos com ela assumidos.

No que diz respeito aos fluxos financeiros para a Unido Europeia, para além da execugdo global, a
analise incidiu sobre as transferéncias dos recursos proprios nio tradicionais e de outras contribuigdes
ocorridas em 1999.

Relativamente aos fluxos financeiros oriundos da Unido Europeia, procedeu-se a uma apreciagdo

global, no horizonte temporal 1994-1999, com particular incidéncia na execucdo financeira de 1999,
sua relacdo com a CGE/99 ¢ com o OE/PIDDAC relativo a0 mesmo ano.
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Este capitulo integra ainda sinteses dos relatorios de auditoria “Avaliagdo Global dos Impactos da
Intervencdo Operacional Renovagdo Urbana - IORU” e “Avaliagdo Global dos Impactos da PAC, no
Dominio das Culturas Arvenses”.

B) Conclusoes e Recomendagoes

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

Conforme ja foi referido em Pareceres anteriores, a analise do Tribunal neste dominio ¢ 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 consagrem (disposi¢des conjugadas dos arts. 106°, n°3, al.
f), da CRP e 13° n°l, al. f), e n®.2, al. h), da Lei n° 6/91, de 20 de Fevereiro) a obrigatoriedade da
proposta do orcamento ser acompanhada de informagdo relativa as transferéncias dos fundos
comunitarios e da relacdo dos programas que beneficiem de tais financiamentos, bem como de um
mapa de origem e aplicagdo de fundos, essa informagao ndo consta da previsao dos arts. 27° e 29°
da LEOE relativos, respectivamente, a "Estrutura da CGE" e aos "Anexos Informativos", apesar
de o art® 26° da mesma Lei apontar no sentido da CGE dever apresentar uma estrutura idéntica a
do OE.

Neste contexto, e estando para breve nova lei do Enquadramento do Or¢amento do Estado, o
Tribunal volta a recomendar que a mesma disponha no sentido de a Conta Geral do Estado
passar a incluir de forma sistematizada essa informagao (cfr. ponto 11.1).

2. Fluxos financeiros de Portugal para a Unido Europeia

1. No que respeita as transferéncias dos recursos proprios tradicionais, verificou-se ndo haver
total coincidéncia entre as estimativas apresentadas pelo Governo na Proposta de Lei n.°
211/VII (Orcamento de Estado para 1999) e os montantes das respectivas dotagles iniciais
inscritas no OE, facto para o qual ndo se encontra explicagdo, uma vez que os dois
documentos sdo apresentados & Assembleia da Republica conjuntamente (cfr. ponto 11.2.1).

2. A CGE evidencia transferéncias para a UE no montante de 253,8 milhdes de contos, ou seja,
+ 8,9 milhdes de contos do que o valor inicial inscrito no Or¢camento, sendo de destacar os
"Recursos Proprios IVA" cuja execucdo se revelou superior em mais 10 milhdes de contos ao
inicialmente previsto (cfr. ponto 11.2.1).

3. As contribuicdes para o orgamento da Unido Europeia relativas aos recursos proprios nao
tradicionais, que foram objecto de andlise, ¢ que ascenderam a 212,7 milhdes de contos
registaram, em relacdo ao ano de 1998, um acréscimo de cerca de 15,1 milhdes de contos,
tendo contribuido para tal o aumento verificado na contribui¢do "recurso complementar PNB",
no montante de 9,9 milhdes de contos, € a "compensagdo ao Reino Unido", no montante de
9,0 milhdes de contos, atenuado pela evolugao negativa dos "Recursos proprios IVA" (- 3,83
milhdes de contos) (cfr. ponto 11.2.2).

4. A deficiente previsdo das verbas necessarias ao pagamento das contribui¢cdes financeiras
conduziu a que varias transferéncias para o or¢camento da Unido Europeia ocorridas em 1999

59



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1999

tivessem sido efectuadas por operagdes de tesouraria, embora posteriormente regularizadas
por despesa orcamental, apds as necessarias alteragdes orgamentais.

3. Fluxos financeiros da Unido Europeia para Portugal
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1.

Em 1999 foram transferidos da UE fundos no montante de 813,7 milhdes de contos, o que
representa uma diferenca de -56,9 milhdes de contos (-6,5% das verbas globais previstas) face
as estimativas apresentadas pelo Governo no Relatorio Geral constante da Proposta de Lei n.°
211/VII (cfr. ponto 11.3.1.3.1).

Os fluxos financeiros da UE financiaram uma parte considerdvel dos investimentos do
PIDDAC, atingindo-se em 1999 uma taxa de execugdo comunitaria de 85,4%, o que
corresponde a uma melhoria de 10,5 pontos percentuais relativamente a alcangcada em 1998
(cfr. ponto 11.3.1.3.1).

Relativamente a execugdo dos fundos que integram o QCA II e do Fundo de Coesdo, cujos
compromissos foram assumidos até 31/12/1999 mas em que a execucdo pode estender-se até
31/12/2001, verificava-se em 1999 o seguinte (cfr. ponto 11.3.1.3):

¢ Para uma programagao global de 1 281,3 milhdes de contos (a executar até final de 2001),
foram realizadas despesas num total de 638 milhdes de contos;

¢ O QCA II apresentava uma execu¢do financeira de despesa publica comunitaria de
49,7%. Acima desta taxa média encontravam-se o FSE ¢ o FEOGA-Orientagdo, com
59,8% e 58,5%, respectivamente. O FEDER, apesar de registar uma taxa de realizag¢do
inferior (45,9%) a da média alcangada para o QCA 1I, era o que mais se aproximava
desta, enquanto que o IFOP era o fundo que mais se distanciava da programacao,
executando apenas 27,4%;

¢ Particularizando, ao nivel dos Eixos, o Eixo I — “Qualificar os Recursos Humanos e
Emprego” era o que evidenciava a melhor taxa de realizagdo (67,7%), enquanto o Eixo
IV — “Fortalecer a Base Economica Regional” era aquele onde os resultados ficavam mais
aquém do programado (44,1%);

¢ O Fundo de Coesdo apresentava uma taxa de realizacdo global de 75%, destacando-se o
sector dos transportes cuja taxa foi substancialmente superior a registada no sector do
ambiente - 90,6% e 67,6%, respectivamente;

¢+ No ambito do FEOGA-Garantia destacavam-se, pela sua expressao financeira, as ajudas
concedidas no sector dos cereais (29%), nas medidas de acompanhamento (19,6%) e no
sector da carne de bovino (13%), as quais representavam, no seu conjunto, mais de
metade dos pagamentos efectuados.

4. No que respeita ao periodo de vigéncia do QCA II, verificou-se que (cfr. pontos 11.3.1.4.1,

11.3.1.42¢11.3.1.4.5):

¢ Foram efectuadas transferéncias da UE para Portugal (relativas ao QCA II e ao Fundo de
Coesdo) no montante de 3 247,2 milhdes de contos, o que representou aproximadamente
88% do total programado;

¢ O montante transferido em relacdo ao FEOGA-Garantia ascendeu a cerca de 793 milhdes
de contos, dos quais 131 milhdes de contos (cerca de 17%) se traduziram em
transferéncias ocorridas em 1999;



O FEDER representou 41% do montante global acumulado de 4 222,1 milhdes de contos,
seguindo-se 0 FEOGA-Garantia, o FSE, o Fundo de Coesao, o FEOGA-Orientagdo ¢ o
IFOP, com 19%, 14%, 12%, 9% ¢ 1%, respectivamente;

O Fundo de Coesao (90,5%), o FSE (90,4%), o FEOGA-Orientagdo (89,6%), e o FEDER
(87,2%) foram os fundos cujas transferéncias da UE mais se aproximaram dos valores
programados, sendo o IFOP o que mais se distanciou no tocante as transferéncias
previstas no respectivo periodo (59,5%);

Em termos globais, e relativamente aos fundos que integram o QCA II e ao Fundo de
Coesdo, para que se cumpra a programacgao de 3 679,7 milhdes de contos, deverdo ainda
ser recebidos da UE cerca de 432,5 milhdes de contos, aproximadamente 12%;

Os fundos que integram o QCA II apresentaram uma taxa de realizagdo global de 83,9%.
O FSE (89,3%) e o FEDER (84%) foram os que registaram maiores taxas de realizagdo,
enquanto que o IFOP registou uma taxa substancialmente mais baixa, apenas de 63,3%;

As ajudas globais concedidas, no ambito do FEOGA-Garantia, atingiram 875,4 milhdes
de contos, destacando-se os sectores dos cereais e da carne de bovino que representavam,
respectivamente, 32% e 12%. Salienta-se ainda a evolucdo positiva registada ao nivel das
medidas de acompanhamento que, no final de 1999, detinham um peso de 14%.

5. Da analise, por fundo e por instrumento financeiro, da despesa publica total acumulada,
relativa ao QCA II, retiraram-se as seguintes ila¢des (cfr. ponto 11.3.1.4.3):

¢ Da despesa publica total acumulada (3 781,5 milhdes contos), cerca de 69% traduziu-se

em despesa publica comunitaria, correspondendo o esfor¢co nacional a 1 165,4 milhdes de
contos;

O FEDER foi o fundo que deteve maior peso na despesa comunitaria acumulada (64%),
seguido do FSE (22%), do FEOGA-Orientagao (13%) e, por ultimo, do IFOP (1%);

Em termos globais, o Eixo II foi o que revelou maior peso (40,7%) na despesa
comunitaria acumulada, seguido dos Eixos 1 (22,2%), IV (22%) e III (8,8%) ¢
representando as Iniciativas Comunitarias 5,6%.

6. A analise do Fundo de Coesdo, no mesmo periodo, permitiu concluir o seguinte (cfr. ponto
11.3.1.4.4):

¢ A despesa global executada ascendeu a 744,9 milhdes de contos, estando-lhe associado

um esfor¢o nacional de 244,3 milhdes de contos;
A taxa de realizacdo global foi de 90,2%;

A taxa de realizacdo comunitaria foi de 89,3%, destacando-se o sector dos transportes,
com uma taxa (95%) bastante superior em relagdo a verificada no sector do ambiente
(83,5%);

A orientacdo comunitaria, que aponta para um equilibrio adequado dos investimentos
entre o ambiente e os transportes, ficou perto de ser alcancada, pois, em termos de
execucdo, o sector dos transportes representou 52% e o do ambiente 48%.
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4. Avaliagdo global dos impactos da IORU - QCA 11
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1.

No dominio da IORU estabeleceram-se objectivos gerais e especificos, definidos e
operacionalizados em segmentos distintos, mas complementares, que foram quantificados em
termos fisicos e financeiros € nos quais se definiram metas e indicadores de realizagdo fisica
(cfr. ponto 11.3.2.2).

Embora tenham existido adaptagdes, ao longo das varias reprogramacdes registadas na IORU,
de caracter financeiro e temporal e de alargamento a outros programas de habitagdo social ¢ a
outra tipologia de beneficiarios, ndo se encontraram evidéncias de alteragdes das metas ou dos
indicadores inicialmente definidos (cfr. ponto 11.3.2.4).

Neste contexto, recomenda-se que sejam actualizadas, sempre que necessario, as metas
inicialmente previstas, em funcdo das modificagdes introduzidas ao longo do desenvolvimento
das Intervencdes Operacionais, no sentido de se obter coeréncia com os resultados finais a
alcancar.

A aprovacdo tardia da EAT e o processo dificil e moroso de recrutamento do pessoal
contribuiram para um arranque lento da implementag@o e do desenvolvimento da Estrutura de
Gestao, reflectindo-se nos primeiros anos, de algum modo, na eficacia da gestdo global da
IORU (cfr. ponto 11.3.2.2).

Os recursos humanos da EAT nao foram os adequados. Este aspecto teve reflexos ao nivel do
acompanhamento da realizagao fisica dos projectos e, consequentemente, na actualizacdo dos
registos relativos ao quadro dos indicadores fisicos (cfr. ponto 11.3.2.2).

Recomenda-se, deste modo, que, de futuro, se proceda a constituicdo, em tempo util, das
Estruturas de Gestdo e da Estrutura de Apoio Técnico, dotando-as dos elementos apropriados e
de condigoes de estabilidade.

Observou-se o cumprimento das regras e procedimentos internos levados a cabo pelo Sub-
Comité¢ de Acompanhamento, nomeadamente com a preocupacdo de institucionalizar
mecanismos de auto-avaliagdo da IORU com vista a introducdo atempada de medidas
correctivas na sua execugao (cfr. ponto 11.3.2.2).

O quadro de actuacdo global ao nivel do controlo instituido considera-se positivo quer em
termos de quantidade quer em termos dos procedimentos instituidos. Salienta-se, no entanto,
que, no que concerne a aferi¢do da execugdo fisica dos projectos, a abordagem se efectuou
globalmente, ndo se registando detalhes quanto ao desenvolvimento dos indicadores de
impacto e de realizagao fisica (cfr. ponto 11.3.2.2).

Nao foram apresentados trabalhos, no ambito da avaliacdo da IORU, pelo Supervisor do QCA
II (cfr. ponto 11.3.2.2).

Assim, recomenda-se uma atengao sistematica e redobrada no acompanhamento e avaliagdao
da realizagdo fisica das acgdes que porventura possam vir a prosseguir os objectivos desta ou
de outras Intervengdes Operacionais, na linha das orientagdes definidas no ambito do QCA III.

Dos 97 milhdes de contos relativos a despesa publica total aprovada, 43,7 milhdes de contos
sdo relativos as Medidas 1 e 2. Destes, a maior fatia (65%) encontra-se afecta a Medida 1,



particularmente dirigida a renovacdo urbana das areas ocupadas por barracas e a criagdo de
uma vida prépria nos novos bairros de realojamento, na qual se encontrava aprovada uma
despesa publica de 28 milhdes de contos, repartida por 191 projectos. O restante valor, de
cerca de 15 milhdes de contos, destinou-se a reabilitagdo das zonas degradadas, parcialmente
ocupadas por bairros sociais ja existentes, e distribuia-se por 67 projectos (cfr. ponto 11.3.2.3).

Cumpridos os objectivos fisicos e financeiros da [ORU, recomenda-se que seja considerada a
sustentabilidade futura da gestdo e manutencdo dos espagos reabilitados, nomeadamente,
através de entidades que privilegiem a gestdo da proximidade e da participagdo das populacies
residentes.

Tendo em conta a relevancia social desta problematica, que tem a ver com a melhoria das
condi¢des de vida das populagdes mais carenciadas, recomenda-se ainda que sejam
procuradas solu¢des programaticas e financeiras, nacionais ou externas, que aproveitem a
experiéncia e contributos da IORU e déem continuidade aos resultados até agora alcangados.

5. Avaliagdo global dos impactos da PAC, no dominio das culturas arvenses

1.

A reforma da PAC de 1992 assentou em duas vertentes principais, consistindo a primeira, na
introducdo de alteragdes nas OCMs dos cereais, oleaginosas, proteaginosas (culturas arvenses)
e da carne de bovinos e a segunda, na introdu¢do das chamadas Medidas de Acompanhamento
da Reforma da PAC.

A implementagdo da reforma de 1992 teve, no essencial, dois tipos de consequéncias na
agricultura portuguesa: provocou um decréscimo nos pregos, no produtor, dos cereais ¢ da
carne de bovinos e gerou um aumento significativo dos pagamentos (ou ajudas) aos
produtores de culturas arvenses e aos bovinicultores.

A evolugdo dos apoios (ajudas co-financiadas e compensatdrias) prestados as culturas
arvenses, em Portugal, registou um aumento entre as campanhas de 1992/93 — 13,5 milhdes de
contos, correspondentes exclusivamente a ajuda co-financiada — e 1998/99 — 37,8 milhdes de
contos, dos quais apenas 5,47 milhdes de contos sdo relativos & ajuda co-financiada — (cfr.
ponto 11.3.3.2).

A analise evolutiva das despesas autorizadas do FEOGA-Garantia, para o conjunto dos paises
da UE, permite concluir que estas registaram um crescimento assinalavel entre 1992 ¢ 1997
(26%) e uma ligeira quebra em 1998 (5%), sendo o acréscimo percentual no periodo de
1992/98 de 20,5%. Em Portugal, registaram-se algumas oscilagdes com um crescimento
notorio em 1995 — efeito da reforma da PAC (cfr. ponto 11.3.3.3).

No periodo 1994/99, as culturas arvenses representavam, na UE, entre 38% e 46% na estrutura
de produtos do FEOGA-Garantia e, em Portugal, entre 27% e 34%, fixando-se em 1999,
respectivamente, em 45% e 28%. Portugal absorveu nesse ano apenas 1,0% das ajudas
comunitarias (cfr. ponto 11.3.3.4).

No periodo “1990”—“1996”, a agricultura portuguesa apresentou ganhos médios de
competitividade 4,1 vezes superiores aos obtidos pela agricultura da UE.

Tal diferenca deve-se aos ganhos de vantagens competitivas que foi possivel alcancar,
decorrentes de melhorias estruturais, que compensaram, amplamente, as perdas de
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produtividade econdémica do factor terra - 1,8 vezes superiores em Portugal - e que foram
consequéncia das opgdes produtivas e tecnoldgicas adoptadas apods a reforma da PAC.

Esta reforma gerou uma evolu¢do favoravel ao nivel do suporte dos rendimentos dos
produtores agricolas, resultante de acréscimos nas transferéncias de rendimento, embora nao
tenha contribuido para a sua distribui¢ao mais equitativa (cfr. ponto 11.3.3.6).

O impacto da reforma da PAC sobre os pregos, no produtor ¢ no consumidor, dos cereais em
Portugal, apos a reforma de 1992, gerou uma convergéncia entre os precos dos cereais em
Portugal, na UE e no mercado mundial, a qual foi alcancada através de decréscimos
acentuados nos pregos nominais portugueses e comunitarios e de acréscimos, apds 1994, nos
correspondentes pregos mundiais (cfr. ponto 11.3.3.7).

Os impactos previstos na Agenda 2000 sobre a agricultura portuguesa abrangem, em geral,
alteragdes da seguinte natureza (cfr. ponto 11.3.3.8):

¢ A redugdo dos precos institucionais, com vista ao incremento da competitividade e a
aproximacao dos pregos europeus dos do mercado mundial, a qual serd parcialmente
compensada pelo aumento de ajudas directas (pretende-se acabar com a relagdo entre a
produgdo e o nivel das ajudas);

¢ A aplicagdo de medidas agro-ambientais no ambito de programas de desenvolvimento
rural;

¢ Relativamente ao sector das culturas arvenses, prevéem-se algumas modificagdes,
designadamente: uma alteragdo do preco de intervengdo dos cereais; a manutengdo do
sistema de aumentos mensais; a manutengdo dos principios do actual sistema de
superficies de base e planos de regionalizacdo; a retirada de terras obrigatéria ¢ a
manutengao, no caso dos pequenos produtores, da isencdo desta retirada;

¢ No que respeita a politica de desenvolvimento rural, prevé-se o apoio comunitario aos
investimentos nas exploracdes agricolas, a concessdo de ajudas destinadas a facilitar a

instalacdo de jovens agricultores, o apoio a reforma antecipada, a concessdo de
indemnizac¢des compensatorias, por hectare, e o apoio as medidas agro-ambientais.

Face ao panorama apresentado, concluiu-se também, em sintese, na mesma auditoria, que a
competitividade no mercado agricola e a proteccdo do ambiente preconizam o reforgo das
medidas de apoio a reconversdo produtiva e tecnoldgica e ao ajustamento estrutural dos
sistemas de producdo e das exploragdes agricolas e/ou florestais, bem como a adequacao,

manutengao e desenvolvimento dos sistemas agro-ambientais e agro-rurais.



SUBSECTOR SEGURANCA SOCIAL

XIl — SEGURANCA SOCIAL

A) Ambito da Verificacio

Os aspectos fundamentais que orientaram a elaboragdo do Parecer sobre a Conta da Seguranga Social
de 1999 (CSS/99) sintetizam-se como segue:

1.

Caracterizagdo genérica e enquadramento do sistema de Seguranca Social, em termos legislativo e
or¢amental, tendo em conta o Decreto-Lei de execu¢do orcamental e as alteragGes orcamentais,
bem como a composi¢do da Conta e respectivas pecas contabilisticas, demonstragdes financeiras e
processo de consolidagdo.

Analise da execucao orgamental e da evolucdo das principais receitas e despesas, assim como, das
fontes de financiamento do sistema e dos regimes que o integram — receitas provenientes do RG
(onde se destacam as contribui¢des), financiamento do OE, transferéncias do exterior ¢ da Santa
Casa da Misericordia de Lisboa — e respectiva afecta¢dao dos recursos dai provenientes.

Apreciacdo do Balanco e Demonstracdo de Resultados Liquidos e respectivas operagdes de
consolidagdo, complementada pela avaliagdo do comportamento das suas componentes
patrimoniais mais significativas — Activo, Passivo e Situagdo Liquida — e principais rubricas —
disponibilidades financeiras, créditos a curto, médio e longo prazos, imobilizacdes financeiras e
reservas.

Perspectiva da evolugao das despesas correntes com accdo social, com especial incidéncia nos
subsidios a IPSS com acordos de cooperacao, designadamente no que concerne a sua distribuicao
regional por areas sociais e valéncias e analise de indicadores de eficiéncia sobre a sua actividade.

Apreciacdo das politicas de apoio ao emprego e formacgdo profissional e das implicagdes, directas
e indirectas, nas CSS e no sistema de Seguranca Social.

Reflexdo, com base em dados fisicos e financeiros, sobre os primeiros anos de implementagdo do
Rendimento Minimo Garantido e analise de alguns indicadores, designadamente, os pagamentos
indevidos e os cancelamentos e respectivas causas.

Estudo da evolugdo das dividas de contribuintes sob os mais diversos adngulos e das medidas
implementadas para fazer face a este fenomeno, nomeadamente, os acordos de regularizagdo (com
destaque para o chamado “Plano Mateus™), bem como alguns aspectos de natureza administrativa
associados a gestdo das contas de contribuintes.

Foram ainda analisados os créditos sobre terceiros, independentemente da divida de contribuintes,
nomeadamente os temas das prestacdes sociais indevidas, responsabilidades imputadas ao OE para
com o sistema e os saldos da rubrica “Outros devedores e credores”.

Analise do patrimonio financeiro e imobilidrio da Seguranga Social, tendo presente o papel do

FEFSS, actualmente gerido pelo IGFCSS que, sendo formalmente exdgeno ao sistema, ¢ titular da
maior parte dos seus investimentos financeiros e, anualmente, beneficiario de transferéncias de

65



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 1999

capital com base em saldos excedentarios de execugdo or¢amental e do produto da alienagdo de
imoveis.

B) Conclusoes e Recomendacoes

1.

66

O Org¢amento e a Conta

1.

Quanto ao processo orgamental ¢ modelo contabilistico do sistema, permanecem actuais as
recomendagdes feitas em anteriores Pareceres, para as quais se remete. Assim, mantém-se o
desfasamento existente entre o quadro normativo que rege o processo orcamental e a sua
execucdo e, por outro lado, o desajustamento entre o modelo contabilistico, com base nas
regras ¢ métodos subjacentes ao PCISS, e os principios contabilisticos geralmente aceites.
Sendo consensual que a entrada em vigor de uma nova LEO e do POCISS pode
contribuir decisivamente para a resolucio da maior parte dos problemas que se tém
vindo a colocar nesta matéria, o Tribunal recomenda que se publiquem no mais breve
prazo possivel as normas em questao (cfr. ponto 12.2.1).

O Decreto-Lei n.° 259/99, que contém as normas quanto a execugao do OSS/99, foi publicado
a 7 de Julho, produzindo, em conformidade com o seu art.° 19.°, efeitos desde o inicio do ano,
0 que consubstancia, como habitualmente, o decurso de mais de seis meses durante os quais a
execugdo or¢amental se efectuou sem os necessarios requisitos legais. Recomenda-se que os
diplomas relativos as normas de execucio dos OSS sejam atempadamente publicados
(cfr. ponto 12.2.1).

No que respeita as alteracdes orcamentais, mais uma vez se verificou a sua tardia publicagdo.
Assim, ao abrigo do art. 8.° do Decreto-Lei n.° 259/99, de 7 de Julho, foram publicadas
alteracdes em 27 de Novembro de 2000, 10 de Setembro de 1999 ¢ 5 de Janeiro de 2000. O
Tribunal recomenda que esta pratica seja alterada por forma a evitar um desfasamento

tao significativo entre o final dos exercicios e a publicacdo das alteracdes orcamentais
(cfr. 12.2.4).

No que respeita a outras movimentagdes orgamentais, com Despacho especifico necessario, ao
abrigo das disposi¢des relativas a alteracdes orgamentais previstas no Decreto-Lei de execugdo
orcamental, destacam-se os seguintes casos:

¢+ Empréstimos sob a forma de linha de crédito:

8 Despacho Conjunto dos Ministros das Finangas e Trabalho e Solidariedade, n.°
909/98, de 30 de Outubro de 1998

Este despacho autoriza o IGFSS a negociar com a CGD uma linha de crédito para
adiantamento de valores a receber do FSE para acgdes de formagdo profissional no
ambito do QCA, até ao valor de 10 milhdes de contos, os quais nao foram inscritos
no OSS, quer em 1998, quer em 1999, tendo sido utilizada em 1999, isto ¢, entre 14
de Abril de 1999 e 13 de Outubro, questionando-se assim a sua legalidade. Esta
linha de crédito tinha sido homologada pelo Secretario de Estado da Seguranga Social
e das Relagdes Laborais em 20/1/99.



8 Despacho do MTS n.° 15970/99 (2. série), de 28 de Julho

Este despacho, autorizando “o IGFSS a contrair um empréstimo em sistema de conta
corrente até ao limite de 3 milhdes de contos, para pagamento de encargos com o
Sub-programa Satde e Integragdo Social” (Medida 4 do Programa Integrar), tinha o
seu enquadramento legal no n.° 2 do art.® 9.° do Decreto-Lei n.° 259/99, de 7 de Julho.

Ora, acontece que o referido n.° 2 do art.® 9.° do decreto de execucdo orcamental
previa a utilizagdo de linhas de crédito, com autorizacao prévia do MTS, até ao limite
de 20 milhdes de contos, mas especificamente destinadas “a financiamento intercalar
de accdes de formacdo profissional co-financiadas pelo Fundo Social Europeu”.
Assim sendo, este despacho nido pode ter o seu fundamento no referido artigo do
decreto de execucdo orcamental, dado que a aplicacdo de fundos decorrente da
linha de crédito nao coincide com o previsto no diploma em questao (cfr. ponto
12.2.4).

8 Despacho Conjunto n.° 1060/99 do MF, ME e MTS, de 25 de Novembro

O n.° 1 do art.®° 17.° do Decreto-Lei n.° 259/99, de 7 de Julho, prevé que “O OSS
assegurara, em 1999, a mobilizacdo dos recursos financeiros necessarios a execugao
do estipulado na Cldusula 7.* do acordo global entre o Estado Portugués e o grupo
Grao-Pard”, em condi¢des a fixar em Despacho Conjunto dos ministros em referéncia,
tendo como objectivo a resolucdo do problema social dos trabalhadores do Hotel
Atlantis Madeira, em consequéncia da sua demolicdo, em virtude das obras de
ampliagdo do Aeroporto de Santa Catarina na Madeira.

Na CEOQ, o valor em questao (2.162 milhares de contos) estd inscrito como segue:

8 Transferéncias Correntes (receita) — Do Ministério das Finangas — para compensagdo
de contratos de trabalho;

8 Despesas Correntes — Subsidios de desemprego, social de desemprego e apoios ao
emprego.

No que se refere a inscricdo do lado da receita, esta é confirmada na analise das
receitas e despesas por regimes inserida no relatorio sintético anexo a CSS.

Mas, no entanto, conforme decorre da composi¢do da rubrica do Balango “Devedores
por financiamento e comparticipagdes do OE”, verifica-se que o valor em questdo ndo
foi transferido no exercicio, tendo, em conformidade sido relevado na referida conta
pela sua totalidade.

Desta situagdo pode inferir-se que a CEO nio corresponde a realidade, ao admitir
a inscricio na receita de um valor que efectivamente nio entrou no sistema,
conduzindo, por outro lado, a uma leitura desvirtuadora dessa mesma realidade
(cfr. ponto 12.2.4,12.3.4.2,12.6.1 ¢ 12.9.1).

2. Execuc¢do Orcamental
1. As receitas arrecadadas pelo sistema da SS, em 1999, foram superiores ao valor orcamentado

em cerca de 14 milhdes de contos, ou seja, apenas 0,6%. Este resultado deveu-se aos desvios
positivos ocorridos nas receitas correntes, 86,9 milhdes de contos, e nas transferéncias
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correntes, 3,9 milhdes de contos. Contribuiram inversamente as receitas de capital, (-)11
milhdes de contos, e as transferéncias de capital, (-)65,8 milhdes de contos (cfr. ponto
12.3.1.1).

O total das receitas, em 1999, superaram os 2,3 mil milhdes de contos, representando,
relativamente a 1998, um acréscimo de 162,2 milhdes de contos, o que corresponde, em
termos relativos, a uma variagdo na ordem dos 7,5%. O crescimento registado deve-se, por um
lado, a evolugdo positiva das receitas correntes, transferéncias correntes e receitas de capital,
onde se observaram varia¢Ges absolutas de, respectivamente, 123,4, 50,2 ¢ 9,4 milhoes de
contos, e, em sentido contrario, ao decréscimo verificado nas transferéncias de capital, (-)20,8
milhoes de contos (cfr. ponto 12.3.1.2).

A despesa realizada ficou aquém da orcamentada em cerca de 86,5 milhdes de contos,
significando um desvio de (-)3,6% relativamente a despesa prevista (cfr. ponto 12.3.2.1).

No exercicio em andlise verificou-se um relativo equilibrio entre as receitas e as despesas,
sendo o saldo favoravel as receitas em apenas 576 milhares de contos, quando, no exercicio de
1998, essa diferenca se tinha cifrado nos 35,4 milhdes de contos. Este facto revela uma notoria
tendéncia de convergéncia entre as receitas ¢ despesas. Esta propensdo é, em grande parte,
consequéncia da quebra de capacidade de cobertura das despesas correntes pelas receitas
correntes, responsaveis, respectivamente, por 70,7% e 83,0% do total da receita cobrada e da
despesa processada, embora atenuada pelo valor das transferéncias de capital para o FEFSS
(113,9 milhdes de contos), alegadamente consideradas como contrapartida de saldos de
execugdo orcamental de exercicios anteriores (cfr. ponto 12.3.3).

A componente mais significativa de financiamento do sistema, as contribui¢des, refor¢aram,
relativamente a 1998, a sua posi¢ao relativa, atingindo, em 1999, 1.610 milhdes de contos, o
que representa 94% do total das receitas correntes e 69,7% das receitas e transferéncias
incluidas na CEO, enquanto que, no exercicio anterior, esses valores se situavam,
respectivamente, em 93,5% e 68,8% (cfr. ponto 12.3.4.1).

As transferéncias do OE, por via do Ministério da tutela (incluindo a verba afecta ao RMG)
foram de 417,3 milhdes de contos, as quais se deve adicionar o valor destinado a investimento
(PIDDAC), de 5,1 milhdes de contos. O apoio do Estado através de outros Ministérios
ascendeu a 14,3 milhdes de contos, pelo que o apoio total tendo como origem esta fonte de
financiamento foi de 436,7 milhdes de contos (com exclusdo do “IVA social” — 80,0 milhdes
de contos) (cfr. pontos 12.3.4.1 € 12.3.4.2.3).

Da analise dindmica da despesa, no quinquénio 1995-99, destaca-se o seguinte:

¢ As pensdes sdo a parte dominante, representando, ao longo do periodo em causa,
proporg¢oes entre 58% (1999) e 60,0% (1997), tendo evoluido, em termos absolutos, de
957,8 milhdes de contos, em 1995, para 1.280,6 milhdes de contos, em 1999;

¢ Os gastos com os subsidios de desemprego atingiram, em 1999, os 146,7 milhdes de
contos o que correspondeu a um acréscimo, relativamente a 1998, de 13,6 milhdes de
contos. Esta evolucdo positiva ocorrida em 1999 inverteu uma tendéncia de sucessivos
decréscimos ocorrida entre 1995 € 1998;

¢ As despesas com acg¢ao social e 0 RMG (iniciado em 1996) apresentavamm, ao longo do
periodo, uma continua tendéncia de crescimento, atingindo, em 1999, respectivamente,
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145,3 e 55,6 milhoes de contos, ou seja, 6,6% e 2,5% do total das despesas, proporcdes
estas, também elas, as mais elevadas do quinquénio (cfr. 12.3.4.1.1).

As despesas com a administracdo e as relativas ao subsidio familiar apresentavam
crescimentos pouco significativos em termos absolutos, revelando proporgdes relativas,
estaveis, no primeiro caso (2,8%) e decrescentes no segundo (3,8% em 1999, quando, no
exercicio anterior, se situava nos 4,1%). Em relacdo aos subsidios por doenca registou-se,
relativamente a 1998, um decréscimo absoluto de cerca de 6 milhdes de contos, a que nao
serdo alheias as medidas de fiscalizagdo empreendidas com essa finalidade (cfr. ponto
12.3.4.1.1).

Da analise dos dados financeiros relativos as pensdes de reforma, no triénio 1997/99, pode
inferir-se que, em 1999, o volume total de despesas com pensdes atingiu os 1.280,6 milhdes de
contos verificando-se, relativamente a 1998, um acréscimo de 103,1 milhoes de contos, ou
seja, um crescimento relativo de 8,8%. Saliente-se que, no periodo imediatamente anterior,
esse crescimento tinha sido 1,5% inferior ao agora verificado (cfr. ponto 12.3.4.1.3).

Quanto aos dados fisicos sobre as pensdes de reforma, continua a verificar-se um crescimento
no numero total de pensionistas, atingindo-se, em 1999, os 2.441 milhares, o que representa
um crescimento de 0,4% relativamente ao ano anterior. Este aumento ¢ exclusivamente devido
ao acréscimo registado no nimero de pensionistas afectos ao regime geral, cerca de 53 mil
individuos, dado que, quanto aos outros regimes, se verificou um decréscimo significativo de
43 mil beneficiarios. (cfr. ponto 12.3.4.1.3).

Foi efectuada uma auditoria especifica ao Programa de Apoio Integrado a Idosos (PAII), tendo
por objectivos identificar e avaliar o sistema de controlo interno, efectuar um levantamento
das actividades desenvolvidas ¢ entidades intervenientes, bem como avaliar a execugao
financeira. Sem por em causa a importancia e o mérito de que se reveste este Programa para as
populagdes alvo, a posicdo do TC em termos de apreciagdo global, englobando todo o periodo
de vigéncia do PAII, conduz a qualificacdo do controlo interno como fraco (cfr. ponto
12.3.4.1.4).

O enquadramento legal do sistema, do ponto de vista do seu financiamento, continua a ser
dado pela LBSS e diplomas complementares supervenientes, destinando-se a dar cobertura aos
regimes ai previstos, bem como a outras situacdes assimilaveis, conforme decorre das CSS,
nomeadamente do seu relatorio anexo. De uma forma simplista, pode afirmar-se que as fontes
de financiamento do sistema se repartem pelas receitas do proprio regime geral, OE, exterior
(principalmente FSE) e Santa Casa da Misericordia de Lisboa (incluindo o FSS), as quais
correspondem os seguintes valores em 1999: 1,7 mil milhdes de contos provindos do RG
(74,9%), 436,7 milhdes de contos transferidos do OE (18,8%), 127,8 milhdes de contos
oriundos do exterior (5,5%) e 18,8 milhdes de contos participados pela SCML (0,8%) (cft.
ponto 12.3.4.2.1).

A aplicagdo por regimes das transferéncias do OE (incluindo PIDDAC), tem vindo a manter
uma estrutura semelhante ao longo dos ultimos anos. Assim, quanto a 1999, os meios
financeiros com origem no OE distribuiram-se por todos os regimes, incluindo o RG (para
cobertura das despesas imputdveis ao regime especial dos ferroviarios — 12,6 milhdes de
contos), suportando totalmente as despesas relativas aos RNCE (79,7 milhdes de contos) e em
parte o RMG (25,3 milhoes de contos). Em relagdo ao RESSAA (149,1 milhdes de contos) e
Accdo Social (102,4 milhdes de contos) a cobertura das despesas foi respectivamente 75,6% ¢
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87,5%. Verifica-se o cumprimento da LBSS quanto as obrigagdes de financiamento por parte
do Estado, no que diz respeito aos regimes nio contributivos e Ac¢do Social, mas reitera-se,
no entanto, a tese de que 0 RESSAA, sendo, na pratica, um regime nao contributivo,
deveria ter uma cobertura total (cfr. ponto 12.3.4.2.3).

As transferéncias do exterior dizem respeito, na sua maior parte, a apoios a formagdo
profissional oriundos do FSE (122,2 milhdes de contos), seguindo-se as transferéncias para o
PIDDAC oriundas do FEDER (3,3 milhdes de contos) e as transferéncias da UE (2 milhoes de
contos) destinadas a compensar o RG quanto a isengao contributiva (cfr. ponto 12.3.4.2.4).

As receitas do regime geral atingiram, em 1999, 1.756 milhdes de contos, tendo, ao longo do
periodo, financiado ndo s6 as despesas deste regime, como as do RESSAA, da ac¢do social, da
componente nacional das despesas com formacao profissional financiadas pelo FSE e outras,
incluidas no grupo residual “diversos”, devendo ainda acrescentar-se as transferéncias
efectuadas para colmatar o défice no RMG (cfr. pontos 12.3.4.2.3 ¢ 12.3.4.2.5).

As transferéncias provindas da SCML (incluindo FSS), cifraram-se, no exercicio ora
analisado, em 18,8 milhdes de contos, continuando a ter como destino privilegiado o
financiamento da Acgdo Social (cfr. ponto 12.3.4.2.6).

Continua, a semelhanga de anos anteriores e apesar das sistematicas chamadas de atengdo do
TC, a verificar-se contradigdes em relacdo aos valores dos saldos inscritos nas CSS ¢ do
desenvolvimento analitico por regimes incluido no relatério anexo, destacando-se o regime
geral, em relag@o ao qual o saldo final de 1998 era de 119.786 milhares de contos, mas o saldo
inicial de 1999 de 100.000 milhares de contos (cfr. ponto 12.3.4.2.9).

3. Balanco e Demonstracdo de Resultados
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1.

As CSS, incluindo o Balango e DRL, resultam de um processo de consolidagdo levado a cabo
pelo IGFSS a partir dos dados contabilisticos recebidos das instituicdes que integram o
universo de consolidacdo, por via do método de consolidacdo integral, observando-se a
existéncia de dois tipos de ajustamentos e regularizagdes — parte dos quais consubstanciados
em documentos de suporte e outra parte puramente extra-contabilisticos, mantendo-se as
recomendacoes de que deveria ser adicionado as demonstracées financeiras consolidadas
um mapa demonstrativo, a inserir no relatéorio anexo a CSS, que evidenciasse o
“agregado” das contas parcelares e todos os ajustamentos e correccdes efectuados, sem
excepcio, bem como a elaboracao de um “Manual de Consolidacao” que integrasse todos
os procedimentos seguidos, recomendacdes que ndo foram acatadas. Estas praticas
permitiriam mais cabalmente, de acordo com os principios contabilisticos geralmente aceites,
a observagdo, de forma mais clara e objectiva, das operagdes de consolidacdo efectuadas e o
seu controlo por qualquer entidade competente para o efeito, designadamente o Tribunal de
Contas. Neste contexto, os condicionalismos apontados nio permitem que o TC possa
formular um juizo sobre as operacdes de consolidacio (cfr. pontos 12.4.1 e 12.4.2).

O Activo (liquido), no valor de 817,2 milhdes de contos, em 1999, cresceu, de 1998 para
1999, 15,1 milhdes de contos (1,9%), enquanto no periodo transacto tinha registado um
aumento de quase 80 milhdes de contos. Quanto ao Passivo, depois de no exercicio anterior se
ter registado uma interrupcao do seu decréscimo, em 1999 retomou essa tendéncia, por forca
do decréscimo nas responsabilidades financeiras do sistema, de 48,4 milhdes de contos



(34,6%). Em contrapartida, a Situacdo Liquida aumentou em 63,5 milhdes de contos, (9,6%)
(cfr. ponto 12.4.3).

Manteve-se a estrutura do Activo (liquido), continuando os “Créditos a curto prazo”, onde
pontificam os contribuintes devedores (540,6 milhdes de contos), ou seja, 66,2% do seu total.
Seguem-se as “Disponibilidades” e o “Imobilizado Corpéreo”, com valores respectivamente
de 2254 e 41,6 milhdes de contos (liquido de amortizagdes), correspondentes a,
respectivamente, 27,6% ¢ 5,1%. O remanescente do Activo atinge cerca de 9,6 milhdes de
contos e constitui 1,1% do agregado patrimonial em questdo (cfr. ponto 12.4.3.1).

O crescimento moderado do Activo, ficou, essencialmente, a dever-se ao decréscimo registado
nas “Disponibilidades”, 16,7 milhdes de contos, € a uma evolucdo mais lenta dos “Créditos a
Curto Prazo”, 25 milhdes de contos, ou seja, um crescimento relativo abaixo dos 5% (10% em
1998) (cfr. ponto 12.4.3.1).

O conjunto dos “Débitos de Curto Prazo” foi o grande responsavel pelo acentuado decréscimo
registado no Passivo, cerca de (-)34,6% relativamente a 1998, pois a maior parte das suas
componentes acompanhou, em 1999, essa evolucdo. Em sentido contrario destaca-se
principalmente a rubrica “Outros credores” (7 milhdes de contos) (cfr. ponto 12.4.3.2).

A semelhanca do que se tem vindo a verificar, a Situa¢iio Liquida continua a denotar uma
tendéncia de crescimento, registando um aumento, de 1998 para 1999, na ordem dos 63,5
milhdes de contos, aumento este resultante, em grande medida, do reforco da “Reserva Geral
do Sistema” (46,8 milhdes de contos) e do aumento dos “Resultados Liquidos” (16 milhdes de
contos), interrompendo um ciclo trienal de tendéncia decrescente. Para tal contribuiram
principalmente os “Resultados Correntes do Exercicio”, com 12,9% em relagdo a 1998 (15,8
milhdes de contos), pois as restantes rubricas registaram pequenas variagdes (cfr. ponto
12.4.3.3).

Os créditos a curto prazo representam uma propor¢do substancial do Activo Liquido do
sistema (66,2%), com especial realce para as dividas de contribuintes, as quais, no Balango de
1999, atingem o valor (liquido de provisdes) de cerca de 442,8 milhdes de contos, ou seja,
54,2% do mesmo Activo. Considerando os periodos antecedentes, pode constatar-se um
crescimento continuado desta rubrica, quer seja de contribuintes, quer seja relativo a outros
devedores. De 1998 para 1999 estes valores patrimoniais apresentaram uma variagdo positiva
de 4,9% (cerca de 25 milhdes de contos), com um acréscimo da divida de contribuintes de 4%,
isto ¢, inferior ao periodo transacto (9,2%), enquanto os restantes créditos aumentaram 8,8%,
igualmente inferior ao periodo imediatamente antecedente (15%) (cfr. ponto 12.4.5).

4. Accdo Social

1.

As despesas com ac¢do social continuam a denotar um forte incremento, atingindo, em 1999,
os 145,3 milhdes de contos, o que significa, relativamente a 1998, um crescimento de 14,9%,
ainda assim inferior ao registado no periodo transacto, 16,9% (cfr. ponto 12.5.1).

Os subsidios a IPSS com acordo de cooperacdo cresceram, em 1999, cerca de 14,8%,
ascendendo a 104 milhdes de contos, montante este que significa cerca de 71,6% do total das
despesas efectuadas nesta area, enquanto as despesas afectas aos estabelecimentos integrados
representam apenas 10,3% do total despendido. As restantes despesas, onde se incluem os
subsidios eventuais, montaram a 26,2 milhdes de contos (cfr. ponto 12.5.1).
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3. Foi levada a cabo uma auditoria direccionada para os “sistemas de controlo na atribui¢ao de

subsidios a IPSS com acordo”, sendo de registar quanto ao controlo interno exercido pelos
ex-CRSS/SRR o seguinte:

¢ Relativamente ao trabalho desenvolvido pelos servigos de inspec¢do interna nao existe
uma orientacao para a area da fiscalizacao das IPSS;

¢ No entanto, aos Servicos de Accdo Social, nomeadamente com apoio dos quadros
pertencentes aos servigos locais descentralizados, nem sempre suficientemente
apetrechados, esta reservado um papel fundamental no funcionamento dos processos
inerentes, acompanhamento técnico e controlo da correcta aplicacdo dos subsidios, no
registo das IPSS e na emissdo de parecer social e prestacdo de informagdes sobre as mais
diversas situacdes, nomeadamente a qualidade dos servigos prestados aos utentes. De
modo geral, recolheu-se a opinido de que existe uma certa falta de capacidade
generalizada para exercer cabalmente estas atribuicdes;

¢ Este facto filia-se na alegada escassez de quadros com formagdo técnica no dominio
social, bem como pela falta de técnicos orientados para a vertente econdmico-financeira,
que possam enquadrar a actividade dos primeiros, nomeadamente quanto a obrigacao de
efectuar estudos sdcio-econdmico-financeiros e analisar os orcamentos e contas das IPSS
para efeitos do visto obrigatorio;

¢ Constatou-se igualmente a ndo existéncia de uma adequada segregagdo de funcdes no
seio dos Departamentos de Acgdo Social (DAS), dado o seu papel nos circuitos de
atribuicdo e controlo dos subsidios e, paralelamente, no dominio do respectivo
processamento administrativo e financeiro (cfr. ponto 12.5.1).

Tendo em atencdo o incremento das despesas com acgdo social que se tem vindo a verificar,
bem como as tendéncias de crescimento que se podem prever, tendo em atencdo 0s
compromissos que tém vindo a ser assumidos, recomenda-se uma atencdo especial ao
aperfeicoamento do sistema de controlo interno das despesas correntes e de investimento
com accio social, com destaque para os subsidios a IPSS com acordos de cooperacao e
outros, nomeadamente quanto ao servicos mais periféricos (cfr. ponto 12.5.1).

5. Desemprego e apoios ao emprego e formagdo profissional
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O subsidio de desemprego, propriamente dito, registou um aumento significativo de 1998 para
1999, pois atingiu neste ano quase 100 milhdes de contos, regressando, de certo modo a um
valor préximo de 1995 (98,1 milhdes de contos), enquanto no periodo intermédio se
aproximou dos 90 milhdes de contos. O acréscimo de 1999 parece reflectir as consequéncias
da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 186-B/99, de 31 de Maio, o qual implica o aumento do
periodo de atribuicdo das prestacdes em causa, conforme previsto no Decreto-Lei
n.° 119/99, de 14 de Abril (cfr. ponto 12.6.1).

O subsidio social de desemprego registou, em 1999, o valor de cerca de 43,4 milhdes de
contos, valor proximo de 1996, oscilando, em 1995, 1997 e 1998, a volta dos 40 milhdes de
contos (cfr. ponto 12.6.1).

Quanto a evolucdo registada no nimero de desempregados, tinha ja sido observado no Parecer
anterior que em 1995 e 1996 se situavam acima dos 180.000, enquanto em 1997 e 1998
estavam proximos de 170.000, denotando tendéncia decrescente. Quanto a 1999, a



insuficiéncia de dados ndo permite retirar qualquer conclusdo, a qual pode ser imputada a
transferéncia, a meio do ano, das atribui¢cdes em matéria estatistica que estavam cometidas ao
IGFSS para o IIES. De qualquer modo, esta situacdo ndo se compreende dado o lapso de
tempo que entretanto decorreu (cfr. ponto 12. 6.1).

O custo das politicas de emprego e formagao profissional atingiu, em 1999, cerca de 251,2
milhdes de contos, com crescimentos absolutos, respectivamente, de 39,7 ¢ 32,1 milhdes de
contos de 1997 para 1998 e de 1998 para 1999, a que correspondem taxas de crescimento de
22,1% e 14,7%. O acréscimo registado em 1999, deve-se, maioritariamente, a contrapartida
aos apoios do FSE para fins de formagao profissional que se constituem como a principal
parcela deste conjunto, 61,3%, seguindo-se o suporte dado pelo OSS, 38,5% (cfr. ponto
12.6.2.1).

No dominio das politicas activas de emprego, observa-se o seguinte:

¢ A perda de receita, estimada pelo IGFSS, no que se refere a isencdo contributiva (ao
abrigo dos Decreto-Lei n.° 89/95, de 6 de Maio, e Decreto-Lei n.° 34/96, de 18 de Abril),
ascendeu, em 1999, a 11,8 milhdes de contos, a qual foi parcialmente compensada por
parte do FSE em cerca de 1,8 milhdes de contos (cfr. ponto 12.6.2.1);

¢ Quanto a reducdo de contribuicdes, no que respeita ao niimero de entidades empregadoras
e beneficiarios envolvidos, os dados disponibilizados pelo IIES, quanto a 1999, sendo
bastante incompletos, impedem que se retirem conclusdes fidedignas. Por outro lado,
quanto a perda de receita relacionada com esta politica, ndo se dispde de qualquer
estimativa. Mais uma vez se apresenta o reflexo das deficiéncias que persistem, no que
concerne ao sistema de informagao do sector (cfr. ponto 12.6.2.1).

Segundo o apuramento efectuado pelo IIES, em 1999, o numero de beneficiarios em situagao
de reforma antecipada era de 28.877, dos quais, cerca de 69,4% estavam em situagdo de
desemprego, ou seja, 20.054 individuos, ndo se dispondo, no entanto, de elementos que
permitam apurar os custos que esta situagao acarreta para o sistema (cfr. ponto 12.6.2.1).

Tendo-se acentuado as deficiéncias no que respeita aos dados fisicos sobre o desemprego, de
um modo geral e particularmente no que respeita as diversas variaveis que informam e
poderiam permitir avaliar as politicas activas de emprego, o Tribunal recomenda que seja
melhorado o sistema de informacao no que respeita as diversas vertentes das politicas de
emprego e formacao profissional. (cfr. ponto 12.6.2.1).

6. Rendimento Minimo Garantido

Desde o inicio da implementacdo da medida (1996) foram gastos 105,3 milhdes de contos,
52,8% dos quais, 55,6 milhdes de contos, em 1999. Neste exercicio a execucao orcamental
registou um défice de quase 4,5 milhdes de contos, cuja cobertura foi assegurada pelas
receitas do regime geral da seguranca social, o qual deve ser devolvido ao sistema,
intencdo que estd subjacente ao facto de o saldo em questdo estar relevado no Balango na
rubrica “Devedores por financiamentos e comparticipacdes do OE” (cfr. pontos 12.3.4.2.3,
12.7.1 ¢ 12.9.1).

No RMG, verificam-se pagamentos indevidos, pelo que todas as consideragdes que té€m sido
tecidas sobre o tema nos diversos Pareceres, incluindo o actual, dizendo respeito a um
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conjunto de prestagdes sociais em relacdo as quais ocorrem pagamentos indevidos e emissao
das respectivas notas de reposigdo, sdo aplicaveis ao RMG, assim, é importante melhorar a
informacdo disponivel sobre a matéria, que continua a ser insuficiente e fragmentada
(cfr. pontos 12.7.1.1 € 12.9.2).

No final do ano de 1999 tinha havido, em todo o territdrio nacional, 145.200 agregados
familiares beneficiarios do RMG, abrangendo 431.903 pessoas, 0 que representa, em termos
médios, 3 individuos por familia. O Norte ¢ a regido onde se concentrou o maior numero de
beneficiarios da medida, 163.310, o que significa quase 38% da populagdo em causa (cfr.
ponto 12.7.2.1).

Até ao final de 1999 foram cessados 42.541 processos, correspondendo a 22,7% do total dos
deferimentos. Os principais motivos foram a alteragdo de rendimentos (64%), o
incumprimento das obrigacdes (11%) e a ndo celebragdo do acordo de insercdo (7%) (cfr.
ponto 12.7.2.2.2).

Cerca de 57% dos beneficiarios foram dispensados de insercdo profissional (cfr. ponto
12.7.2.2.3).

Em termos de caracterizagdo etaria e sexo da populacdo beneficiaria, apurou-se que cerca de
90% se encontravam em idade activa, sendo que, destes, 56,4%, tinham idades compreendidas
entre os 18 e os 44 anos, enquanto os beneficiarios do sexo feminino eram largamente
maioritarios, representando cerca de 68% da populacao (cfr. ponto 12.7.2.3).

A nivel nacional, cerca de 73% das familias beneficiarias possui algum tipo de rendimento,
funcionando a prestagdo do RMG apenas como um complemento. Para os restantes 27% dos
agregados familiares o RMG constitui a sua unica fonte de rendimento. A tipologia
predominante das familias sem rendimento ¢ constituida por homens e mulheres isolados,
representando, respectivamente, 30% e 25% do total das familias nesta situacdo (cfr. ponto
12.7.2.3.2).

7. Divida relativa a contribuicoes
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L.

Tomando como base os valores inscritos no Balango de 1999, os saldos relativos as dividas de
contribuintes eram de 442,8 milhdes de contos, o que representava 81,9% dos créditos a curto
prazo (540,6 milhoes de contos), ¢ 52,5% do total do Activo bruto (843,3 milhdes de contos).
A restante parcela, 97,8 milhdes de contos, dizia respeito a outras situagdes, as quais
cresceram 8,8%, enquanto os créditos sobre contribuintes apenas aumentaram 4%, de 1998
para 1999 (cfr. ponto 12.8.2).

Do lado do Passivo, o saldo credor de contribuintes apresentou uma tendéncia estaciondria no
periodo 1997/99, embora decrescente, se se considerar um periodo mais alargado, ja que
oscilou entre os 21,5 milhdes de contos em 1995 € os 16,2 milhdes de contos em 1999, facto
este que pode denunciar um certo progresso no controlo dos problemas que lhe estio
subjacentes, que resultam principalmente da dificuldade de identificacdo dos titulares
relativamente a contribui¢cdes pagas, matéria sucessivamente referida em anteriores Pareceres
(cfr. ponto 12.8.2).

O saldo da rubrica “Contribuintes-Outros” ¢ o mais significativo, 354,3 milhdes de contos,
com um acréscimo de 51,4 milhdes de contos, representando cerca de 16,9%. Por outro lado, a



10.

11.

12.

rubrica “Contribuintes-SPA” foi a que mais aumentou de 1998 para 1999 (3,1 milhdes de
contos), contrastando com a tendéncia verificada em periodos antecedentes, apresentando um
crescimento relativo na ordem dos 67,6%, (cfr. ponto 12.8.2).

A divida com acordo tem decrescido desde 1997, representando em 1999 cerca de 85 milhdes
de contos, facto este que € explicado, ndo sé pelo ressarcimento da divida inerente, como
também pela rescisdo de acordos por via do seu incumprimento, o que justifica, em parte, o
acréscimo do saldo no que se refere a rubrica “Contribuintes-Outros” (cfr. ponto 12.8.2).

Quanto a evolugdo dos racios de cobranga - dividas cobradas no ano relativamente as
declaradas no proprio ano - verifica-se que passou de 92,9%, em 1995, para 95,6%, em 1999,
apesar de um ligeiro decréscimo registado em 1998, parecendo indicar uma melhoria do
desempenho do sistema (cfr. ponto 12.8.3.1).

No que se refere ao apuramento do nimero de contribuintes e beneficidrios, estd-se em
presenca de mais um exemplo que reflecte o facto do aparelho administrativo da seguranca
social, em termos de sistema de informacao, ndo ser eficaz, situagdo que se agravou quanto aos
dados relativos a 1999 (cfr. Ponto 12.8.5).

Quanto ao nimero de contribuintes devedores decorre do Observatorio de Empresas do IGFSS
um quantitativo de 223.442 devedores, enquanto o agregado apurado pelo TC junto dos
ex-CRSS/SSR se ficou pelos 219.305 contribuintes devedores, o que exemplifica bem a
inconsisténcia de dados, nomeadamente na generalidade dos aspectos associados a divida
(cfr. ponto 12.8.5).

Os contribuintes com dividas superiores a 5.000 contos, eram, no final de 1999, 11.578
entidades, isto €, cerca de 5,2% do total dos contribuintes devedores (223.422), sendo a divida
que lhes corresponde da ordem dos 278,3 milhdes de contos, representando 65,2% da divida
total (com acordo e sem acordo) (cfr. ponto 12.8.6).

A divida de contribuintes do SPA cresceu, de 1998 para 1999, 67,6%, evidenciando um valor
contabilistico de 3,1 milhdes de contos, o qual representa o montante mais elevado desde
1995, situagdo que contraria as tendéncias anteriores que apontavam para a reducdo dos
valores envolvidos (cftr. pontos 12.8.7.1 ¢ 12.8.7.2).

No que respeita as retengdes previstas no art.° 11° do Decreto-Lei n.° 411/91, de 17 de
Outubro, no Parecer sobre a CSS/98 tinha sido apontada uma acentuada perda de importancia
deste instrumento, notando-se, no entanto, em 1999 (648,6 milhares de contos), apenas uma
pequena descida (cfr. ponto 12.8.8.2.1).

Quanto a divida com acordo participada para efeitos de execugdes fiscais, em anteriores
Pareceres (1997) tinha sido apontada uma quebra no que se refere a este procedimento legal;
no entanto, no que concerne aos anos de 1998 e 1999, esta tendéncia inverteu-se, notando-se
um grande desfasamento entre os montantes participados (58,4 milhdes de contos em 1999) e
cobrados (9,2 milhdes de contos no mesmo ano), o que pode indiciar dificuldades no que
respeita as relacOes institucionais entre a seguranga social e a administra¢do fiscal (cfr.
ponto12.8.8.2.2).

A inconsisténcia de dados, na generalidade dos aspectos associados ao fenomeno da divida,
bem como a sua propria inexisténcia, no que concerne aos elementos fisicos, isto é, o nimero
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de contribuintes e beneficiarios, conduz a recomendacio de que se deve empreender todos
os esforcos no sentido de melhorar o aparelho administrativo da seguranca social, em
termos de sistema de informacio, no que respeita a divida de contribuintes (cfr. ponto
12.8.5).

8. Outras dividas a Seguranga Social

1.

Os Balangos das CSS apresentam outros créditos sobre terceiros classificados como de curto
prazo, os quais atingiram um valor de cerca de 97,8 milhdes de contos, quando, no final de
1998, esse valor era de cerca de 89,9 milhdes de contos, tendo assim crescido 15 milhdes de
contos, a taxa de 8,8% (cfr. ponto 12.9).

A rubrica mais significativa, tanto em 1999 como em anos anteriores, trata-se de “Devedores
por financiamento e comparticipacdes do OE” (52,2 milhdes de contos), incluindo o valor de
17,8 milhées de contos, montante recorrente, envolvendo uma questao institucional com
o Ministério da Saude de quase 20 anos. Em consequéncia, permanece relevado no Balango
um valor que, sendo incorrectamente considerado como de curto prazo, continua, por outro
lado, pendente desde ha longa data. O Tribunal recomenda a resolucio desta questao (cfr.
ponto 12.9.1).

Esta rubrica reflectia, ainda, situa¢des exclusivas deste exercicio relacionadas com questdes
orgamentais, ou sejam, a relevagdo do défice que decorre da execugdo orgamental relativa ao
RMG (4,4 milhdes de contos) e o facto da contrapartida da despesa ocasionada com a cessagao
do contrato de trabalho dos trabalhadores do Hotel Atlantis na Madeira néo ter sido transferido
do OE, como aparentemente se poderia supor na analise da execugdo orgamental (cfr. pontos
12.3.4.2.3,12.2.4,12.7.1.1 ¢ 12.9.1).

A rubrica “Devedores por prestagdes a repor ou a reembolsar” registava, no final de 1999, um
saldo de 23,3 milhdes de contos, superior ao exercicio transacto em 12,4%, denotando a
persisténcia das situagdes que lhe estdo subjacentes e que estdo ligadas a problemas em relacdo
aos quais a organizacao administrativa do sistema nao tem sido bem sucedida, tendo por base
prestacdes inadequadamente processadas e pagas, no todo ou em parte. Em 1999, tendo por
regularizar as situagdes emergentes, foram emitidas “notas de reposi¢ao” no valor total de 13,5
milhdes de contos, imputaveis a subsidio de doenga (6,4 milhdes de contos), subsidio de
desemprego (3,8 milhdes de contos), subsidio social de desemprego (1,6 milhdes de contos),
entre outras, incluindo o RMG. Como apreciagdo geral que parece decorrer das informagdes
recolhidas, continuam a registar-se estrangulamentos no tratamento desta questao, de modo
que as opinides e recomendacdes expressas pelo TC no Parecer antecedente se afiguram
manter a sua validade (cfr. ponto 12.9.2).

9. Outros devedores e credores
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Como matéria recorrente, as rubricas, de natureza residual, “Outros devedores” e “Outros
Credores”, inscritas no Balanco de 1999 por 6,6 e 13,5 milhdes de contos, respectivamente,
tém subjacentes uma extrema variedade de situagdes, as quais, em parte, estando classificadas
como dividas de curto prazo, o deveriam ser, como valores de médio e longo prazos,
afectando, deste modo, a imagem verdadeira e apropriada da situagdo financeira que as
demonstragdes financeiras deveriam reflectir, pelo que t€ém vindo a merecer aten¢do em sede
de Parecer (cfr. pontos 12.10.1 e 12.10.2).



2.

Quanto a “Outros devedores”, seleccionaram-se os de natureza persistente com saldos acima
de 80.000 contos, os quais representavam, no final de 1999, cerca de 3,9 milhdes de contos,
isto ¢, 60,2% do total do saldo desta rubrica (cfr. ponto 12.10.1).

No que se refere a “Outros credores”, o acréscimo do respectivo saldo, o qual passou de 6,5
para 13,5 milhdes de contos, ¢ imputavel a inscrigdo nesta rubrica do saldo nio utilizado da
linha de crédito, contraida para fins de formacao profissional com o apoio do FSE (8,0 milhoes
de contos). Com saldo acima dos 80.000 contos e que se afigura ter caracter de singularidade,
ha que destacar a subrubrica “DAFSE - Valores afectos”, que, em 1999, assume o valor de
1.318,4 milhares de contos, que se mantém sem alteracdo desde 1996, embora com saldos
anteriores ao referido exercicio, visto que traduz a aplicagao de um Protocolo entre o DAFSE e
o IGFSS, com data de 22/03/83, relativo ao relacionamento financeiro entre as duas
instituicdes decorrente da gestdo das verbas afectas a acgdes co-financiadas pelo FSE, entre
1994 e 1998 (cfr. ponto 12.10.2).

O Tribunal recomenda que se resolvam os problemas subjacentes aos saldos que se vém
mantendo desde longa data nestas rubricas, e que se inscrevam os respectivos valores, em
termos de Balanco, como dividas a médio e longo prazos (cfr. pontos 12.10.1 ¢ 12.10.2).

10. Patrimonio financeiro e imobiliario da Seguranga Social

1.

Apesar de formalmente ndo fazer parte do sistema de Seguranca Social, nem consolidar com
este, mantém-se a assungdo, na sequéncia de anteriores Pareceres, de que o valor dos
investimentos financeiros da segurancga social corresponde ao capital proprio do Fundo de
Estabiliza¢do Financeira da Seguranga Social, o qual, no final de 1999, era de 465,6 milhdes
de contos, tendo sido acrescido em 1999 de cerca de 131,3 milhdes de contos, na sua maior
parte devido a transferéncias do sistema, mas também devido aos resultados liquidos do
proprio FEFSS (16,1 milhdes de contos) (cfr. ponto 12.11.1).

Tendo em atengdo que estes capitais tém por objectivo constituir-se como uma garantia em
relagdo as responsabilidades do sistema decorrentes das prestagdes sociais diferidas,
essencialmente pensdes de reforma, tem interesse compara-los com o montante destas no
mesmo exercicio de referéncia. Assim, quanto a 1999, o capital proprio da instituicdo seria
suficiente para cobrir entre 4 a 4 meses ¢ meio de pensoes, enquanto, em 1996, nao chegaria a
um més (cfr. ponto 12.11.1).

Quanto ao patrimoénio imobilidrio, o valor dos activos inscritos nas rubricas “Terrenos e
recursos naturais” e “Edificios e outras constru¢des” da CSS/99, atingiam o valor bruto de
26,8 milhdes de contos, para o qual contribuiram os acréscimos no ano resultantes de
aquisigoes, cerca de 0,9 milhdes de contos, bem como regularizagdes por transferéncia da
rubrica “Obras em curso” (2 milhdes de contos) (cfr. ponto 12.11.2).

Ao valor contabilistico de 68,2 milhares de contos foram adicionados ganhos de 1.707,2
milhares de contos, associados a alienacdo de iméveis, totalizando 1.775,4 milhares de contos,
valor este incluido no apuramento destinado ao FEFSS, mantendo-se a concentragdo destas
operagoes em imoveis situados no distrito de Lisboa (73,6%) (cfr. pontos 12.11.2 ¢ 12.11.2.1).

Por outro lado, ainda na area dos activos imobiliarios, para que as demonstracdes financeiras

da seguranca social, nomeadamente os Balangos, reflictam de uma forma verdadeira e
apropriada os valores patrimoniais que lhes estdo subjacentes, justificar-se-ia, pelo menos, a
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menc¢ao, em anexo ao Balan¢co, de uma estimativa fundamentada do seu valor de
mercado, pois os respectivos valores contabilisticos, com a marcha do tempo, foram-se
afastando dessa realidade (cfr. ponto 12.11.2.3).
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SiNTESE CONCLUSIVA

Através da andlise das pecas contabilisticas ¢ documentos de suporte relativos as receitas e despesas
orgamentais, a aplicagdo do produto dos empréstimos publicos, as operagdes de tesouraria e a
execucdo global do PIDDAC, a que se procedeu no ambito da emissdo do presente Parecer,
designadamente, nos capitulos II, III, VI e VIII, verificaram-se praticas de desor¢amentacdo e
deficiéncias no sistema de apuramento das receitas e despesas publicas, dai resultando que aqueles
documentos ndo apresentam de forma suficientemente esclarecedora a situagdo financeira e que os
resultados de algumas operagdes ndo se mostram de acordo com os principios contabilisticos vigentes,
pelo que o Tribunal ndo pode deixar de colocar reservas relativamente aos valores globais da receita e
despesa evidenciados na Conta Geral do Estado e, consequentemente, ao valor do défice orcamental
ali apresentado.

Por sua vez, no que respeita ao Subsector Seguranga Social, em fun¢do da analise da respectiva Conta
consolidada e documentos anexos, ndo pode, igualmente, deixar de se colocar algumas reservas
relativamente aos resultados da execucdo orgamental e no que respeita a imagem verdadeira e
apropriada de que as demonstragdes financeiras se deveriam revestir.

O Tribunal de Contas releva a importancia do cumprimento dos objectivos em matéria de finangas
publicas a que Portugal se obrigou no seio da Unido Econémica e Monetaria, designadamente no que
respeita ao défice e a divida. Por isso, ndo pode deixar de assinalar que uma excessiva flexibilizacao
da legislacdo sobre a realizacdo e contabilizagdo das receitas e despesas publicas, bem como a
introducdo da pratica reiterada de solugdes contabilisticas pouco consentdneas com os principios do
rigor e da transparéncia, poderdo ter efeitos negativos sobre a credibilidade e sobre o rigor da gestdo
das finangas publicas portuguesas.

No exercicio do poder legislativo e das competéncias em matéria de fiscalizagdo da execucao do
Orcamento do Estado que a Constituicdo da Republica Portuguesa lhe confiou, cabe a Assembleia da
Republica um papel primordial no sentido de assegurar que, na busca de formas cada vez mais
eficazes de utilizagdo dos dinheiros publicos, ndo sejam prejudicados o rigor e a transparéncia da
actividade financeira do Estado, pois s6 através destes se torna possivel assegurar que os recursos
publicos sejam integralmente utilizados na prossecugdo do interesse comum.
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Lisboa e Sala de Sessdesdo Tribunal de Contas, em 28 de Junho de 2001

Alfredo José de Sousa, Presidente [com declaracéo de voto anexa)

Jodo Pinto Ribeiro, Relator [acompanho a declaragcéo de voto do Sr. Conselheiro Freitas Pereira)

M anuel Raminhos Alves de M elo, Relator

José Alves Cardoso, Relator

Manuel Henrique de Freitas Pereira, Relator [com a declaracéo de voto em anexo]

Alfredo JaimeMenéres Correia Barbosa
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Addino Ribeir o Gongalves[acompanho a declaracdo de voto do Sr. Conselheiro Freitas Pereird

CarlosM anuel BotelheiroMoreno

LiaOlemaJesusCorrea

José Luis Pinto de Almeida

Antoénio Jose Avérous Mira Crespo

José Faustino de Sousa

Lidio José Pinheiro de Magalhaes
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Manuel Cruz Pestana de Gouvela

José de Castrode Mira Mendes

FUI PRESENTE,

(Nuno Lobo Ferreira)
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DECLARAGAO DE VOTO

V otamos favoravelmente o Parecer mas, no tocante a contabilizagdo dos reembolsos de IVA e IR por
abate a receita dos correspondentes impostos, ndo concordamos com as consideracOes feitas a esse
propdsito no mesmo, pelas seguintes razées:

a)

b)

Dada a prépria morfologia e modo de funcionamento do 1VA — que € um imposto geral sobre
0 consumo, de pagamento fraccionado ao longo do circuito econdmico, equivalente a um
imposto Unico sobre o retalhista e respeitando o principio da tributagdo no erritorio de
destino — a receita deste imposto ndo pode deixar de ser liquida dos reembolsos a que haja
lugar nos termos do art.® 22.° do respectivo Codigo e isso ndo contraria, nem na letra nem no
espirito, qualquer regra orcamental definidanaLei n.° 691, de 20 de Fevereiro;

No tocante a0 IR, tomando em consideracdo que ha legislacdo em vigor que prevé esse abate
as receitas ( v.g., art.° 35° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho ) e que a nova Lei de
Enquadramento Orcamental podera dissipar eventuais davidas sobre a compatibilizacdo desse
procedimento com os principios orcamentais, o qua € adias, permitido por outros
ordenamento juridicos (por exemplo, em Espanha, 0 art.° 13 do Rea Decreto n.° 1963/90, de
21 de Setembro), a preocupacdo fundamental do Tribunal devera ser a de verificar se esta
assegurada toda a transparéncia na contabilizaco desses reembol sos e 0 seu controlo.

(Jodo Pinto Ribeiro)

(Manuel Henrique de Freitas Pereira)

(Addino Ribeiro Gongalves)

[Acompanho esta declaracdo de voto]
(Alfredo José de Sousa)
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