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CONSIDERACOES PREAMBULARES

Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 214.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, compete ao
Tribunal de Contas, nomeadamente, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE), incluindo a da
Seguranca Social.

Por sua vez, insere-se na competéncia da Assembleia da Republica, conforme o disposto na alinea d)
do artigo 162.° da Constituicdo, tomar as contas do Estado com o parecer do Tribunal de Contas e 0s
demais elementos necessarios a sua apreciagao.

E no cumprimento destes preceitos constitucionais que se apresenta o Parecer do Tribunal sobre a
Conta relativa ao ano econdmico de 2003, recebida em 1 de Julho de 2004.

De assinalar que o Tribunal deliberou ndo se pronunciar, neste Parecer, sobre a Conta da Seguranca
Social, por a correspondente execucao orcamental ser considerada como ainda néo definitiva.*

Relativamente as condi¢cBes em que o Tribunal tem vindo a desenvolver as suas actividades, é de
salientar que a informacdo necessaria a0 acompanhamento sistematico da execucdo orcamental de
2003, disponibilizada pela Direccdo-Geral do Orcamento, voltou a revelar falta de consisténcia e
fiabilidade, particularmente em relacdo a receita.

Com efeito, apesar da evolucdo positiva observada no processo contabilistico, o sistema de
contabilizagdo e controlo da Receita do Estado continua a revelar incapacidade para produzir
informacdo fidvel de forma tempestiva, mantendo-se, no essencial, os problemas apontados no Parecer
sobre a Conta Geral do Estado de 2002, primeiro ano de funcionamento deste modelo.

Face a esta situacdo, sublinha-se, mais uma vez, que nao é suficiente o envio regular de informacédo ao
Tribunal. Tal informacdo deve ser sujeita a validacfes integrais e tempestivas, ndo dispensando desse
processo a Direccdo-Geral do Orgamento, entidade responsavel pela centralizagdo e coordenagdo da
informacao relativa a execucdo orcamental.

Neste contexto, o Tribunal salienta que, na auséncia de informacdo credivel sobre a execucao
orcamental, ndo sera viavel o cabal desempenho das suas atribuicBes no tocante ao respectivo
acompanhamento, com evidentes repercussfes, também, na preparacdo e emissao do Parecer sobre a
Conta Geral do Estado.

Fazem parte do presente Parecer, para além deste Volume, o Volume Il — Relatério e o Volume 111 —
— Anexos, constando deste, na integra, as respostas das entidades as questdes formuladas pelo
Tribunal, nos termos do n.° 3 do artigo 69.° da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, republicada pela Lei
Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto®.

O presente Volume constitui uma sintese do Parecer, tendo-se procurado, contudo, que apenas
incluisse as conclusdes e recomendacfes consideradas mais relevantes e dirigidas a Assembleia da
Republica e ao Governo, nos termos do n.° 3 do artigo 41.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

! Vide Resolucédo n.° 01/04-PG, de 27 de Outubro, reproduzida no presente volume.
2 Actual n.° 3 do art.° 73.2 da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, republicada pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto.
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VISAO GLOBAL DA EXECUCAO ORCAMENTAL

No quadro seguinte apresentam-se, de forma agregada, de acordo com os elementos constantes da
Conta Geral do Estado, os valores dos or¢camentos inicial e final dos servicos integrados, para 2003,
bem como os correspondentes valores de execucdo da receita e da despesa:

(em milhdes de euros)

Receita Despesa

Designacéo OE Inicial OE Final Execugdo Designacéo OE Inicial OE Final Execugéo
Receitas correntes 31 356,7 31587,9 30 650,2 Despesas correntes 33 564,8 33921,8 33095,5
Receitas de capital 31 590,4 38810,9 34 983,0 Despesas de capital 29 604,3 36 840,2 32943,1
Recursos préprios
comunitarios 1855 1855 1342
Reposi¢des ndo abatidas 265 89.6 127.4
nos pagamentos
Saldos da geréncia anterior 10,0 88,2 143,9

Total 63 169,1 70762,1 66 038,7 Total 63 169,1 70 762,1 66 038,7

Fonte: CGE/2003

O valor total inscrito no Orcamento do Estado para a realizacdo de despesas (e o valor total da receita
prevista para o seu financiamento) foi elevado em € 7.593,0 milhdes (12%), através da abertura de
créditos especiais autorizados pelo Governo. O maior acréscimo verificou-se nas receitas e despesas
de capital, por incluir o valor de € 7.174 milhdes referente a alteracfes or¢camentais nas rubricas de
receitas de “passivos financeiros” e em dotagGes afectas a amortizacdo de divida.

Pela analise comparativa dos valores da execucdo com os do orgamento final, verifica-se, em termos
globais, um grau de execugdo de 93,3%, para o que contribuiram as receitas e despesas correntes, com
97% e 97,6%, respectivamente, e em menor grau, as receitas e despesas de capital (90,1% e 89,4%).

Por sua vez, enquanto nos “Recursos proprios comunitarios” o valor executado se situa em 72,3% do
previsto, nas “Reposi¢cBes ndo abatidas nos pagamentos” e nos “Saldos da geréncia anterior” os
valores arrecadados superam claramente as previsdes do orcamento final, em 42,2% e 63,2%,
respectivamente.

Relativamente ao “Total da receita”, verifica-se que o valor da execugao ficou aquém do previsto no
orcamento final em € 4.723,4 milhdes (-6,7%), o que ficou a dever-se a0 comportamento da receita
efectiva (€-2.589,7 milhGes, -7,6%) bem como dos “Passivos financeiros” (€ -2.133,8 milhdes,
-5,8%).

Ao nivel dos capitulos da receita efectiva, a maior diferenca em valores absolutos entre o valor do
orcamento final e a execucdo ocorreu nos “Activos financeiros” (execugdo inferior ao orgcamentado em
€ 1.490,3 milhdes), enquanto em termos relativos sobressai o capitulo “Outras receitas de capital” em
gue a execucao superou o or¢camento em € 335,5 milhdes.
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O resultado final da execucdo orcamental, bem como a variacao registada em relacdo ao ano anterior,
de acordo, também, com os valores constantes das Contas Gerais do Estado respectivas, foi o que se
apresenta no quadro seguinte:

(em milhdes de euros)

Valores Variacdo
Execuc¢do or¢amental
2002 2003 Valor %

Total da receita (1) 54 559,2 66 038,7 11 479,5 17,4
Empréstimos utilizados (2) 21 310,0 34 357,3 13 047,3 38,0
Receita efectiva (3) = (1) — (2) 33249,2 31681,4 -1567,8 -49

Total da despesa (4) 54 559,2 66 038,7 11 479,5 17,4
Amortizacdes da divida publica (5) 15 436,6 29 408,5 13971,9 47,5
Despesa efectiva (6) = (4) — (5) 391226 36 630,2 -2492,4 -6,8

Défice da CGE (7) = (6) — (3) 5873,4 49488 -9246 | -187

Fonte: CGE/2003

Como se verifica, a Conta Geral do Estado registou em 2003 um défice de € 4.948,8 milhGes, 0 que
representa uma significativa reducéo (18,7%) relativamente ao registado em 2002, € 5.873,4 milhdes,
guando entre 2001 e 2002 se verificara um agravamento de 31,4%. No ano em apreco, a referida
reducdo resultou de a diminuicdo registada na receita efectiva, € 1.567,8 (4,9%), ter sido superada em
€ 924,6 milhdes, pela reducdo da despesa efectiva, € 2.492,4 milhdes (6,8%).

Comparando com as previsdes, verifica-se que o valor do défice apurado na execucdo,
€ 4.948,8 milhdes, foi significativamente inferior ao défice previsto, € 5.956,3 milhdes, igual nos
orcamentos inicial e final, dado as alteracBes or¢camentais se terem revelado neutras neste aspecto, o
que representa uma diferenca, para menos, de € 1.007,5 milhdes, explicada por a diferenca entre a
receita arrecadada e a prevista, € -2.589,6 milhes, ter sido superada, naquele montante, pela diferenca
registada na execuc¢do da despesa, € -3.597,1 milhoes.

De notar, porém, que a despesa orcamental registada na Conta € apenas a “despesa paga”, 0 que
significa que os encargos do Estado vencidos que ndo tenham sido pagos por insuficiéncia de dotacédo
ndo sdo evidenciados. Recorrendo a execugao orcamental do 1.° semestre de 2004, verifica-se que o
pagamento, nesse periodo, de “dividas vencidas e ndo pagas transitadas de anos anteriores” ascende a
€ 354,8 milhdes, o que comparando com o valor correspondente do 1.° semestre de 2003 (€ 49,0
milhdes), aponta para um acréscimo de 624,1%, no ano em apreco, das dividas vencidas que
transitaram para o ano seguinte.

Por outro lado, ainda no que se refere a execugcdo orcamental, os valores referidos devem ser
encarados com reserva, porquanto, como adiante se pormenorizara, em consequéncia das verificacfes
e auditorias realizadas no &mbito dos trabalhos preparatdrios do presente Parecer, que incidiram, ndo
sO sobre os documentos que a integram, mas também sobre um conjunto de documentacdo solicitada
ou analisada junto de servicos da Administracdo Plblica envolvidos na execucdo or¢camental, e, em
particular no tocante a receita, sobre o respectivo modelo de contabilizacdo, concluiu-se pela ndo
fiabilidade e consisténcia dos valores constantes da Conta Geral do Estado, quer em relacéo a receita,
quer em relacdo a despesa e, consequentemente, ao défice.
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A execucdo global do PIDDAC, num total de € 4.811,2 milhdes, representou 76,9% do or¢camentado,
verificando-se uma comparticipacdo de 63% (€ 3.032,5 milhdes) de Financiamento Nacional e 37%
(€ 1.778,7 milhdes) de Financiamento Comunitério.

O financiamento do PIDDAC global previsto nas Grandes Op¢des do Plano e no Orgamento do Estado
para 2003, apresentava cerca de 55,6% de Componente Nacional e cerca de 44,4% de Componente
Comunitaria.

Observa-se, assim, que o Financiamento Nacional foi superior ao previsto em 7,4% e 0 Financiamento
Comunitario inferior em igual percentagem.

Na anélise da execucdo do PIDDAC foram considerados os valores enviados pelo Departamento de
Prospectiva e Planeamento a este Tribunal, uma vez que, de acordo com a informacdo prestada, os
valores constantes do mapa XV da Conta Geral do Estado, relativos ao PIDDAC, nao eram finais. O
facto de os valores da Conta ndo serem finais prejudica a analise deste documento e é susceptivel de
conduzir a aprovacdo de dados nédo definitivos.

Uma analise comparativa entre os valores da despesa (transferéncias efectuadas pela Direccdo-Geral
do Orgamento evidenciados na Conta Geral do Estado, no montante de € 2.262,9 milhGes), e 0s
valores obtidos pelo Departamento de Prospectiva e Planeamento, relativos a despesa realizada
(pagamentos efectuados) pelos executores, no montante de € 2.110,4 milhdes, evidenciou que ndo foi
utilizado um total de cerca de € 152,5 milhdes, ou seja, 6,7% do “autorizado” e transferido por aquela
Direccdo-Geral.

No ambito do QCA IIl, destacam-se os elevados niveis de execucdo, no ano de 2003. As taxas de
realizacdo globais foram superiores a 100%, tanto no que se refere a despesa publica total (106,8%)
como a despesa comunitaria (104,6%).

A realizacdo financeira acumulada do actual QCA atingiu, no final de Dezembro de 2003, a taxa de
42,3%, realcando-se a sua aceleracdo em termos financeiros.

AMBITO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Salientam-se de seguida os principais aspectos do ambito das verificagdes realizadas, bem como as
correspondentes conclusdes extraidas e ainda as recomendacdes que o Tribunal entende oportuno
formular.

A sintese apresentada segue uma numeracao idéntica a dos capitulos do Volume I1-Relatério, ao qual
se reportam as referéncias feitas no presente VVolume.

| — PROCESSO ORCAMENTAL

A) Ambito da Verificac&o

Neste capitulo analisa-se 0 cumprimento de diversos aspectos da Lei de Enquadramento Orgamental
(Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, aplicavel pela primeira vez ao Or¢amento do Estado para 2003,
com as altera¢es introduzidas pela Lei Orgéanica n.° 2/2002, de 28 de Agosto), bem como do decreto-
lei de execucdo orcamental (Decreto-Lei n.° 54/2003, de 28 de Mar¢o).
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Com base no registo das alteracGes orgcamentais ocorridas ao longo do ano, efectuado pelos servicos de
apoio do Tribunal, procedeu-se ao seu confronto com os valores apresentados na Conta e a sua
apreciacdo, tendo em atencdo as disposicoes legais aplicaveis.

B) Conclusdes e Recomendacdes

1. AlteracOes orgamentais

De acordo com a verificacdo efectuada concluiu-se que em 2003 foram efectuadas as alteragdes
or¢amentais a seguir indicadas:

L

AlteracBes que aumentaram o montante global da despesa orcamentada (e da receita prevista) em
€7.593,0 milhdes (+12%), acréscimo resultante da abertura de créditos especiais
autorizados pelo Governo. As receitas e as despesas efectivas registaram o mesmo
acréscimo (€ 419,0 milhdes) pelo que ndo foi alterado o défice inicialmente previsto
(€ 5.956,3 milhdes). As alteracdes que reforcaram, em € 7.174,0 milhGes, as dotacbes para
amortizacdo de divida com contrapartida no aumento da receita inscrita em “passivos
financeiros” careciam de autorizacdo da Assembleia da Republica, uma vez que a nova lei
de enquadramento orcamental ndo contempla a abertura de créditos especiais pelo Governo
com contrapartida em receitas nao efectivas (cfr. ponto 1.3.1)

Alteragdes que modificaram o montante global da despesa prevista, por Ministério ou capitulo, ou
de natureza funcional, sem terem alterado o montante global da despesa orcamentada, decorrentes
de: a) transferéncias de verbas previstas no artigo 5.° da Lei do Orgamento, tendo sido
efectuadas essencialmente alteracfes entre capitulos e/ou divisdes do mesmo Ministério; b)
alteracBes orgcamentais decorrentes da aprovacdo da revisdo da Lei da Programacdo Militar,
ao abrigo do n.° 2 do artigo 69.° daquela lei; c) distribuicdo da dotagdo provisional inscrita
no orgamento do Ministério das Finangas, a qual ascendeu a € 492,0 milhdes, (mais € 94,2
milhGes que no ano anterior) tendo sido utilizados € 209,5 milhdes (42,6%) no reforco de
outras dotacdes, sendo de destacar o reforco de dotacOes destinadas a despesas com pessoal
(€ 93,8 milhGes) (cfr. ponto 1.3.2).

Alteracdes que ndo modificaram o total da despesa prevista por Ministério ou capitulo, nem funcdes:
de acordo com as relagdes das alteracdes orcamentais recebidas pelo Tribunal que, para uma
mesma rubrica orcamental, apenas evidenciam o valor liquido das alteragbes (reforcos
menos anulagbes) ocorridas durante cada trimestre, 0 Governo procedeu a transferéncias
entre dotacGes do mesmo Ministério que totalizaram, em valor absoluto, € 4.238,4 milhdes
(cfr. ponto 1.3.3).

Alteracbes de natureza funcional: em resultado das alteragfes orcamentais previstas nas
citadas disposi¢cGes da Lei do Orgamento (artigos 5.° e 69.°), da abertura de créditos
especiais, e da distribuicdo da dotacdo provisional, registaram maiores acréscimos as
dotacBes com as classificacfes funcionais 4.01-“OperacBes da divida pablica” (€ 7.174,0
milhdes); 1.01 — “Servigos Gerais da Administracdo Puablica” (€ 152,2 milhges); 2.02-
“Saude” (€ 115,6 milhdes); 1.02 — “Defesa Nacional” (€ 106,0 milhdes) e 2.01-“Educacdo”
(€ 101,9 milhdes) (cfr. ponto 1.3.4).

Alteracdes de natureza econémica: em resultado de todas as alteracdes orcamentais efectuadas,
0 orcamento para despesas correntes teve um acréscimo de € 357,1 milhGes (1,1%) que
resultou, essencialmente, do refor¢co das dotacfes para despesas com pessoal (€ 361,6
milhGes, ou seja, em 3,0%). Quanto as dotacGes para despesas de capital, excluindo o
acréscimo das dotacdes relativas a amortizacdo de divida (€ 7.174,0 milhdes), verificou-se
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um acréscimo de € 62,0 milhdes (1,0%), essencialmente de aquisicdes de bens de capital
(€ 41,8 milhdes). Nas alteracdes orcamentais que diminuiram as dotacoes, além da dotacdo
provisional (em € 209,5 milhdes), destaca-se a reducéo, em 38,9 milhdes, das transferéncias
(correntes e de capital) para servigos e fundos auténomos (cfr. ponto 1.3.5).

2. Estrutura da Conta

¢ Pelas razbes previstas na propria lei de enquadramento or¢camental, ndo constam da Conta
Geral do Estado de 2003 os mapas XVI —“Despesas correspondentes a programas”, XXX —
“Balanco e demonstracdo de resultados dos servicos integrados”, XXXI —“Balanco e
demonstracdo de resultados dos servicos e fundos auténomos”, bem como o “Mapa dos
compromissos assumidos”, o que inviabiliza a apreciacdo da situagdo patrimonial desses
organismos.

¢ Deveriam constar ja da presente Conta os mapas: XVII —“Responsabilidades contratuais
plurianuais dos servigos integrados e dos servicos e fundos auténomos, agrupadas por
ministérios”; XXI —“Conta consolidada das receitas e das despesas dos servigcos e fundos
autonomos”; e Mapa XXIII —“Conta consolidada do Estado incluindo a do sistema de
seguranca social”, o que nédo se verificou. Quanto aos elementos informativos previstos no
artigo 73.° da LEO, destaca-se a ndo apresentacdo de elementos referentes a “Créditos
objecto de consolidacdo, alienacdo, conversdo em capital ou qualquer outra forma de
mobilizacdo”, a “Créditos extintos por confusdo”, e as “AlteracGes orcamentais” relativas ao
subsector dos servicos e fundos auténomos” (cfr. ponto 1.4).

Il— EXECUCAO DO ORCAMENTO DA RECEITA

A) Ambito de Verificacéo

O Parecer sobre a Execucdo do Orcamento da Receita registada na Conta Geral do Estado de 2003
encontra-se suportado pela analise do respectivo modelo de contabilizacdo e dos resultados globais da
Conta e pela realizagdo de auditorias especificas com a finalidade de avaliar a implementacdo do
Regime de Contabilizacdo da Receita do Estado estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 301/99, de 5 de
Agosto, e pela Portaria n.° 1122/2000, de 28 de Julho, nas areas relativas as entidades administradoras
das receitas do imposto sobre o0 valor acrescentado e dos impostos sobre o rendimento.

Foram ainda analisadas operacOes contabilisticas no ambito da operagdo de cessdo de créditos do
Estado, para efeitos de titularizagdo, autorizada pela Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro, e pelo
Decreto-Lei n.° 303/2003, de 5 de Dezembro, regulamentada pela Portaria n.° 1375-A/2003, de 18 de
Dezembro, e efectuada em 19 de Dezembro de 2003.

Para o0 ano de 2003, o modelo contabilistico foi idéntico ao adoptado para 2002, tendo sido suportado
pela utilizacdo do Sistema de Gestdo de Receitas, disponibilizado aos respectivos servigos
administradores, e do Sistema Central de Receitas da Direc¢do-Geral do Orgamento.

O modelo de contabilizagdo das receitas orgamentais na Conta Geral do Estado assenta numa estrutura
gue compreende o seguinte conjunto de entidades intervenientes no processo de contabilizacdo:

= Direccdo-Geral do Orcamento, responsavel pela coordenagdo da contabilizagdo das receitas,
pela centralizacdo da informacdo contabilistica e pela elaboracdo da Conta Geral do Estado;
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= Direccdo-Geral do Tesouro, responsavel pela centralizacdo, controlo e contabilizacdo dos
fundos movimentados na Tesouraria do Estado;

= Direccdo-Geral dos Impostos que integra as direccGes, 0s servicos e as tesourarias de financas e
0s servigos administradores dos impostos sobre o rendimento, sobre o valor acrescentado e do
selo;

= Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo que integra as
alfandegas, delegacGes e postos aduaneiros.

As trés Ultimas entidades efectuaram o registo da informacgdo necessaria a Conta Geral do Estado no
Sistema de Gestdo de Receitas, tendo, para o efeito, de acordo com as versdes do Sistema Central de
Receitas remetidas ao Tribunal, sido utilizados 390 centros de receita (balctes) e treze operacbes de
execucdo (incluindo os saldos transitados de liquidacdo, de restituicfes emitidas e de reembolsos
emitidos). Os langcamentos efectuados pela Direc¢do-Geral do Tesouro foram reportados a periodos de
incidéncia diarios enquanto os efectuados pelos servicos da Direccdo-Geral dos Impostos e pela
Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo foram reportados a
periodos de incidéncia mensais, correspondendo a respectiva data-valor ao Gltimo dia de cada més.

Os dados transmitidos ao Sistema Central de Receitas, através do Sistema de Gestdo de Interfaces,
constituiram uma base de dados cuja versdo final foi remetida, pela Direccdo-Geral do Or¢camento ao
Tribunal de Contas, em 8 de Junho de 2004.

B) Conclusfes e Recomendacgfes

1. A andlise a execucdo do Orcamento da Receita registada na Conta Geral do Estado de 2003 leva o
Tribunal de Contas a manter uma posicao de reserva sobre os valores nela inscritos, dado que o
respectivo modelo de contabilizacdo continuou a ndo assegurar o registo integral, tempestivo,
fiavel e consistente da informacéo.

2. O Tribunal de Contas continua a considerar que a finalidade do modelo de contabilizacdo da
Receita do Estado deve consistir no registo tempestivo de informacdo fidvel e consistente,
destinada a Conta Geral do Estado e garantida por um efectivo e permanente sistema de controlo.

No exercicio orcamental do ano de 2003 continuou por cumprir essa finalidade, uma vez que a
informacdo registada ndo pode ser considerada fidvel, consistente e tempestiva, quando se
verificou estar incompleta, conter valores por rectificar, regularizar ou conciliar, o valor da
informac&o original apenas corresponder a 52,9% do valor da movimentacg&o total e a duracdo do
periodo tempestivo para o registo da informacdo original e da informacdo definitiva ter
representado, respectivamente, 63,2% e 17% do tempo utilizado para o registo dessa informacao
(cfr. ponto 2.2).

Para ultrapassar esta situacdo, o Tribunal continua a recomendar que o modelo de contabilizacdo
seja sustentado por um sistema informatico de registo das receitas, capaz de assegurar a
conciliacdo integral da informacdo relativa a emissdo e anulacdo de documentos de cobranca e de
reembolso com a informacdo relativa aos correspondentes recebimentos e pagamentos. A entrada
em funcionamento dos Sistemas de Gestdo e Central de Receitas constitui um avan¢o no sentido
recomendado pelo Tribunal de Contas mas, s6 por si, é insuficiente para assegurar o registo de
informacéo fidvel de forma tempestiva (cfr. ponto 2.2).
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O “Indicador de Fiabilidade Tempestiva” da informacao original face a definitiva — introduzido no
Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2002 — representa o peso relativo da movimentacao
imputada ao periodo de contabilizacdo considerado tempestivo face a movimentacdo total,
ponderado pelo desfasamento verificado entre ambas.

Verificou-se que, para a contabilizagdo da receita do Estado relativa ao ano de 2003, o valor da
informacé&o original prestada de forma tempestiva corresponde a 28,5% do valor da movimentacéo
total, ou seja, que apenas 28,5% do valor da informacdo registada no periodo tempestivo pode ser
considerada fidvel face a definitiva. Deve referir-se que este indicador se encontra influenciado
pelo facto do registo dos Passivos Financeiros ter sido introduzido na versdo do Sistema Central
de Receitas de 8 de Junho de 2004, como alteragéo ao valor da informacéo de Dezembro de 2003.
Considerando apenas a receita efectiva, o indicador ja atinge 51,4% (cfr. ponto 2.2).

O Tribunal de Contas entende que, no exercicio orcamental do ano de 2003, ainda ndo se
concretizou a transi¢do para o novo regime de contabilizacdo das receitas do Estado definido pelo
Decreto-Lei n.° 301/99 e pela Portaria n.° 1122/2000, tendo continuado a verificar-se a aplicacéo
da norma transitoria prevista no n.° 1 do artigo 8.° do referido Decreto-Lei, segundo a qual os
designados cofres do Tesouro continuariam a contabilizar as receitas dos servigos administradores
até a transicao para o novo regime, uma vez que (cfr. ponto 2.2):

¢ ndo se efectivou a transicdo das entidades administradoras das receitas definidas pelo
Decreto-Lei n.° 301/99, para o novo regime de contabilizacdo (artigo 3.° da Portaria n.°
1122/2000);

¢ ndo foram formalmente designados o0s responsaveis pela contabilizacdo dos factos
registados, pela respectiva qualidade, fiabilidade e seguranga, assim como pelo envio da
informacéo para as entidades competentes (n.° 1 do artigo 3.° das normas aprovadas pela
Portaria n.° 1122/2000);

¢ ndo foi assegurada a interligacdo entre os sistemas préprios das entidades administradoras e
o0 Sistema de Gestéo de Receitas (n.° 3 do artigo 3.° das normas aprovadas pela Portaria n.°
1122/2000);

¢ ndo foi fornecida a Direc¢do-Geral do Orgamento informacédo sobre a receita, por natureza,
operacdo de execucdo, centro de receita e por dia (n.° 2 do artigo 6.° das normas aprovadas
pela Portaria n.° 1122/2000).

As tesourarias de finangas continuaram a obter a maior parcela da cobranga de receita com 32,9%
do total arrecadado (atingindo este € 34.895,6 milhdes, menos 4,5% do que em 2002), seguidas
das entidades colaboradoras na cobrancga (28,3%), estancias aduaneiras (18,6%), “Direccdo de
Servicos de Cobranca do IVA” (17,5%) e contas bancarias da Direc¢do-Geral do Tesouro e dos
Servigos Externos do Ministério dos Negdcios Estrangeiros (2,6%). A quase totalidade da
cobranca obtida pelas entidades colaboradoras (que aumentou € 1.064,5 milhdes face a do ano
anterior) foi relativa as receitas dos impostos sobre o rendimento (60%) e sobre o valor
acrescentado (35,3%) (cfr. ponto 2.3).

Os reembolsos continuaram a ser contabilizados pelo respectivo pagamento enquanto as outras
deducgbes foram registadas pelo apuramento dos valores a entregar e s posteriormente pagos,
procedimento que o Tribunal de Contas igualmente tem vindo a defender para os reembolsos (cfr.
ponto 2.3).

No ambito da operacdo de cessdo de créditos do Estado e da seguranga social, para efeitos de
titularizacdo, foram cedidos créditos objecto de cobranca coerciva, através de processos de
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execucdo fiscal instaurados entre 1 de Janeiro de 1993 e 30 de Setembro de 2003, por um preco
inicial que, de acordo com a Portaria n.° 1375-A/2003, foi de € 1.760 milhdes (15,4% do valor
nominal dos créditos objecto de cessao).

Como a imputacao do produto (preco inicial) da cessdo entrado na Tesouraria do Estado em 19 de
Dezembro de 2003 foi proporcional ao valor das dividas que foram objecto dessa cessdo, o
impacto na execucdo do Orcamento da Receita do Estado de 2003 consistiu na afectacéo de 82,6%
do referido produto (€ 1.453 milhdes), valor que veio a representar 4,7% da receita efectiva total.
A parte imputada ao imposto sobre o valor acrescentado foi de € 808,5 milhdes e correspondeu a
7,7% da receita liquida deste imposto registada na Conta Geral do Estado de 2003, enquanto a
parcela afecta aos impostos sobre o rendimento foi de € 576,6 milhdes tendo correspondido a
5,2% da respectiva receita liquida.

Através da cessdo de créditos do Estado foi assim obtida uma receita extraordinaria em 2003, no
valor de € 1.453 milhGes, cuja consequéncia sera a reducdo das receitas dos anos seguintes, pela
exclusdo do valor da futura cobranca dos créditos cedidos (cfr. ponto 2.4).

Devido a cessdo de créditos do Estado, as receitas em divida relativas aos impostos sobre o
rendimento e sobre o valor acrescentado foram reduzidas, no final do periodo de contabilizagdo,
em € 4.015,7 milhdes e € 3.531,5 milhdes, respectivamente, através do acréscimo destes valores
em anulacdo de liquidacdo no Sistema de Gestdo de Receitas.

Verificou-se que o valor das liquidacdes anuladas ndo foi igual ao dos créditos cedidos. Com
efeito, foram cedidos créditos relativos ao imposto sobre o valor acrescentado no montante de
€ 5.255,9 milhdes, superior em € 1.724,4 milhdes ao valor apurado pelas pesquisas efectuadas ao
respectivo sistema central para determinacdo do saldo final de 2003. Por sua vez, o valor dos
créditos cedidos relativos aos impostos sobre o rendimento foi apenas de € 3.748,1 milhdes,
inferior em € 267,5 milhfes ao apurado na sequéncia das pesquisas efectuadas ao sistema central
de tais impostos.

Estes desvios sdo mais um elemento confirmativo das observacdes que o Tribunal de Contas
vem produzindo sobre a falta de fiabilidade e consisténcia entre os diversos sistemas operativos
utilizados na administracdo e contabilizacdo das receitas do Estado, na medida em que a
informacdo relativa aos créditos cedidos (segundo a Direc¢do-Geral dos Impostos) foi obtida do
Programa de Execucgdes Fiscais e do Sistema de Execugdes Fiscais (sistemas locais) enquanto a
informacao respeitante a anulacdo de liquidacdo foi extraida dos respectivos sistemas centrais.

Por outro lado, a informacdo constante dos sistemas proprios de gestdo dos referidos impostos foi
mantida inaltervel (por despacho do Secretario de Estado do Orgamento), procedimento que, na
opinido do Tribunal, criou mais um obstaculo a interligacdo desses sistemas proprios com o
Sistema de Gestdo de Receitas e, por consequéncia, com o Sistema Central de Receitas, do qual é
extraida a informacdo constante da Conta Geral do Estado (cfr. pontos 2.4 a 2.6).

A andlise da base de dados relativa aos créditos do Estado que foram cedidos mostrou que a
informacdo sobre 77,6% desses créditos tinha sido extraida do Programa de Execugdes Fiscais.
Tendo presente que a fiabilidade desta informacédo depende directamente da dos sistemas onde se
encontram instaurados 0s processos de execucdo fiscal respeitantes aos créditos cedidos, o
Tribunal de Contas recorda ter efectuado auditorias, no &mbito das execugdes fiscais de impostos
sobre o rendimento, que revelaram deficiéncias e falta de actualiza¢do daquele programa.

Embora se restrinja aos créditos objecto da cessao, a referida analise comprova que o Programa de
Execucdes Fiscais continuava a ser o principal sistema de gestdo dos processos de execucéo fiscal
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a data a que as dividas se reportam (30 de Setembro de 2003). A migracdo dos processos para o
Sistema de Execucgdes Fiscais também n&o foi concluida até ao final do ano de 2003, apesar desse
ter sido o prazo determinado para o efeito no ponto 3.1.1 do Despacho n.° 224/2002-XV, de 20 de
Maio, do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais.

Esta andlise permitiu ainda constatar que, no conjunto dos créditos cedidos, foram incluidas
dividas imputadas ao préprio Estado, a empresas publicas, a autarquias locais e a outras pessoas
colectivas de direito publico, no valor total de € 108,4 milhGes (cfr. ponto 2.4).

10. Segundo informacdo comunicada pela Direccdo-Geral dos Impostos a Direc¢do-Geral do Tesouro,
em 2003 foram cobrados € 105,3 milhGes de receitas do Estado cujos créditos tinham sido objecto
de cessdo. Este valor, destinado ao cessionario, é superior em € 3,2 milhdes ao apurado através da
informacdo prestada pela Direccdo-Geral dos Impostos ao Tribunal, no mesmo ambito,
divergéncia que, por si sO, obriga a colocar reservas quanto a fiabilidade da informacdo sobre
estas cobrancas (cfr. ponto 2.4).

11. O procedimento sancionado por despacho do Secretério de Estado do Orgcamento, em 13 de Abril
de 2004, de s6 deduzir o valor da cobranca de créditos cedidos, obtida entre 1 de Outubro e 31 de
Dezembro de 2003, & Receita do Estado do ano seguinte, determinou a sobreavaliagdo da Receita
do Estado registada na Conta Geral do Estado de 2003, em € 105,3 milhdes (cfr. ponto 2.4).

Il — EXECUCAO DO ORCAMENTO DA DESPESA
A) Ambito da Verificagéo

A verificacdo efectuada consistiu no confronto entre os valores da despesa orcamental, desagregada
por rubricas de classificagdo econémica, indicados pelos servigos processadores nos respectivos
"mapas de despesa”, e os registos efectuados pelas Delegacdes da Direccdo-Geral do Orcamento que
tém expressdo no Tomo Il do Volume Il da Conta (Mapa 17 — "Desenvolvimento das despesas dos
servicos integrados™), bem como na anélise de informacdo diversa solicitada a vérias entidades ou
resultante de auditorias realizadas.

Neste capitulo, sem prejuizo das reservas a seguir apontadas, procede-se a comparacao entre a despesa
prevista (orcamentada) e a "despesa paga" e analisa-se a sua evolucdo em relacdo ao ano anterior.
Referem-se também os resultados da conferéncia dos "mapas de despesa” remetidos pelos servicos
processadores.

Procede-se ainda a analise da concretizagdo do regime de administracdo financeira do Estado nos
organismos sem autonomia financeira, da atribuicdo e cessacdo do regime de autonomia
administrativa e financeira, passados que estavam, em 2003, treze anos sobre a aprovacdo da Lei de
Bases da Contabilidade Publica (Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro), e do grau de implementacdo do
Plano Oficial de Contabilidade Publica, bem como a uma breve andlise da forma como foi elaborada a
"Conta Consolidada da Administracdo Central”.
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B) Conclusdes e Recomendagdes
1. Consideracgdes gerais sobre a "despesa paga"

Os valores da "despesa paga" registados na Conta merecem as seguintes observagdes 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 suficientes melhorias.

1.1.Dotagbes orcamentais insuficientes e realizacdo de despesas a margem do Orgamento do
Estado

A despesa orcamental registada na Conta é apenas a "despesa paga", o que significa que os
encargos do Estado vencidos que ndo tenham sido pagos por insuficiéncia de dotagdo ndo sdo
evidenciados.

Embora a contabilidade orcamental ndo permita conhecer a despesa que transita em divida
para 0 ano seguinte, a partir de 2002 foram criadas classificacdes econdmicas para identificar
0 pagamento, em cada ano, de despesas de anos anteriores, ou seja, de facturas cujo prazo de
pagamento era até 31 de Dezembro do ano anterior.

Relativamente aos servigos integrados o pagamento de tais despesas ascendeu a € 49,0
milhdes, no primeiro semestre de 2003, e a € 354,8 milhdes, no primeiro semestre de 2004.
Quanto aos servicos e fundos autbnomos, nos mesmos periodos, 0 pagamento dessas despesas
totalizou € 50,3 milhdes e € 526,6 milhdes, respectivamente. Esses valores apontam para um
acréscimo significativo, em 2003, das "dividas vencidas e ndo pagas que transitaram para o ano
seguinte”.

Em accgOes de verificacdo, realizadas junto de seis servicos integrados e de trés servicos e
fundos auténomos, com o objectivo de apurar os motivos de terem transitado para o ano
seguinte dividas vencidas de 2003, verificou-se que, com uma Unica excepgao, a principal
razdo para 0s encargos terem transitado em divida para 2004 foi a insuficiéncia das
respectivas dotacdes orcamentais que, na maior parte dos casos, havia sido comunicada ao
Ministério das Financas, sem que se tivesse assistido ao refor¢o das dotacdes.

Relativamente a trés desses organismos foram pagos juros decorrentes do atraso nos
pagamentos, situacdo que é danosa para o Estado, uma vez que as respectivas taxas de juro se
situam acima das taxas de juro da divida publica.

Pelos montantes envolvidos, destaca-se a situacdo criada pelo regime especial de pagamento
da divida acumulada em 31de Dezembro de 2002 das Administracfes Regionais de Salde
(ARS) a Associacdo Nacional de Farmacias (ANF), nos termos do qual esta Associacdo se
financia junto da banca para pagar as farméacias suas associadas as facturas dos fornecimentos
até essa data, sendo reembolsada pelo Estado dos juros desse empréstimo e do imposto do
selo. Essa divida ascendia a € 481,6 milhdes, tendo sido pago pelas ARS, em 2003, o
montante de € 21,0 milhdes, referente apenas a juros e imposto do selo. Se o Estado, com
financiamento através da divida publica, tivesse pago a ANF, em 31de Dezembro de 2002, o
referido montante, suportaria, em 2003, um encargo de juros de cerca de € 13,7 milhdes.
Assim, o referido regime especial de pagamento significou, nas condi¢bes descritas, nesse
ano, um custo adicional para o Estado estimado em € 7,3 milhGes, a que havera que deduzir o
valor correspondente ao imposto do selo. Estando prevista a amortizacao dessa divida até final
de 2004 e uma vez que, até Agosto desse ano, as ARS ndo tinham procedido a qualquer
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amortizacdo, continuaram a acumular-se custos adicionais para o Estado, resultantes do
diferencial das taxas de juro.

Além dos encargos em divida que transitam para o ano seguinte e sdo pagos por despesa
orcamental, continua também a verificar-se a liquidacdo de outros encargos, ilegalmente, a
margem do Orcamento do Estado, por operacgdes especificas do Tesouro. Em 2003 esta forma
de pagamento abrangeu designadamente as situacfes seguintes:

¢ Relativamente ao porte pago, em 2003, por insuficiéncia da respectiva dotacdo
orcamental foi pago aos CTT apenas 29,5 % (€ 3,6 milhdes) do total dos encargos do
porte pago facturados ao Estado nesse ano (€ 12,4 milhdes), tendo, no altimo
quadriénio, essa percentagem variado entre 0s 29,5% (no ano em analise) e 0s 33,6%
(em 2002). O montante da divida acumulada aos CTT, em 31de Dezembro de 2003,
ascendia a € 17,4 milhdes, o que representa uma reducdo de € 0,6 milhdes (3,2%)
relativamente a divida transitada de 2002. Tal deveu-se ao facto de, em 2003, ter sido
regularizado, a margem do orcamento, por operagOes especificas do Tesouro, o
remanescente da divida de 2001, no montante de € 9,3 milhdes.

¢ A regularizacdo de responsabilidades relativas ao "desconto de assinatura telefonica
para reformados" junto da PT Comunicagdes, S.A., de 2001 e anos anteriores, dado que
as rendas a pagar pelo contrato de concessdo se tornaram insuficientes para cobrir a
perda de receita resultante da atribuicdo destes descontos. Assim, foram pagos em
2003, por operacgOes especificas do Tesouro, € 52,3 milhdes. Quanto ao montante em
divida no final do ano a PT — Comunicagdes, S.A. informou ascender a € 53,8 milhdes,
do qual € 27,4 milhdes relativo a 2002 e € 26,4 milhGes, a 2003, correspondendo na
integra a concessdo dos referidos descontos, uma vez que o contrato de alienacdo da
rede de telecomunicacfes previa a cessagdo do pagamento da renda de concesséo, a
partir do ano de 2002.

¢ A regularizacdo de responsabilidades relativas aos "pagamentos aos produtores
independentes de energia eléctrica a titulo de garantia do Estado", contraidas até 31 de
Dezembro de 2001 (e respectivos juros), junto da EDP no montante de € 3,9 milhdes.
De acordo com informacdo da Direccdo-Geral de Geologia e Energia o valor em divida
em 31 de Dezembro de 2003, apés aquela regularizagdo, ascendia a € 5,3 milhdes, ao
qual acresciam juros.

Continuam, assim, a verificar-se situacfes de repetida assuncdo de encargos sem cobertura
orcamental, com clara violacdo do artigo 105.° da Lei Constitucional e do n.° 1 do artigo 5.°,
da alinea a) do n.° 1 do artigo 13.°, dos n.%s 5 e 6 do artigo 39.° e do n.° 1 do artigo 42.° da Lei
de Enquadramento Orcamental. O pagamento desses encargos do Estado por operacdes
especificas do Tesouro significa a sua completa desorgamentacdo, ou seja, ndo séo registados
como despesa orgamental no ano em que se constituem, nem no ano em que Sao pagos.

Ainda no que se refere a dotagBes orcamentais insuficientes, os servigos de apoio do Tribunal
tém vindo a acompanhar a situag¢do do endividamento do Servigo Nacional de Saude (SNS).
Em 2003, de acordo com a informacdo prestada pelo Instituto de Gestdo Informatica e
Financeira da Saude (IGIF), o total das dividas do SNS a fornecedores transitado de 2002
ascendia a € 1.325,1 milhdes, enquanto o défice acumulado no final do ano (transitado para
2004) ascendia a € 2.167,2 milhdes.

Em 2003 ndo se assistiu a transferéncia de verbas do Estado para o Servi¢co Nacional de Salde
através de operagdes especificas do Tesouro, a titulo de “regularizacdo de situagdes do
passado”. Contudo, com base no artigo 8.° da Lei do Orcamento do Estado, o Tesouro
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adiantou fundos no valor de € 300 milhdes ao IGIF e este, no final do ano, contraiu um
empréstimo junto da CGD, para regularizar a situagdo perante o Tesouro. No inicio de 2004, o
IGIF procedeu & amortizagcdo do empréstimo bancéario com fundos adiantados de novo pelo
Tesouro, ao abrigo do n.° 3 do artigo 9.° da Lei do Orcamento do Estado para 2004 (que trata
de forma idéntica os pagamentos do SNS). Refira-se que para 2004 o empréstimo para
regularizacdo dos fundos adiantados pelo Tesouro poderé ascender a € 600 milhGes.

Sendo esta a forma encontrada para respeitar o n.° 1 do artigo 32.° do Regime da Tesouraria
do Estado, pelo qual "As OET devem ser regularizadas no ano econémico em que tiverem lugar
(...)", é questionadvel a sua bondade enquanto medida de gestdo financeira, uma vez que o
recurso ao sistema bancario por um curto periodo de tempo, na transicdo do ano, tem
necessariamente custos. Havera pois que encontrar uma solucdo para o défice do SNS que,
sendo estrutural, ndo sera resolvido com adiantamentos de fundos do Tesouro, de valor
crescente.

Em termos gerais, considerando que o controlo do crescimento da despesa deve ser feito a
montante, na constituicdo e assuncéo de encargos e nao na altura do seu pagamento, devem o0s
encargos ser liquidados na data do seu vencimento, legal ou contratualmente estipulada, tanto
mais que, para além das consequéncias financeiras para o Estado (juros de mora), o atraso nos
pagamentos envolve custos sociais (ndo contabilizados), nomeadamente dificuldades de
gestdo financeira para os fornecedores do Estado, em particular os de menor dimensdo
empresarial.

As situacdes referidas — encargos por pagar por insuficiente dotacdo orcamental e realizacéo
de pagamentos a margem do Orcamento do Estado —, que envolvem montantes elevados,
pdem em causa a credibilidade e utilidade da Conta para a analise das despesas do Estado.
Tais situacdes sdo também susceptiveis de constituir infraccdes financeiras, previstas e
puniveis pela alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto (cfr. ponto 3.1

a)).

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

A Conta Geral do Estado (CGE) regista também como "pagamentos efectuados” as verbas
orcamentais transferidas para os servicos com autonomia, as quais, quando ndo utilizadas,
constituem uma sobrevalorizacdo da despesa orcamental, indo acrescer a receita orcamental
do ano seguinte, no caso de serem repostas (através de reposicdes nao abatidas nos
pagamentos que, em 2003, ascenderam a € 127,4 milhdes), podendo, também, nos casos
previstos no artigo 17.° do decreto de execuc¢do orcamental, transitar como saldo de geréncia
na posse do servigo.

Dados os seus efeitos em termos de transparéncia das contas publicas, pela sobrevalorizacao
da despesa orgamental anual, o efeito sobre o défice da CGE de cada ano e as consequéncias
ao nivel da tesouraria do Estado, a requisicdo de verbas orcamentais em excesso para
integracdo nas dotacdes do ano seguinte através da abertura de créditos especiais ou, mais
recentemente, para transicdo como saldo para a geréncia seguinte em posse do servicgo, devera
ser utilizada apenas quando estritamente indispensavel, conforme j& se recomendou em
anteriores Pareceres, devendo o Ministério das Financas dedicar especial atencdo a essas
situagOes, as quais devem ser devidamente evidenciadas no relatério sobre a Conta Geral do
Estado (cfr.ponto 3.1 b)).
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1.3.Subavaliacdo (ou sobrevalorizacdo) da "despesa paga" resultante da transferéncia do saldo
de diversas dotacGes inscritas no Cap. 60 — "Despesas excepcionais" do Ministério das
Financas para contas de operagoes especificas do Tesouro

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

Quanto aos seus efeitos sobre a despesa, a receita e o défice do OE/2003, considerando, quer
os valores relativos a conta de operacdes especificas do Tesouro "Saldos do Cap. 60 do
OE/2002", quer a conta "Saldos do Cap. 60 do OE/2003", verificou-se:

¢ a diminuigdo (subavaliagdo) da despesa do OE/2003 em € 849,9 milhdes (diferenca
entre o valor que o OE/2003 deixou de suportar pela utilizacdo das verbas da conta de
operagdes especificas "Saldos do Cap. 60 do OE/2002" e o valor da transferéncia de
verbas orcamentais para a conta "Saldos do Cap. 60 do OE/2003");

¢ 0 aumento da receita do OE/2003 em € 0,4 milhdes (reposicdo como receita do
OE/2003 da verba ndo utilizada de "Saldos do Cap. 60 do OE/2002");

¢ areducdo do défice do OE/2003 em € 850,3 milhdes, igual a soma dos efeitos sobre a
despesa e a receita do OE/2003.

O efeito sobre o défice da CGE/2003 pode determinar-se exclusivamente pela diferenca entre
o valor das verbas or¢camentais transferidas para a conta de operagbes especificas em 2002
(€ 923,6 milhdes), que financiou 0 OE/2003, e o valor das verbas orcamentais transferido para
a conta de operagdes especificas em 2003 (€ 73,3 milhdes), que financia o OE/2004, pelo que
atencdo especial deve ser dada a transferéncia dos saldos das dota¢cdes orcamentais para as
contas de operacdes especificas do Tesouro, que deve ser reduzido ao minimo indispensavel e
desde que devidamente justificado por situagdes excepcionais, conforme tem sido salientado
pelo Tribunal.

Concretizagdo do regime de administragdo financeira do Estado (RAFE)

A Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro (Lei de Bases da Contabilidade Publica - LBCP) e o seu
desenvolvimento pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho (Regime de Administracdo
Financeira do Estado - RAFE), estabeleceram os regimes de administragdo financeira dos
"servigos e organismos da Administracdo Central”, definindo como regime geral a autonomia
administrativa, e como regime excepcional a autonomia administrativa e financeira. Em 2003,
passados treze anos sobre a aprovacdo daquela lei, verificava-se a seguinte situacdo quanto aos
dois regimes, que tém incidéncia distinta nos valores da despesa evidenciados na Conta.

2.1.Servigos integrados no novo regime de administracéo financeira do Estado com autonomia
apenas administrativa (Servicos Integrados)

Em 2003, estavam efectivamente integrados no RAFE, para o processamento das despesas de
funcionamento, 406 organismos com autonomia administrativa (19,9% do universo) e, para as
despesas inscritas no Cap. 50 — "Investimentos do Plano", 157 organismos (89,2%).

Conforme se destacou em anteriores Pareceres, solucionados os aspectos de natureza técnica
relativos aos sistemas informaticos de suporte, ndo subsistiam razfes que obstassem a
implementagcdo do RAFE, regulado pelo Decreto-Lei n.° 155/92, pelo que o atraso na sua
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concretizacdo fica a dever-se a inércia das entidades responsaveis, em cada Ministério, pela
aplicacdo desse regime. Esse atraso contribui para a manutencdo das situacOes atrds
evidenciadas que retiram algum significado ao valor da despesa constante da Conta (cfr. ponto
3.2 a)).

2.2. Atribuicdo e cessacdo do regime de autonomia administrativa e financeira

Para a atribuicdo do regime excepcional de autonomia administrativa e financeira aos servicos
e organismos da Administragdo Central, o n.° 1 do artigo 6 ° da Lei de Bases da Contabilidade
Publica exige que tal regime seja 0 mais adequado para a sua gestdo e, cumulativamente, as
suas receitas préprias atinjam um minimo de dois tercos das despesas totais, excluindo as
despesas co-financiadas pela Unido Europeia.

Com derrogacdo desses dois requisitos, o0 n.° 4 do mesmo artigo prevé que pode ainda ser
atribuida autonomia administrativa e financeira em funcdo de "outras razdes ponderosas
expressamente reconhecidas por lei ou decreto-lei". No entanto, até 2003, analisados os diplomas,
posteriores a Lei de Bases da Contabilidade Publica e ao Decreto-Lei n.° 155/92, que criaram
ou reformularam servigos ou organismos dotados de autonomia administrativa e financeira,
verificou-se que nenhum deles referia expressamente se 0 respectivo servi¢co ou organismo
cumpria os requisitos estabelecidos no n.° 1 do artigo 6.° e, caso 0s ndo cumprisse e ndo
gerisse fundos comunitérios, qual a razdo ponderosa para a atribuicdo desse regime nos
termos do referido n.° 4.

Quando a autonomia administrativa e financeira ndo resulte de imperativo constitucional ou
do seu reconhecimento nos termos do n.° 4 do artigo 6.°, determina o artigo 7.° da Lei de
Bases da Contabilidade Publica a cessacdo desse regime nos servicos e fundos autbnomos
que, durante dois anos consecutivos, ndo verificarem os requisitos previstos no referido n.° 1
do artigo 6.°. Esta disposicdo foi aplicada pela primeira vez em 2003, ano em que 42
organismos passaram ao regime de autonomia administrativa. Refira-se que um dos
organismos que havia perdido a autonomia financeira foi transformado recentemente em
sociedade anonima’ (Teatro Nacional Dona Maria I1) (cfr. ponto 3.2 c)).

2.3 Implementacéo do Plano Oficial de Contabilidade Publica

O Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 232/97, de 3
de Setembro, sete anos apés a LBCP, e que visa criar condi¢des para a integracdo da
contabilidade orcamental, patrimonial e analitica, "(...) é obrigatoriamente aplicavel a todos os
servicos e organismos da administracdo central, regional e local que ndo tenham natureza, forma e
designagédio de empresa publica, bem como a seguranca social (...)", podendo existir "formas
simplificadas dessa aplicag@o" e "planos sectoriais que se mostrem indispensaveis".

Relativamente ao universo ao qual se aplica o POCP, o artigo 10.° da Lei n.° 91/2001 (em
vigor a partir de 2003) veio reafirmar que "Os organismos do sector publico administrativo ficam
sujeitos ao Plano Oficial de Contabilidade Pablica™.

De acordo com informacdo fornecida pela Comissdo de Normalizagdo Contabilistica da
Administracdo Puablica, fecharam contas em POCP, no ano de 2003, apenas 43 servicos e
fundos auténomos (de um universo de 104), dos quais 4 ainda prestaram contas em
contabilidade orcamental.

! Decreto-Lei n.° 65/2004, de 23 de Marco.
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Durante o ano 2003, foi aberto um concurso publico internacional para aquisicdo de uma
aplicacdo informatica para ser disponibilizada a todos os servigos integrados e aos servicos e
fundos auténomos que a pretendam, e que contemplara todas as funcionalidades do SIC.
Quanto a prazos de implementacdo do POCP, o Instituto de Informética informou prever a
disponibilizacdo da aplicagdo informética aos servigos e fundos autbnomos em 2006 e a sua
aplicacéo aos servicos integrados apenas em 2007.

Sem acrescentar outros argumentos aos expendidos no predmbulo do Decreto-Lei n.° 232/97,
além do facto de a nova lei de enquadramento orgamental fazer depender da adopgdo do
POCP, em todos o0s servigos, a apresentacdo na Conta Geral do Estado dos valores relativos
aos "compromissos assumidos"”, facilmente se conclui pela necessidade da sua rapida
implementacéo, visto que os atrasos que ja se verificam e 0s que se perspectivam, prejudicam
0 cumprimento dos objectivos enunciados nesses diplomas (cfr. ponto 3.2 d)).

Evolucéo da despesa

Com as reservas e observacOes antes apontadas, verifica-se que a despesa dos servicos integrados
registada na Conta totalizou € 66.038,7 milhGes, que corresponde ao montante dos fundos saidos
para pagamento de despesas orcamentais, € 67.384,1 milhGes, deduzido de € 1.345,4 milhGes de
reposicdes abatidas nos pagamentos, efectuadas no préprio ano (€ 1.345,1 milhdes) e em 2004,
retroagidas ao ano de 2003 (€ 354,2 milhares).

A despesa orcamental de 2003, representou em relacdo a despesa do ano anterior (€ 53.856,9
milhGes) um acréscimo de € 12.181,8 milhdes (+22,6%), em resultado do aumento dos passivos
financeiros, em € 13.971,9 milhdes (+90,5%). Assim, se considerarmos apenas a despesa efectiva
(que ndo inclui os passivos financeiros) constata-se que a evolucdo da despesa foi em sentido
contrério, ou seja, registou um decréscimo de € 1.790,1 milhGes (-4,7%), cujo alcance deve ser
ponderado, nomeadamente face ao acréscimo, em 2003, das dividas vencidas e ndo pagas que
transitaram para o ano seguinte (cfr. pontos 3.1, 3.3.1 e 3.3.2).

Conferéncia dos mapas de despesa

A conferéncia dos mapas de despesa obrigou, tal como em anos anteriores, a solicitacdo aos
servicos processadores de um significativo nimero de esclarecimentos complementares, em
virtude de muitos deles ndo escriturarem correctamente o0s respectivos mapas, dando lugar a
intmeras rectificacdes.

Assim, dos 1.254 servigos cujos mapas de despesa foram conferidos, 413 (32,9%) apresentaram
divergéncias de escrituragdo, sendo de destacar 0s servicos integrados nos Ministérios da
Educacédo (58,8% dos respectivos servi¢cos), dos Encargos Gerais do Estado (33,3%) e da Saude
(31,8%).

Dessas divergéncias, tal como em anos anteriores, merecem destaque as seguintes situacdes:

¢ a ndo contabilizacdo pelos servicos de reposi¢cBes por si emitidas mas pagas por outras
entidades nas tesourarias da Fazenda Publica;

¢ a ndo devolucdo atempada, pelas Direccdes de Financas, ao servi¢co que emitiu a guia de
reposicdo ou a respectiva Delegacdo da Direccdo-Geral do Orgcamento, do duplicado
comprovativo do seu pagamento;

¢ a classificagdo incorrecta de reposigdes abatidas como ndo abatidas nos pagamentos e vice-
Versa;
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¢ em alguns casos, 0 processamento de guias de reposi¢do directamente pelas Delegacdes da
Direccdo-Geral do Orcamento sem dar conhecimento aos servicos com autonomia que
haviam realizado a despesa, contrariando o disposto no n.° 1 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.°
324/80, e que conduz a que tais guias ndo sejam contabilizadas por estes servicos;

¢ no caso particular das divergéncias verificadas no Ministério da Educacdo (em 58,8% dos
Seus servicos), as mesmas deveram-se principalmente ao grande nimero de reposicGes de
determinadas Escolas que foram lancadas em outras (troca de c6digos), por parte da 112
Delegacdo da Direccdo-Geral do Orgamento.

Apesar de se vir a assistir a alguma diminuicdo, interrompida em 2002 e 2003, das divergéncias
originadas pelas reposic¢fes, continua a recomendar-se a Direc¢do-Geral do Orgamento e a
Direccdo-Geral dos Impostos que analisem a situacdo particular das guias de reposicdo e
implementem procedimentos que permitam o seu controlo de forma mais eficaz (cfr. ponto 3.3.3).

Despesas constantes da "Conta Consolidada da Administracio Central”

A nova Lei de Enquadramento Orcamental, aplicavel pela primeira vez ao ano 2003, prevé no n.°
2 do artigo 71.° que a Conta Geral do Estado integre o Mapa XXIII - "Conta Consolidada do
Estado, incluindo a do Sistema de Seguranca Social”, o que ndo se verificou na CGE/2003. A
auséncia deste Mapa foi suprida pelo "Quadro 1.3.A — Conta Consolidada da Administracdo
Central e Seguranca Social™" que consta do Relatério do Ministério das Financas.

Do total das despesas evidenciadas na Conta Consolidada da Administracdo Central (€ 46.781,8
milhdes), 59,2% foram processadas pelos servigos integrados (€ 27.702,5 milhdes) e 40,8% pelos
servicos e fundos autébnomos (€ 19.079,3 milhdes).

A consolidacdo dos orcamentos (e das contas), de cada subsector ou conjunto de subsectores, de
acordo com os procedimentos da Direcgdo-Geral do Orgamento, consiste apenas em excluir, das
respectivas receitas e despesas, as transferéncias correntes e de capital entre as respectivas unidades.
Ora, a semelhanca do previsto no Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais da
Comunidade (SEC 95), também os juros entre administracdes publicas deviam ser consolidados, o
gue nao se verificou.

A "Conta Consolidada da Administracdo Central" continua, por outro lado, a apresentar varias
deficiéncias, resultantes fundamentalmente de:

¢ ndo consideracdo da execucdo orcamental de todos os organismos dotados de autonomia
financeira;

¢ inexisténcia de cruzamento dos valores referentes a transferéncias, nas despesas e
correspondentes receitas dos subsectores e respectivas unidades organicas, que apresentam
valores divergentes, de forma a possibilitar a sua rectificacéo;

¢ a conta da Assembleia da Republica em que se baseou a elaboragdo da conta consolidada
ndo ter sido prestada de acordo com o classificador aprovado pelo Decreto-lei n.° 26/2002, o
que implicou a sua reclassificacdo, de forma, por vezes, pouco consistente.

Dado que a "Conta Consolidada da Administracdo Central e da Seguranca Social”, ainda que
numa Optica de "caixa" (recebimentos e pagamentos), é relevante para a analise das contas desses
subsectores visto que elimina o efeito das transferéncias entre si, tendo passado a constituir um
mapa obrigat6rio da Conta, recomenda-se que sejam ultrapassadas as deficiéncias atras apontadas
(cfr. ponto 3.4).
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IV — INVESTIMENTOS DO PLANO

A) Ambito da Verificacéo

Nos termos do disposto no artigo 41.°, n.° 1, alinea e), da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, procedeu-se a
analise da execucdo global do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da
Administracdo Central (PIDDAC) e, em especial, da sua parcela relativa ao ano de 2003.

A anélise abrangeu o quadro normativo do PIDDAC, no seu enquadramento constitucional, legal e
comunitario, bem como a previsao e a execucdo financeira globais. A accdo incidiu sobre a execucao
reflectida na Conta Geral do Estado, segundo os documentos elaborados pela Direccdo-Geral do
Orcamento e a execucdo, por sectores do Cap. 50 e global, segundo os elementos fornecidos pelo
Departamento de Prospectiva e Planeamento.

No presente capitulo, para além da analise da execuc¢do global do PIDDAC, incluem-se também as
sinteses relativas as conclusdes e recomendagdes dos seguintes relatorios de auditoria:

= Projecto PIDDAC “Palacio Nacional de Queluz”;
= Projecto PIDDAC “Construcédo do Tribunal Judicial de Sintra”.

B) Conclusdes e Recomendacgfdes
1. Anélise Global

1. O Programa de Estabilidade e Crescimento, para o periodo 2003-2006, continua a ter como
objectivo central o equilibrio das contas publicas (cfr. ponto 4.2.1.1).

2. Os mapas XV do Orcamento do Estado e da Conta Geral do Estado relativos a 2003 néo
evidenciam, de forma clara, quer a sua compatibilizacdo com as grandes opcdes estratégicas
quer a correspondéncia entre os programas/projectos do PIDDAC e os programas/projectos do
Quadro Comunitario de Apoio, bem como a reparticdo regionalizada dos programas e
medidas. Assim, recomenda-se que esta informacdo venha a ser incluida nos citados mapas,
nos termos que resultam dos artigos 32.° e 75., n.° 7, da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, na
redaccdo dada pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto (anteriores artigos 29.° e 71.°, n.° 7) (cfr.
ponto 4.2.2.1).

3. Relativamente aos montantes orgcamentados no PIDDAC, verificaram-se divergéncias nos
valores constantes dos mapas XV e Il do Or¢camento do Estado. No que respeita ao executado,
os valores constantes do mapa XV da Conta Geral do Estado ndo sdo definitivos e existem
também diferencas de valores entre os mapas XVII e o mesmo mapa XV. Neste contexto,
recomenda-se 0 estudo e ponderacdo das causas que conduziram as apontadas divergéncias,
de modo a elimina-las de futuro, devendo os dados registados na Conta Geral do Estado ser
sempre os definitivos (cfr. ponto 4.2.2.2).

4. Em termos de PIDDAC global, a analise comparativa entre 0s montantes previstos nas
Grandes Opcgdes do Plano e no Orcamento do Estado, face ao executado, revelou que o
Financiamento Nacional (63%) foi superior em 7,4% e o Financiamento Comunitario (37%)
inferior em 7,4% ao previsto nas referidas opgdes estratégicas (cfr. ponto 4.2.4).

28



Tribunal de Contas WA

10.

A despesa global do PIDDAC, em 2003, de € 4.811,2 milhdes, representou uma taxa de
execucdo global de 76,9%, que foi superior a verificada em 2002, em 2,5%. Relativamente ao
Cap. 50, o Financiamento Nacional apresentou uma taxa de 81,2% (+13,2%) e o Comunitario
de 55% (+14,9%) (cfr. ponto 4.2.4).

Dos € 6.256 milhGes orcamentados por programas para 0s 15 Ministérios, 96,3% destinavam-
se a projectos em curso e 3,7% a novos projectos. Os trés Ministérios com maior fatia do
orcamento foram o Ministério das Obras Publicas, Transportes e Habitacdo (43,1%), o
Ministério da Economia (16,2%) e o Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e
das Pescas (11%) (cfr. ponto 4.2.2.4).

A dotacdo orcamental inicial, Cap. 50, foi de € 2.713,6 milhGes, tendo, apés a introducédo das
alteracbes orcamentais, resultado um orgamento final de € 2.779,7 milhdes (+2,4%); no
entanto, a despesa executada foi de € 2.262,9 milhdes, ou seja, bastante inferior ao orgamento
inicial (cfr. pontos 4.2.3.1 e 4.2.3.2).

Ainda no &mbito do PIDDAC, Cap. 50:

A despesa realizada em Investimentos do Plano foi de € 2.262,9 milhdes, dos quais 79%
foram direccionados para despesas de capital e 21% para despesas correntes.

A taxa de execucdo relativa as Despesas Correntes foi de 82,8% e a relativa as Despesas de
Capital de 81%, sendo a primeira superior em 1,4% a taxa de execugdo do PIDDAC e a
segunda inferior em 0,4% (cfr. ponto 4.2.3.2).

As Transferéncias Correntes e de Capital, num total de € 1.785,6 milhdes, representaram
78,9% do total da execucao.

Cerca de 60% dos Ministérios apresentaram taxas de execucdo gque variam entre 0s 62,3% e
o0s 81,1%, ou seja, inferiores a taxa de execugdo global que foi de 81,4%. Os Ministérios da
Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas, da Defesa Nacional, da Ciéncia e
Ensino Superior e das Obras Publicas, Transportes e Habitacdo apresentaram as melhores
taxas de execucdo com, respectivamente, 96,3%, 94,5%, 92,6 e 83,6%.

Uma analise comparativa entre os valores da despesa (“transferéncias” efectuadas pela
Direccdo-Geral do Orgamento) evidenciados na Conta Geral do Estado, no montante de
€2.262,9 milhdes, e os valores obtidos pelo Departamento de Prospectiva e Planeamento,
relativos a despesa realizada (pagamentos efectuados) pelos executores, no montante de
€ 2.110,4 milhdes, evidenciou que ndo foi utilizado um total de cerca de € 152,5 milhdes, ou
seja, 6,7% do “autorizado” e transferido pela Direccdo-Geral do Orcamento (cfr. ponto
4.2.3.3). Recomenda-se, por isso, que a Conta Geral do Estado passe a reflectir, com rigor e
em todos os casos, 0s pagamentos efectivos.

A evolucéo da execucdo orcamental do Cap. 50, de 2002 para 2003, apresenta uma variacéo
negativa de € 214,9 milhdes (8,7%). Os Ministérios das Obras Publicas, Transportes e
Habitagdo, da Economia e da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas foram
responsaveis por 59,4% da despesa executada (cfr. ponto 4.2.3.3).

A inclusdo de “Outras Fontes”, na analise da execucdo do PIDDAC global, altera
significativamente as conclusBes extraidas quando considerado exclusivamente o Cap. 50.
Assim, com a incluséo de “Outras Fontes”, o Financiamento Nacional é reduzido de 94,8%
para 63% e aumentado o Financiamento Comunitério de 5,2% para 37% (cfr. ponto 4.2.4.1).
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2. Projecto PIDDAC “Paléacio Nacional de Queluz”

1. O Projecto PIDDAC “Palacio Nacional de Queluz”, de acordo com a nova estrutura de

Orcamentagdo por Programas, estd enquadrado no Programa P033 — “Patrimoénio Imdvel e
Instalagbes Culturais” da Medida MO013 - “Obras de Recuperacdo de Monumentos
Classificados” e é co-financiado pela Unido Europeia através do Programa Operacional da
Cultura (cfr. ponto 4.3.2).

O objectivo especifico do Projecto evidencia a necessidade de desenvolver as acgdes
necessarias a recuperacdo do conjunto monumental do Palacio Nacional de Queluz e
apresenta como prazo para a conclusdo daquelas ac¢des o ano de 2007.

Aquele objectivo, relacionado com a preservacdo e valorizacdo do Palacio Nacional de
Queluz (e do patrimonio histérico e cultural em geral), enquanto elemento fundamental da
memoria colectiva da Nacdo (parte dele também patrimonio da Humanidade), exige a
continuidade das intervencdes no patriménio ao cuidado do Instituto Portugués do Patrimoénio
Arquitectonico (cfr. pontos 4.3.1).

Recomenda-se, por isso, que sejam desenvolvidos todos os esfor¢os para garantir a
preservacdo e valorizacdo deste patrimdnio arquitectonico, procurando assegurar-se a
continuidade das intervenc6es de recuperacdo e manutencao.

Nos anos de 2002 e 2003, a execucdo financeira dos Fundos Comunitérios, face a dotagéo
final disponivel desses fundos, foi de 72,2% e de 54,2%, respectivamente, o que significou
desvios negativos de € 223,2 milhares, em 2002, e de € 500,5 milhares, em 2003 (cfr. ponto
3.3). Relativamente a execucdo financeira do Cap. 50 — Fundos Nacionais, nesses anos, foi de
100% (cfr. ponto 4.3.3).

Recomenda-se, assim, que se diligencie no sentido de imprimir uma maior eficicia na
execucdo financeira das dotagdes comunitarias programadas para cada ano econémico.

Embora o Instituto Portugués do Patriménio Arquitecténico cumpra, em regra, as disposi¢des
legais relativas a realizacdo das despesas publicas, no dmbito da andlise dos contratos
evidenciaram-se algumas situagdes susceptiveis de violarem normas de cariz financeiro e que
se concretizaram na introducdo de elementos relacionados com a aptidao dos concorrentes na
fase de analise das propostas, na auséncia de formalizacdo da realizagdo de trabalhos a mais,
na falta de autonomizacdo dos custos com a montagem, construcdo, desmontagem e
demolicdo do estaleiro e na ndo indicacdo do preco base ou valor estimado do contrato (cfr.
ponto 4.3.4.2 e 4.3.4.3).

Neste &mbito, recomenda-se o rigoroso cumprimento das disposicdes relativas a execucao
das despesas.

3. Projecto PIDDAC “Construcdo do Tribunal Judicial de Sintra”
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1. O Projecto PIDDAC “Construcdo do Tribunal Judicial de Sintra” esta inserido no Programa

“Instalagcdes de Tribunais”, Medida “Construcdo e Adaptacdo de Instalacbes do Sistema
Judiciario”, sendo o Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial da Justica o organismo
executor (cfr. pontos 4.4.1 e 4.4.2).
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O objectivo especifico do Projecto consistiu na construcdo do edificio destinado a instalar os
Tribunais Judicial, Administrativo e Fiscal de Sintra, substituindo instalacGes dispersas (cfr.
ponto 4.4.1).

2. A taxa de execucdo financeira do PIDDAC foi de 0%, em 2000, 93,1%, em 2001 e 100%, em
2002. Em 2003, beneficiou de uma dotacgdo final disponivel de € 15,2 milhdes, que foram
totalmente executados, apresentando, por conseguinte, uma taxa de execuc¢do financeira de
100%. Os anos deficitarios de execucdo financeira do PIDDAC foram supridos por receitas
proprias do Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial da Justica, sem consequéncias sobre
o0 desenvolvimento da obra (cfr. ponto 4.4.3).

3. Num processo decisério, que se arrastou por duas dezenas de anos, ndo ha evidéncia de ter
sido preparado qualquer estudo econdmico e financeiro ou analise de investimento que
definisse, de modo preciso e quantificado, os custos/beneficios a obter, os parametros de
eficiéncia exigiveis e os objectivos a alcancar e que avaliasse comparativamente as diversas
alternativas possiveis para atingir aqueles objectivos e parametros de eficiéncia (cfr. ponto
4.4.3), pelo que se recomenda que as propostas e decisdes de investimentos relevantes sejam
fundamentadas em estudos econdémicos e financeiros e em analises de investimento adequadas
a cada projecto.

4. O Palacio da Justica de Sintra foi construido em terrenos cuja propriedade ou posse é da
Cémara Municipal de Sintra, prevendo-se a sua doagdo ao Instituto de Gestdo Financeira e
Patrimonial da Justica. Para permitir a implantacdo do edificio neste terreno, o Instituto de
Gestdo Financeira e Patrimonial da Justica investiu em terraplenagens, projectos e obras
diversas para adequacdo do mesmo, 12 % do valor de adjudicacdo da obra, ou seja, € 3,5
milhGes (€ 3,3 milhGes a pregos historicos), 0 que representa um custo de € 258 / m?2 para area
de implantacdo do edificio (13.540 m?). Relativamente as diversas hipéteses colocadas ao
longo do processo de deciséo, esta foi a solugdo mais dispendiosa. (cfr. ponto 4.4.4).

Recomenda-se que, previamente ao desenvolvimento dos projectos, sejam avaliadas e
comparadas, financeira e economicamente, hipdteses alternativas de localizagdo, considerando
todos os custos dos terrenos necessarios, quer sejam custos suportados pelas entidades
adjudicantes quer por outras entidades publicas.

5. Foram cumpridos, em regra, os procedimentos concursais apropriados, seguindo-se as normas
gerais fixadas pelos diplomas legais que regulam as despesas publicas, e adoptadas normas e
circuitos internos destinados a realizacdo de despesas previstas no PIDDAC, que concretizam
as disposic¢des legais constantes do regime juridico da administracéo financeira do Estado.

No entanto, o controlo exercido na execucao das empreitadas sobre situacfes susceptiveis de
aumentar 0s encargos, como sejam a reclamacdo por erros e omissfes, alteracfes aos
projectos e prorrogacdes de prazo, de que resultam custos ou que conferem ao empreiteiro o
direito a ser indemnizado pelos danos sofridos, assentou na fiscalizacdo e no projectista
contratados, carecendo de rigor e actuacdo tempestiva a analise pelos servigcos e sendo, por
vezes, deficientes os documentos comprovativos e 0s registos que suportam a aprovagéo e a
realizacdo da despesa (cfr. ponto 4.4.5).

Recomenda-se, assim, que os sistemas de gestdo de informacéo e de controlo da execucédo de
empreitadas engquadrem também as funcgdes atribuidas as fiscalizacdes contratadas,
adequando-os a essa situacdo, tornando-o0s mais expeditos na prestacdo de informacdo em
situacbes que exijam atempada decisdo pelos donos de obra, para permitir aos diferentes
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intervenientes actuar de forma proactiva, com estrito cumprimento do regime legal aplicavel,
e para que o controlo sobre a execugdo dos trabalhos seja efectivamente exercido.

A realizacdo das obras de movimentacdo de terras e da construcdo do edificio ndo foi
precedida de parecer prévio ndo vinculativo por parte da Camara Municipal de Sintra, ndo
existindo nos competentes servicos municipais elementos relativos a esta construcdo, e ndo
foram previamente afixados no local os avisos destinados a publicitacdo dos correspondentes
pedidos (cfr. ponto 4.4.5). Assim, recomenda-se que na realizacdo de operagdes urbanisticas
seja dado cumprimento aos procedimentos previstos no Regime Juridico de Urbanizacao e
Edificacdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro.

A medicdo e o pagamento dos trabalhos da empreitada de terraplenagem ndo foram
efectuados de acordo com as regras e procedimentos estipulados no caderno de encargos. Em
consequéncia dessas omissdes resultaram pagamentos em excesso de € 25 milhares e de € 110
milhares, com inclusdo do IVA (cfr. ponto 4.4.5). Recomenda-se, por isso, que, na execucao
de empreitadas, se proceda a medicdo dos trabalhos e a elaboracéo dos respectivos autos com
o0 indispensavel rigor.

Apesar de terem sido ja aprovados pelos servigos trabalhos a mais e a menos nos montantes
de €269 milhares (reclamacdo por erros e omissbes do projecto) e €716 milhares
(alteragoes), e de estes trabalhos estarem executados, alguns no inicio da empreitada, ha mais
de dois anos e meio, ainda ndo foram devidamente quantificados na totalidade e aprovada a
correspondente adjudicacdo e autorizacao da despesa (cfr. ponto 4.4.5).

Recomenda-se, deste modo, que, na execugdo de empreitadas, se proceda a formalizacéo da
aprovacdo de trabalhos a mais, previamente a sua realizacdo e no estrito respeito pelo disposto
no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco.

O prazo contratual de execucdo da obra foi largamente excedido, ndo sendo ainda possivel
estabelecer a data devida da conclusdo por ainda ndo se encontrar apurado o montante de
trabalhos a mais realizados, 0 que, nos termos legais, confere ao adjudicatario direito a
requerer prorrogacdo do prazo contratual de execugdo (cfr. ponto 4.4.5).

Recomenda-se, por isso, que seja exercido um maior controlo relativamente ao cumprimento
dos prazos de execucdo das empreitadas e se proceda, caso sejam excedidos, a aplicacdo da
multa prevista no artigo 201.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco.

SuBSIiDIOS, CREDITOS E OUTRAS FORMAS DE APOIO CONCEDIDOS
DIRECTA OU INDIRECTAMENTE PELO ESTADO

A) Ambito da Verificagéo

A anélise efectuada aos apoios financeiros concedidos pelo Estado, visa dar cumprimento ao disposto
na alinea h) do n.° 1 do artigo 41.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Este capitulo abrange uma analise global dos apoios ndo reembolsaveis evidenciados na Conta, pagos
pelos servigos integrados e pelos servigos e fundos autdnomos e, no &mbito da anélise dos sistemas de
apoios, inclui as sinteses dos relatérios das auditorias realizadas nos dominios a seguir referidos, 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.
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a) IndemnizacBes compensatérias a empresas dos sectores da comunicacdo social e dos
transportes

Foi objecto de auditoria a atribuicdo de indemnizacBes compensatérias a empresas de capitais
publicos dos sectores da comunicacdo social e dos transportes (aéreos, ferroviarios,
rodoviarios, maritimos e fluviais), bem como a empresas privadas.

b) Apoios concedidos pelo Fundo de Fomento Cultural

Foram objecto de auditoria a execucdo do orcamento do Fundo de Fomento Cultural,
relativamente ao qual os apoios a fundo perdido representaram 93,3% das despesas, bem
como os apoios a fundagOes e a projectos e iniciativas pontuais. A auditoria abrangeu também
a execucdo orgamental das dotagdes inscritas no orcamento do “Gabinete do Ministro da
Cultura”.

Relativamente aos beneficios fiscais o presente capitulo contém as conclusdes relativas a analise da
despesa fiscal, tendo por base a informacdo contida na Conta Geral do Estado de 2003, confrontada
com a dos relatérios dos Orcamentos do Estado para 2003 e 2004 (previsbes e estimativas,
respectivamente), e com os elementos remetidos ao Tribunal pelas Direc¢bes-Gerais dos Impostos e
das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo.

Contempla também os resultados de uma auditoria a Direc¢do-Geral dos Impostos no ambito dos
beneficios fiscais previstos nos artigos 18.° e 21.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais, relativos as
contas poupanca-habitacdo e aos planos poupanca-reforma, poupanca-educagdo e poupanca-reforma/
/educacdo.

B) Conclusdes e Recomendacfbes

1.

Informacéo constante da Conta Geral do Estado relativa aos apoios

A nova Lei de Enquadramento Orcamental estabelece, nas alineas b) e c¢) do n.° 2 do artigo 73.°
gue a Conta deve conter elementos informativos, sob a forma de mapas, referentes ao montante
global dos auxilios financeiros e das indemnizacBes pagas a "particulares”, pelos servicos
integrados e pelos servicos e fundos autdbnomos.

No entanto, a Conta Geral do Estado de 2003, embora integre dois mapas com essa designacao
(Mapa n.° 2 — "Montante global dos auxilios financeiros a particulares" e Mapa n.° 3 — "Montante
global das indemnizacBes pagas a particulares™), 0s mesmos abrangem apenas parte das despesas
inscritas nas rubricas 04.08.02 - Transferéncias correntes/familias/outras e 05.08.03 -
Subsidios/familias/outras, ou seja, ndo incluem € 318,4 milhdes que, segundo dados da Conta,
também foram canalizados para as familias.

Por outro lado ndo clarificando a Lei de Enguadramento Orcamental a abrangéncia do termo
"particulares”, a Direccdo-Geral do Orcamento apenas considerou o agregado familias, com
exclusdo dos empresarios em nome individual, 0 que é bastante limitativo, face ao seu peso no total
dos apoios concedidos pelos servicos integrados e SFA (apenas 11%, em 2003) (cfr. ponto 5.1.1).
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Indemnizacdes compensatorias a empresas dos sectores da comunicacao social e dos transportes

2.1.Quadro legal relativo as indemniza¢es compensatérias

Embora o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro, que estabelece o regime juridico do
sector empresarial do Estado e das empresas publicas, disponha que “o regime juridico das
indemnizacdes compensatérias consta de decreto-lei especial”, ndo foi ainda publicado esse
diploma, apesar do prazo ja decorrido, pelo que continua a ndo existir um quadro regulador
deste tipo de subsidios.

A necessidade de regras claras para a determinacdo do valor devido pelo Estado a titulo de
indemnizagdes compensatdrias resulta também do disposto no artigo 13.° da Lei n.° 18/2003,
de 11 de Junho, que aprova o regime juridico da concorréncia, ao dispensar a atribui¢do das
indemnizacBes compensatorias, enquanto “contrapartida da prestagdo de um servico pablico”, da
observancia de determinadas regras sobre concorréncia aplicaveis aos auxilios concedidos
pelo Estado a empresas.

No caso das empresas de comunicacdo social (RTP e LUSA) e de transportes aéreos
(empresas de capitais publicos TAP e SATA e empresas privadas Air-Luxor e OMNI),
verificou-se a existéncia de legislacdo especifica e/ou contratos que estabelecem regras para a
determinacdo do valor devido das indemnizagdes.

Quanto as restantes empresas do sector dos transportes, além da inexisténcia do regime geral a
que alude o Decreto-Lei n.° 558/99, também ndo existia legislacdo especifica ou contrato,
limitando-se a Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 52/2003, de 3 de Abril, a fundamentar
a atribuicdo das indemnizagBes compensatdrias como decorrentes “das obrigacfes assumidas
em termos de exploracdo, de transportes e de tarifas”; nos casos em que foi invocada
legislagdo comunitaria ou nacional, a mesma também ndo estabelece a forma de célculo do
valor devido as empresas (cfr. ponto 5.2.1).

2.2.Execucdo or¢camental das dotacGes para indemnizacdes compensatorias

A titulo de indemnizagfes compensatorias, a Conta regista 0 pagamento de € 318,6 milhdes.
De notar que essa despesa orgamental inclui quer as importancias pagas em 2003 as empresas
beneficiarias (€ 281,8 milhdes), quer as verbas transferidas para a conta de operagdes
especificas do Tesouro “Saldos do Cap.° 60 do OE/2003” (€ 36,8 milhdes), a utilizar até 31 de
Marco de 2004.

Do saldo das dotacBes orcamentais referentes a indemnizacdes compensatorias transferido
para essa conta do Tesouro foi utilizado, em 2004, o0 montante de € 32,3 milhdes (87,7%) em
pagamentos aos respectivos beneficiarios.

A importancia restante (€ 4,5 milhdes) constituiu receita orcamental de 2004, através de
reposicdes ndo abatidas nos pagamentos, da qual € 4,2 milhGes se refere a verbas que se
destinariam a pagamentos a realizar 8 SATA. Destinada a essa empresa, foi transferida para a
referida conta a importancia de € 12,8 milhdes, pelo que ndo foi utilizado cerca de 1/3, o que
indicia ndo se encontrarem reunidas as condi¢des estabelecidas na Lei do Orgamento do
Estado para permitir a Direccdo-Geral do Tesouro proceder a transferéncia da totalidade
daguela verba.

Pelos seus efeitos na receita, despesa e défice orcamental e conforme foi ja referido, especial
atencdo deve ser dada a transferéncia dos saldos das dota¢fes orcamentais para esse tipo de
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contas de operacdes especificas do Tesouro, que deve ser reduzido ao minimo indispensavel e
desde que devidamente justificado por situacBes excepcionais, conforme tem salientado o
Tribunal em sucessivos Pareceres sobre a Conta Geral do Estado (cfr. ponto 5.2.2).

2.3.Sector da comunicacéo social

Os montantes atribuidos e pagos a RTP a titulo de indemniza¢Bes compensatorias, relativos
aos anos de 2002 e 2003, foram substancialmente inferiores aos apurados pela empresa como
“custo da prestacdo do servico publico”, ndo tendo, contudo, sido efectuados os
correspondentes acertos de montantes, conforme previa o contrato de concessdo de 31 de
Dezembro de 1996 relativo a prestacdo do servico publico de televisao.

Também em relacdo a LUSA, se verificou que ndao foram pagos os valores correspondentes ao
acerto entre 0s montantes pagos a empresa (a titulo provisério) e o valor devido das
indemnizacBes compensatorias, referentes aos anos de 2001 e 2002, apurado por uma
Comisséo de Avaliacdo (cfr. ponto 5.2.3.1).

2.4.Sector dos transportes aéreos

Dada a relativa frequéncia com que, relativamente ao subsidio ao preco do bilhete, sdo
detectadas situacfes de aplicacdo indevida de tarifas reduzidas a passageiros que néo
preenchem os critérios de elegibilidade e uma vez que o controlo documental efectuado pela
Inspeccdo-Geral de Finangcas com vista a certificacdo do valor devido do subsidio ndo é
exaustivo, torna-se necessario, como refere aquela entidade nos seus relatdrios, que se
intensifiqguem os mecanismos de controlo nas fases de emissdo de bilhetes, “check-in” e
embarque, bem como se proceda a uma reapreciacdo das disposicdes legais em vigor,
nomeadamente, no sentido de serem previstas medidas sancionatérias para os utilizadores, no
caso de uso ilegitimo do estatuto de residente ou estudante (cfr. ponto 5.2.3.2).

2.5. Sector dos transportes ferroviarios, rodoviarios, maritimos e fluviais

A inexisténcia de regras precisas para a determinacdo do valor devido das indemnizagdes
compensatorias, tem tido como consequéncia que o valor pago as empresas tenha variado ao
longo dos anos, conjugado com outras formas de financiamento publico e com o acréscimo do
seu endividamento.

O valor global atribuido a titulo de indemnizacfes compensatorias as sete empresas de
capitais publicos deste sector (Carris, STCP, ML, CP, REFER, Transtejo e Soflusa) passou de
€ 160,1 milhdes, em 1995, para um valor médio de € 54,3 milhdes no periodo 1997-2002. Em
2003, esse valor ascendeu a € 135,6 milhdes, o que representou um acréscimo de 121,5 %.
Nesta matéria, retém-se a apreciacdo da Comissdo para a Analise das Contas Publicas de,
relativamente a essas empresas, 0S aumentos de capital terem sido sucedaneos das
indemnizacBes compensatorias, ou seja, se tivessem recebido a totalidade das indemnizagGes
que Ihes seria devida, as empresas ndo teriam registado 0s prejuizos que vieram a ser cobertos
pelos aumentos de capital.

Em termos or¢amentais essa situacdo constitui uma sistematica sub-or¢camentacdo das verbas
destinadas a indemniza¢Ges compensatorias, embora no ano em aprec¢o tenha havido alguma
inversdo dessa tendéncia.

N&o existindo uma relacdo directa entre os valores solicitados pelas empresas e 0s atribuidos
por Resolugdo do Conselho de Ministros, ndo foi possivel esclarecer junto da Direc¢do-Geral
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do Tesouro quais os critérios que presidiram a atribuicdo das referidas verbas, em 2003, uma
vez que aquela Direc¢do-Geral ndo intervém no processo decisorio.

Os elementos e esclarecimentos obtidos junto de seis das referidas empresas tornaram mais
evidente a necessidade de serem definidas com rigor as regras para a determinacdo do valor
devido das indemnizagBes compensatérias a cada empresa, dadas as evidéncias quanto a ter
havido uma sistematica sub-orcamentacdo dessas verbas, a que correspondeu um crescente
endividamento das empresas, ndo evidenciado na Conta, por ndo se enquadrar no seu ambito
(cfr. pontos 5.2 3.4).

2.6. Indemnizacgdes compensatorias a BRISA

Conforme refere a Direccdo-Geral do Tesouro em informacdes para a tutela, o diploma que
criou a comparticipacdo do Estado em relacdo as portagens das auto-estradas concessionadas
a BRISA para certos tipos de veiculos, no articulado e anexos é contraditério quanto ao
momento do seu pagamento a efectuar por essa Direc¢do-Geral.

Outra das quest@es suscitadas pela Direc¢do-Geral do Tesouro nas informacdes para a tutela e
que levou, inclusivamente, em 2001, a apresentar um projecto de alteracdo legislativa do
diploma, é a inexisténcia de validacdo, por uma entidade externa a BRISA, dos valores a
pagar pelo Estado dessas comparticipagdes.

Assim, a manter-se este tipo de apoio financeiro a BRISA, o qual foi introduzido com carécter
provisério e que, como também observou a Direc¢do-Geral do Tesouro, podera eventualmente
ser considerado discriminatério em termos das regras de concorréncia em relacdo a outros
concessionarios de auto-estradas, esse diploma devera ser objecto de revisdo, em especial
guanto a necessidade de os valores reclamados pela empresa serem objecto de certificacdo por
uma entidade externa (cfr. ponto 5.2.2.3).

3. Apoios concedidos pelo Fundo de Fomento Cultural
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3.1. Execucdo do orcamento privativo do Fundo de Fomento Cultural

O pagamento pelo Fundo de Fomento Cultural das despesas identificAveis como apoios a
fundo perdido ascendeu a € 16,6 milhdes, 0 que representou 99,3% do total das suas despesas
(€ 16,7 milhdes); uma vez que incumbe a Secretaria-Geral do Ministério da Cultura assegurar
0 apoio administrativo do Fundo e os correspondentes encargos, as outras despesas do Fundo
de Fomento Cultural, que incluem sobretudo despesas com pessoal e aquisicdo de bens e
servicos, totalizaram € 0,1 milhdes (0,7%).

Segundo os valores da conta geréncia do Fundo de Fomento Cultural, excluindo a receita € a
despesa de activos financeiros e o total do saldo da geréncia anterior, a execugdo orgamental
do Fundo apresenta um défice de € 4,9 milhdes, financiado pelo valor integrado do saldo da
geréncia anterior (€5,1 milhdes) relativamente ao qual foi concedida, por despacho do
Secretario de Estado do Orgamento, a dispensa do cumprimento da regra do equilibrio.

Quanto as alteragdes ao orcamento privativo destaca-se a diminuicdo, em € 2,4 milhGes das
verbas inscritas como “Transferéncia correntes para o Fundo de Fomento Cultural”,
provenientes do orgamento da despesa dos servicos integrados do Ministério da Cultura. Neste
Gltimo orcamento, através de alteracbes orcamentais, esse valor foi reforcar as dotacfes de
outros organismos do Ministério da Cultura, o que contribuiu para ndo se terem verificado
situacOes detectadas anteriormente em que o Fundo surgia como mero pagador dos apoios
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financeiros concedidos por outros organismos do Ministério, apds o esgotamento dos
respectivos orgamentos (cfr ponto 5.3.2.1).

3.2.Encargos do ano anterior pagos em 2003

No total da despesa paga em 2003 (€ 16,7 milhdes), o montante de € 1,4 milhdes (8,2%)
refere-se a encargos transitados de 2002. Essa situacdo, deveu-se ao facto de o Fundo de
Fomento Cultural, em 2002, na altura do pagamento desses encargos, dispondo das verba
necessarias, pretender que a sua despesa paga ndo ultrapassasse, ainda mais, o limite de
crescimento de 2% da despesa executada em 2001 fixado pela Lei n.° 16-A/2002 (altera a Lei
do Orcamento do Estado para 2002), embora o pagamento de tais encargos, em 2002,
decorresse de lei ou contrato.

A transicdo, para 2003, dos encargos vencidos e ndo pagos contraria o disposto no artigo 4.°
(principio da anualidade) da Lei de Enguadramento Orcamental e também do artigo 13.°
(despesas obrigatorias) da mesma Lei, determinando que “No Orcamento do Estado serdo
inscritas obrigatoriamente: a) As dotagOes necessarias para o cumprimento das obrigacles
decorrentes de lei ou de contrato (...)”, imperativo que, obviamente, se aplica a execucgdo
or¢amental, incluindo a dos servigos e fundos autdnomos.

Essa transicdo de encargos vencidos correspondeu a uma subavaliacdo da despesa de 2002,
afectando o rigor e significado das contas publicas.

Quanto a identificacdo dessas despesas na conta de geréncia de 2003, de notar que nao foi
cumprido o disposto na Circular da Direccdo-Geral do Orcamento n.° 1299-A, de 18 de
Fevereiro de 2003 (registo contabilistico das dividas vencidas e ndo pagas em 2002 que
transitaram para 2003), ao ndo ter sido empregue a classificacdo econdmica alinea
ZZ/subalinea 99 (Despesas de anos anteriores/Dividas transitadas de 2003), prejudicando o
apuramento de tais despesas (cfr ponto 5.3.2.1).

3.3.Execucdo orcamental das dotagBes para apoios inscritas no orgamento do “Gabinete do
Ministro da Cultura”

Néo foi cumprido o n.° 2 do artigo 8.° (principio da especificacdo) da Lei n.° 91/2001, de 20
de Agosto (lei de enquadramento orcamental), quanto a classificagdo econdmica das despesas,
visto que: a) Os pagamentos a Fundacdo Centro Cultural de Belém, por conta do Cap. 50,
foram considerados como destinados a empresas privadas, que ndo sdo, dada a natureza
daquela Fundacdo, e em contradi¢cdo com a classificacdo que foi atribuida as transferéncias
processadas por conta do orcamento de funcionamento (em que a mesma Fundacdo é
considerada instituicdo sem fins lucrativos); b) De modo semelhante, os pagamentos a Casa da
Musica Porto 2001, S.A., foram contabilizados na Conta quer como efectuados a “Institui¢ces
sem Fins Lucrativos”, quer a “Sociedades ou quase sociedades nao financeiras/Publicas”, ou
seja incorrectamente no primeiro caso, uma vez que a Casa da Musica é uma sociedade
anonima de capitais publicos (cfr ponto 5.3.2.2).

3.4. Apoios concedidos a fundagdes

Os apoios a fundagfes ascenderam a € 5,5 milhGes, o que representou 33% do total pago pelo
Fundo de Fomento Cultural em 2003, destacando-se a importancia paga a Fundacdo de
Serralves (€ 4,9 milhdes, da qual € 1,0 milh&o se refere a parte do apoio financeiro relativo a
2002) que representa 89,3% dos apoios a fundagdes e 29,4% do total pago pelo Fundo.
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No caso do apoio a uma das fundagdes (Fundacdo da Casa de Mateus) é manifesto o
pagamento de apoios financeiros & mesma entidade através do Fundo de Fomento Cultural e
de outros organismos do Ministério da Cultura, os entdo Instituto Portugués do Livro e das
Bibliotecas, Instituto Portugués das Artes do Espectaculo e Instituto de Arte Contemporanea.
Tal situacdo deverd ser alterada concentrando as verbas num s6 organismo, evitando
pagamentos pelo Fundo de Fomento Cultural, bem como a necessidade da verificacédo, pelo
Fundo e por outro organismo, dos mesmos comprovativos de despesa.

Tal como em relagdo aos restantes tipos de apoios financeiros concedidos, o Fundo de
Fomento Cultural ndo procede, desde 2000, ao controlo da aplicacdo das verbas atribuidas as
fundacgoes, o que se considera inaceitavel (cfr. ponto 5.3.3.2).

3.5. Apoios pontuais

Os apoios a projectos pontuais de entidades privadas ascenderam a € 0,5 milhdes,
representando cerca de 2,9% do total pago pelo Fundo de Fomento Cultural.

Verificou-se uma significativa alteracdo da situacdo observada em 2000 e que consta do
“Relatério de auditoria aos apoios concedidos pelo Instituto Portugués das Artes do
Espectaculo nas areas do teatro, da danca e da musica (ano 2000)”, ano em gue 0S apoios
financeiros foram pagos indistintamente pelo Instituto e pelo Fundo de Fomento Cultural,
tendo o Tribunal recomendado que os apoios atribuidos por aquele Instituto fossem
correctamente orcamentados e pagos por conta das suas dotacdes.

Para essa modificacdo terdo contribuido as alteracfes orcamentais que, na despesa dos
servigos integrados do Ministério da Cultura, reduziram em € 2,4 milhfes as dotacOes
destinadas a transferéncias para o Fundo de Fomento Cultural e reforcaram as dotacGes de
outros organismos do Ministério da Cultura.

Relativamente a atribuicdo do apoio financeiro, que variou entre 36,5% e 100% do valor
solicitado pelo respectivo beneficiario, ndo foi explicitado o critério utilizado para a
determinacdo do apoio atribuido, em relacdo ao solicitado pelo promotor ou aos custos
orcamentados.

A inexisténcia de regulamentacdo para a concessao de apoios pontuais através do Fundo de
Fomento Cultural vem reforcar a apreciacdo anteriormente formulada, de deverem ser
concedidos pelo correspondente organismo especializado do Ministério da Cultura, que
também estara mais vocacionado para exercer o controlo da aplicacéo das verbas, o qual ndo é
efectuado pelo Fundo.

Tratando-se de apoios pagos em 2003, em Novembro de 2004, relativamente aos 17
beneficiarios cujos processos foram analisados apenas 3 (17,6%) tinham remetido ao Fundo
de Fomento Cultural relatério de actividades e 1 (5,9%) tinha apresentado relatério de contas
e documentos comprovativos da aplica¢do do incentivo recebido.

Esta auséncia de controlo da aplicacdo dos subsidios pagos através do Fundo de Fomento
Cultural, ja referida a propésito dos apoios a Fundacdo de Serralves e que se verifica desde
2000, é inaceitavel, pelo que se reitera a recomendacgado no sentido de os subsidios que tém
sido atribuidos através daquele Fundo passem a ser concedidos através dos organismos
especializados do Ministério da Cultura (designadamente o actual Instituto das Artes), mais
vocacionados para proceder a esse controlo, ou se instituam procedimentos de controlo,
designadamente através da articulacdo do Fundo com esses organismos. Devera, igualmente,
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a concessdo de subsidios ser condicionada a entrega atempada da documentacdo exigida em
relacdo a anteriores apoios (cfr. ponto 5.3.3.3).

4. Beneficios fiscais

1. Tal como no ano transacto, foram apresentados na Conta Geral do Estado de 2003 os valores
das receitas tributarias cessantes relativos aos impostos sobre o rendimento das pessoas
singulares e colectivas, sobre o valor acrescentado, sobre os produtos petroliferos e
automovel.

Refira-se que, neste ano, foram também apresentados os dados sobre a despesa fiscal
referentes aos impostos sobre os tabacos e sobre o0 alcool e as bebidas alcodlicas que, todavia,
assumem reduzida importancia em termos dos respectivos valores.

De acordo com a Conta Geral do Estado a despesa fiscal atingiu € 1.019,3 milhdes, o que
representa um decréscimo de 8,1% relativamente ao ano anterior. Este decréscimo ficou a
dever-se a diminuicdo registada no imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas
(31,9%) e, em menor grau, nos impostos sobre os produtos petroliferos (16,5%) e automovel
(16,0%), que superaram os aumentos da despesa fiscal nos impostos sobre o rendimento das
pessoas singulares (7,1%) e sobre o valor acrescentado (12,6%) (cfr. ponto 5.4.2).

Os valores constantes da Conta, relativos aos impostos sobre o rendimento e sobre o valor
acrescentado, ndo sdo definitivos, porquanto correspondem as estimativas elaboradas para
efeitos do relatério do Orcamento do Estado para 2004 e divergem dos fornecidos pela
Direccdo-Geral dos Impostos ao Tribunal apds o encerramento da Conta.

Relativamente ao imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, observa-se uma
diferenca para menos de € 161,5 milhGes na despesa fiscal considerada definitiva pela
Direccdo-Geral dos Impostos face ao valor apresentado na Conta Geral do Estado, resultante,
sobretudo, do facto daquela entidade, a data do encerramento da Conta, ndo dispor ainda dos
valores definitivos de algumas modalidades de beneficios para as quais a Conta Geral do
Estado apresenta valores. No caso do imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas,
mesmo sem considerar as “isengdes temporarias™, cujo valor ndo consta da Conta, o total da
despesa fiscal indicado pela Direc¢do-Geral dos Impostos ao Tribunal excede o patenteado
naquele documento em € 58 milhdes. Quanto ao imposto sobre o valor acrescentado, o total
constante da Conta, mesmo nao incluindo a despesa fiscal relativa as isen¢des concedidas pela
Direccdo-Geral das Alfandegas, é superior em € 7,3 milhdes em relacdo ao remetido pela
Direccdo-Geral dos Impostos ao Tribunal (cfr. ponto 5.4.2).

Como tem vindo a ser salientado em anteriores Pareceres, os valores apresentados continuam
a ndo abranger todas as modalidades de beneficios, como é o caso das isen¢des no imposto do
selo e das isengBes temporarias no imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas (cfr.
pontos 5.4.2.2 € 5.4.2.6).

Assim, o Tribunal mantém o entendimento e reitera a recomendacdo de que seja
evidenciada na Conta Geral do Estado toda a despesa fiscal e de que os valores dela
constantes ndo sejam meras estimativas mas sim valores definitivos.

! De acordo com o informado pela DGCI, a despesa fiscal associada as isen¢Oes temporarias foi de € 1.360 milhdes.
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2. Continuando a verificar-se incumprimento da Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto, o Tribunal

VI -

recomenda, mais uma vez, que sejam objecto de publicacéo os valores dos beneficios fiscais
concedidos.

No que concerne aos beneficios fiscais previstos nos artigos 18.° e 21.° do Estatuto dos
Beneficios Fiscais — contas poupanca-habitacdo e planos poupanga-reforma, poupanca-
-educacédo e poupanca-reforma/educacdo — que foram objecto de uma auditoria, concluiu-se
que o sistema de controlo instituido continua a apresentar consideraveis deficiéncias, se bem
que sejam de destacar as iniciativas em curso no sentido do seu aperfeicoamento.

Tendo-se concluido que ndo foi ainda dado cabal acolhimento a todas as recomendacdes
anteriormente formuladas, o Tribunal continua a recomendar que sejam envidados esforgos
no sentido de serem supridas as deficiéncias do controlo administrativo de modo a que as
accOes inspectivas sejam desencadeadas com base em indicios de risco de evasdo fiscal
obtidos a partir daquele controlo (cfr. ponto 5.4.4).

DiviDA PUBLICA

A) Ambito da Verificac&o

Este capitulo, que visa dar cumprimento ao estabelecido na alinea g) do n.° 1 do artigo 41° da Lei n.°
98/97, incide sobre:
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O movimento anual da divida publica directa, em termos globais e nas suas componentes em
moeda nacional e em moeda estrangeira, compreendendo a analise dos empréstimos contraidos
e demais operacdes e factores determinantes da evolucdo registada (assuncdo de passivos,
amortizacOes e variacdes cambiais). Analisa-se a observancia das condicdes estabelecidas nos
artigos 60° a 64° da Lei do Orcamento de Estado para 2003, nomeadamente as disposicOes
relativas ao financiamento da execucdo do Orcamento do Estado e da assungdo de passivos e
regularizacdo de responsabilidades, aos empréstimos e a divida denominada em moeda
estrangeira, em particular o cabimento do acréscimo de endividamento directo nos limites
estabelecidos nos artigos 60° e 61° e o cumprimento do limite estabelecido para a divida
denominada em moeda estrangeira ndo protegida da exposicdo cambial.

A gestdo da divida publica pelo Instituto de Gestdo do Crédito Publico (IGCP) durante o ano de
2003, incluindo a analise de operaces respeitantes a realizacdo de derivados financeiros, a qual
foi objecto de uma auditoria de acompanhamento especifica.

O produto dos empréstimos, sua evolucdo e aplicacdo, analisando-se, nomeadamente, o
financiamento da execucao orcamental e as operacfes previstas nos artigos 51° e 52° da Lei do
Orgamento, as quais sdo objecto de analise detalhada.

As amortizacdes e encargos com a divida publica e o confronto dos correspondentes valores
constantes da Conta Geral do Estado (Volume II), com os da conta de geréncia “IGCP —
Encargos da divida pablica” relativa a 2003 e, no respeitante as amortizagdes, com os do Mapa
XXIX — Movimento da divida publica, da CGE; procede-se, ainda, a andlise da evolucdo das
amortizacOes e encargos correntes da divida.

A divida garantida, compreendendo a analise das operacbes e factores determinantes da
evolucdo, no decurso do ano, das responsabilidades do Estado por garantias pessoais prestadas,
nomeadamente a concessdo de garantias, as utilizacfes de financiamentos garantidos em anos
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anteriores, as amortizacdes efectuadas pelos beneficiarios e os pagamentos efectuados pelo
Estado em execucdo de garantias, bem como o confronto dos valores apurados pelos servicos do
Tribunal com os constantes da Conta.

= Considerando o disposto no artigo 56° da Lei do Or¢amento, procede-se ainda a verificacdo do
cabimento das garantias pessoais concedidas no limite fixado, sendo também objecto de analise
a evolucdo das responsabilidades decorrentes da prestacdo de garantias por outras pessoas
colectivas de direito publico.

B) Conclusdes e Recomendacdes
1. Movimento da divida directa e aspectos de enquadramento

1. No ano em apreco, 0 acréscimo global de endividamento directo do Estado foi de € 3.902,2
milhGes (4,9%), valor que representa um aumento bastante inferior ao observado no ano
anterior, que se situara em € 7.023,6 milhdes (9,7%). Ainda assim, deste acréscimo resultou
que o “ratio” da divida directa do Estado sobre o PIB atingisse 64,1% no final do ano, contra
61,6% em 2002 (cfr. ponto 6.3).

2. O acréscimo do endividamento dos servigos e fundos autdbnomos, apurado pelos servigos de
apoio do Tribunal, ascendeu a € 292,6 milhGes, diferindo do valor constante da Conta, em
virtude da Direccdo-Geral do Orcamento ndo ter procedido ao cruzamento da informacéo que
Ihe foi remetida por agqueles organismos (cfr. ponto 6.4).

3. Na execucdo do programa de financiamento para 2003, aprovado pela tutela, as emiss6es de
divida fundada e de certificados de aforro excederam as previsdes em cerca de € 407,5
milhdes, tendo as amortizacdes também excedido as previsdes em cerca de € 616,1 milhdes;
deste modo, o volume de financiamento liquido efectivamente obtido, cerca de € 4.207,7
milhGes, ficou aquém das previsdes constantes do programa de financiamento, em cerca de
€ 208,6 milhdes (cfr. ponto 6.2.1).

4. No final de 2002, tornou-se necessaria nova revisdo das OrientacBes para a gestdo, para
definicdo da estratégia de financiamento de convergéncia a aplicar pela carteira de referéncia
em 2003, dado que as normas em vigor contemplavam apenas estratégias de financiamento de
convergéncia para o periodo de 2000 a 2002, consubstanciando os novos termos das
Orientacdes o modelo de gestdo que foi aplicado no decorrer do ano em analise (cfr. ponto
6.5.2).

2. Operacodes de Financiamento

1. Ao abrigo da LOE para 2003, no que concerne a instrumentos de financiamento de médio e
longo prazos, foram abertas duas novas linhas de Obrigacbes do Tesouro (OT) — “OT 3%
Julho de 2006” e “OT 4,375% Junho de 2014” — de que foram feitas emissdes de € 5.071 e
€ 2.500 milhdes, respectivamente.

As duas linhas foram abertas por via sindicada, com a emissdo de € 2.500 milhdes cada. A
alimentac&o posterior da série “OT 3% Julho de 2006” foi efectuada através de 3 leilGes, nos
guais se colocaram mais € 2.571 milhdes, tendo ficado prevista para 2004 a alimentagéo
posterior da série “OT 4,375% Junho de 2014”, a realizar também através de leildes.

A opcdo de colocacdo inicial das OT através de sindicato bancario, justificou-se, mais uma
vez, segundo o IGCP, pelo objectivo de alcancar uma colocacdo geograficamente
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diversificada e por diferentes tipos de investidores e também pela necessidade de assegurar a
nova emissdo um nivel adequado de liquidez, através da colocacdo de um montante inicial
consideravel, garantindo-se a0 mesmo tempo o necessario controlo do preco da emissdo (cfr.
ponto 6.5.3).

Em termos de operagBes envolvendo divida de retalho, o montante das subscrigdes de
certificados de aforro cifrou-se em € 1.675 milhdes, englobando € 500 milhdes de juros
capitalizados (cfr. ponto 6.2.1.2).

No gue se refere aos Bilhetes do Tesouro, atendendo a que o Programa de Financiamento do
Estado para 2003 estabelecia o relangcamento da emisséo deste tipo de valores como uma nova
componente da estratégia de financiamento, foram lancadas duas linhas a 12 meses (BT’s 23
de Julho de 2004 e 19 de Novembro de 2004) e uma a 6 meses (BT 19 de Marco de 2004),
tendo sido colocado um montante total nominal de € 4.234 milhdes.

Ainda no tocante a financiamento de curto prazo, foi emitido um montante total de € 7.536
milhdes de Euro Commercial Paper (ECP) e de € 12.018 milhGes de Certificados Especiais de
Divida de Curto Prazo (CEDIC), tendo-se também utilizado uma linha de crédito, pelo
montante de € 550 milhdes (cfr. ponto 6.5.3).

No que concerne a outras transac¢Oes envolvendo valores mobiliarios representativos de
divida publica, destaca-se a realizacdo de 6 operacGes de reporte sobre OT’s, num montante
total de € 91 milhdes (cfr. ponto 6.5.5)

No ambito do programa de troca de divida para 2003, o IGCP procedeu a recompra e
amortizagdo antecipada de instrumentos de divida no montante total de € 1.389,1 milhdes,
abrangendo, nomeadamente, obrigacdes do Tesouro de reduzida liquidez, com cupdes
desalinhados das taxas de mercado, ou préximas da maturidade. Pelas opera¢des efectuadas
foram pagos prémios de reembolso no montante total de € 18,2 milhdes (cfr. ponto 6.2.2).

3. Operacdes de gestdo activa

1.

No ambito da gestdo activa da carteira, o IGCP efectuou, em 2003, um total de 137 operacGes
envolvendo instrumentos financeiros derivados, entre novos contratos e operagdes de resgate,
das quais 119 foram swaps de taxa de juro, tendo as restantes transac¢des envolvido 17 swaps
de moeda e 1 swap de taxa de juro e de moeda. Do total de transaccdes efectuadas, 92
respeitaram a novos contratos, e 45 a resgates de contratos (cfr. ponto 6.5.4).

Nas operagdes de resgate de swaps efectuadas, registou-se um ganho total liquido para a
Republica de € 56,5 milhdes. Relativamente aos swaps contratados no ano e cujas posicdes
permaneciam em aberto no final de 2003, de acordo com dados do IGCP, representavam para
a Republica um ganho potencial de € 85,1 milhdes, mas, englobando os contratados no ano e
em anos anteriores, o valor de mercado da totalidade destas posices representava uma perda
potencial de € 145,1 milhdes (cfr. ponto 6.5.4).

4. Analise de resultados da carteira de divida publica

42

1.

Na analise dos riscos associados a divida publica, efectuada a partir dos elementos fornecidos
pelo sistema de informacdo para a gestdo do IGCP e envolvendo os riscos cambial, de
refinanciamento, de taxa de juro e de crédito, concluiu-se que, em termos globais, foram
respeitados os parametros aplicaveis em 2003 a gestdo da divida do Estado, com excepgdo de
uma situacdo verificada no final do 3° trimestre do ano, de ndo cumprimento,
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temporariamente, do limite estabelecido nas OrientacGes para o perfil de maturidades da
carteira real face a carteira de referéncia, relativamente ao prazos de 3 e 4 anos (cfr. ponto
6.5.6).

2. Em termos de custos, de acordo com os elementos fornecidos pelo IGCP, concluiu-se que a
gestdo da divida publica efectuada pelo IGCP em 2003, quando aferida através do indicador
taxa interna de rentabilidade, conduziu a um desempenho desfavoravel face ao apresentado
pela carteira de referéncia. Com efeito, o custo da carteira real, na globalidade do ano, ficou a
um nivel superior ao da carteira de referéncia em 2,4 pontos base (cfr. ponto 6.5.7).

3. Quanto aos niveis de custos obtidos nas emissfes, no segundo e terceiro trimestres de 2003 a
carteira real obteve melhores niveis face aos apresentados pela carteira de referéncia, tendo-se
invertido esta situa¢do no Gltimo trimestre do ano (cfr. ponto 6.5.7).

4. Relativamente ao custo orcamental e ao custo cash-flow das duas carteiras em 2003, constatou-
se que, enquanto na éptica orgamental, o custo da carteira real se situou num nivel superior ao
da carteira de referéncia em cerca de € 14 milhdes, na 6ptica do custo cash-flow apresentou um
nivel inferior ao do carteira de referéncia em cerca de € 45,5 milhdes (cfr. ponto 6.5.7).

5. Produto dos empréstimos publicos e sua aplicacéo

1. O produto dos empréstimos emitidos ao abrigo da LOE/2003 ascendeu a € 33.697 milhdes,
dos quais € 32.092,9 milhdes (95,2%) resultam da emissdo de divida em moeda nacional e o
remanescente de divida em moeda estrangeira. Ao produto de empréstimos emitidos no ano
em apreco acrescem € 1.281,3 milhdes que transitaram em saldo de 2002. Nestes termos, 0
valor do produto registado na tesouraria do Estado em 2003 ascendeu a € 34.978,3 milhdes
(cfr. ponto 6.6.1).

2. Da comparacdo dos valores inscritos no “Mapa XXIX — Movimento da divida publica”, com o
valor do produto apurado, resulta uma diferenga no montante global de € 121,8 milhdes, que
se explica, no essencial, pelo facto de no referido mapa estarem inscritos 0os empréstimos pelo
seu valor nominal, sem serem tidos em conta os valores de mais e menos valias apuradas na
emissdo, bem como, no mesmo mapa, serem considerados empréstimos que nao geram fluxos
financeiros (cfr. ponto 6.6.1.1).

3. Do produto susceptivel de aplicacdo ao abrigo da LOE/2003, € 34.357,3 milhGes (98,2%) foi
aplicado no financiamento de despesas orcamentais do ano, 0,7% foi utilizado em operacdes
de “regularizacdo de responsabilidades” e o remanescente transitou em saldo para 2004 (cfr.
ponto 6.6.2).

4. As operacGes autorizadas no ano econdémico de 2003 ao abrigo da Lei do Orcamento, artigos
51° e 52° ascenderam a cerca de €257,1 milhdes, pelo que foi respeitado o limite de
endividamento fixado pelo artigo 61° do mesmo diploma, que ascendia a € 400 milhdes (cf.
ponto 6.6.4).

Ao abrigo do disposto no artigo 51° da Lei do Orcamento, e através de contrato celebrado em
1 de Outubro de 2003, o Estado assumiu passivos da OGMA no montante € 127,3 milhdes, no
ambito do saneamento financeiro desta empresa, tendo aquele montante sido pago pela
Direccdo-Geral do Tesouro ao respectivo credor (cf. ponto 6.6.4.1).

Ao abrigo das varias alineas do artigo 52° da LOE/2003 foram regularizadas pelo Estado
Portugués responsabilidades no valor de € 129,9 milhdes (cf. ponto 6.6.4.2).
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5. As despesas efectuadas ao abrigo do disposto nos artigos 51° e 52° da LOE/2003, ndo se

encontravam devidamente or¢camentadas, tendo esta lacuna sido ultrapassada por recurso a
operaces especificas do Tesouro, pelo que enfermam de ilegalidade, por violacéo,
nomeadamente, dos preceitos contidos no artigos 5°, n.° 1, e 13° da Lei n® 91/2001, de 20 de
Agosto (Lei de Enquadramento Orgamental), alterada e republicada pela Lei Orgéanica n.°
2/2002, de 28 de Agosto. Conforme resulta dos Pareceres sobre a Conta Geral do Estado dos
anos anteriores esta pratica tem sido usual, apesar da ilegalidade dai decorrente.

A razdo de ser da autorizacdo dada ao Governo no artigo 52° da Lei do Orcamento para a
regularizacdo deste tipo de operacGes, prender-se-ia com o facto de se tratar de dividas do
Estado cujos factos constitutivos datam de ha bastante tempo e em que 0 processo de
apuramento de muitas delas se prolongou por varios anos. A este tipo de caracteristicas fogem
diversas situac6es regularizadas em 2003, tais como:

¢ Os reembolsos relativos a encargos com descolonizagdo que respeitam ao ano de 2002
e, em alguns casos ao proprio ano de 2003, além de se tratar de encargos anualmente
renovaveis, o que implicaria a respectiva orcamentacdo anual;

¢ As dividas respeitantes ao Porte Pago e aos encargos liquidados a EDP, ndo sé
reportam a um periodo temporal relativamente recente, mas a sua existéncia tem
também por base a sistematica ndo inscri¢cdo das dotagdes necessérias a regularizacéo
desses compromissos assumidos por via legislativa, com violagdo do disposto no n.° 2
do artigo 9° da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro, constando norma idéntica do artigo 13°
da actual Lei de Enquadramento Orcamental;

0 As dividas a PT, REFER e Ex-EPAC Comercial, SA liquidadas por esta forma pela
primeira vez em 2003, e que tém origem em periodos relativamente recentes,
designadamente os anos de 2000, 2001 e 2002.

Quanto as situacdes que preenchem as caracteristicas gerais acima enunciadas para integrarem
0 que o corpo do artigo 52° da LOE designa por “responsabilidades decorrentes de situacdes
do passado”, poderia compreender-se, do ponto de vista financeiro, embora ndo do da
legalidade, as reticéncias do Governo e da Assembleia da Republica em or¢camentar este tipo
de despesas e o0 expediente usado, ao regulariza-las por via extra-orcamental. Ja quanto as
restantes situacOes, que tém origem em periodos relativamente recentes, trata-se de operagdes
que consubstanciam a desorcamentagdo deliberada de despesas publicas.

6. Amortizacdes e encargos da divida publica
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1. No que respeita as verbas requisitadas em 2003 por conta das dotacOes orcamentais é de

referir que:

¢ Foram requisitadas mais € 14.173,8 milhdes de dotacGes orcamentais para fazer face a
amortizacOes e encargos correntes da divida, relativamente a 2002, o que representa um
aumento significativo de 73,6%. Esta evolucdo deve-se, essencialmente ao aumento das
dotages relativas a amortizaces, e, embora em menor grau, ao programa de troca de
divida, sendo ainda consequéncia da diminuicdo das amortizagdes realizadas com
receitas das reprivatizages, efectuadas pelo Fundo de Regularizacdo da Divida Publica.

¢ O valor requisitado a mais em 2003 cifrou-se em € 667,5 milhares e apenas foi reposto
em 26 de Marco de 2004, ou seja, mais uma vez o IGCP ndo cumpriu 0 prazo para a
devolucédo destes montantes, fixado até 22 de Janeiro de 2004 (cfr. ponto 6.7.1).
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2. Em 2003 foram utilizadas cerca de € 12 milhGes de verbas requisitadas em anos anteriores na
amortizacao de obrigacGes emitidas no ano, apesar dos saldos de encargos pagaveis, de acordo
com as regras que devem ser observadas na respectiva mobilizacdo, s6 deverem ser
mobilizados para pagamento de titulos de divida publica emitidos em anos anteriores e ja
vencidos (cfr. ponto 6.7.2).

3. Do confronto dos valores constantes do Capitulo 07 (“Gestdo da Divida Publica™) da Conta
Geral do Estado com os da conta de geréncia “IGCP — Encargos da divida pablica” relativa a
2003, resulta uma diferenca de € 116 milhdes, que se explica pelo facto de na CGE, se
considerarem como pagamentos efectivos os valores transferidos para a conta “IGCP —
Encargos da divida publica” incluindo, assim, os saldos ndo utilizados a repor nos cofres do
Estado e, em sentido contrario, ndo constarem as despesas realizadas utilizando saldos de
dotacbes de anos anteriores. Nos valores da CGE também ndo estdo incluidos, no caso
particular das amortizacGes, 0s valores das amortizacGes e anulacGes efectuadas pelo Fundo
de Regularizacdo da Divida Puablica, como aplicacdo das receitas das reprivatizacbes e, nos
juros pagos, o valor dos juros corridos.

Da comparacdo dos valores das amortizagBes constantes do Mapa XXIX da CGE com 0s
registados na conta de geréncia “IGCP — Encargos da divida publica” observa-se uma
diferenca de cerca de € 12 milhdes, a qual resulta do facto das amortiza¢des no mapa da CGE
serem inscritas pelo seu valor nominal e corresponderem apenas as amortizagGes vencidas no
ano, enquanto a conta de geréncia reflecte prémios e descontos de amortizagdo, bem como as
amortizacOes realizadas no ano utilizando saldos afectos a “encargos pagaveis”, e ainda 0s
fluxos liquidos de swaps (cfr. ponto 6.7.2).

4. Relativamente as operacdes com derivados que estdo reflectidas nas amortizacbes e juros,
observou-se 0 seguinte:

¢ Apesar da nova LEO determinar que 0s mapas constantes do or¢camento e da conta,
devem ““...evidenciar, ..., as principais regras contabilisticas utilizadas na execucao
das receitas e das despesas, nomeadamente as que se referem a excepcdes a regra da
ndo compensacgdo e da ndo consignacdo.”, tal ndo foi observado em 2003, na medida
em que nos respectivos mapas, quer do OE quer da CGE, ndo consta qualquer
referéncia sobre ““...as principais regras contabilisticas utilizadas na execucdo das
receitas e das despesas”, decorrentes das operacdes de derivados financeiros realizadas
pelo IGCP, definidas no mesmo diploma como excep¢des a regra da ndo compensacao.

A contabilizacdo destes fluxos continua a ter um quadro legal pouco coerente, o qual
deve ser reponderado de forma a permitir evidenciar, nomeadamente no relatério da
CGE, o resultado das operacGes de derivados financeiros, bem como os valores
efectivamente pagos aos investidores.

¢ Os resultados das operacdes com derivados financeiros, reflectidas nas amortizagdes,
foram negativos, ou seja, o Estado despendeu mais € 118,6 milhGes, enquanto,
relativamente aos juros, se registou um resultado positivo, que se traduziu na reducgéo
destes encargos em € 12,7 milhdes (cfr. ponto 6.7.3).

5. No que respeita a evolugdo das amortizagdes, relativamente a 2002, observa-se que estas
aumentaram em termos globais € 13.595,9 milhdes (+85,9%), evolucdo que se deve as
amortizacGes em moeda nacional, que registaram um acréscimo de 106,7%, e uma vez que as
amortizagcGes em moeda estrangeira diminuiram 2,7%.
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O acréscimo das amortizagdes em moeda nacional resultou do aumento das amortizagdes de
divida de curto prazo, que passaram de € 6.533,6 milhdes em 2002 para € 18.368,5 milhdes
em 2003, evolucéo que justifica 87% do acréscimo total verificado nas amortizac6es, sendo de
destacar o aumento significativo das amortizacbes de CEDIC’s, que passaram de € 4.411,3
milhGes em 2002, para € 11.886,9 milhGes em 2003, o que estd naturalmente associado ao
acréscimo de emissdes destes certificados (cfr. ponto 6.7.3.1).

Os encargos correntes da divida publica aumentaram 4,5% face ao ano anterior, evolucdo que
resulta do aumento das despesas com juros (mais € 176,0 milhfes do que no ano anterior) e
das despesas com outros encargos (mais € 846 milhares de que em 2002) (cfr. ponto 6.7.3.2).

O aumento das despesas com juros, conjugado com o fraco crescimento do PIB, levou a que o
peso dos juros no PIB aumentasse ligeiramente (0,1 pontos percentuais) relativamente ao ano
anterior, idéntica tendéncia se verificando no peso dos juros nas despesas correntes e nas
receitas efectivas, aumentos de 0,7 e 1,1 pontos percentuais, respectivamente

Nas “Despesas com servigos da divida pablica” estd incluida a comissdo de gestdo (€8
milhGes) atribuida anualmente ao IGCP nos termos nos seus Estatutos, cujo montante é
anualmente definido por despacho do Ministro das Financas. N&o obstante os despachos e 0s
procedimentos seguidos respeitarem as normas citadas, a inclusdo da comissdo de gestdo nos
outros encargos da divida publica ndo respeita as regras de classificagdo funcional das
despesas publicas, na medida em que estas excluem da rubrica “4.1.0 — Operacdes da divida
publica” as despesas com o funcionamento dos servicos que administram e gerem a divida
pUblica; esta matéria continua a merecer reservas, ndo sé no que respeita a contabilizacdo mas
também no que respeita a fixacdo da comissdo de gestdo em percentagem do “stock™ da divida
publica, mantendo o Tribunal a recomendacdo no sentido da sua revisdo (cfr. ponto
6.7.3.2.2).

Excluindo o valor da comissdo de gestdo do IGCP, as “Despesas com servicos da divida
publica” ascenderam a € 13.411,8 milhares, valor ligeiramente inferior ao registado em 2002
(cfr. ponto 6.7.3.2.2). Nesta rubrica destacam-se as seguintes despesas:

¢ As despesas pagas aos CTT, valor que engloba as comissbes pagas (variavel e fixa)
abatidas dos juros compensatérios e comissdo de servi¢o recebida, ascenderam a
€ 4.578,5 milhares, superiores ao ano precedente em € 558,9 milhares, (13,9%); desde a
entrada em vigor das regras previstas no protocolo assinado em 2000, o aumento destes
encargos acentua-se de ano para ano. A situacdo verificada em 2003 em que as
subscricdes e os resgates de certificados de aforro efectuados pelos CTT diminuiram,
mas em que o Estado viu aumentar as despesas pagas aquela empresa, suscita algumas
duvidas sobre o equilibrio das partes resultante desse protocolo (cfr. ponto 6.7.3.2.2).

¢ A inclusdo dos emolumentos pagos ao Tribunal de Contas relativos a verificacdo
interna da conta “IGCP — Encargos da divida publica” do ano 2000, que, a semelhanca
de anos anteriores, se encontra incorrectamente classificada nesta rubrica, devendo ser
incluida na rubrica 02.02.25 — “Outros servi¢os” e processada por conta do or¢camento
de funcionamento do IGCP, na medida em que ndo se trata de um encargo com a
contratacdo e gestdo de empréstimos. Nestes termos, recomenda-se, mais uma vez, que
esta despesa passe a ser classificada de forma adequada (cfr. ponto 6.7.3.2.2).
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7. Divida Garantida

1.

Em 2003 foram prestadas pelo Estado, através da Direccdo-Geral do Tesouro, seis garantias
pessoais, sendo todas referentes a operacdes contratadas na ordem externa, no montante
global de € 716,5 milhGes. No respeitante as condi¢des financeiras das opera¢fes garantidas,
observou-se que o IGCP considerou, em relagdo a dois casos, que o custo do respectivo
financiamento era elevado, tendo, apenas num dos casos, esse custo sido reduzido em relacéo
a proposta inicialmente apresentada (operacdo realizada pela sociedade Metro do Porto, S.A.);
nesta medida o Tribunal recomenda mais uma vez a Direc¢do-Geral do Tesouro que se
assegure de que as condi¢bes dos financiamentos garantidos sdo compativeis com o risco, 0
qual, na prética, € inexistente (cfr. ponto 6.8.1).

No final de 2003 as responsabilidades assumidas pelo Estado no ambito de garantias pessoais
prestadas, na ordem interna e na ordem externa, cifravam-se em € 7.638,9 milhdes, o que face
aos valores registados no final de 2002 representa um acréscimo de 4,8%. Por seu turno, as
responsabilidades efectivas por garantias prestadas cifravam-se, no final de 2003, em
€ 7.520,3 milhdes, o que representa um acréscimo de 8,1% face a 2002 (cfr. ponto 6.8.3.3).

No que concerne a posicdo das responsabilidades de outras pessoas colectivas de direito
publico por garantias prestadas, no ano de 2003 registou-se um decréscimo de 41,1% e de
16,5% na posicdo das responsabilidades, respectivamente, do IFADAP e do ITP, devendo-se
essa diminui¢do, no caso do IFADAP, ao cumprimento do servi¢o da divida por parte das
entidades beneficiarias, e no caso do ITP, ao pagamento por este efectuado em execucdo de
garantia (cfr. ponto 6.8.4).

Nos termos do n.° 1 do artigo 56° da Lei do Orgcamento, o limite maximo para a concessao de
garantias pelo Estado, em 2003, foi fixado, em termos de fluxos liquidos anuais, em € 1.600
milhGes, ndo se encontrando abrangidas nesse limite as operacdes resultantes de deliberagdes
tomadas no seio da Unido Europeia (cfr. n.° 2 do referido artigo). Deduzindo a este valor o
montante de € 200 milhdes correspondente ao limite maximo para as responsabilidades do
Estado decorrentes da concessdo de garantias de seguro de crédito, de créditos financeiros,
seguro-caucdo e seguro de investimento, o plafond estabelecido cifrou-se em € 1.400 milhdes,
pelo que, tendo em conta o valor das operacdes autorizadas em 2003 e as deducdes a efectuar,
se registou um saldo ndo utilizado de € 801 milhdes, muito superior ao verificado no final de
2002 que foi de € 379,1 milhdes. Esta situacdo decorre, essencialmente, de uma diminuigéo
das garantias autorizadas em 2003, conjugada com o aumento das deducdes ocorridas nesse
ano (cfr. ponto 6.8.5).

Os pagamentos efectuados pelo Estado em execucdo de garantias, com verbas do OE/2003,
totalizaram € 14,7 milhdes, montante que inclui capital e juros, sendo que desta verba € 14,5
milhGes corresponderam a pagamentos na ordem interna e € 174,3 milhares a pagamentos na
ordem externa. (cfr. ponto 6.8.2).

¢ Continua a verificar-se um reiterado incumprimento por parte do CNEMA no que se
refere ao financiamento garantido pelo Estado, tendo este sido chamado a pagar, em
2003, €515,4 milhares. Reiteram-se, assim, as recomendacdes que tém vindo a ser
feitas no sentido da situacdo de incumprimento desta empresa ter uma resolucao célere
(cfr. ponto 6.8.2.1).

0 No que concerne a GESTNAVE, face a situacdo de incumprimento verificada
relativamente a todos os financiamentos garantidos pelo Estado, revelaram-se
infundadas as previsfes de que a mesma poderia assegurar o servi¢co de parte da divida
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6.

7.

8.

da ex-Lisnave pela qual ficara responsavel, incorrendo o Estado em mais um custo
elevado no ambito dos Protocolos de Saneamento Financeiro que celebrou, com o
pagamento, em 2003, de € 5,8 milhdes (cfr. ponto 6.8.2.1).

¢ Relativamente ao pagamento de € 5,5 milhdes efectuado pelo Estado em execucdo da
garantia prestada ao financiamento contraido pela ESENCE, importa destacar que
constitui ja o quarto caso de incumprimento num total de nove garantias concedidas ao
abrigo do Sistema de Garantia do Estado a Empréstimos Bancarios (cfr. ponto 6.8.2.1).

¢ Importa ainda destacar que, no final de 2003, no ambito do “Contrato de Reestruturacio
Financeira e Novo Financiamento” celebrado em 1997 entre a Casa do Douro e
diversas Instituicdes de Crédito (IC’s), que foi objecto da garantia pessoal do Estado, se
verificava uma situacdo de incumprimento relativamente a cinco prestacfes semestrais
vencidas de capital e juros, tendo sido celebrado um acordo de pagamento entre o
Estado e as IC’s relativo aos montantes em divida (cfr. ponto 6.8.2.1), ao abrigo do qual
foram pagos € 2,8 milhGes durante o ano.

Para além dos factos supra descritos, no decurso da auditoria verificaram-se algumas situacdes
susceptiveis de reparo:

¢ Os valores apurados das responsabilidades assumidas e efectivas do Estado, na ordem
interna cifraram-se, no final de 2003, em € 1.396,9 milhdes, divergindo em €9,7
milhGes, no que respeita as responsabilidades assumidas, do valor constante da Conta
Geral do Estado.

¢ Esta discrepancia de valores deve-se, por um lado, a divergéncias ja assinaladas nos
Pareceres sobre as Contas de 2001 e de 2002, no respeitante as responsabilidades
assumidas e efectivas do Estado por garantias prestadas através do IAPMEI, e, por
outro lado, ao facto da Direccdo-Geral do Tesouro ter registado, incorrectamente, nos
seus mapas, a titulo de pagamentos de capital em execucdo das garantias prestadas pelo
Estado a financiamentos obtidos pela GESTNAVE, o valor de €4.290,5 milhdes,
guando a totalidade dos pagamentos efectuados se cifrou em € 4.986,5 milhdes (cfr.
ponto 6.8.3.1).

¢ Para além destes factos, a Direc¢do-Geral do Tesouro registou, incorrectamente, como
amortizagdo a deduzir as responsabilidades do Estado no ambito do financiamento
contraido pela Casa do Douro a quantia de € 12,0 milhdes, quando o valor a abater as
responsabilidades do Estado se cifrou em € 1,7 milhGes, correspondendo ao montante
de capital pago pelo Estado em execucgéo da garantia prestada (cfr. ponto 6.8.3.1).

N&o prevendo a Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, qualquer sancdo para o incumprimento,
quer do dever de informacdo relativo aos pagamentos, quer da obrigacdo de envio dos
elementos comprovativos, previstos no seu artigo 19°, é de reiterar a recomendacao exarada
em anteriores Pareceres no sentido de o diploma mencionado ser objecto de intervencgéo
legislativa de forma a colmatar as referidas lacunas. (cfr. ponto 6.8.2.1).

A Conta Geral do Estado de 2003, na parte respeitante as responsabilidades do Estado por
garantias pessoais prestadas, ndo reflecte as responsabilidades que transitaram para o Estado
no &mbito do processo de extingdo da IPE — Investimentos e Participagdes Empresariais, S.A.
também ndo foi possivel, por auséncia de elementos de suporte suficientes, reflectir os valores
dessas responsabilidades no presente Parecer, pelo que os valores apresentados poderdo estar
sujeitos a alteragdo (cfr. ponto 6.8.3).
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VIl — PATRIMONIO FINANCEIRO

A) Ambito da Verificacéo

A anélise constante deste capitulo visa dar cumprimento a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 41.° da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto. Uma vez que a inventariacdo do Patrimoénio do Estado ndo se encontra ainda
concluida e a CGE ndo é acompanhada de um balanco entre valores activos e passivos, a analise
patrimonial defronta sérias dificuldades. Para as suprir, foram aprovadas as Instru¢bes n.° 2/00-2.2
Seccdo, publicadas no Diario da Republica, Il série, de 20 de Dezembro, que substituiram as
aprovadas pela Resolugdo n.° 10/93 — 2.2 S., e que vinculam todos 0s servi¢os e organismos da
administracdo central, institutos pablicos que revistam a forma de servigos personalizados do Estado,
fundos publicos e instituicdes de seguranca social', a remeter, anualmente, ao Tribunal informacao
sobre 0s activos financeiros cuja gestdo esteja a seu cargo.

A informacdo assim obtida abarcou, em 2003, o patrimonio financeiro do subsector Estado, gerido por
quinze entidades, e do subsector dos servigos e fundos auténomos, envolvendo oitenta e dois
organismos. Esse patrimdnio € constituido por ac¢des, quotas e outras partes de capital detidas em
empresas e instituicdes internacionais, participacdes em entidades ndo societarias, titulos de
participacdo, obrigacOes, titulos de divida publica de prazo superior a um ano, unidades de
participacdo em fundos mobiliérios e imobiliérios, créditos com origem na concessao de empréstimos
de prazo superior a um ano, créditos com origem na execucdo de garantias prestadas e outras
aplicacgdes financeiras, a excepg¢do de depdsitos com prazo até um ano.

A anélise contida neste capitulo compreende o apuramento do valor nominal do patriménio financeiro
de cada subsector, global e por tipo de activo financeiro, mediante a agregagdo dos elementos de
informacdo enviados a este Tribunal pelas entidades acima enunciadas e pela Inspeccdo-Geral de
Financas. A evolucdo registada entre o inicio e final do ano em anélise, bem como os rendimentos
proporcionados por tais patrimonios, sao também apurados a partir daqueles elementos. A informacéo
de base enviada ao Tribunal foi confrontada com os poucos elementos relevantes constantes da CGE e,
pontualmente, objecto de verificacdo junto das entidades que a remeteram.

Para além da verificacdo do cumprimento de normas legais aplicaveis a realizacdo de operacfes sobre
activos financeiros, designadamente, as que se inserem na Lei do Orcamento do Estado para 2003,
neste capitulo analisam-se ainda as quest@es relativas a aplicacdo das receitas obtidas com a alienagdo
de partes sociais de empresas detidas pelo Estado, transferidas para o Fundo de Regularizacdo da
Divida Pudblica, nos termos do Decreto-Lei n.° 453/88, de 13 de Dezembro, e, em particular, as que
estdo sujeitas a um regime especifico de consignagdo, nos termos do artigo 296.° da Constituicdo da
Republica e do artigo 16.° da Lei n.° 11/90, de 5 de Abril.

B) Conclusdes e Recomendacfdes
1. Limite para a concessao de empréstimos

Em 2003, os servicos integrados concederam empréstimos de médio e longo prazo no valor de
cerca de €15 milhGes e os servicos e fundos autonomos de € 468,8 milhdes, pelo que foi
ultrapassado o limite estabelecido no n.° 1 do artigo 49° da LOE/2003 para a concessdo de
empréstimos e realizacdo de outras operacOes de crédito activas, fixado em € 400 milhdes (cfr.
ponto 7.1)

o patrimdnio financeiro das Instituices de Seguranca Social, ndo € objecto de analise no presente capitulo.
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1.

Embora repartido por quinze entidades, o patriménio financeiro do subsector dos servicos
integrados concentra-se na Direccdo-Geral do Tesouro e na Direc¢do-Geral dos Assuntos
Europeus e Relagdes Internacionais, organismos do Ministério das Finangas cuja competéncia
especifica nesta &rea esta consagrada nas respectivas leis organicas.

A Direccdo-Geral do Tesouro ndo remeteu toda a informacéo relativa a 2003, de acordo com
as novas instru¢des do Tribunal, por ndo dispor, ainda, de meios que lhe permitam apurar a
totalidade dos dados relativos aos activos financeiros que para si foram transferidos a varios
titulos. Como consequéncia, ainda ndo se pbde realizar, em 2003, todo o alargamento do
ambito da analise que decorreria da plena aplicagdo das instrucdes (cfr. ponto 7.2.2.3).

O patrimonio financeiro deste subsector esta, também, muito concentrado em trés tipos de
activos, participagdes societarias, que representam mais de metade do valor total, e créditos
decorrentes de empréstimos e participagdes ndo societérias, que representam cerca de um
quinto cada um (cfr. ponto 7.2.1).

O apuramento efectuado, com base nos dados recebidos, mostra um decréscimo do valor
nominal do patriménio financeiro do subsector dos servicos integrados de € 1.036,1 milhdes
em 2003, ou seja, 6,2%. Esta variagdo resultou dos decréscimos de € 680,8 milhdes no valor
nominal das participacdes societarias e de € 384,1 milhGes no dos créditos decorrentes de
empréstimos, parcialmente compensado pelo crescimento do valor de unidades de
participacdo em fundos de investimento e outros créditos. (cfr. ponto 7.2.1).

No ambito do programa PAR, o IFADAP concedeu, em nome do Estado, novos créditos
apesar de o Governo nao ter fixado qualquer dotacdo global para tais operagdes, 0 que se
considera ilegal por violacéo do disposto no n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 216/88, de
25 de Junho (cfr. ponto 7.2.2.1.1.).

A generalidade das situacBes de mora em créditos decorrentes de empréstimos concedidos
pelo Estado, assinaladas no Parecer sobre a CGE/2002, manteve-se em 2003, agravando-se
mesmo no caso da HCB. Assim, constata-se um agravamento no valor dos créditos vencidos,
gue passaram de € 1.490,7 milhGes em 31 de Dezembro de 2002 para € 1.542,8 milhdes em
31 de Dezembro de 2003, data em que representavam 50,5 % do valor total dos créditos (cfr.
ponto 7.2.2.1.1).

O Decreto-Lei n.° 246/2003, de 8 de Outubro, determinou a transferéncia para a Caixa Geral
de AposentacOes das responsabilidades da CTT pelos encargos com pensées de aposentacdo e
extinguiu o fundo de pensbes do pessoal abrangido pelo estatuto da aposentacdo. O mesmo
diploma estabelece que a CTT entregara a Caixa Geral de Aposenta¢fes o patrimoénio do
fundo de pensdes, deduzido da quantia de € 268.301 milhares que entregara a Direccdo-Geral
do Tesouro, e que o capital social da empresa sera reduzido em € 446.475.275. A receita
assim gerada foi contabilizada, de acordo com instrugdes da Direc¢do-Geral do Orgamento,
com a classificacdo de “Outras receitas de capital — outros” e néo foi transferida para o Fundo
de Regularizacdo da Divida Publica. Tratando-se de verbas que se tinham originado em
processos de privatizacdo, entregues a CTT para realizar um aumento de capital que agora se
anulou por uma reducéo de igual valor, a Direccdo-Geral do Orcamento deveria ter procedido
a sua transferéncia para o Fundo de Regularizacdo da Divida Publica, como faz, por exemplo,
com dividendos da PARPUBLICA, resultantes de mais-valias em processos de privatizagao.
N&o o tendo feito, foi violada a Lei n.° 11/90, de 5 de Abril, e a CRP, que estabelecem para
estas receitas um regime especial de consignacao (cfr. ponto 7.2.2.7.1.1.2).
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8.

Precedendo a extincédo da IPE, o Estado adquiriu a PARPUBLICA, em finais de 2002, um lote
de accBes daquela empresa. Esta operacdo, que permitiu ao Estado antecipar a arrecadacao de
receitas significativas, seria saldada com a entrega de activos financeiros a definir até ao final
desse ano. De facto, no final de 2003 o Estado ainda no tinha pago & PARPUBLICA a
totalidade do preco de aquisicdo das acc¢bes da IPE, em parte porque os activos financeiros
seleccionados para esse efeito ndo estavam ainda na posse do Estado (cfr. ponto 7.2.2.7.1.1.3).

As accles de empresas directamente detidas pelo Estado proporcionaram, em 2003, € 380,1
milhdes de dividendos, valor que inclui 20,4 milhdes de dividendos do exercicio de 2003 da
PARPUBLICA, entregues antecipadamente. Por outro lado, a alienacdo deste tipo de activos
traduziu-se, no mesmo periodo, numa receita de € 127,6 milhdes, valor que ndo consta da
CGE/2003 porque, no seu encerramento, tal receita foi anulada e transferida para operacdes
especificas do Tesouro com vista a sua contabilizacdo como receita de 2004 (cfr. ponto
7.2.2.7.1.3).

3. Patrimdnio financeiro do subsector dos servigos e fundos autbnomos

1.

De acordo com a informacdo remetida pelos servicos e fundos autbnomos gestores de activos
financeiros, o patrimonio financeiro deste subsector continuou a registar um acréscimo, que
em 2003 ascendeu a € 798,4 milhdes (+22,3%), o qual resultou das variacGes registadas nas
carteiras de obrigacdes, de créditos por empréstimos e de fundos de investimento, nos
montantes de, respectivamente, € 485,7 milhdes, € 145,0 milhdes e € 122,2 milhdes. Por sua
vez, esse patrimonio proporcionou rendimentos no valor total de € 56,8 milhdes (cfr. ponto
7.3.2).

Embora o universo sob analise ascendesse a 75 servicos e fundos auténomos', o patriménio
financeiro deste subsector encontrava-se concentrado, em cerca de 71%, nas carteiras de 4
organismos, Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e ao Investimento, Fundo de
Garantia de Depdsitos, Caixa Geral de Aposentagdes e Instituto de Turismo de Portugal. Por
sua vez, 43% dos servigos e fundos autbnomos sob analise detinha um patrimonio financeiro
inferior a € 50 milhares, sendo as carteiras da maioria dessas entidades compostas por um sé
tipo de activo (cfr. ponto 7.3.2).

A composicdo do patriménio financeiro dos servicos e fundos autbnomos continua a ser
bastante dispar, existindo carteiras representativas de 45% dos activos, caso dos créditos por
empréstimos concedidos, e outras sem qualquer significado, caso das carteiras de titulos de
participacdo e de créditos por execucdo de garantias (cfr. ponto 7.3.2).

A semelhanca do observado em anos anteriores, continua a existir um namero significativo de
organismos relativamente aos quais 0s valores de receita e de despesa apurados através da
informacdo prestada no ambito das Instru¢cbes do Tribunal e relacionados com activos
financeiros, divergem dos valores constantes da CGE, divergéncias essas que resultam, na sua
maioria, da incorrecta classificacdo dessas receitas e despesas (cfr. ponto 7.3.4.1).

A informacgéo remetida ao Tribunal de Contas pelo Instituto de Turismo de Portugal (ITP)
continuou, conforme tem vindo a ser referido em anteriores Pareceres, a ndo observar as
recomendac0es feitas pelo Tribunal sobre o &mbito e modo de prestagdo dessa informacéo
(cfr. ponto 7.3.4.1).

Apos a exclusdo de 7 servigos e fundos autbnomos detentores em exclusivo de certificados de renda perpétua.
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6. No ambito da auditoria aos Servi¢os Sociais do Ministério da Saude (SSMS), cuja carteira é

exclusivamente composta por empréstimos (subsidios reembolsaveis), observou-se o seguinte:

a) A maioria dos subsidios reembolsaveis (empréstimos) objecto de analise foram atribuidos
pelos Servigos Sociais de acordo com as normas legais e regulamentares aplicaveis,
exceptuando-se os destinados a compra de computadores, electrodomésticos e mobiliério,
gue ndo tém cobertura na legislacdo referida, por ndo respeitarem a situacdes socialmente
gravosas e urgentes e de que resultem graves desequilibrios s6cio-econémicos; por outro
lado a cumulacgdo de subsidios de satude com os de outras modalidades, que se verificou,
nado é permitida pelo artigo 11.° do Regulamento.

b) Embora sejam realizadas algumas diligéncias para resolver os casos de incumprimento,
ndo foram definidos procedimentos para 0s casos em que essas diligéncias se revelam
infrutiferas, tendo-se verificado a existéncia de processos parados ha varios anos;

¢) A informacdo remetida pelos SSMS ao Tribunal de Contas, em cumprimento das
Instrucdes n.° 2/2000-2.2 Seccgdo, ndo é conciliavel com os registos contabilisticos, por ser
extraida de uma base de dados que ndo tem qualquer ligacdo com a contabilidade; por
outro lado, os créditos associados a estes subsidios ndo eram objecto de relevagdo
contabilistica, muito embora 0 POCMS disponha de contas adequadas para o efeito;

d) Em termos de contabilidade orgamental, as receitas e despesas relativas aos subsidios
reembolséveis tém sido incorrectamente classificadas.

A natureza das deficiéncias apontadas, que pdem em causa a veracidade da informacao
remetida ao Tribunal, impossibilitou o apuramento, no decurso da auditoria, dos valores
exactos respeitantes quer aos créditos, quer a receita e despesa registada em 2003, decorrente
da concesséo de subsidios pelos SSMS (cfr. pontos 7.3.3.1.1.2 e 7.3.4.1).

4. Aplicacdo das receitas das privatizacGes
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1. As aplicacdes de receitas das privatizages, realizadas pelo Fundo de Regularizagdo da Divida

Plblica, em 2003, ascenderam a 41,2 milhdes de euros, tendo 8,7 milhdes sido destinados a
reducdo de divida publica e 32,5 milhfes a novas participacdes no capital de empresas, pelo
que o limite para a aplicacdo dessas receitas em novas participacfes de capital no sector
produtivo, estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 236/93, de 3 de Julho, e pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 55/93, de 22 de Julho, publicada no Diario da Republica, | série, de
14 de Agosto, foi excedido (cfr. ponto 7.4.1).

No processo de realizacdo do capital social inicialmente subscrito pelo Estado, em empresas
constituidas no ambito do Programa Polis, a periodicidade legalmente estabelecida para a
realizacdo do capital subscrito pelo Estado ndo foi, mais uma vez, cumprida (cfr. ponto
7.4.2.2).

O valor das receitas das privatizacdes, na posse do Fundo de Regularizagdo da Divida Publica
em 31 de Dezembro de 2003, ascendia a 11 milhdes de euros, valor significativamente
inferior ao registado em anos precedentes (cfr. ponto 7.4.1).
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A)

| — OPERACOES DE TESOURARIA

Ambito de Verificacdo

A andlise efectuada & movimentacdo por OperacBes de Tesouraria, registada na Conta Geral do
Estado, visa dar cumprimento ao disposto na alinea f) do n.° 1 do artigo 41.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto.

No

presente capitulo sdo reflectidos os resultados da analise sobre a informacéo remetida ao Tribunal

de Contas pela Direcgdo-Geral do Tesouro, consubstanciada em Plano de Contas, diarios e balancetes,
bem como da auditoria realizada aquela Direccdo-Geral, no ambito da Contabilidade do Tesouro, com

a fi

nalidade de avaliar o grau de implementacdo do Regime da Tesouraria do Estado, aprovado

pelo Decreto-Lei n.° 191/99, de 5 de Junho, tendo sido objecto de analise especifica as contas
respeitantes:

B)

1.

a disponibilidades com saldo credor;

a antecipacdo de fundos;

a cessdo de créditos do Estado e da seguranca social;

a operac0es de regularizacdo da escrita orcamental;

a Direcgdo-Geral dos Impostos por aplicacdo do Decreto-Lei n.° 9/2003,;
a regularizacédo de saldos por aplicacdo do Decreto-Lei n.° 9/2003;

a despesa e receita orcamental de 2003 processada em 2004;

a terceiros com saldo devedor.

Conclusdes e Recomendacbes

A anélise da Contabilidade do Tesouro de 2003 permite concluir que a implementacdo do Regime
da Tesouraria do Estado, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 191/99, de 5 de Junho, continua por
finalizar e que o grau de implementacéo das principais condi¢des analisadas, a conformidade dos
processos de contabilizacdo e controlo ao regime legal, a prestacdo de informacdo fidvel de forma
tempestiva e a prossecu¢do do principio da unidade de tesouraria, se manteve insuficiente para
extinguir o regime transitorio previsto no artigo 50.° daquele diploma.

Apesar de ainda ndo terem sido obtidos resultados compativeis com o disposto no regime legal, a
Direccdo-Geral do Tesouro continuou a evoluir de forma positiva, reduzindo os atrasos na
contabilizacdo, valorizando os meios colocados a sua disposicdo e procurando dar satisfacdo a
maior parte das recomendagdes produzidas pelo Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas continua a recomendar a evolugdo para um sistema de controlo interno
mais adequado para assegurar a aderéncia as normas juridicas que regulam o funcionamento da
Tesouraria do Estado, a prevencdo e deteccdo de erros e fraudes, o rigor e a plenitude dos registos
contabilisticos e a preparacdo tempestiva de informacéo financeira credivel (cfr. ponto 8.4).

A anélise sobre a conformidade dos processos de contabilizacdo e controlo das operacdes

realizadas na Tesouraria do Estado as normas do Capitulo V (Contabilidade do Tesouro) do
respectivo regime legal, permite concluir que na Contabilidade de 2003 ainda néo se verificou o
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cumprimento integral dessas normas, nomeadamente, as constantes dos artigos n.°s 37.%, n.° 1,
38.°,40.°,n.°1 e 42.° (cfr. ponto 8.4).

Das medidas aplicadas pela Direccdo-Geral do Tesouro com o objectivo de reduzir o efeito da
insuficiéncia de meios ao dispor da estrutura organizacional responsavel pela contabilizagdo das
operacOes realizadas na Tesouraria do Estado, através da reorganizacdo de servicos e da
informatizacdo de operacdes, é de destacar a opcdo pela contabilizacdo automatica que ja atingiu
73,5% do valor movimentado na Contabilidade de 2003.

A contabilizacdo automatica esta em conformidade com recomendac@es do Tribunal de Contas no
sentido de reduzir a contabilidade manual, simplificar o processo contabilistico, registar diaria e
unitariamente as operagfes e transferir recursos da funcdo de registo para a de controlo das
operacOes, devendo abranger todos os sistemas operativos dos servi¢cos geradores da informacéo
contabilistica relativa a actividade financeira da Tesouraria do Estado (cfr. ponto 8.4).

Observou-se que continuaram por cumprir 0S prazos previstos no artigo 42.° do Regime da
Tesouraria do Estado, para envio a Direccdo-Geral do Orcamento dos elementos contabilisticos
necessarios a elaboracdo da Conta Geral do Estado. O encerramento da Contabilidade do Tesouro
de 2003 s6 se verificou em 8 de Junho de 2004, quase quatro meses apds o prazo legalmente
determinado para o efeito (15 de Fevereiro do ano seguinte ao de incidéncia).

A duracdo do periodo de contabilizagdo tempestivo correspondeu a 62% do tempo necessario para
registar a informacao original e apenas a 13,4% do tempo necessario para registar a informacéao
definitiva, resultados que representam uma evolucao positiva face aos obtidos para o0 ano anterior
(48,6% e 9,2% respectivamente). O valor da informacdo original correspondeu a 92,3% da
movimentacdo total, o que também representou uma subida face ao ano anterior (86,5%).

Tal como no Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2002, o Tribunal considera necessario
avaliar a fiabilidade tempestiva da informac&o original face a definitiva, pelo que entdo definiu um
indicador representativo do peso relativo da movimentacdo imputada ao periodo de contabilizacdo
considerado tempestivo face a movimentacao total, ponderado pelo desfasamento verificado entre
ambas.

Verificou-se que, para a Contabilidade do Tesouro relativa ao ano de 2003, o valor da informacéo
original prestada de forma tempestiva (no periodo legal) correspondeu a 56,8% do valor da
movimentacdo total, ou seja, que apenas 56,8% do valor da informacdo registada no periodo legal
pode ser considerada fiavel face a definitiva; também este indicador regista uma evolucéo positiva
de 2002 (em que apenas atingiu 39%) para 2003 (cfr. ponto 8.4).

Verificou-se o acréscimo de € 159,7 milhdes na Receita do Estado (sem passivos financeiros) de
2003, entre a informagdo prestada apés o fecho provisério da Contabilidade do Tesouro desse ano,
em 13 de Fevereiro de 2004, e a informac&o definitiva prestada em 8 de Junho seguinte.

Verificou-se igualmente que o valor da Receita do Estado de 2003 constante da Contabilidade do
Tesouro, em 13 de Fevereiro de 2004, ja era superior em € 475,2 milhGes ao valor correspondente
extraido, em 27 de Fevereiro de 2004, do sistema utilizado para contabilizar a execucdo do
Orgamento da Receita do Estado (Sistema Central de Receitas da Direc¢cdo-Geral do Orgamento).
De facto, voltou a constatar-se que o valor da Receita apurado pela Contabilidade Orgamental se
manteve divergente do apurado pela Contabilidade do Tesouro, desde o inicio até praticamente ao
final dos respectivos processos de contabilizagdo.
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Esta divergéncia continua, que sé termina pela imposicdo decorrente da necessidade de encerrar a
propria Conta Geral do Estado, constitui assim um dos principais elementos confirmativos das
observacgdes do Tribunal de Contas sobre a falta de fiabilidade e de consisténcia na contabilizagdo
da Receita do Estado (cfr. ponto 8.4).

O Tribunal de Contas continua a considerar ndo ter sido cumprido o disposto no n.° 2 do artigo
2.°eno n.° 3 do artigo 50.° do Regime da Tesouraria do Estado, que estabelecem a obrigatoriedade
dos servigos e fundos autbnomos manterem depositados 0s seus excedentes e disponibilidades de
tesouraria em contas abertas na Direccdo-Geral do Tesouro, a partir do inicio do terceiro ano
econémico posterior ao da entrada em vigor do diploma que aprovou o referido regime, ou seja, a
partir de 1 de Janeiro de 2002. Nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 2.° do mesmo regime
cabe, por sua vez, a Direccdo-Geral do Tesouro assegurar aos servigos e fundos autbnomos a
prestacdo de servicos equiparados aos da actividade bancaria nas mesmas condicoes de eficiéncia.

O processo de apuramento e validagdo da informagéo sobre esta matéria continuou a mostrar-se
claramente insuficiente. Esta situacdo e o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 63.° da Lei de
Enquadramento Orcamental levam o Tribunal a reiterar a recomendagdo para que, em
conjugacdo com a Direccdo-Geral do Orgamento, seja obtida pela Direccdo-Geral do Tesouro
informacdo completa, fiavel e tempestiva sobre a prossecucdo do principio da unidade de
tesouraria, nomeadamente quanto ao cumprimento do disposto no n.° 2 do artigo 2.° e no n.° 3 do
artigo 50.° do Regime da Tesouraria do Estado e das normas que determinam a entrega dos juros
auferidos pela aplicagéo de disponibilidades que deveriam estar em contas do Tesouro.

As medidas determinadas para assegurar a prossecucao do principio da unidade de tesouraria na
Lei do Orgamento do Estado e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental para 2003, tal como todas
as medidas legislativas previamente determinadas no mesmo sentido, ndo puseram cobro a
situacdo de incumprimento ao disposto no Regime da Tesouraria do Estado sobre esta matéria
pelos servigos e fundos autébnomos, com o argumento da prestacdo de servicos equiparados aos da
actividade bancaria, por parte da Direc¢do-Geral do Tesouro, ndo atingir as mesmas condicGes de
eficiéncia das entidades prestadoras dessa actividade.

A andlise efectuada sobre a aderéncia entre a informagdo contabilistica e a residente no
Homebanking, através da comparacao dos respectivos saldos finais, permite concluir que o controlo
das operacOes efectuadas naquele sistema operativo, continuou a ndo assegurar, de forma
tempestiva, a integralidade, a fiabilidade e a consisténcia da informacdo registada face a
contabilistica.

As deficiéncias detectadas nas aplicagdes informaticas deverdo ser eliminadas, nomeadamente
pela implementacédo de validacbes uniformes da informacéo transmitida aos sistemas operativos e
destes para o contabilistico. Nao se devem verificar desfasamentos entre saldos de contas do
Tesouro e 0s correspondentes saldos contabilisticos.

Para avaliar a situacdo dos excedentes e disponibilidades dos servicos e fundos auténomos no final
de 2003 foi constituida uma amostra com os organismo que, na Conta Geral do Estado, detinham
0s 14 maiores saldos orcamentais, representando 72,1% do total desses saldos inscritos na Conta.

Para o conjunto da amostra, o valor da parte dos saldos registados nas respectivas contas de
geréncia como depositados no Tesouro representou 79,6% do valor total desses saldos; quanto a
situacdo de cada organismo, apenas 1 tinha a totalidade do saldo no Tesouro, 8 tinham acima de
92,9%, 3, entre 78,3% e 83,2%, 1 tinha 49,3% e outro ndo tinha qualquer valor ai depositado no
Tesouro.

55



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 2003

56

Assim, volta a recomendar-se a Direccdo-Geral do Tesouro que exerca as funcGes que lhe
competem para assegurar maior eficacia na prossecucdo do principio da unidade de tesouraria,
através da prestacdo de servicos equiparados aos da actividade bancéria nas mesmas condicdes de
eficiéncia, bem como a promocdo de medidas adequadas a aplicacdo das normas que determinam
a entrega dos juros auferidos por servigos e fundos auténomos pela aplicacdo de disponibilidades
ndo depositadas no Tesouro (cfr. ponto 8.4).

Apesar do valor (superior a € 678 milhdes) da antecipacdo de fundos previstos no Or¢amento da
Unido Europeia, ao abrigo do disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo 30.° do Regime de Tesouraria
do Estado, representar uma diminuicdo de 32% face ao ano anterior, verificou-se que o saldo
devedor das respectivas contas apenas decresceu 3,1% (menos € 37,4 milhGes) durante 2003,
atingindo € 1.162,6 milhdes no final do ano.

Para além do disposto no referido regime legal (artigos 30.° a 32.°) e na Portaria n.° 958/99, de 7
de Setembro, continuou a ser invocada a Lei que aprova o respectivo Or¢camento de Estado como
enquadramento legal para a realizacdo deste tipo de antecipacdo e, sobretudo, para a respectiva
regularizacdo, uma vez que estabelece prazos mais dilatados para o efeito.

A posicdo do Tribunal de Contas sobre esta matéria € a de considerar ilegais as normas que
autorizem a realizacdo de operacdes através de adiantamentos de fundos, prevendo a regularizagédo
orcamental destes em anos econémicos posteriores ao da respectiva efectivagdo, visto que
contrariam as regras da anualidade e da universalidade previstas, respectivamente, nos artigos 4.° e
50° da Lei 91/2001, de 20 de Agosto, lei de valor reforcado a qual devem obediéncia,
nomeadamente, as leis do Orcamento que deverdo ser elaboradas, organizadas, votadas e
executadas de harmonia com o disposto na lei de enquadramento orcamental.

N&o foram regularizadas as operacdes afectas a Direccdo-Geral do Desenvolvimento Regional
que se encontravam por regularizar no final de 2002, apesar dos prazos previstos para o efeito nas
respectivas leis orcamentais e fichas técnicas terminarem em 2003; é de salientar que o valor
destas antecipacOes representa 69,5% do saldo final das antecipacdes de fundos previstos no
Orgamento da Uniéo Europeia.

Nao foram regularizadas as operacGes afectas ao Instituto de Financiamento e Apoio ao
Desenvolvimento da Agricultura e Pescas que se encontravam por regularizar no final de 2002
nem as duas operacbes realizadas em 2003, apesar dos prazos previstos para o efeito nas
respectivas fichas técnicas terem expirado no final desse ano; verificou-se apenas o reembolso
parcial (no valor de € 40,2 milhGes) de uma antecipacao realizada em 2001, ficando esta entidade
com antecipagdes por regularizar no valor de 11,8% do saldo final global.

Ainda ndo foram regularizadas as antecipacbes concedidas a Direc¢do-Geral do
Desenvolvimento Rural em 2001, no &mbito do Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER 11,
apesar dos prazos previstos para o efeito nas respectivas leis orcamentais e fichas técnicas terem
expirado no final de 2003, ficando por regularizar o equivalente a 0,7% do saldo final global.

Ainda ndo foi regularizada a operacdo afecta ao Instituto de Apoio as Pequenas e Médias
Empresas e ao Investimento realizada em 2001, que se encontrava por regularizar no final de
2002; verificou-se apenas o reembolso parcial de € 25,1 milhdes, ficando por regularizar o
equivalente a 3% do saldo final global.

A movimentacdo efectuada no &mbito destas antecipacbes de fundos ndo deve contrariar o
disposto no Regime da Tesouraria do Estado (cfr. ponto 8.4).
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8.

10.

11.

Nos termos da alinea €) do n.° 1 do artigo 30.° do Regime da Tesouraria do Estado, foi a Direccdo-
Geral do Tesouro autorizada pelo n.° 3 do artigo 8.° da Lei n.° 32-B/2002, a adiantar fundos ao
Instituto de Gestdo Informética e Financeira da Saude com a finalidade de assegurar o pagamento
a fornecedores do Servico Nacional de Saude. Pelo n.° 4 do mesmo artigo ficou 0 Governo, por
sua vez, autorizado a proceder as alteragdes necessarias ao orcamento deste organismo, por forma
a este poder contrair um empréstimo, até ao montante de € 300 milhdes, para regularizar a
antecipacdo de fundos até ao final do ano orcamental.

Esta operacdo foi efectuada em 8 de Maio de 2003, tendo sido regularizada em 30 de Dezembro de
2003, cumprindo o prazo determinado para o efeito, gracas ao empréstimo de € 300 milhdes
concedido pela Caixa Geral de Depdsitos ao Instituto de Gestdo Informética e Financeira da
Saude. Ja em 13 de Janeiro de 2004, a Direccdo-Geral do Tesouro voltou a antecipar fundos ao
mesmo Instituto (no valor de € 304 milhdes) que foram por este utilizados para pagar o
empréstimo obtido junto da Caixa Geral de Depésitos; esta operacdo foi efectuada ao abrigo do n.°
3 do artigo 9.° da lei orcamental para 2004 (de contetdo idéntico ao n.° 3 do artigo 8.° da lei
orcamental para 2003) e devera ser regularizada até ao final do mesmo ano orcamental através da
contraccdo de um novo empréstimo até ao montante de € 600 milhGes, nos termos previstos pelo
n.° 4 do mesmo artigo.

O Tribunal entende que assegurar o pagamento de encargos que deviam ser assumidos pelo
Orcamento do Estado, através do sucessivo recurso a antecipacdo de fundos regularizada por
empréstimo bancario pago por nova antecipagdo a regularizar por novo empréstimo, constitui um
mero expediente dilatério que s6 formalmente regulariza os fundos antecipados no mesmo ano
orcamental, uma vez que a acumulacdo das antecipacdes se processa a0 mesmo ritmo do
crescimento das despesas pagas que se encontram por regularizar (cfr. ponto 8.4).

Apesar do disposto no n.° 6 do artigo 18° do Decreto-Lei n.° 57/2004, de 19 de Marco, a transi¢do
de saldos de receitas consignadas a servicos integrados deixou de se verificar a partir de 2003, na
sequéncia de Despacho do Secretario de Estado do Orcamento exarado para o efeito em 11 de
Maio de 2004, podendo a entrega desses saldos aos respectivos servigos beneficiarios vir a
verificar-se em ano posterior, através de restituicdo das receitas consignadas, apos verificacdo da
conformidade dessa restituicdo pelas delegacbes da Direccdo-Geral do Orcamento
correspondentes aos Ministérios que tutelem esses servicos.

A implementacdo deste procedimento teve como consequéncia directa o acréscimo de € 159,2
milhGes na Receita de 2003 (€69 milhdes dos quais transitados de 2002) e terd como
consequéncia indirecta a imposi¢do de um controlo mais efectivo e rigoroso da utilizacdo futura
de saldos de receitas consignadas a servigos integrados, uma vez que essa utilizagdo implicara a
deducéo do valor utilizado & Receita do ano em que for realizada (cfr. ponto 8.4).

O saldo do conjunto das contas da Direccdo-Geral dos Impostos abertas no Tesouro, ao abrigo do
artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 9/2003, de 18 de Janeiro, significa que no final de 2003 se
encontravam € 149 milhGes por afectar aos respectivos destinatarios pelo que continua a
verificar-se intempestividade e falta de fiabilidade no processo de contabilizagéo e afectagdo dos
valores depositados por servicos daguela entidade no Tesouro (cfr. ponto 8.4).

O processo de encerramento e regularizagdo de contas do Tesouro instituido pelo Decreto-Lei n.°
9/2003, néo pode considerar-se concluido apds o exercicio orcamental de 2003, ndo s6 porque a
conta criada para o efeito apresenta um saldo final credor de € 9,3 milhdes que ainda ndo foi
afecto aos respectivos destinatarios mas também porque a Direccdo-Geral do Tesouro ja admite a
possibilidade desse saldo ser insuficiente para fazer face a futuros pagamentos relativos aos saldos
transferidos das contas que foram encerradas, quando se refere a eventual necessidade de fazer
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pagamentos por conta das importancias transferidas para receita orcamental (de 2002) através de
restituicOes, ou seja, de deduces a receita orcamental (a partir de 2004) (cfr. ponto 8.4).

12. A frequéncia crescente com que a figura da restituicdo tem vindo a ser proposta para efectuar
deducdes a Receita Orgamental de anos futuros para compensar a inclusdo de valores na Receita
Orcamental dos Gltimos anos, sem que os mesmos tenham sido validados como tal pelos
respectivos servigos administradores, constitui mais uma confirmacéo da posicéo que tem vindo
a ser expressa em sucessivos Pareceres do Tribunal de Contas sobre as Contas do Estado dos
Galtimos anos, relativamente a falta de fiabilidade dos valores relativos a execugdo do Orcamento
da Receita (cfr. ponto 8.4).

13. Na Contabilidade do Tesouro de 2003 continuaram a ser registados alcances em contas de
valores a regularizar e mantiveram-se inalteraveis os saldos devedores de 142 destas contas,
totalizando € 934.919,05.

Perante estes dados e a posic¢do da Direccdo-Geral do Tesouro em admitir a manutencdo de saldos
devedores em contas de valores a regularizar, o Tribunal volta a insistir que estas contas devem
apenas ser utilizadas em situacdes de curto prazo, nomeadamente, associadas a transi¢ao entre
periodos de incidéncia mensais ou anuais, ndo devendo ser utilizadas para o registo de alcances ou
outras situacOes de valores em falta como sucede na Contabilidade do Tesouro desde 1994,

A responsabilidade financeira pela existéncia de valores em falta na Tesouraria do Estado
distingue claramente estas situacdes das relativas a valores a regularizar e implica o registo das
primeiras em contas cujo &mbito mais fielmente traduza as caracteristicas do facto que originou a
operacdo a contabilizar.

O Tribunal de Contas volta a recomendar que as situa¢@es identificadas como alcance, desvio de
dinheiros ou valores publicos e pagamentos indevidos na Tesouraria do Estado sejam registadas
em contas especificamente criadas com essa finalidade.

Os saldos das contas de valores a regularizar também ainda ndo se encontram discriminados, por

operacgdo, continuando o Tribunal a recomendar essa discriminacdo até ao final da Contabilidade
de 2005. (cfr. ponto 8.4).

IX - OPERACOES DE ENCERRAMENTO DA CONTA

A) Ambito da Verificagéo

Este capitulo engloba a analise das operacGes efectuadas para encerramento da Conta Geral do Estado,
incluindo o respectivo impacto no valor final da despesa e da receita orgamentais, bem como a analise
dos saldos finais de receitas por cobrar, de disponibilidades e de aplicacdes.

No que respeita a despesa, foram analisadas as operacGes relativas a retroac¢do (antecipacdo) de
reposicdes efectuadas ao abrigo do disposto no n.° 3 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 324/80, de 25 de
Agosto, bem como as respectivas guias de reposicao.

No que respeita a receita, foram analisadas as opera¢6es relativas:

= 3 conversdo de valores depositados na Tesouraria do Estado em receitas consignadas sem
transicdo de saldos;
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a transferéncia dos saldos de receitas consignadas com movimentacdo da conta relativa a
Operagdes de Regularizacdo da Escrita Orgamental;

ao registo da transferéncia do produto de empréstimos contraidos pelo Estado para receita
orcamental ndo efectiva, inscrita em “Passivos Financeiros”.

B) Conclusbes e Recomendacgfes

1.

As operacOes de retroaccdo de reposi¢des, isto &, as reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos, que
constituiriam receita do OE/2004 e que foram contabilizadas como reposices “abatidas” do
OE/2003, diminuindo a despesa deste ano, ascenderam a cerca de € 0,4 milhdes (menos € 2,3
milhdes do que no ano anterior) respeitante, essencialmente, a reposi¢cdes por organismos com
autonomia administrativa de saldos de verbas requisitadas de dotagcBes com contrapartida em
receita (financiamento da Unido Europeia e outras receitas consignadas) (cfr. ponto 9.1 a)).

A conversdo em Receita Orcamental de 2003, de € 17,4 milhdes (menos € 117,5 milhdes do que
no ano anterior) depositados na Tesouraria do Estado, foi afecta a receitas consignadas sem
transicdo de saldos classificadas, na sua quase totalidade, como transferéncias correntes de paises
terceiros e organizagOes internacionais, tendo 97,8% do valor convertido sido proveniente da conta
do Fundo para Equipamento Militar (cfr. Ponto 9.1 b)).

Verificaram-se alteracBes significativas na movimentacdo relativa a transferéncia de saldos de
receitas consignadas que se traduziram pela entrega dos saldos dos servicos com autonomia
financeira (por transferéncia do valor desses saldos para as contas do Tesouro cujos titulares eram
0s respectivos destinatérios) e pela afectacdo dos saldos dos servigos sem autonomia financeira a
Receita Orgamental de 2003.

A transferéncia dos saldos de receitas consignadas originou, no seu conjunto, a reentrada de € 69
milhGes de receitas ndo utilizadas por servicos sem autonomia financeira até final de 2002 e a
saida de € 127,6 milhdes de receitas provenientes da alienacdo de partes sociais de empresas que
se encontram consignadas ao Fundo de Regularizacdo da Divida Publica e ndo foram utilizadas até
final de 2003 (cfr. ponto 9.1 ¢)).

O valor das necessidades de financiamento decorrentes da execu¢do do Orcamento do Estado
relativa aos servigos integrados ascendeu a € 34.357,3 milhGes, mais € 13.047,3 milhdes (61,2%)
do que no ano anterior (cfr. ponto 9.1 d)).

No exercicio das suas competéncias, a Direccdo-Geral do Orcamento foi a entidade responsavel
pelo apuramento das operagdes de encerramento da Conta Geral do Estado e pela comunicacédo
das mesmas a Direccdo-Geral do Tesouro para esta as contabilizar no &mbito da execucdo do
Orcamento do Estado, através do Sistema de Gestdo de Receitas.

Nestas circunstancias, o Tribunal de Contas volta a recomendar que as operacGes de
encerramento da Conta Geral do Estado sejam assumidas pela Direc¢do-Geral do Orgcamento, na
qualidade de entidade responsavel pelo apuramento dessas operac@es, pelo controlo da execucao
orcamental, pela coordenacdo e centralizacdo da respectiva contabilizacdo e pela elaboracdo da
Conta (cfr. ponto 9.1 ¢)).

O valor das receitas liquidadas que se encontravam por cobrar (ou anular) continua a ndo ser

expresso, como deveria, pelo correspondente saldo de encerramento da Conta Geral do Estado, no
valor de € 1.931,7 milhdes, menos € 5.988,5 milhdes (75,6%) do que no final do ano anterior.
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O mero registo de receitas no acto da respectiva cobranca contribui para a incorreccao do referido
saldo, ao impedir a explicitacdo integral das dividas de receitas orcamentais, uma vez que desta
forma nem todas as liquidac@es sdo registadas na Conta Geral do Estado. Os sistemas proprios de
administracdo das receitas de impostos sobre o rendimento, sobre o valor acrescentado e do selo
também ndo asseguram de forma integral, fidvel, tempestiva e consistente, a recolha, validacéo,
apuramento e conciliacdo da informacdo a contabilizar. As dividas das referidas receitas
encontram-se ainda distorcidas por registos destinados a eliminar os desvios verificados entre a
informacdo de cobranga proveniente dos sistemas proprios de administracdo dessas receitas e a
registada na contabilidade do Tesouro, quando se constata que esta Gltima ndo distingue a
cobranca de liquidagdes prévias (com impacto no saldo final) da de autoliquidaces (sem impacto
no saldo final) e integra valores que ndo foram objecto de validag&o.

A reducdo deste saldo ficou a dever-se a anulacdo de liquidac6es de impostos directos (no valor de
€ 3.455,6 milhdes), de impostos indirectos (€ 3.023,7 milhGes) e de taxas, multas e outras
penalidades (€ 1.067,8 milhdes) que foi registada com a finalidade de eliminar, dos respectivos
saldos contabilisticos, o valor dos créditos do Estado que foram objecto da operacdo de cessdo em
19 de Dezembro de 2003. E de assinalar que se detectaram incorrecc@es no apuramento destas
anulac@es as quais, contribuiram para a incorrec¢do do saldo residual (cfr. ponto 9.2 a)).

8. O saldo de encerramento da Conta Geral do Estado constituido pelas disponibilidades e aplicac6es
do Tesouro ascendeu a € 2.841,4 milhdes, menos € 997 milhdes (26%) do que no final do ano
anterior, tendo a reducédo deste saldo sido resultante da diminuicdo das disponibilidades (47,3%)
atenuada pelo crescimento das aplicagbes (5,6%). A evolucdo verificada em 2003 alterou a
distribuicdo entre disponibilidades e aplicacGes, passando estas Ultimas a representar a maior parte
(57,5%) do referido saldo, com especial incidéncia para o valor de € 1.394 milhdes depositado a
prazo, em instituicdes de crédito (cfr. ponto 9.2 b)).

X — FLUXOS FINANCEIROS ENTRE O ORCAMENTO DO ESTADO E O SECTOR
PUBLICO EMPRESARIAL

A) Ambito de Verificacéo

A andlise desenvolvida neste capitulo visa dar cumprimento a alinea d) do n.° 1 do artigo 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, designadamente, os fluxos financeiros entre o Orcamento do Estado e o sector
empresarial do Estado.

A anélise abrange os fluxos evidenciados na Conta Geral do Estado e outros, que ndo o estando, o
Tribunal dispde de informacdo resultante de acgdes de controlo desenvolvidas pelos seus servigos de
apoio e de solicitagdes pontuais a diversas entidades.

B) Conclusdes e Recomendacgfdes
1. Fluxos financeiros entre o subsector dos servi¢os integrados e o SPE
1. O Governo, ao contrario do observado nos anos anteriores, passou a incluir na Proposta de Lei
n.% 28/1X (Orcamento do Estado para 2003), elementos informativos sobre as “transferéncias

orcamentais para as empresas publicas (...)”, que continua a estar previsto na nova Lei de
Enquadramento Orcamental (artigo 34.°, n.° 1, alinea 0)). No entanto, essa informacéo ndo foi
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apresentada de forma completa, abrangendo apenas as indemnizacfes compensatdrias (cfr.
ponto 10.1).

2. O novo classificador econémico das despesas publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
26/2002, de 14 de Fevereiro, e aplicado pela primeira vez em 2003, agrega as sociedades
financeiras, ndo distinguindo as publicas das privadas, ao contrario do anterior classificador,
embora essa distincdo continue a existir em relacdo as sociedades ndo financeiras, retirando
coeréncia a este classificador (cfr. ponto 10.1).

3 No que diz respeito aos fluxos financeiros do subsector dos servicos integrados para o SPE,
verificou-se que dos subsidios evidenciados na Conta como destinados a entidades do sector
publico empresarial, no valor global de € 318,4 milhdes, referente a sociedades e quase
sociedades nédo financeiras, cerca de € 3,2 milhares foram processados a favor de entidades
ndo pertencentes ao SPE; e parte do montante transferido para a Casa da Mdusica/Sociedade
Porto 2001 (€ 410 milhares) ndo esta incluido naquele valor global, por ter sido erradamente
classificado. Face a esta situagdo, o Tribunal recomenda, mais uma vez, maior cuidado na
classificacdo das despesas, por forma a que a Conta Geral do Estado evidencie os verdadeiros
sectores institucionais beneficiarios das transferéncias or¢amentais (cfr. pontos 10.2.1.1 e
10.2.2).

Por outro lado, dos € 308,1 milhGes que a Conta evidencia como pagamentos efectuados a
titulo de indemnizagdes compensatorias, € 29,2 milhdes continuaram depositados no Tesouro,
na conta “Saldos do Cap. 60 do OE/2003”, dos quais s6 € 24,8 milhGes foram
disponibilizados as empresas ja em 2004 e o restante convertido em receita orcamental de
2004 (cfr. ponto 10.2.1.2).

4. Em 2003 registou-se um aumento dos fluxos financeiros na ordem dos € 1.073,9 milhGes
(+233,8%), tendo contribuido para tal a variagdo dos fluxos destinados a aumentos de capital
e, em menor grau, todas as restantes rubricas, a excepc¢do das transferéncias de capital que
registaram uma variacao negativa (17,5%).

As garantias prestadas registaram um decréscimo de 26,6% (cfr. ponto 10.2.2).

5. No que concerne a receita, o novo classificador, ndo individualiza as receitas provenientes do
SPE ao nivel das sociedades financeiras, nem das sociedades ou quase sociedades nao
financeiras no que respeita aos activos financeiros, pelo que a informacéo constante da Conta
Geral do Estado ndo permite a sua analise (cfr. ponto 10.3).

2. Fluxos financeiros entre os servicos e fundos autbnomos e o SPE

1. Relativamente aos fluxos financeiros dos servicos e fundos auténomos para o SPE,
evidenciados na Conta Geral do Estado como tendo sido processados a favor de entidades do
SPE, no valor global de € 1.382,3 milhdes, cerca de € 10,2 milhfes ndo se destinaram a
empresas pertencentes ao sector publico empresarial. Essa indevida classificagdo das despesas
contraria o disposto no artigo 8.° da Lei de Enquadramento Orgamental, pelo que o Tribunal
recomenda também aos onze servicos e fundos auténomos envolvidos, a classificacdo das
transferéncias de acordo com o classificador, a fim de permitir que a Conta Geral do Estado
identifique correctamente os sectores institucionais beneficiarios das mesmas (cfr. ponto
10.4.1).

Verificou-se um aumento das transferéncias dos servicos e fundos autbnomos para o SPE nao
financeiro que passou de € 48,0 milhGes, em 2002, para € 1.372,1 milh6es em 2003. Este
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significativo acréscimo deve-se, por um lado, ao novo classificador que introduziu a rubrica
relativa as transferéncias correntes para sociedades nédo financeiras (publicas e privadas), por
onde passaram a ser classificadas bastantes transferéncias e, por outro lado, ao facto de 31
estabelecimentos hospitalares que integravam o sector publico administrativo terem sido
transformados no final de 2002 em sociedades anonimas, pelo que estes passaram a estar
incluidos neste universo (cfr. ponto 10.4.1).

2. Relativamente as receitas, com origem no SPE, o novo classificador, conforme ja referido, ao
ndo individualizar as receitas de capital provenientes de activos financeiros, com origem em
sociedades (ndo financeiras e financeiras) puablicas, inviabiliza qualquer tipo de analise (cfr.
ponto 10.5.1).

3. Aplicacao do novo classificador econémico das receitas e despesas publicas

Face as varias lacunas do novo classificador, que, designadamente, inviabilizam o apuramento da
totalidade dos fluxos financeiros entre 0 OE e o SPE, o que ndo se verificava anteriormente, 0
Tribunal recomenda que seja ponderada a sua alteracéo.

Xl — FLUXOS FINANCEIROS cOM A UNIAO EUROPEIA

A) Ambito da Verificagéo

Por forca do disposto na alinea i) do n.° 1 do artigo 41.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, no parecer
sobre a Conta Geral do Estado, o Tribunal de Contas devera apreciar “os fluxos financeiros com a Unido
Europeia, bem como o grau de observancia dos compromissos com ela assumidos”.

A “Andlise dos Fluxos Financeiros de Portugal para a Unido Europeia” incidiu sobre as transferéncias
dos recursos proprios ndo tradicionais e outras contribuicfes, ocorridas em 2003. A “Analise Global
dos Fluxos Financeiros da Unido Europeia para Portugal” incidiu sobre as transferéncias e a aplicacdo
dos Fundos estruturais dos Quadros Comunitarios de Apoio (QCA) Il e I11, do Fundo de Coesdo | e Il
e do FEOGA-Garantia, no periodo de 1994-2003, e, em especial, sobre os seus reflexos no Orcamento
do Estado/PIDDAC/2003 e na Conta Geral do Estado do mesmo ano.

Incluem-se ainda neste capitulo as sinteses das principais conclusfes e recomendacdes extraidas dos
seguintes relatorios de auditoria:

= Desenvolvimento e gestdo do acesso a base de dados relativas a Fundos estruturais — FEOGA-
Orientagdo e IFOP;

= Assisténcia técnica no ambito do Programa Operacional Regional de Lisboa e Vale do Tejo —
QCAIII;

" Intervencdes da componente 1 do Programa Polis - Operacdes integradas de requalificacéo
urbana e valorizagcdo ambiental.
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B) Conclusbes e Recomendagdes

1. Inclusdo na Conta Geral do Estado de informacdo sistematizada sobre os fluxos financeiros da
Unido Europeia

A Conta Geral do Estado/2003 efectuou uma abordagem sobre as matérias relativas as “Relagdes
Financeiras com a Unido Europeia”, quer do ponto de vista das transferéncias de fundos de
Portugal para a Unido Europeia, quer desta para Portugal, evidenciando os desvios apurados face
as estimativas das verbas a transferir e as efectivamente recebidas. Todavia, verificou-se que
continua a ndo evidenciar qualquer sistematizacdo relativamente a aplicacdo e execucao
orcamental das verbas transferidas no ambito dos Fundos estruturais, do Fundo de Coesdo e do
FEOGA-Garantia, encontrando-se as mesmas disseminadas na execucdo orcamental dos diversos
Servigos que a integram, nas varias rubricas de classificacdo econdémica, ndo obstante ter passado a
figurar, pela primeira vez, no que aos servicos integrados diz respeito, a fonte de financiamento
(cfr. pontos 11.1).

Assim, continua a recomendar-se que, relativamente a aplicacdo e execu¢do orcamental das
verbas transferidas no ambito dos Fundos estruturais, do Fundo de Coesdo e do FEOGA-Garantia,
a Conta Geral do Estado inclua informacéo sistematizada por fundo comunitério.

2. Fluxos financeiros de Portugal para a Unido Europeia

A Conta Geral do Estado evidencia transferéncias para a Unido Europeia no montante de € 1.288,6
milhGes, ou seja, menos € 48,2 milhdes do que o valor inicial inscrito no or¢camento, sendo de
destacar diferencas para menos nos “Direitos aduaneiros” (€42,9 milhGes), nos “Direitos
agricolas” (€ 12,2 milhdes) e nos “Recursos proprios IVA” (€ 40,1 milhdes) (cfr. ponto 11.2.1).

As contribuicbes para o orcamento da Unido Europeia relativas aos recursos proprios nao
tradicionais, que foram objecto de analise e que ascenderam a € 1.158 milhGes, registaram, em
relacdo ao ano de 2002, uma diminuicdo de cerca de € 4,3 milhGes, tendo contribuido para esta
diminuicdo os “Recursos proprios IVA” e a “Reserva monetaria do FEOGA”, em cerca de 16,3%
e 25,6%, respectivamente (cfr. ponto 11.2.2).

A Comisséo Europeia solicitou o pagamento de juros de mora, no montante de € 419 milhares, o0s
quais s6 foram pagos em Mar¢co de 2004. Tal exigéncia deveu-se ao atraso verificado na
transferéncia para a conta da Comissdo do valor de € 112,1 milhdes relativo a contribuicdo
financeira de Dezembro de 2003 (cfr. ponto 11.2.2).

Assim, recomenda-se gque 0s pagamentos das contribuicBes sejam efectuados nas datas fixadas
pelos regulamentos comunitarios, ou seja, no 1.° dia util de cada més e pelos montantes
previamente indicados, de forma a ndo onerar o Estado com o pagamento de juros de mora (cfr.
ponto 11.2.2).

3. Fluxos financeiros da Unido Europeia para Portugal
3.1 Portugal no contexto da politica financeira da Unido Europeia

O Orgamento da Unido Europeia previa, para 2003, uma contribuicdo comunitéria (dotacoes
finais) de € 76.933,5 milhGes destinada aos 15 paises que integram a Unido Europeia, tendo
sido utilizados € 72.906,8 milhdes (94,7%), dos quais € 44.379,2 milhGes (60,9%) referentes a
pagamentos no ambito da Politica Agricola Comum e €28.527,6 milhdes (39,1%)
respeitantes as Acgles Estruturais.
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Destes pagamentos, foram encaminhados para Portugal cerca de € 4.597,2 milhGes, dos quais
€ 3.741,3 milhdes se destinaram as Accles Estruturais e € 855,9 milhes a Politica Agricola
Comum o que em termos de Unido Europeia representou 1,9% do valor total transferido no
ambito da Politica Agricola Comum e 13,1% dos pagamentos totais relativos as Accbes
Estruturais (cfr. ponto 11.3.2).

3.2 Transferéncias de Fundos da Unido Europeia, em 2003

¢ Na estimativa para 2003, previa-se que os fluxos financeiros provenientes da Comissao
Europeia atingissem € 5.882,3 milhdes, tendo-se concretizado a transferéncia efectiva,
via Direccdo-Geral do Tesouro, de € 4.896,2 milhGes, o que representou um decréscimo
de 16,8% face as previsGes governamentais. Verificou-se que, em termos absolutos,
ficaram por transferir € 986,1 milhdes, dos quais cerca de 43% (€ 425,4 milhdes)
provenientes do FEDER. Porém, em termos relativos, 0os maiores desvios foram
registados no FEOGA-Orientacdo, no Fundo de Coesdo e no FSE (42,2%, 37,9% e
23,4%);

¢ A execucdo financeira comunitéria do PIDDAC, em 2003, correspondeu a uma taxa de
64%, 0 que representou um decréscimo de 6,8 % face ao ano 2002.

N&o obstante as disposicdes sobre 0s Fundos estruturais, estabelecidas no Regulamento (CE)
n. 1260/99, de 21 de Junho, particularmente a prevista no n.° 2 do artigo 31.°, observou-se
gue as previsbes governamentais continuam a revelar pouca consisténcia ao nivel da
programacao, recomendando-se por isso maior rigor na sua elaboracao.

A Conta Geral do Estado/2003, através do mapa XV, relativo ao PIDDAC, muito embora
indique os programas e 0S projectos cujos investimentos sdo passiveis de co-financiamento
comunitario, ndo indica quais os fundos envolvidos nos investimentos previstos,
impossibilitando uma analise por fundo (cfr. ponto 11.3.3), pelo que se recomenda que, de
futuro, esta informacéo passe a constar do referido mapa.

3.3 Fluxos financeiros da Unido Europeia no periodo 1994/2003

No periodo em referéncia, as transferéncias da Unido Europeia atingiram € 34.926 milhdes,
dos quais a maior fatia foi proveniente do FEDER — QCA Il (27,5%). Merecem, ainda, relevo
as transferéncias ocorridas no ambito do FEOGA-Garantia (20,2%) e do FEDER-QCA Il
(15,3%).

Uma andlise face a programacdo, permitiu verificar que, relativamente aos fundos que
constituem o QCA Il e ao Fundo de Coesdo |, as verbas transferidas ja atingiam taxas
superiores a 95%, com excepg¢do do IFOP que se ficava pelos 91,5%.

Os fundos que integram o QCA 11, conjuntamente com o Fundo de Coeséo I, ascendiam, em
Dezembro de 2003, a € 8.852,3 milhGes e representavam 25,3% do total transferido (cfr.
ponto 11.3.4).

3.4 Quadro Comunitario de Apoio IlI

¢ Realizacdo em 2003

No ambito do QCA llI, destacam-se os elevados niveis de execugdo, no ano de 2003.
As taxas de realizacdo globais foram superiores a 100%, tanto no que se refere a
despesa publica total (106,8%) como a despesa comunitéria (104,6%), concluindo-se
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gue foram superadas as programacdes e, inclusivamente, que foram compensados, em
termos da despesa relativa ao FEDER (107,9%) e ao FSE (101,9%), os niveis de
execucdo obtidos nos anos anteriores. No que se refere ao FEOGA-O e ao IFOP, apesar
do nivel de realizacdo, em 2003, ter sido inferior, quando comparado com outros
Fundos estruturais, as taxas obtidas foram de 92,7% e 97,3%, portanto muito superiores
as registadas nos anos compreendidos entre 2000-2002.

¢ Realizacdo financeira acumulada

A realizacdo financeira do QCA Il atingiu, no final de Dezembro de 2003, a taxa de
42,3%, sendo, assim, evidente a sua aceleracdo em termos financeiros. De entre 0s
fundos, com melhor realizacdo, destacam-se 0 FSE e o FEDER, com as taxas de 47% e
42,8%, respectivamente. Os restantes fundos apresentam realizagGes inferiores, de
33,8% para o IFOP e 30,5% para 0 FEOGA-Orientacéo.

Em termos de verbas comunitarias (ndo incluindo as relativas as reservas de eficiéncia e
de programacdo), para um total programado de € 19.177,6 milhdes, para o periodo
2000-2006, encontrava-se, em Dezembro de 2003, aprovado um montante de
€ 14.025,6 milhdes e executado o valor de € 8.112,8 milhdes, tendo sido apuradas taxas
de aprovagéo de 73,1%, de execucdo de 57,8% e de realizagédo de 42,3%.

¢ Pedidos de pagamento em 31.12.2003 — aplicacdo da “regra n+2”

Todos os Programas Operacionais ultrapassaram a meta necessaria, no que se relaciona
com a “regra n+2”, com excep¢do do Programa Operacional Assisténcia Técnica ao
Quadro Comunitério Ill, quer em termos do FEDER quer do FSE e do Programa
Operacional Economia, relativamente ao FSE. No caso particular do Programa
Operacional Economia, com um incumprimento de € 3,9 milhdes, foi apresentado junto
da Comissdo Europeia um pedido de derrogacdo da aplicacdo desta regra, tendo em
conta a existéncia de grandes projectos ja notificados a Comissao relativamente aos
quais ainda néo tinha sido proferida a decisao.

Ao nivel do Programa Operacional Assisténcia Técnica ao Quadro Comunitério 111, as
taxas de absorcdo ficaram pelos 78,1% (FEDER) e 93,9% (FSE), o que se traduziu em
incumprimentos de € 2,6 milhdes relativamente ao FEDER e € 0,9 milhdes no que toca
ao FSE.

Atendendo a que a aplicacdo da “regra n+2” relativa ao ano 2001 ja teve as suas
consequéncias efectivas, recomenda-se a analise e ponderacdo das causas que a tal
conduziram, de forma a obviar novas perdas no futuro (cfr. ponto 11.3.5.4).

¢ Avaliacdo Intercalar — Sintese das principais concluses

De acordo com o estudo da avaliacdo intercalar, a configuracdo do QCA Il foi
estruturada em torno da reparticdo sectorial ministerial portuguesa, em combinacao
com os investimentos municipais e intermunicipais.

O modelo de gestdo desconcentrado, proposto pelos programas regionais, afigurou-se
muito ambicioso, adquirindo, contudo, uma importancia estratégica na configuragédo
deste QCA, sobretudo numa perspectiva de criacdo de espagos de integracdo. Nessa
mesma logica, a auséncia de integracdo interministerial (plataformas de integracdo ao
nivel regional) e a concentracdo de servi¢cos dos ministérios unicamente em Lisboa
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constituiram pontos criticos para a boa gestdo dos Programas regionais e para 0 sucesso
deste modelo.

A principal preocupacdo relativamente a este QCA centrou-se de forma particular em
torno do ritmo de absorgdo e da capacidade nacional de absor¢do dos fundos. A tal
facto, ndo foi alheio o dispositivo, designado de “regra da guilhotina”, previsto no
regulamento geral dos fundos.

Tendo em conta que se trata do terceiro QCA para Portugal, seria de esperar um salto
qualitativo em direccdo, por exemplo, a emergéncia de politicas publicas inovadoras,
menos centradas na logica da oferta e mais orientadas por critérios de procura.

Mereceu particular relevancia a débil capacidade de aprendizagem revelada face ao
anterior periodo de programacdo, visivel sobretudo no dominio da organizacdo do
sistema de informacéo e do fraco suporte que 0 mesmo concedeu a gestdo pluri-fundos
e a sua coordenacdo efectiva.

Assim, subscrevem-se, de um modo geral, as principais recomendacfes emanadas na
avaliacdo intercalar do QCA 111, nomeadamente:

¢ A necessidade de um aprofundamento da articulacdo da estratégia do QCA Il com
a Estratégia Europeia Emprego, bem como, com as politicas de combate ao
insucesso e abandono escolar precoce;

+ A criacdo de um nucleo de convergéncia de efeitos, a potenciar pela assumpcgéo de
sinergias vocacionadas para o desenvolvimento tecnoldgico dos diversos Programas
Operacionais, em particular, o Programa de Incentivos a Modernizagdo da
Economia, o Programa Operacional Ciéncia e Tecnologia, Inovacdo, o Programa
Operacional Sociedade de Informacéo e as medidas desconcentradas dos Programas
Operacionais Regionais;

+ A plena operacionalidade do sistema de informacdo do QCA, no sentido de garantir
a disponibilizacdo de indicadores fiaveis, pertinentes e suficientemente
desagregados, acerca das aprovacdes, execucdes e realizagbes, bem como um maior
acompanhamento e controlo dos sistemas de informacédo, sobretudo em matéria de
indicadores fisicos.

3.5 Quadro Comunitario de Apoio Il

O ponto de situacdo relativo a execucdo da despesa publica e da respectiva componente
comunitéria inerente ao QCA Il ndo registou, até 31 de Dezembro de 2003, qualquer evolugdo
face ao periodo homdélogo do ano de 2002.

Em termos do FEDER, encontrava-se encerrada a execucdo da totalidade dos Programas
Operacionais/Iniciativas Comunitarias. No entanto, tendo em conta o entendimento de que o
efectivo encerramento dos Programas Operacionais e Iniciativas Comunitarias do QCA 11 tera
de ter subjacente o reembolso por parte da Comissdo Europeia do pedido de pagamento de
saldo final, o nimero de Programas Operacionais/Iniciativas Comunitarias efectivamente
encerrados era de 10, restando assim o0 encerramento de cerca de 70% das intervencdes
operacionais (cfr. ponto 11.3.7).
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3.6 Fundo de Coesado | e Il

Em termos do Fundo de Coesdo |, a despesa executada elevava-se ja a € 2.962,2 milhdes,
encontrando-se encerrados todos os projectos do sector dos Transportes. A taxa de realizagdo
comunitéria era ja de 99,9%. Ao nivel do sector do Ambiente, a taxa de realizacdo situava-se
nos 98,7%.

O Fundo de Coesdo | concretizou o equilibrio adequado dos investimentos entre 0s sectores
do ambiente e dos transportes, conforme estd estabelecido no artigo 10.°, n.° 2, do
Regulamento (CE) n.° 1164/94 (cfr. ponto 11.3.8.1).

Com inicio em 2000, o Fundo de Coesdo Il apresentou, no periodo 2000/2003, uma despesa
executada de € 746,9 milhdes, o que representa uma taxa de realizacdo comunitaria de 49,9%,
verificando-se que a taxa de realizacdo apurada no sector dos transportes, de 54,3%, é superior
em 10 pontos percentuais a obtida no sector do ambiente (44%) (cfr. ponto 11.3.8.2).

3.7 FEOGA-Garantia

No ano de 2003, o FEOGA-Garantia pagou ajudas num total de € 716,1 milhdes, distribuidas
por 18 Organiza¢des Comuns de Mercado representativas da Politica Agricola Comum, com
especial destaque para as ajudas as culturas arvenses (25,7%), a carne de bovino (23,5%) e as
medidas de desenvolvimento rural (12,2%) que, em conjunto, constituiram mais de metade do
total das ajudas (cfr. ponto 11.3.9).

Desenvolvimento e gestéo do acesso a bases de dados relativas a Fundos estruturais — FEOGA-O
e IFOP

1. O SIADRU é um sistema de informacdo vocacionado para o sector da agricultura e
desenvolvimento rural. Este sistema ainda se encontra em desenvolvimento, pelo que a gestéo,
0 acompanhamento, a avaliacdo e o controlo da execucdo deste fundo tém vindo a ser
apoiados por um Plano de Contingéncia do Instituto de Financiamento e Apoio ao
Desenvolvimento da Agricultura e Pescas (cfr. ponto 11.4.2).

2. O SI2P ¢é um sistema integrado de informagdo para as pescas desenvolvido pela Direccao-
Geral das Pescas e Aquicultura, que integra um modulo orientado para a gestdo e
acompanhamento dos projectos co-financiados pelo IFOP. Este sistema esta disponibilizado
para o Programa Operacional MARE, para as 4 Intervences Desconcentradas das Pescas
(MARIS) e para a componente IFOP da Regido Auténoma da Madeira e da Regido Auténoma
dos Acores (cfr. ponto 11.4.3).

3. Nao existia integracdo da informacdo do SI2P com o SIADRU nem destes dois sistemas com
0 SIFEC (cfr. pontos 11.4.2 e 11.4.3).

4. A solucdo considerada mais indicada, para criar na Direcgdo-Geral do Tribunal de Contas as
condicdes adequadas a existéncia de informacdo atinente ao FEOGA-O e ao IFOP, é o0 acesso
directo ao SIADRU, ao SI2P e ao Sistema de Apoio a Decisdo (Datawarehouse), residentes no
Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e Pescas/Instituto
Nacional de Garantia Agricola e na Direc¢do-Geral das Pescas e Aquicultura respectivamente
(cfr. ponto 11.4.4).

Neste contexto recomenda-se:

67



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 2003

¢ Celeridade no desenvolvimento, aceitacdo e utilizacdo do SIADRU, do Sistema de Apoio a

Decisdo e do Sistema de Informacdo Geogréafica, de modo a concretizar-se algum retorno do
investimento efectuado, uma vez que ja decorreu mais de metade do periodo relativo ao Il1
Quadro Comunitario.

Celeridade no desenvolvimento e estabilidade dos procedimentos de integracdo da
informacdo do SI2P com o SIADRU e destes dois sistemas com o SIFEC, de modo a
garantir que a integracdo dos dados seja adequada e oportuna, evitando sempre que possivel
0 recurso ao suporte de papel.

5. Assisténcia Técnica no ambito do Programa Operacional Regional de Lisboa e Vale do Tejo —

6.
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QCAIII

1. O Programa Operacional Regional de Lishoa e Vale do Tejo — QCA 111" foi aprovado pela

Decisdo da Comissdo C (2000) 1781, de 28 de Julho, e engloba trés Medidas de Assisténcia
Técnica (3.20 — FEDER, 3.21 - FSE e 3.22 - FEOGA-O).

No ambito das Medidas de Assisténcia Técnica do Programa Operacional Regional de Lisboa
e Vale do Tejo prevé-se uma despesa publica de € 32,5 milhdes, co-financiada através do
FEDER, do FSE e do FEOGA-O em € 21 milhdes, o que corresponde uma taxa de co-
financiamento comunitario de 64,8% (cfr. ponto 11.5.1).

As Medidas 3.20 (FEDER), 3.21 (FSE) e 3.22 (FEOGA-QO) apresentavam uma taxa de
execucdo financeira de 31,2%, 20,2% e 59,5%, respectivamente, e as Linhas de Accéo 2, 6, 7
e 8 da Medida 3.20 (FEDER) n&o tinham qualquer execucéo.

No &mbito da analise efectuada aos contratos de prestacdo de servicos e aos protocolos
celebrados pela Comissé@o de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do
Tejo evidenciaram-se algumas situacfes susceptiveis de violarem as regras sobre aquisicdo de
servicos, designadamente as previstas no n.° 1 do artigo 16.%, na alinea b) do n.° 1 do artigo
17.°, na alinea f) do n.° 1 do artigo 77.° e na alinea b) do n.° 1 do artigo 191.° do Decreto-Lei
n. 197/99, de 8 de Junho, e os principios da legalidade, da igualdade e da concorréncia,
plasmados nos artigos 7.2, 9.° e 10.° do diploma citado (cfr. 11.5.3.2).

Neste contexto, recomenda-se 0 rigoroso cumprimento das disposicOes legais relativas a
realizacdo das despesas.

IntervengBes da componente 1 do Programa Polis — Operacdes integradas de requalificacéo
urbana e valorizacdo ambiental

1. As IntervencGes da Componente 1 do Programa Polis possuem, cada uma, uma dindmica

prépria, podendo coexistir Intervengdes em fase de conclusdo com Intervencdes ainda no
inicio. Verificou-se, por exemplo, que a aprovacdo atempada dos instrumentos de gestdo
territorial se revelou uma condicionante decisiva no desenrolar das Intervengdes (cfr. ponto
11.6.2.4).

Face ao exposto, recomenda-se que a aprovacdo dos instrumentos de gestdo territorial
necessarios a realizagdo de programas de investimentos publicos seja objecto de particular
cuidado pelas vérias entidades publicas intervenientes, de modo a ndo atrasar
desnecessariamente os investimentos deles dependentes.

Pela andlise da tramitacdo dos pedidos de pagamento relativos a candidaturas a co-
financiamento comunitéario, verificou-se que a dilacdo das diversas operacGes efectuadas no
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ambito dos pedidos de pagamento contribui para o atraso no reembolso das despesas por parte
dos Programas Operacionais. Ora, constituindo os Fundos Comunitarios uma das principais
fontes de financiamento, importa, para 0 bom desenvolvimento dos investimentos, reduzir os
periodos de tempo, nas varias fases (cfr. ponto 11.6.2.2).

Recomenda-se, assim, que sejam tomadas as medidas tendentes ao encurtamento dos
periodos de aglomeracdo da despesa, de modo a poderem efectuar-se os Pedidos de
Pagamento relativos a periodos mais curtos. Deverdo ainda ser efectuadas diligéncias no
sentido do encurtamento dos periodos que decorrem entre as varias fases, que vao desde a
realizacdo da despesa e apresentacdo de um pedido de pagamento até a sua validacao.

A proteccdo de direitos de autor, em instrumentos de gestdo territorial, ou a prioridade
cientifica, na realizacdo de trabalhos arqueoldgicos, conduziram, em algumas situagdes, a
interpretacGes excessivamente latas dos direitos a proteger, em conflito com as regras da
contratagdo publica (cfr. pontos 11.6.2.3.1 e 11.6.2.3.2). Assim, recomenda-se que estas
situacOes sejam objecto de rigorosa delimitagdo dos respectivos contornos, na preparagdo do
respectivo processo de contratacdo, para ndo permitir interpretacdes abusivas e que conflituem
com as regras da contratacdo publica.

Verificou-se que em algumas Intervencdes existiram, no respectivo projecto, accdes com
precedéncia sobre outras para as quais ndo foi prevista alternativa ou nao foi considerada a
possibilidade de nédo se realizarem, tendo como consequéncia o blogueio do desenvolvimento
da Intervencdo (cfr. ponto 11.6.2.4).

Face ao exposto, recomenda-se que, num projecto publico em que haja ac¢des cuja realizagdo
seja condicdo de inicio das seguintes, se pondere, sempre que possivel, a inclusdo de acgdes
alternativas as primeiras, para obviar a bloqueios no desenvolvimento do projecto.

No quadro legal actual, atenta a distribuicdo do capital social entre o Estado e as Autarquias
Locais envolvidas, levantar-se-do questdes dificeis de resolver na liquidacdo das Sociedades
Polis (cfr. ponto 11.6.2.5), pelo que se recomenda a adopgdo de regulamentacdo especifica
sobre o destino a dar ao patrimonio activo e passivo das Sociedades Polis, no momento da
respectiva liquidacao.

SINTESE CONCLUSIVA

A anélise da informacdo relativa as receitas e despesas orgamentais, incluindo as despesas decorrentes
da execucdo global do PIDDAC, a aplicacdo do produto dos empréstimos publicos e as operacGes de
tesouraria, a que se procedeu no ambito da emissdo do presente Parecer, designadamente nos capitulos
I, 11, 1V, V, VI, VII, VIII, IX e X permitiu verificar que persistem praticas de desorcamentacéo’,
deficiéncias no sistema de apuramento das receitas e despesas ptblicas?, desconformidade do registo
de algumas operacdes com os principios contabilisticos vigentes® e inclusdo de valores considerados
ndo definitivos®, que tém vindo a ser assinaladas em sucessivos pareceres.

1
2

w

Cfr. Cap. 111.1, V.2, V.3, V1.5, V1.6 e VII.2 do presente Volume.
Cfr. Cap. 1.2 a 1.5, I11.1, 111.2, IV.1, V.1, V1.6, VII.2 e VIIL.3.
Cfr. Cap. 1114, 111.5, V.3,VIL5, V1.7, VII.2, VIL.3, VIII.2, VIIL.7, VII1.12, VIII.13, IX.7, X.1 e X.2.

* Cfr. Cap. IV. 3e V.1.
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Face a estas situacfes, ndo pode deixar de se concluir que aquela informacdo ndo apresenta, de forma
fidedigna, a situacéo financeira resultante das operacdes realizadas no decurso do ano.

Deste modo, o Tribunal mantém as reservas que tem vindo a colocar relativamente aos valores globais
da receita e da despesa evidenciados na Conta Geral do Estado e, consequentemente, ao valor do
défice orcamental ali apresentado.

No que respeita a preparacao e emissao do Parecer, considera-se pertinente referir que, mais uma vez,
ndo foi possivel ter em conta a informacdo da execucdo orcamental ao longo do ano, dada a
intempestividade da mesma e a falta de credibilidade de que se reveste.

A disponibilizacdo atempada de informacdo credivel relativa a execucdo do Orcamento do Estado,
permitiria ao Tribunal ndo apenas o exercicio das suas competéncias nesta matéria, mas um maior
aprofundamento do controlo dos dinheiros publicos que se reflectiria nos resultados a integrar no
Parecer sobre a Conta Geral do Estado.

Cabe a Assembleia da Republica, no exercicio do poder legislativo e das competéncias em matéria de
fiscalizacdo da execucdo do Orcamento do Estado que a Constituicdo da Republica Portuguesa lhe
confere, 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 assim sera possivel assegurar a correcta utilizacdo dos recursos publicos,
na prossecucdo do interesse comum.

Tal como se refere nas Consideracbes Preambulares, o Tribunal de Contas deliberou ndo emitir

parecer sobre a Conta da Seguranga Social, por a correspondente execucao orcamental ser considerada
como ainda ndo definitiva, nos termos da Resolucéo n.° 01/04-PG que se junta & presente sintese.
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RESOLUGAO N.° 01/04-PG

ASSUNTO: Parecer do Tribunal de Contas sobre a Conta Geral do Estado de 2003, na
parte respeitante 42 Conta da Seguranga Social

O Tribunal de Contas, no Parecer que emitiu sobre a Conta Geral do Estado de 2002, tendo
em conta que, quanto ao subsector Seguranga Social, as contas relativas a esse ano “foram
apresentadas como provisorias, 0 que, por si so, significa que nio traduzem de forma
verdadeira ¢ apropriada a realidade patrimonial e financeira subjacente, que s as contas
definitivas podem aspirar a reflectir”, emitiu uma posigdo de reserva geral sobre as mesmas,
tendo sublinhado que “futuramente, a repeti¢do desta situagio poderd implicar a niio emissdo
de parecer pelo Tribunal de Contas, na parte respeitante 4 Conta da Seguranga Social™.

Na Copta Geral do Estado de 2003, apresentada 4 Assembleia da Repiblica ¢ enviada ao
Tribunal para, nos termos legais, emitir o seu Parecer, refere-se a propésito da Conta da
Seguranga Social — 2003 que a execugdo orgamental reflectida nessa conta “assume, ainda,
natureza nio definitiva, sendo que os valores finais serdo apurados apds o encerramento de
contas de todas as Instituigdes do Sistema de Seguranca Social, incluindo as Regides
Auténomas”, sublinhando-se também que “a execugdio orgamental de 2002 se mantém com
natureza ndo definitiva, porquanto a Regido Auténoma dos Agores ainda ndo concluiu a
conta consolidada da Regido ¢ a Regidio Auténoma da Madeira nfio encerrou as contas do
respeclivo exercicio econémico™.

Dado que, até a presente data, ndo foram ainda apresentados os valores finais acima
referidos, estd prejudicada a emissiio de Parecer sobre os mesmos até ao final de Dezembro
do corrente ano, o que ndo impede que, no dmbito de uma auditoria que o Tribunal tem em
curso ds “operagdes de consolidagio da CSS/2003", sejam apuradas as razdes que tém
impossibilitado a apresentagdo desses valores finais.

Neste quadro, o Tribunal de Contas, em sessdo do seu Plendrio Geral, de 27 de Qutubro, de
2004, delibera:

1. Nio emilir Parecer sobre a Conta da Seguranga Social de 2003 integrada na Conta
Geral do Estado do mesmo ano, nos termos em que foi apresentada, por a
correspondente execugdio orgamental ser considerada como ainda ndo definitiva,
situagdio em que igualmente se mantém a respeitante a 2002;

Emitir o scu Parecer sobre a Conta da Seguranga Social de 2003 quando os valores
correspondentes sejam apresentados com cardcter definitivo, se tal for solicitado pela
Assembleia da Republica;

3. Comunicar esta deliberagiio 4 Assembleia da Repiblica.

(]

O Conselheiro Presidente.

gl Sousa)

! Auditoria, entretanto, concluida e de que resultou o Relatério de Auditoria n.° 42/04 - 22 S, disponivel em

www.tcontas.pt.
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Lisboa e Sala de sessdes do Tribunal de Contas, em 20 de Dezembro de 2004
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Manuel Roberto Mota Botelho

Armjrido de Jests de Sousa Ribeiro

FUI PRESENTE,

Lima Cluny)
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