Tribunal de Contas

3. A EXECUGCAO ORCAMENTAL (CGE)

3.1.

Sintese da CGE

Neste ponto resume-se a execuc¢do orgamental evidenciada na CGE de 2015 discriminada no mapa
XX — conta consolidada da administragdo central e seguranga social (art. 75.°, n.° 2 da LEO). Para efeito
deste ponto releva também o relatério da CGE.

O Tribunal examina e aprecia a execucao orcamental nos pontos referentes a receita (3.2), a despesa
(3.3) e a consolidacéo (3.4).

Quadro 2 — Execucdo or¢amental da administracdo central

(em milhdes de euros)

. 2014 2015 (universo total) 2014 2015 (universo total)
Receitas - Despesas -

CGE Orgamento final CGE CGE Orcamento final CGE
Receitas correntes 52 473 60 156 53 951 | Despesas correntes 57 869 65 592 57 592
Impostos diretos 17 589 18 220 18 265 | Despesas com pessoal 12 859 15 622 15218
IRS 12 870 13 182 12 709 | Aquisicao de bens servigos 10 465 14 350 8533
IRC 4553 4698 5254 | Juros e outros encargos 7 569 8 441 7 769
Outros 166 340 302 | Transferéncias correntes () | 25 268 25 203 24 639
Impostos indiretos 20 675 22127 | 21858 Administragéo local 2542 2635 2603
IVA 13 837 14 510 14 859 Seguranca social 9431 9 082 9028
ISP 2 666 3051 913 Familias 9967 10456 | 10183
Imposto do selo 1307 1389 1338 Resto do Mundo 2117 2092 1964
Imposto consumo tabaco 1400 1505 1213 Outras 1212 938 861
Outros 1 466 1673 3535 | Subsidios 1021 889 739
Contrib. seg social, CGA, ADSE 5707 4758 4 601 | Outras despesas correntes 669 1087 609
Transferéncias correntes () 1475 2960 2 396 | Diferengas de conciliagdo 18 - 84
Oultras receitas correntes 6973 12 090 6 702 | Despesas de capital 3497 4 844 4027
Diferencas de conciliagdo 54 - 129 | Investimento 2064 3469 2764
Receitas de capital 1339 2280 1331 | Transferéncias de capital () 1358 1278 1182
Venda de bens de investimento 114 386 195 Adm regional e local 657 689 681
Transferéncias de capital (*) 1065 1326 1031 Outras transfer de capital 701 590 500
Oultras receitas de capital 154 569 86 | Outras despesas capital 63 96 81
Diferengas de conciliacéo 6 - 19 | Diferengas de conciliagdo 12 - -
Receita efetiva 53813 62 436 55 282 Despesa efetiva 61 366 70 435 61 619
Ativos financeiros 4893 5845 6 453 | Ativos financeiros 12 365 14 001 12 768
Passivos financeiros 93 094 104 745 80 101 | Passivos financeiros 77 673 88 644 66 420
Total 151 740 173 027 | 141 836 Total 151 405 173 080 | 140 807

(*) Excluindo transferéncias de/para servicos da administragéo central.

Fonte: CGE de cada ano (Mapa XXII1) e Quadro 1 do ponto 2.

No relatdrio da CGE a execucdo da administracdo central (AC) mereceu varias considerac@es analiticas,

das quais se destacam:
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A receita efetiva da AC de 2015, considerando o universo comparavel!, aumentou 0,8% face a execucdo
or¢camental de 2014, significando um acréscimo de 424,6 M€. Para esse resultado contribuiram especialmente as
Transferéncias correntes (aumento de 50,5%, 744,4 M€), os Impostos indiretos (5,7%, 1.181,8 ME), e os Impostos
diretos (3,8%, 675,8 M€). Em sentido contrdrio, merecem referéncia as redugoes observadas em Contribui¢ées
para a SS, CGA e ADSE (-19,4%, -1.106,5 M€) e nas Outras receitas correntes (-10,8%, -745,6 M€).

¢

Para o aumento de cobranca nas Transferéncias correntes relevou a ocorréncia de reclassificacfes
contabilisticas, que, sé por si, resultaram num acréscimo de 912,2 M€, explicado pelo facto de a CGA e
de o IEFP terem passado a classificar em transferéncias correntes provenientes da Seguranca Social
verbas antes registadas em Contribuicdes para a SS, CGA e ADSE e em Outras receitas correntes —
Subsidios, respetivamente. Em sentido inverso, como principal evidéncia, registou-se a diminuicéo
substancial nas verbas comunitarias recebidas pelo IFAP (-309 M€).

A variacao positiva nos Impostos indiretos é predominantemente justificada pelo desempenho registado
no IVA (+1.022,5 M€), o qual resultou do efeito conjugado do aumento da receita bruta, por via do
impacto da reforma da faturagdo, bem como do ligeiro aumento do PIB, tendo também contribuido a
diminuicao do pagamento de reembolsos, em consequéncia, essencialmente, das alterac@es introduzidas
ao respetivo regime legal.

O aumento nos Impostos diretos deveu-se particularmente ao incremento na receita arrecadada de IRC
(15,4%, em termos de cobranca liquida), a que também n&o é estranha a diminui¢cdo do pagamento de
reembolsos e restituigdes em sede de pagamento deste imposto.

A variagdo negativa em Contribuicfes para a SS, CGA e ADSE deveu-se essencialmente a quebra nas
contribuicBes para a CGA, justificada ndo so pela reclassificacdo contabilistica, como também pela
diminui¢do da Contribuicéo extraordinaria de solidariedade, decorrente da aplicacéo do artigo 79.° da
LOE/2015.

Para o decréscimo em Outras receitas correntes contribuiu fundamentalmente a referida reclassificagéo
contabilistica realizada pelo IEFP.

A despesa efetiva registou um decréscimo de 1,6% (-981,4 M€), face a 2014, que foi resultado, em grande medida,
dos seguintes factores:

¢

Transferéncias correntes e de capital (-2,3%, -604,4 M€) pela reducdo do valor transferido do OE para
a SS, no ambito da transferéncia extraordindria para compensacdo do défice do sistema da SS; a
diminuicdo do nivel de apoios concedido pelo IFAP, decorrente do encerramento do anterior Quadro
Comunitario (Programa de Desenvolvimento Rural 2007-2013) e o efeito de base associado a entrega,
em 2014, da receita da contribuicdo sobre o sector bancario ao Fundo de Resolugdo. Em sentido
contrario, de referir o aumento dos encargos com pensdes e outros abonos da responsabilidade da CGA,
tanto por via do aumento de novos pensionistas como pelo efeito da reversdo da medida da reducéo
remuneratoria.

Despesas com pessoal (-2,8%, -363,3 M€) pelo efeito de base da despesa realizada em 2014 no dmbito do
Programa de Rescisdes por Mdtuo Acordo, a eliminagdo da contribuicdo da entidade patronal para a
ADSE e o deslizamento para 2016 do pagamento de encargos com contribuicdes para os sistemas de
protecdo social do Programa Ensino Bésico e Secundario e Administracdo Escolar.

Subsidios (-27,6%, -281,6 M€) — redugdo da despesa relacionada com a execu¢do de medidas ativas de
emprego e formacéo profissional por parte do IEFP, refletindo a desaceleragdo do crescimento do

! Na sequéncia da alteragdo ao quadro metodoldgico (SEC2010), passou a integrar o perimetro institucional das
Administracdes Publicas um conjunto significativo de novas entidades publicas reclassificadas. A comparacéo face a
anos precedentes passou a centrar-se sobre o universo comparavel de 2015, uma vez que, considerando o universo de
2015 completo, as variagBes dos agregados de conta consolidada da AC sdo determinadas predominantemente pela
alteracdo do perimetro.

32



& - m b
Tribunal de Contas %

desemprego; insercdo de ajudas atribuidas aos agricultores pelo IFAP, no dmbito do novo Quadro
Comunitario (2014-2020), tendo sido integralmente financiadas por fundos europeus em 2015.

Outras despesas correntes (-15,0%, -100,7 M€), variagdo negativa decorrente da reclassificagdo do
registo dos complementos de pensdo dos beneficiarios do extinto Fundo de PensBes dos Militares das
Forcas Armadas que, em 2015, passaram a ser relevadas em despesas com pessoal; diferente perfil intra-
anual da despesa com a concesséo de avales e garantias do Estado.

Aquisicio de bens e servigos correntes (-0,6%, -65,0M€), redugdo associada a revisdo, em 2014, dos
contratos-programa celebrados pelo Estado com os hospitais integrados no Setor Empresarial do Estado,
da qual resultou despesa superior a que veio a registar-se em 2015, e a uma menor despesa com
medicamentos. Em sentido contrario, de referir o aumento nos encargos com salde do regime
convencionado da ADSE e o pagamento extraordinario da divida aos servi¢os regionais de salde da
Madeira.

Em sentido inverso, no aumento da despesa, destacou-se o contributo dos seguintes agregados: Aquisi¢ao
de bens de capital (17,1%, 353,2 M€) — encargos com concessdes e subconcessdes rodoviarias por parte
da Infraestruturas de Portugal, e maior ritmo de execugdo das empreitadas de escolas no ambito da
Modernizacao do Parque Escolar; Juros e outros encargos (0,3%, 23,2 M€) — conjugacdo de variacdes
de sentido inverso que se anularam parcialmente, nomeadamente o acréscimo dos juros e outros encargos
da divida publica direta do Estado, por um lado, e o decréscimo dos juros pagos pelas entidades publicas
reclassificadas, por outro; Outras despesas de capital (27,8%, 17,6 M€) — pagamento de rendas
associadas ao contrato-programa de modernizac¢éo do parque escolar realizado pelas escolas do ensino
bésico e secundério, cujo acréscimo decorreu da alteracdo a remuneragéo do contrato em 2015.

A despesa ndo efetiva (ativos e passivos financeiros) registou um decréscimo de 18,1% (-16.190,2M€),
influenciada sobretudo pelos seguintes factores:

4 Ativos financeiros (-30,8%, -3.803,1 M€) — influenciados pelo efeito de base do empréstimo de 3.900 M€

concedido em 2014 ao Fundo de Resolucdo para a realizacdo do capital social do Novo Banco, e de
empréstimos de médio e longo prazo a empresas publicas na ordem do 3.589,1 M€, com maior destaque
para a CP (2.283,1 M€), para refinanciamento da divida a curto prazo, pagamento de encargos
financeiros, financiamento de necessidades de foro operacional e de investimento e ainda para pagamento
de dividas & REFER, atual Infraestruturas de Portugal, respeitante a taxa de uso da infraestrutura gerida
por essa entidade. Este resultado é, em parte, compensado pela despesa realizada em 2015, relativa a
dotacBes de capital, de que se salienta a destinada ao Banif, na sequéncia da medida de resolucéo
bancéria aplicada (1.766 M€).

Passivos financeiros (-16,1%, -12.387, IM€) — decorrente do menor volume de amortiza¢fes de CEDIC
efetuados pelos organismos e da diminuigdo do financiamento de curto prazo, nomeadamente pela via da
emissdo de bilhetes do tesouro. Em sentido inverso, destacam-se as op¢des tomadas em matéria de divida
publica durante 2015, em concreto a amortizagdo parcial antecipada do empréstimo do FMI.
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3.2. Receita da Administracao Central

No Relatorio e Parecer sobre a CGE o Tribunal aprecia a atividade financeira do Estado no dominio das
receitas examinando, designadamente, o cumprimento da LEO e demais legislacdo relativa a atividade
financeira e comparando as receitas orgamentadas com as efetivamente realizadas®.

A sustentabilidade das finangas publicas confere especial importancia ao controlo das receitas quanto a
sua legalidade (com énfase na aplicacdo dos principios orgamentais), correcdo financeira e adequada
contabilizacdo. No ambito deste Parecer, as agdes efetuadas para realizar tal controlo centraram-se na:

¢ Receita consolidada da administragao central — vide 3.2.1.

¢ Receita fiscal (incluindo os resultados do combate a fraude e & evasédo, a acdo inspetiva e a
extin¢do de créditos fiscais) — vide 3.2.2. a 3.2.5.

¢ Receita ndo fiscal — vide 3.2.6.

¢ Receita por cobrar — vide 3.2.7.

A apreciacdo do Tribunal decorre da evidéncia recolhida no &mbito dos trabalhos realizados para o
presente Parecer que envolveram revisdes analiticas, formulagdo de questionarios e apreciacdo das
respostas dos servicos responsaveis, revisdo de ficheiros informéticos de dados e sua reconciliagdo com
mapas de suporte e, em certos casos com materialidade financeira, o exame de operagdes contabilisticas.

3.2.1. Controlo da Receita Consolidada

3.2.1.1. Objeto do exame

A receita da administragdo central? inclui a receita do Estado e a receita dos servigos e fundos auténomos
(SFA)3. Na CGE de 2015, a receita do Estado totaliza € 120.891 M*, entre receitas orgamentais
(€ 118.456 M) e extraorcamentais (€ 2.435 M), e a dos SFA perfaz € 50.242 M de receitas orcamentais®.

A receita do Estado foi registada no SGR por 100 entidades. Por sua vez, a receita dos SFA foi reportada
no SIGO por 361 SFA, incluindo 158 entidades publicas reclassificadas (EPR). A CGE 2015 inclui a
execucdo orcamental de 95 novas EPR (doravante designadas por NEPR, sempre que tal distincéo seja
pertinente), devido a alteracdo dos critérios de classificacdo das entidades abrangidas no perimetro das
Administraces Publicas em contabilidade nacional (introduzida pelo atual Sistema Europeu de Contas
— SEC 2010).

! Nos termos do art. 41.° da Lei de Organizag8o e Processo do Tribunal de Contas.

A informacéo reportada na CGE sobre a receita da administracdo central tem por base: para a receita do Estado, o Sistema
Central de Receitas (SCR) que agrega a informacéo registada no Sistema de Gestdo de Receitas (SGR) de &mbito local
e, para a receita dos SFA, o Sistema de Informacéo e Gestdo Orcamental (SIGO).

3 Nos termos do n.° 5 do art. 2.° da LEO, incluem-se nos SFA, desde 2012, as entidades publicas reclassificadas.

4 Volume I — Tomo Il — Mapa | — Receita dos Servicos Integrados, por classificagdo econémica.

5 Volume I — Tomo Il — Mapa VI — Receita dos SFA, por classificagdo econémica. Os mapas contabilisticos gerais ndo
incluem receitas extraorcamentais dos SFA, nem sequer as inscritas no Mapa 31 do VVolume Il — Tomo XI (€ 9.426 M).
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O Quadro 3 evidencia os principais agregados da receita consolidada da administracdo central bem como
a comparacdo com a execucao de 2014 e com a prevista no OE final. A comparacdo com a execugéo de
2014 ¢ feita também por recurso a “execuc¢do comparavel”, ou seja, a execugdo de 2015 sem considerar
a relativa as NEPR. Do quadro, para além da receita efetiva, constam ainda as receitas objeto de
consolidagéo, o saldo da geréncia anterior dos SFA (incluindo EPR) e as receitas de ativos financeiros,
de passivos financeiros e de operagdes extraor¢camentais, relevantes para o controlo da receita total.

A receita consolidada da administracdo central (€ 55.528 M) aumentou € 1.758 M (3,3%) devido ao
acréscimo da receita fiscal em € 1.859 M (4,9%), a qual passou de 71,1% para 72,3% da receita efetiva.

Quadro 3 — Receita da Administracdo Central — Principais Agregados

(em milhdes de euros)

2014 2015 Execu%:?\: rr(}:&r;g;r)ével (©
Receita - — —
Execugéo OE(g;naI Execugéo V?’gﬁ) (;rao Varol/icao ex-sla—caa(géo Valor Variagdo %

Receitas Correntes 52 173 55 375 53 847 1674 3,2 97,2 52 832 659 1,3
Receitas Fiscais 38 264 40 347 40 123 1859 4,9 99,4 40 122 1858 4,9
Impostos Diretos 17 589 18 220 18 265 676 3,8 100,2 18 265 676 3,8
Impostos Indiretos 20 675 22 127 21 858 1183 57 98,8 21 857 1182 57
Receitas Correntes Néao Fiscais 13 909 15 028 13724 -185 -1,3 91,3 12 710 -1198 -8,6
Receitas de Capital 1262 2025 1331 69 55 65,8 1051 -211 -16,7
Outras Receitas 334 614 349 15 4,5 56,9 345 12 3,4
Receita Efetiva (&) 53 769 58 013 55 528 1758 3,3 95,7 54 229 459 0,9
Transf. correntes da adm.central 14 808 16 102 15790 982 6,6 98,1 15 563 755 51
Transf. de capital da adm.central 968 563 480 -487 -50,4 85,4 471 -497 -51,4
Juros pagos por SFA a adm.central 46 77 196 151 328,8 256,8 46 1 1,2

VSSOTE de entidades do SNS - 4383 4383 -
Saldo da Geréncia Anterior dos SFA 3305 5817 5799 2494 75,5 99,7 3679 374 11,3
Ativos Financeiros 4 893 5845 6 453 1560 31,9 110,4 2 146 -2747 -56,1
Passivos Financeiros 93094 | 104 745 80 101 -12 993 -14,0 76,5 77 698 | -15395 -16,5
Receita Orgamental 170883 | 195545 | 168 730 -2 153 -1,3 86,3 153832 | -17 051 -10,0
Operagdes Extraorgamentais 11 683 11 274 11 861 178 1,5 105,2 11 859 176 1,5
Receita Total 182 566 | 206 819 | 180591 -1975 -1,1 87,3 165691 | -16 875 -9,2

(a) Excluiram-se da receita efetiva as transferéncias correntes e de capital entre entidades da administragéo central (evitando duplicagdes), os € 4.383 M obtidos por
vendas de servicos de satde e outros trabalhos especializados (VSSOTE) de entidades do Servigo Nacional de Satude (SNS) a Administragdo Central do Sistema
de Salde (ACSS) (operagdes assimilaveis a transferéncias intrassectoriais dos SFA) e ainda os juros pagos por SFA a entidades da administragéo central.

(b

retificativo: Lei 159-E/2015, de 30/12) e as da competéncia do Governo efetuadas através de créditos especiais.

O orcamento final corresponde ao OE inicial (Mapa | da LOE 2015) com as altera¢des orcamentais da competéncia da Assembleia da Republica (orcamento

O orgamento retificativo visou financiar a medida de resolucéo aplicada ao Banif através do aumento de € 2.255 M na receita prevista de passivos financeiros.

Nas alteragdes orgamentais autorizadas pelo Governo com impacto na receita (€ 571 M) destaca-se a abertura de créditos especiais com contrapartida em receita
de saldos da geréncia anterior (€ 269 M) e de outras receitas correntes (€ 270 M). Como o Tribunal tem salientado, o0 aumento da receita prevista através de
créditos especiais ndo constitui um ajustamento da previsdo a execucdo, mas sim contrapartidas meramente instrumentais do reforco de dotagcdes na despesa.

(c) A “execugdo comparavel” de 2015 ndo inclui a receita das 95 NEPR. Para ser comparavel com o ano de 2014, inclui a receita de juros e de transferéncias que as
outras entidades da administragao central tenham recebido das NEPR (que, por consolidarem, ndo constam da coluna da execugéo total de 2015).

Fonte: SGR e SIGO de 2014 e de 2015.
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3.2.1.2. Resultado do exame

Em matéria de corregdo financeira, o Tribunal tem formulado reservas sobre a fiabilidade dos valores
inscritos na CGE. Tal como em anos anteriores, 0 exame da contabilizacdo das receitas da administracéo
central inscritas na CGE 2015 pds em evidéncia casos relevantes de desrespeito de principios
orcamentais, incumprimento de disposicoes legais que regulam a execucéo e contabilizacdo das receitas
e deficiéncias dos sistemas de contabilizacdo e controlo.

Os principais casos de incumprimento de principios orcamentais (abordados nos pontos seguintes)

constam do Quadro 4.

Quadro 4 — Principais casos de deficiente contabiliza¢do por incumprimento de principios orcamentais

(em milhdes de euros)

Principios Ambito Situacdes Valor
Contribuicéo de Servico Rodoviario afeta as Estradas de Portugal 649
Receita Fiscal afeta a Seguranca Social 185
Contribuigdo para o Audiovisual afeta a RTP 173
Receita Fiscal afeta a Administracdo Central do Sistema de Salde 103
Anualidade, Receita Orgamental | Receita Fiscal afeta ao Instituto de Turismo de Portugal 91
Unidalde € Universaljdade, Receita Fiscal afeta ao Instituto Nacional de Emergéncia Médica 91

Né&o compensagéo,

N3o consignaco e Especificagio Receita afeta ao Fundo de Estabilizag&o Tributario 78
Receita Fiscal afeta a outros servi¢os da administragé@o central 327
Subtotal - Receita Orgamental 1697
Receital Receita de servigos da administracédo central ndo registada na CGE 2 966
Extraorcamental Subtotal - Receita Extraorgamental 2 966
Total 4663

Fonte: SGR, SIGO, CT e CGE 2015.

Na CGE 2015 subsistem deficiéncias que foram objeto de recomendagdes reiteradas pelo Tribunal:

¢ Incumprimento do regime de contabilizacdo das receitas do Estado (em vigor desde 2001) e
consequente desresponsabilizagdo das entidades administradoras.

¢ Omissdo de receitas do Estado no respetivo sistema de contabilizacdo orcamental (SGR) e sua
indevida contabilizacdo como receitas proprias de outras entidades publicas.

¢ Deficiente identificacdo das entidades intervenientes na contabilizag&o das receitas do Estado e
das entidades que constituem o universo dos SFA.

¢ Omissdo de parte substancial dos fluxos financeiros recebidos por entidades da administracdo
central nos sistemas que suportam os mapas contabilisticos gerais da Conta.

L Areceita extraorcamental relevada no quadro corresponde ao valor dos saldos das contas das entidades da administragéo
central que excedem os correspondentes saldos relevados nos mapas contabilisticos gerais da CGE — vide 10.1.2.
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Incumprimento do regime de contabilizacdo das receitas do Estado

O regime de contabilizagdo das receitas do Estado (RCRE)! estabelece “niveis de atuagio e
responsabilidade dos servigos e organismos integrados da administracéo central que asseguram ou coordenam a
liquidagdo e contabilizacdo das receitas do Estado”. Destacam-se as principais normas desse regime:

¢ A contabilizacdo das receitas do Estado € da responsabilidade das entidades administradoras
dessas receitas (EAR), servigos integrados que asseguram ou coordenam a liquidacdo de uma ou
mais receitas e zelam pela sua cobranca?.

¢ Compete as EAR prestar a informagdo relativa a todos 0os movimentos contabilisticos, por dia,
por natureza da receita e unidade contabilistica, de acordo com os circuitos e os suportes de
informagcéo indicados pela DGO?®. Nas EAR existe um responsavel pela contabilizacéo dos factos
registados, pela respetiva qualidade, fiabilidade e seguranca, assim como pelo envio dessa
informacéo para as respetivas entidades competentes®.

¢ Quando nas EAR existirem sistemas proprios de administracdo das receitas, estes deverdo
assegurar a interligagcdo com o sistema fornecido pela DGO®.

¢ A intervencdo dos servicos cobradores (com fungdes de caixa do Tesouro, como o IGCP) na
contabilizacéo das receitas cessa com a transicdo das respetivas EAR para 0 RCRE®.

¢ Essa transicéo é efetivada através de despacho conjunto dos Ministros da tutela e das Finangas,
sob proposta da DGO, & medida que essas entidades reinam as condi¢fes adequadas para
administrarem as respetivas receitas’.

Ora, subsiste o incumprimento de normas fundamentais do RCRE (em vigor desde 2001) pois:

¢ Ainda ndo foi emitido qualquer despacho de transicdo para 0 RCRE apesar de as receitas do
Estado de 2015 terem sido contabilizadas no SGR por 100 entidades. A DGO néo faz depender
a disponibilizacdo do SGR da prévia emissao, para cada entidade, do respetivo despacho de
transi¢cdo nem da nomeacédo formal do responsavel pela contabilizagdo.

O Tribunal recomendou ao Governo® que procedesse, para cada exercicio orcamental, a
identificagdo formal de todas as entidades administradoras de receitas, especificando as receitas
administradas sob a responsabilidade direta de cada uma dessas entidades. Essa informagé&o, para
0 exercicio de 2015 so foi divulgada pela DGO em maio. Ora, para essa identificagdo ser Util tera
de ser conhecida no inicio de cada exercicio orcamental e incluir todas as entidades
intervenientes na contabilizacdo.

Nos termos do Decreto-Lei 301/99, de 05/08, e da Portaria 1122/2000, de 28/07.
Nos termos dos art. 1.2, n.° 2, e 2.%, n.° 1, do Decreto-Lei 301/99.

Nos termos do art. 2.°, n.° 2, do Decreto-Lei 301/99.

Nos termos do art. 3., n.° 1, das Normas aprovadas pela Portaria 1122/2000.
Nos termos do art. 3.2, n.° 3, das Normas aprovadas pela Portaria 1122/2000.
Nos termos dos art. 6.° e 8.° do Decreto-Lei 301/99.

Nos termos do n.° 3 da Portaria 1122/2000.

Vide Recomendagdes 5 — PCGE/2011, 7 — PCGE/2012 e 7 - PCGE/2013.

0 N oo g B W N P
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¢ Mantém-se a falta de interligacdo dos sistemas proprios das EAR com o SGR néo estando, por
isso, assegurada a consisténcia da informacdo apresentada na CGE com a residente nesses
sistemas proéprios, deficiéncia que tem sido objeto de apreciagdo critica pelo Tribunal e dado
origem a formulagéo de recomendagdes em anteriores Pareceres?, para além de inviabilizar o
cumprimento de outras normas do regime, como a prestacdo diaria da informacdo, com maior
impacto na receita fiscal — vide 3.2.2.2.

¢ O IGCP (entidade gestora da tesouraria do Estado) continua a intervir na contabilizacdo ao
refletir no SGR as transferéncias efetuadas por outras entidades para receita do Estado. Essa
intervencdo desresponsabiliza as EAR pela contabilizacdo dessas receitas e prejudica a qualidade
da informag&o prestada, porque se limita ao registo de operagdes de autoliquidagéo e cobranga,
sem validar os valores cobrados como correspondentes a efetivas e concretas operacGes de
liquidacdo. A DGO, ao facultar o SGR a servicos que transferem verbas para receita do Estado,
diminui a intervencdo do IGCP. Porém, o Tribunal sublinha que a atribui¢do do SGR ndo corrige,
por si s, as deficiéncias apontadas sendo necessario assegurar que esses Servigos cumprem 0s
requisitos legais ja referidos.

Omisséao de receitas do Estado

Subsiste a omissdo de receitas do Estado no SGR e a sua indevida contabilizagcdo como receitas proprias
de outras entidades publicas. Apesar de a LEO impor a universalidade e a ndo compensacao de receitas
e despesas bem como a nédo consignagéo do produto das receitas a cobertura de determinadas despesas?
verifica-se a préatica frequente da indevida dedug&o, as receitas do Estado, das verbas consignadas e da
omissdo, nas despesas do Estado, das transferéncias dessas verbas para as respetivas entidades
beneficiarias. Acresce ainda a contabilizacdo indevida, pelas entidades beneficiarias, das verbas
recebidas como receitas que ndo administram e, por isso, ndo podem validar nem certificar.

Sublinha-se que, para além da consequente falta de transparéncia da gestdo orcamental, a lei ndo é
cumprida sempre que as receitas do Estado sejam contabilizadas por outras entidades que ndo as
respetivas entidades administradoras. Se, além disso, as entidades beneficiarias de receitas do Estado
ndo fizerem parte do OE, as verbas que lhes forem afetas ficam, também, por contabilizar na CGE. Estas
deficiéncias sdo notorias na contabiliza¢do da receita fiscal pois, apesar da administragdo dessa receita
competir a AT, em 2015, outras entidades da administracdo central (incluindo EPR) contabilizaram
€ 1.295 M de receitas fiscais — vide 3.2.2.2.

Deficiente identificacdo das entidades

O controlo eficaz das contas pablicas inclui a verificagdo de como a execucdo do OE € integralmente
reportada o que pressupde, inter alia, a certificacdo do universo das entidades da administracdo central.
Ora, além da falta de habilitacdo das entidades administradoras da receita do Estado, subsiste a omissdo
de SFA (critica recorrente do Tribunal) no OE e na CGE 2015, concretamente, dos fundos autdnomos
seguintes: Fundo de Contragarantia MUtuo, Sistema de Indemnizacdo aos Investidores e Fundo para a
Promocéo dos Direitos dos Consumidores.

1 Vide Recomendaces 2 — PCGE/ 2010, 6 — PCGE/2012, 6 — PCGE/2013 e 7 — PCGE/2014.
2 Nos termos dos art. 5.°a 7. da LEO.
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O exame da execuc¢do orcamental continua, assim, a revelar omissdes significativas com desrespeito
pelo principio orcamental da unidade e universalidade.

Verifica-se, ainda, a indevida classificacdo como EPR do Fundo de Garantia de Crédito Agricola Mtuo,
do Fundo de Garantia de Depdsitos e do Fundo de Resolugdo, por integrarem a lista dos SFA do Sector
Institucional das Administragdes Publicas do INE. Ora, como o Tribunal tem salientado de forma
recorrente!, a classificacdo é indevida porquanto sdo SFA da administracdo central do Estado,
independentemente da classificacdo atribuida pelo INE. Acresce que foram considerados EPR de regime
simplificado? em vez de terem sido classificados e controlados como SFA que séo, pelo que sé prestaram
informacdo trimestral e se consideraram dispensados do cumprimento de um conjunto de obrigacdes
(incluindo a unidade de tesouraria) subtraindo-se ao regime de controlo a que estdo legalmente
sujeitos® — vide Caixa 1.

Fluxos financeiros nao relevados

Subsiste a omisséo de parte substancial dos fluxos financeiros recebidos por entidades da administracdo
central nos sistemas que suportam os mapas contabilisticos gerais da CGE*.

A reconciliacdo da receita constante no SGR e no SIGO com as entradas de fundos na tesouraria do
Estado €, nos termos legais, integral e ndo parcial visto incluir receitas extraorgamentais. Porém, o
Quadro 4 (vide 3.2.1.2.) mostra que parte substancial dos fluxos financeiros (€ 2.966 M) recebidos por
entidades da administracéo central ndo consta nos pertinentes mapas contabilisticos gerais da CGE.

Uma divergéncia desta dimensdo evidencia bem a necessidade e a urgéncia de relevar a totalidade dos
fluxos financeiros dessas entidades nos sistemas que suportam a CGE pois essa omissdo, para além de
desrespeitar os principios orcamentais:

¢ Exime uma parte substancial dos fundos recebidos ao controlo e responsabilizagdo legalmente
determinados para as receitas (orgamentais e extraorcamentais).

¢ Inviabiliza a reconciliacdo das receitas com as correspondentes entradas de fundos registadas
quer na contabilidade da tesouraria do Estado, quer nas contas dos servicos.

Para corrigir estas deficiéncias o Tribunal recomenda, desde 2009, o registo integral dos fluxos
financeiros das entidades da administracdo central nos sistemas de contabilizacdo orcamental,
classificando em operagdes extraorcamentais a parte ndo relevada em operacdes orcamentais®. Né&o
obstante, tais deficiéncias persistem em 2015 nas receitas fiscal (vide 3.2.2.2.) e ndo fiscal (vide 3.2.6.2.).

1 PCGE 2013 e 2014 e Relatérios de acompanhamento da execucao or¢camental 4/2014, 3/2015, 4/2015 e 3/20186, relativos
ao periodo de janeiro de 2014 a dezembro de 2015.

2 Anexo | do DLEO 2015.

3 Os SFA s6 podem ser dispensados do cumprimento da unidade de tesouraria em casos excecionais, devidamente
fundamentados, como tal reconhecidos por despacho do membro do Governo responsavel pela area das financas, apos
parecer prévio do IGCP (nos termos do art. 125.° da LOE 2015).

4 Para a receita do Estado, o Sistema Central de Receitas (SCR), que agrega a informacéo registada no Sistema de Gestdo
de Receitas (SGR) de &mbito local. Para a receita dos SFA, o Sistema de Informacg&o e Gestdo Orgamental (SIGO).

5 Recomendagdes: 11 — PCGE/2009, 43 — PCGE/2010, 46 — PCGE/2011, 42 e 43 — PCGE/2012, 48 e 49 — PCGE/2013 e
52 e 53 — PCGE/2014.
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3.2.2. Controlo da Receita Fiscal

3.2.2.1. Objeto do Exame

A receita fiscal (€ 40.123 M) aumenta € 1.859 M (4,9%) por acréscimo de € 676 M (3,8%) nos impostos
diretos e de € 1.183 M (5,7%) nos impostos indiretos.

O valor da receita fiscal é inferior em € 139 M a execucao provisoria divulgada na Sintese de Execucao
Orcamental de 2015, devido a sobrevalorizacdo desta decorrente do Despacho do Secretério de Estado
dos Assuntos Fiscais (SEAF)! que determinou a contabilizagdo em 2015 das quantias cobradas até
04/01/2016 cujo prazo de pagamento normal tivesse terminado a 31/12/2015.

Essa decisdo implicou a deducio de € 150 M? a cobranca de 2016, transferidos para a receita de 2015.
Ora, como o Tribunal ja sublinhou em situac@es analogas, decisdes deste tipo contrariam 0 RCRE quanto
a data-valor da cobranga, criando um desfasamento entre a cobranca registada no SGR e a constante dos
sistemas proprios de gestdo dos impostos. Entretanto, em 29/04/2016, o SEAF® revogou o referido
despacho pelo que a receita de 2015 deixou de incluir os € 150 M cobrados em 2016.

Quadro 5 — Receita da Administracao Central — Receita Fiscal

(em milhdes de euros)

2014 2015

Receita Execucdo | OE final | Execugdo V?/';I% (;réo Va';'/igéo ex—:cajséo

Impostos Diretos 17 589 18 220 18 265 676 3,8 100,2
Imp. sobre o Rend. das Pessoas Singulares (IRS) 12 870 13182 12 709 -161 -1,3 96,4
Imp. sobre o Rend. das Pessoas Coletivas (IRC) 4553 4698 5254 701 15,4 111,9
Outros 166 340 302 136 81,5 88,6
Impostos Indiretos 20 675 22127 21858 1183 57 98,8
Imp. sobre os Prod. Petroliferos e Energéticos (ISPE) 2 666 3051 2813 148 55 92,2
Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) 13 837 14 510 14 859 1022 7.4 102,4
Imposto sobre Veiculos (ISV) 466 559 573 107 23,0 102,5
Imposto sobre o Tabaco (IT) 1400 1505 1213 -187 -13,4 80,6
Imp. sobre o Alcool e as Bebidas Alcodlicas (IABA) 176 201 183 7 3,9 91,0
Imposto do Selo (IS) 1307 1389 1338 31 2,4 96,3
Imposto Unico de Circulagéo (IUC) 277 315 285 8 2,9 90,7
Outros 547 598 594 47 8,5 99,3
Receitas Fiscais 38 264 40 347 40 123 1859 4,9 99,4

Para a receita fiscal, a execugdo de 2015 é integralmente comparavel com a de 2014.

Fonte: SGR/SIGO.

A receita do IRS diminui € 161 M (-1,3%) por terem sido cobrados menos € 74 M (-0,5%) e pagos mais
€ 88 M (4,3%) de reembolsos e restituicdes.

A receita do IRC aumenta € 701 M (15,4%) devido ao efeito conjugado do:

! Despacho 13/2015 - XXI, de 29/12, na sequéncia da tolerancia de ponto da fung¢éo publica no dia 31/12/2015.
2 As dedugoes referidas tém impacto significativo na receita de ISPE e de IT (€ 121 M e € 29 M, respetivamente).
3 Despacho 86/2016 - XXI, do SEAF, de 29/04.

40



& - m b
Tribunal de Contas %

¢ Acréscimo da cobranga em € 425 M (7,4%), para o qual concorre a redugdo em € 149 M da
despesa fiscal relativa ao Crédito Fiscal Extraordinario ao Investimento (CFEI)™.

¢ Decréscimo dos reembolsos em € 277 M (-22,8%) para o qual contribui o efeito das alteracdes
introduzidas ao regime legal dos pedidos de reembolso de IRC?, em particular a suspensdo do
prazo de reembolso em caso de situacdes de divergéncias relativas a retengdes na fonte.

A receita dos outros impostos diretos aumenta € 136 M (81,5%) pela inclusdo dos € 116 M da contribui¢ao
extraordinaria sobre o sector energético (CESE) indevidamente contabilizada, em 2014, nas outras
receitas correntes e pelo acréscimo de € 22 M (13,5%) na contribuicdo sobre o sector bancario (CSB).

A receita do IVA aumenta € 1.022 M (7,4%) pelo acréscimo da cobranga em € 807 M (4,3%) e pela
diminuic¢do dos reembolsos em € 215 M (-4,4%).

Para 0 aumento da receita do ISPE em € 148 M (5,5%) concorrem os € 84 M obtidos com a taxa
adicional® sobre os produtos petroliferos relativa as emissdes de COs.

A contribuiggo de servi¢o rodoviario (CSR) ascendeu a € 649 M, mais € 121 M (23%) do que em 2014,
Porém, como sucede desde 2010, o valor da CSR foi omitido da receita do Estado e a sua transferéncia
para a empresa Infraestruturas de Portugal (IdP)* nédo foi registada na despesa do Estado. A verba
recebida pela IdP foi, ainda, indevidamente registada como ISPE quando a CSR ¢é uma receita publica
especifica pelo que deve ser registada (como receita do Estado) em classificagdo econdmica propria,
cumprindo o principio orcamental da especificacdo® — vide 3.2.2.2.

A receita do ISV aumenta € 107 M (23%), em resultado do crescimento de 24% do mercado de veiculos
automoveis face a 2014° (mais 41.288 veiculos) e do agravamento das taxas de imposto’.

A receita do IT diminui € 187 M (-13,4%), refletindo o decréscimo de 4,8% de introdugdes no consumo
de produtos de tabaco, face a 20148, A entrada em vigor do OE de 2016 (apenas em margo desse ano)
influenciou o comportamento dos agentes econémicos, sobretudo nos meses de setembro a novembro
de 2015, ndo tendo estes procedido a habitual introducdo antecipada no consumo (e consequente criacao
de stocks excedentérios) de produtos de tabaco, com o intuito de evitar a aplicacdo de novas taxas de
imposto, que ocorre normalmente com a entrada em vigor do OE no inicio de cada ano.

A receita de outros impostos indiretos aumenta € 47 M (8,5%), em resultado, sobretudo, do acréscimo de
€ 40 M (59,2%) da receita de impostos de lotarias.

! Aprovado pela Lei 49/2013, de 16/07. A despesa fiscal de 2015 relativa ao CFEI foi de € 69 M.

2 O art. 193.° da Lei 82-B/2014, de 31/12 (LOE 2015), procedeu ao aditamento do art. 24.°-A do Decreto-Lei 492/88, de
30/12, permitindo ao membro do Governo responsavel pela area das finangas proceder, por despacho, a alteragdo das
condi¢des de reembolso do IRC. O Despacho Normativo 7-A/2015, de 30/04 procedeu a essa regulamentago.

3 Em vigor desde 01/01/2015, o adicionamento sobre as emissdes de CO2 foi criado pelo art. 92.°-A do Codigo dos
Impostos Especiais de Consumo (aditado pelo art. 8.° da Lei 82-D/2014, de 31/12) e é atualmente regulamentado pela
Portaria 420-B/2015, de 31/12, que identifica os produtos petroliferos e energéticos sujeitos.

4 A1dP resulta da incorporagao, por fusdo, da EP - Estradas de Portugal na Rede Ferroviaria Nacional - REFER, nos termos
do Decreto-Lei 91/2015, de 29/05.

5A partir de margo de 2016, as verbas relativas a CSR passaram a ser registadas como receita do Estado (pela AT, no SGR
em classificacdo econdmica propria) e a consequente transferéncia para a IdP registada como despesa do Estado.

® Segundo informagéo estatistica da ACAP — Associacdo Automével de Portugal, disponivel em http://www.acap.pt.

7 Lei 82-D/2014, de 31/12, que prevé um aumento de 3%, em média, das taxas de ISV em funcdo das emissdes de COs.

8 Com base nos dados estatisticos de introdugBes no consumo de produtos sujeitos a IT disponiveis no sitio da AT.
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3.2.2.2. Resultado do Exame

Em 2015, a receita fiscal contabilizada representa, como referido, 72,3% da receita consolidada da
administracdo central pelo que as deficiéncias na sua contabilizacdo tém significativo impacto no rigor
e fiabilidade da CGE. Subsistem deficiéncias reportadas em Pareceres anteriores como a falta de
interligacéo dos sistemas da AT ao SGR, a omisséo de receitas de impostos na receita do Estado (em
regra contabilizados por outras entidades que ndo a AT) e a omissdo (no SGR) de fluxos financeiros
relativos a impostos cobrados pela AT.

Falta de interligacdo dos sistemas da AT ao SGR

Contrariando o determinado no RCRE (vigente desde 2001) permanece por estabelecer a interligagcdo
dos sistemas prdprios da AT ao SGR. Essa falta de interligacdo, como o Tribunal tem sublinhado,
inviabiliza o cumprimento de outras normas do regime, designadamente as respeitantes a prestacao
diaria da informagcéo? e ndo assegura a consisténcia entre a receita contabilizada no SGR e a informagcéo
dos sistemas préprios da AT.

Impostos contabilizados por outras entidades que ndao a AT

Apesar de a administracdo da receita fiscal competir a AT, outros servicos da administracdo central
(incluindo EPR) contabilizaram, em 2015, € 1.295 M de receitas fiscais que deveriam ter sido registadas
no SGR pela AT. Trata-se de situacdes em que a AT regista a receita do imposto, j& deduzida da parte
afeta a outras entidades, que contabilizam indevidamente as verbas recebidas como imposto, ndo sendo
entidade administradora dessa receita nem tendo intervengéo na sua liquidacao e cobranga.

As receitas fiscais sdo devidas ao Estado, na medida em que este é o sujeito ativo da respetiva relacéo
juridica tributéria, pelo que os principios constitucionais e legais da unidade e da universalidade impdem
a inscrigdo da previséo da sua cobranga, como receitas do Estado, na LOE de cada ano.

Acresce que um dos principios da execu¢do orgcamental determina que nenhuma receita possa ser
liquidada ou cobrada, mesmo que seja legal, sem que, cumulativamente, tenha sido objeto de correta
inscricdo orcamental e adequada classificacdo®. Assim, essas importancias devem ser integralmente
registadas pela AT como receita do Estado (no SGR) e a consequente transferéncia para outras entidades
deve constar da despesa do Estado.

Apesar disso, 0 exame da contabilizacdo da receita dos principais impostos (IRS, IVA, IRC e ISPE)
evidencia que, em 2015, foram indevidamente abatidas pela AT a receita desses impostos as verbas
afetas: a IdP, a titulo de CSR, ao Fundo de Estabilizacdo Tributario (FET) e a ACSS, a titulo de
contribuicdo extraordinaria sobre a industria farmacéutica (CEIF)®, bem como a parte do produto do
ISPE* afeta ao Fundo Portugués de Carbono e ao Fundo Florestal Permanente.

1 A DGO continua a admitir, excecionalmente, que a AT proceda a contabilizagdo mensal (Circular Série A 1373).
2 Nos termos do n.° 3 do art. 42.° da LEO.

3 Nos termos do art. 168.° da LOE 2015.

* Nos termos dos art. 146.° e 229.° da LOE 2015.
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No caso da CEIF, o montante cobrado (€ 11 M) foi indevidamente deduzido a receita do Estado, através
de uma operacdo de restitui¢do, para ser entregue a entidade a qual estava consignado (ACSS), uma vez
que a transferéncia para a ACSS nao tinha sido prevista no OE 2015. Ora, a utilizacdo da restituicdo
para proceder a entrega da verba a ACSS é um procedimento contabilistico inadequado pois implicou a
omissdo de receita e de despesa do Estado, em desrespeito de principios e regras orcamentais
(universalidade e ndo compensacao). Acresce que a ACSS registou indevidamente a verba recebida
Ccomo impostos diversos sobre o consumo.

Das deficiéncias referidas resultou a omissio de € 701 M na receita do Estado.

Quadro 6 — Omissdo de impostos na receita do Estado

(em milhdes de euros)

Receita Dedugédo efetuada a receita de Valor em falta

Afeta a Infraestruturas de Portugal ISPE 611
Afeta ao Fundo de Estabilizag&o Tributario IRS/IRC/IVA 34
Afeta ao Fundo Portugués de Carbono ISPE 27
Afeta ao Fundo Florestal Permanente ISPE 18
Afeta a Administracéo Central do Sistema de Saude Impostos diversos sobre o consumo 11
Receita do Estado néo contabilizada 701

Fonte: AT — Tabelas mensais de contabilizagdo, SGR e SIGO.

A situacdo suscita maior reparo quando uma receita fiscal ndo é considerada como tal no OE nem na
CGE. E o caso dos € 173 M (€ 164 M em 2014) obtidos com a contribuicio para o audiovisual (CAV),
cobrada pelas empresas distribuidoras de energia elétrica e entregue a Radio e Televisdo de Portugal
(RTP). Estando o produto da CAV consignado a RTP, o respeito da lei exige que a CAV seja
devidamente contabilizada na receita do Estado e que o respetivo produto seja entregue a RTP por
transferéncia a registar na despesa do Estado. Porém, ao arrepio da lei, a CAV esteve omissa do OE (e
da respetiva execucdo) até que, em 2012, a RTP passou, nos termos da LEO, a estar incluida no
perimetro orgamental (como EPR). Ainda assim, até 2015 a CAV continuou a ser incorretamente
orcamentada e contabilizada ao ser diretamente registada pela RTP, primeiro de forma semelhante a de
uma receita de publicidade e, em 2015, nas “Taxas sobre energia”, quando se trata efetivamente de um
imposto? visto ndo constituir a contraprestacdo de um servico.

A contabilizacdo das situacBes descritas foi corrigida em 2016, a excecdo da CAV cuja execucdo até
30/09/2016 continuou a ser incorretamente registada (ao contrario do previsto no OE 2016).

Nos ultimos anos foram criadas contribui¢fes extraordinérias cujo produto é, por lei, afeto a entidades
especificas. O Tribunal tem sublinhado que, sendo impostos, a lei também obriga ao registo integral do
seu produto na receita do Estado (pela AT) e ao registo das transferéncias para outras entidades na
despesa do Estado. Nesse sentido, a DGO tem criado classificagbes econdmicas proprias para permitir
a AT a adequada contabilizacdo. Apesar disso, em 2015, ndo adotou esse procedimento para a
contribuicdo sobre os sacos de plastico leves (CSPL)? cuja cobranga ascendeu a € 1,3 M, tendo a AT
apenas registado no SGR a parte ndo consignada® e, por indicacédo da DGO, transferido a verba afeta a
outras entidades sem a registar. Ora, para a CSPL (como para a CAV) a lei aplicavel ndo foi cumprida.

1 Vide Acordaos 354/98 e 307/99 do Tribunal Constitucional.
2 Criada pelo art. 30.° da Lei 82-D/2014, de 31/12.
3 O art. 44.° da Lei 82-D/2014, de 31/12, determina a seguinte afetacdo: 75% para o Estado, 13,5% para o Fundo para a

Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade, 8,5% para a Agéncia Portuguesa do Ambiente, 2% para a AT e 1% para
a Inspe¢do-Geral dos Ministérios do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia e da Agricultura e do Mar.
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Em contraditério, a DGO alega que a CSPL é um caso diferente porque a lei que a regulamenta procede
“(...) expressamente, ab initio a afetagcdo da receita cobrada por diferentes entidades, uma das quais o Estado”.
Ora, a CSPL é um imposto e, como referido, as receitas fiscais sdo devidas ao Estado por ser este o
sujeito ativo da respetiva relacdo juridica tributéria. A afetacdo de parte do seu produto a outras entidades
nédo desobriga a respetiva entidade administradora (AT) da responsabilidade pela sua integral liquidacéo,
cobranca e contabilizacdo (no SGR) devendo a referida afetacdo ser registada como transferéncia na
despesa do Estado.

Omisséo no SGR de fluxos financeiros relativos a impostos cobrados pela AT

Outra deficiéncia reportada pelo Tribunal decorre da ndo contabilizacdo pela AT dos fluxos financeiros
relativos as receitas das regifes autébnomas (RA) e dos municipios. O quadro seguinte evidencia o
impacto na contabilizacdo da receita dos principais impostos (IRS, IVA, IRC e ISPE) e inclui ainda o
IUC pela omissédo de 45,5% da sua receita.

Quadro 7 — Omissao de fluxos financeiros na contabilizagdo da receita dos principais impostos

(em milhdes de euros)

Receita Extraorgcamental IRS IRC IVA Iuc ISPE V?:Ig;:[;m

Registada no SGR 0 0 0 0 0
Receita das Regides Autbnomas 488 235 634 7 116 1480
Receita dos Municipios 0 208 0 231 0 439
Total 488 443 634 238 116 1919

Fonte: Fonte: AT - Tabelas mensais de contabilizagdo, SGR e CT.

Verifica-se que:

¢ Para estes impostos, as receitas das RA (€ 1.480 M) continuam por contabilizar pela AT, em
receita extraorcamental, bem como as respetivas transferéncias para a administracao regional,
em despesa extraorcamental.

¢ As receitas dos municipios (€ 231 M de IUC! ¢ €208 M de derrama municipal no IRC),
continuam por contabilizar pela AT, em receita extraorgamental, bem como as respetivas
transferéncias para 0os municipios, em despesa extraor¢camental.

A AT invoca nédo terem sido criadas as condicOes para registar essas receitas por ser entendimento da
DGO, sancionado pelo Secretério de Estado Adjunto e do Orgamento (SEAO)?, que tais receitas “devem
ser refletidas na contabilidade das Regides Auténomas e ndo na CGE, pelo que a sua entrega deve ser processada
Com recurso a operagoes de tesouraria” € QUE “os sistemas que suportam a CGE sdo sistemas de cariz apenas
orcamental, tanto do lado da receita como do lado da despesa, ndo permitindo evidenciar nesta o registo de
receitas e despesas extraorcamentais, nem 0s montantes a cobrar e a entregar as RA no final de cada ano ”.

Ora, o Tribunal sublinha que:

! Nos termos do n.° 1 do art. 3.° da Lei 22-A/2007, de 29/06, que aprovou o Cédigo do IUC.
2 Despacho de 13/10/2014.
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¢ Essa posicdo ndo tem sustento na lei pois o cumprimento do principio da especificacdo previsto
na LEO concretiza-se pela aplicacdo dos codigos de classificacdo das receitas e das despesas
pUblicast, que incluem as operagdes extraorcamentais. Essa aplicacdo é extensiva a totalidade
dos fluxos financeiros movimentados, obrigando ao seu registo, em operagdes extraorcamentais
guando ndo sejam receitas ou despesas orgamentais.

¢ As operacOes extraorcamentais suportam a cobranca de receitas fiscais das RA (que compete a
AT validar e contabilizar) e a entrega dos montantes devidos as RA completando, de forma
verdadeira e apropriada, o seu registo na contabilidade das RA (como receitas orcamentais).

¢ Acresce que, contrariamente ao alegado pela DGO, o SGR permite registar receitas
extraorcamentais e a sua utilizacdo tem sido limitada ao registo das reposi¢des abatidas nos
pagamentos e dos excessos de multi imposto a restituir aos contribuintes, por intervencdo da
prépria DGO, a revelia de normas legais e de recomendacgdes do Tribunal?.

Por essa razdo, o Tribunal recomendou ao MF que determinasse a DGO a cria¢do das condi¢des
necessarias para a AT registar no SGR a totalidade das receitas que administra (incluindo a
receita extraorgamental a entregar as regiGes autbnomas e aos municipios) assumindo, dessa
forma, a sua integral responsabilidade pela respetiva contabilizacéo®.

A AT registou no SGR, como receita extraorgamental, 0 montante dos pagamentos em excesso efetuados
pelos contribuintes, relativos a guias de multi imposto* e nio devolvidos até 31/12/2015 (€ 714 m). A
DGO, no &mbito das operagdes de encerramento da CGE, transferiu esse valor para receita orgcamental
de IRS (€ 470 m), IRC (€ 194 m) e IS (€ 50 m).

A operacao efetuada pela DGO ¢ irregular porquanto:

¢ Devem contabilizar-se como receitas extraorcamentais, os fluxos financeiros por validar ou que,
na sequéncia da sua validacdo pela entidade administradora, se tenha verificado tratar-se de
valores a entregar a terceiros®. O valor em causa foi corretamente registado pela AT como receita
extraorcamental por ter sido validado como valor a restituir aos contribuintes.

¢ A DGO transformou o valor a restituir aos contribuintes em receita orcamental, contrariando a
validacdo efetuada pela entidade administradora dessas receitas (a AT) e criando uma
divergéncia entre a informacao do SGR e a residente nos sistemas de gestdo dos impostos.

O relatério da CGE refere que a “(...) manutencdo desta cobranca no Capitulo 17 iria provocar um
desfasamento entre a receita orcamental e a despesa orcamental e um desequilibrio orgamental entre a receita e
a despesa”. Ora, sendo evidente a existéncia de disponibilidades detidas por entidades da administracdo
central no final de cada ano, a CGE deveria refletir essa realidade de forma verdadeira e apropriada,
como saldo de operagdes extraorcamentais, do qual — exatamente por ser extraorgcamental — ndo resulta
qualquer desfasamento entre receita e despesa orgcamental.

! Aprovados pelo Decreto-Lei 26/2002, de 14/02.

2 Recomendagdes 43 — PCGE/2010, 46 — PCGE/2011, 43 - PCGE/2012, 5 e 48 — PCGE/2013 ¢ 8 - PCGE/2014.

3 Recomendacéo 8 — PCGE/2014 e recomendagdo 3 do Relatorio 15/2015-2.2 Secgdo — Auditoria ao Controlo da Receita
do IRC, aprovado em 25/06 e disponivel em www.tcontas.pt.

4 As guias de multi imposto sdo assim designadas por corresponderem ao DUC emitido na sequéncia da submisséo da
“declaracdo de pagamento de retengdes na fonte de IRS/IRC e Imposto do Selo”.

5 Nos termos do n.° 2 do art. 1.° da Portaria 1122/2000, de 28/07, conjugado com a aplicacdo dos codigos de classificagao
das receitas e das despesas publicas aprovados pelo Decreto-Lei 26/2002, de 14/02.
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Em contraditério, a DGO alega que a tesouraria do Estado ndo distingue a receita orcamental da
extraorcamental e que “(...) na conciliagdo dos registos na contabilidade or¢amental com os da tesouraria do
Estado (sem a qual n&o se pode dar como encerrada a CGE), houve que considerar a receita de multi-imposto
(excessos) de modo a igualar a informacéo das duas vertentes na 6tica da tesouraria do Estado (entrada e saida
de fundos)”. Ora, como o Tribunal tem reiteradamente recomendado, as contabilidades orcamental e da
tesouraria tém de registar integralmente os fluxos financeiros das entidades da administracdo central,
cabendo a contabilidade orcamental distinguir entre opera¢fes or¢camentais e extraorcamentais. Sao 0s
fluxos financeiros de cada entidade (e respetivos saldos) que devem ser conciliados. Dessa forma, a
existéncia de saldos de operagdes extraorcamentais ndo impede, como referido, o necessario equilibrio
entre receita e despesa orgamental.

3.2.3. Receita Fiscal obtida por combate a fraude e a evaséo

A CGE continua sem apresentar resultados quantitativos do combate a fraude e a evasdo fiscais e 0
Relatdrio que, nesse &mbito, 0 Governo apresentou a Assembleia da Republica ndo discrimina os valores
das liquidacdes adicionais e das coletas recuperadas por imposto como exigido pela lei’. Essa falta de
informacdo ndo tem permitido concluir sobre a evolucdo desse combate nem sobre a receita fiscal dai
decorrente.

Com efeito, os resultados mais relevantes que constam do Relatdrio de 2015 referem apenas, em matéria
de liquidagdes e cobrangas, os montantes da cobranga coerciva (€ 1.286 M), da cobranca resultante de
processos de contraordenagdo concluidos em 2015 (€ 331 M) e da emisséo de notas de cobranca de IRC
na sequéncia de corre¢des da inspegdo tributaria (€ 419 M). Ora, a cobranca coerciva € de dividas ndo
pagas por cobranca voluntaria, as coimas ndo sdo coletas recuperadas e a emissao de notas de cobranca
corresponde a valores liquidados e ndo cobrados. Ndo sendo os montantes referidos apenas imputaveis
ao referido combate continua por cumprir a exigéncia legal de explicitar os seus resultados.

Em contraditorio, a AT alega que as a¢des desencadeadas pela IT “sdo quantificadas de acordo com um
sistema de cddigos de atividade e n&o por normas especificas” tornando “impraticdavel quantificar e interligar
os resultados das agdes inspetivas com as normas especificas dos diplomas legais . Ora, nao sO a quantificacao
da receita fiscal obtida por combate a fraude e & evasédo, nos termos acima referidos, é uma exigéncia
legal, como foi a propria AT que prestou informagéo ao Tribunal sobre o ciclo dessa receita fiscal.

Do Relatdrio também consta o grau de implementacgdo das 109 medidas previstas no Plano Estratégico
de Combate a Fraude e a Evasdo Fiscais e Aduaneiras para o triénio 2015-2017 sendo reportado: 28
(25,7%) medidas concluidas, 53 (48,6%) em curso e 28 (25,7%) néo iniciadas. Porém, da informacéo
prestada neste ambito pela AT conclui-se que 16 medidas foram concluidas antes de 2015 (pelo que ndo
deveriam ter integrado o Plano) e s6 foram medidos os impactos de 8 das 12 restantes.

Da informacdo prestada pela AT ao Tribunal neste &mbito consta o ciclo da respetiva receita fiscal em
2015 segundo o qual esta totaliza € 239 M (mais € 60 M e 33,8% do que em 2014) que o quadro seguinte
discrimina por quatro componentes (IRS, IRC, IVA e Outras). Esta informacdo da AT confirma a
incorrecdo da constante do Relatério que foi acima referida e criticada.

1 Nos termos do art. 64.°-B da Lei Geral Tributaria.
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Quadro 8 - Ciclo da RF obtida por combate a fraude e a evasdo em 2015 @

(em milhdes de euros)

Ciclo de 2015 Receita Fiscal
IRS IRC IVA Outras TOTAL

Saldo Inicial (SI) (®) 867 3409 1215 273 5765
Liquidagdes (L) 160 417 504 83 1164
Anulagdes (A) 46 78 274 18 416
Al (SI+L) (%) 45 2,0 15,9 5,0 6,0
Cobrangas (C) a7 110 37 45 239
C/ (Sl +L) (%) 4,6 2,9 2,2 12,6 3,4
- Voluntéarias 17 49 17 33 116
- Coercivas 30 60 20 12 123
Saldo Final (SF) 934 3639 1408 294 6 275
(SF-SI) 67 230 193 20 510
(SF—SI) /Sl (%) 7,7 6,7 15,9 7.4 8,8
RECEITA) (c) 47 110 37 45 239

(a) Liquidagdes com origem na Inspecéo e na Gestéo Tributarias e em procedimentos de revisao.
(b) Inclui Notas de Cobranca, Anulagbes e Pagamentos desde 2005.

(c) Nao foi prestada informagao sobre reembolsos e restituigdes.

Fonte: AT.

A AT também prestou informacéo sobre ativos localizados no estrangeiro e pertencentes a residentes
em Portugal referindo terem sido recebidos, ao abrigo da diretiva da poupancal, 48.653 registos
provenientes de 32 paises ou territorios, relativos a 26.688 beneficiarios efetivos, € 87 M de juros pagos
e € 135 M de cessdes, resgates ou reembolsos. Destaca-se a Suica com € 57 M de juros pagos a 2.988
beneficiarios (65% dos juros pagos e 11% dos beneficiarios) e a Espanha com € 5 M de juros pagos a
5.386 beneficiarios (5% dos juros pagos e 20% dos beneficiérios). Por sua vez, ao abrigo das convengdes
para evitar a dupla tributagdo (CDT) e da Diretiva 2011/16/UE relativa & Cooperagdo Administrativa
foram recebidos 185.965 registos, 178.257 (96%) dos quais enviados de Espanha (relativos ao exercicio
de 2013 mas apenas enviados a AT em 2015).

Os mecanismos de troca de informacGes entre Estados relativamente a rendimentos de poupanca sob a
forma de juros pagos por operadores econémicos a pessoas singulares residentes noutro Estado, séo
suscetiveis de levar os destinatarios a adotarem formas juridicas distintas, tais como a utilizagdo de
sociedades ficticias ou o registo dos ativos em nome de residentes locais, para evitar a tributagdo no
Estado onde sdo residentes. A atuacdo sobre essas realidades complexas da fiscalidade internacional
exige um controlo adequado e eficaz da efetiva tributagdo dos ativos financeiros localizados no
estrangeiro (sempre que verificados os pressupostos legais). Contudo, a AT ainda ndo desenvolveu
quaisquer diligéncias sobre a matéria?.

As correcBes & matéria/rendimento coletdvel (CMRC) e as regularizagdes voluntérias através da
utilizacdo de métodos indiretos cifraram-se em € 211 M (€ 159 M em IRC, € 51 M em IRS) e 0 imposto
em falta totalizou € 73 M (€ 2 M em IRC, € 434 mem IRS ¢ € 70 M em IVA). As CMRC com origem
na derroga¢do administrativa somaram € 109 M (€ 54 M em IRC, € 55 M em IRS e € 410 m em outros
impostos) e o imposto em falta ascendeu a € 22 M (€ 3 M em IRC, € 54 m em IRS, € 18 M em IVA,
€ 1 M em retengdes na fonte ¢ € 335 m em imposto do selo). As CMRC devido a manifestacGes de
fortuna atingiram € 5 M (€ 839 m em IRC, € 4 M em IRS e € 375 m em outros impostos) e o imposto
em falta perfez € 76 m (€ 40 m em IVA e € 36 m noutros impostos).

! Diretiva 2003/48/CE do Conselho, de 03/06, transposta pelo Decreto-Lei 62/2005, de 11/03, e revogada, desde
01/01/2016, pela Diretiva (UE) n.° 2015/2060 do Conselho, de 10/11.
2 Segundo a informacg&o prestada pela AT em maio de 2016.
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No respeitante a implementacdo das recomendacfes constantes dos relatorios das agcbes BEPS (Base
Erosion and Profit Shifting), deve salientar-se a alteragdo ao art. 50.-A do CIRC? (ja em 2016), no sentido
de introduzir altera¢Ges ao regime de isencédo parcial para os rendimentos de patentes e outros direitos
de propriedade intelectual (relativamente a acdo 5 — Préticas Fiscais Prejudiciais) e o aditamento do art.
121.°-A? ao CIRS, estabelecendo a informacéo financeira e fiscal a prestar por grupos multinacionais,
por pais ou por jurisdicao fiscal (aces 8, 10 e 13 — Regras de Precos de Transferéncia).

Em 2015 o quadro de avaliagéo e responsabilizacdo (QUAR) da AT passou a integrar, pela primeira
vez, um objetivo operacional denominado “reforcar o combate a fraude e evasdo fiscais e aduaneiras”
refletindo a importancia dada a esta matéria e aumentando a responsabilidade da AT na consecucao dos
resultados a alcangar. Porém, para suportar a quantificacao dos resultados a atingir no quadro deste novo
objetivo operacional, a AT previu indicadores relativos a «cobrancga coerciva» e as «corregdes inspetivas
tributérias e aduaneiras». Ora, como referido, nem toda a «cobrancga coerciva» nem todas as «corregoes
inspetivas tributarias e aduaneiras» decorrem do combate a fraude e a evasdo. E, sobretudo, existindo ja
informagéo disponivel sobre a receita fiscal obtida com esse combate em 2015 (€ 239 M).

3.2.4. Receita Fiscal obtida por Agcéo Inspetiva

O Tribunal examinou o contributo especifico — acréscimo de receita cobrada — resultante da atividade
da Inspecdo Tributaria e Aduaneira (IT) legalmente cometida a AT®. A apreciacéo do Tribunal decorre
da evidéncia recolhida nos trabalhos realizados para o presente PCGE que envolveram a obtencgdo de
dados da AT, o exame das respostas as questdes colocadas, dos resultados da IT, dos planos e dos
relatorios de atividades da AT, da IT e da Unidade dos Grandes Contribuintes (UGC)# bem como dos
registos do SGR e do Sistema Integrado de Informacdo da Inspecao Tributéaria (SII IT).

Na CGE de 2015 subsiste a falta de informacéo especifica sobre os resultados da IT. A AT continua a
reportar esses resultados por “valor de correcées”® (receita potencial e néo liquidada) tendo reiterado que
“estdo em curso iniciativas/desenvolvimentos que visam a criagdo de condigdes para que possa vir a identificar
a receita fiscal que especificamente foi obtida por agdo inspetiva”® € a “ser desenvolvidos os procedimentos
necessarios de modo a identificar as declaracGes submetidas pelo contribuinte que se consubstanciam em
regularizacBes voluntarias, resultantes da atividade da IT e que concorrem para a formagdo do valor das
correcBes, permitindo de igual modo agilizar a identificacéo das liquida¢des e das notas de cobranc¢a”.

Decreto-Lei 47/2016, de 22/08.
Avrtigo aditado pelo artigo 134.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30/03.
Nos termos do art. 2.%, n.° 2, alineas b) e h), do Decreto-Lei 118/2011, de 15/12.

A Portaria 320-A/2011, de 30/12, fixa as competéncias da UGC inserida na estrutura organica da AT para enfrentar a
complexidade das questdes sobre os grandes contribuintes (GC). Nos termos do Decreto-Lei 6/2013, de 17/01, que
adaptou a legislagdo tributaria as competéncias da UGC, devem ser criadas aos GC as “condic¢des que permitam o
acompanhamento do respetivo cumprimento das obrigac6es fiscais, reduzindo substancialmente os custos de contexto,
os riscos de incumprimento e o nivel de contencioso, proporcionando-se, simultaneamente, seguranga as opg¢des [em
matéeria tributarial .

Relatérios de Atividades (RA) da AT, da IT e da UGC e sobre o combate & fraude e evasdo fiscais e aduaneira - 2015. O
“valor de corre¢Bes” é calculado pela aplicagdo de um “coeficiente de conversdo” ou “taxa teorica” de 20% sobre o
valor das correcdes e regularizagbes voluntarias da matéria coletavel/rendimento tributavel de impostos sobre o
rendimento e de 4% para os outros impostos, acrescido das corregdes e regularizagdes voluntarias de imposto em falta.
Em 2015, a AT alterou o calculo do “valor de corre¢des” (antes aplicava uma “taxa teérica” de 20% para todos 0s
impostos) com o objetivo de “recentrar a atividade da IT no combate d fraude e evasdo fiscais, em dreas cOMO Seja 0
IRCouolVA”.

6 Informacdo prestada pela AT em 8/06/2016.
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A falta de fundamentacdo para a utilizacdo de taxas tedricas de imposto a aplicar as corre¢fes a matéria
coletavel/rendimento tributavel, constitui, também, uma limitacéo a apreciacdo dos resultados efetivos
desta receita.

A AT definiu como objetivo para 2015 um “valor de corregées” (€ 1.474 M) superior aos definidos para
2013 e 2014 (€ 1.350 M por ano) mas inferior ao realizado nesses anos (€ 1.584 M e € 1.546 M). O
resultado obtido (€ 1.426 M) ficou aquém do objetivo fixado? e dos resultados anteriores.

Atendendo aos objetivos estratégicos da AT de “aumentar a eficacia e eficiéncia da Inspegdo Tributdria e
Aduaneira”® e de “garantir a eficacia na gestdo e cobranca fiscal e aduaneira, visando a minimizagéo do tax
gap”* subsiste a necessidade de os objetivos da IT serem expressos em acréscimo de receita efetiva®.

O contributo da atividade da IT para a receita fiscal de 2015, por imposto (calculado pela AT com as
limitagOes referidas), bem como a especificacdo da parte relativa 8 UGC, consta do quadro seguinte.

Quadro 9 — Resultados da IT em 2015 (por imposto)

(em milhdes de euros)

Receita Fiscal (RF) “Valor de Corregdes” (b) “Valor de Corregdes” —5 Maiores
Imposto sor | R ce m R wee | o | T | USCIUGC
(%) (%) () |™ ' (%) (%)
IRS 12 696 3164 24,9 156 1,2 0 0111 22 14,2 - -
IRC 5248 2 066 39,4 603 11,5 159 26,4 | 3 82 | 2 50 13,5 8,3 31,4
IVA 14 844 5508 37,1 597 4,0 241 40,4 | 1| 196 | 1 | 196 32,8 32,8 81,0
IS 1338 737 55,0 13 1,0 5 35,7
CESE (© 116 0 0,0 14 11,7 11 82,2
Outros 4 608 3557 77,2 0 - 0
Total 38 850 15 032 38,7 | 1382 3,6 416 30,1 | 5|29 | 3| 245 21,7 17,8 59,0
Total - 2014 37 185 14 663 39,5 | 1254 3,3 371 29,6
Var. 2014/2015 (%) 4,5 2,5 - 10,2 - 12,2
IMT / IMI 45 0
Total IT 1426 416
Total IT - 2014 1546 371
Var. IT 2014/2015 (%) -7,7 12,2

(a) Relatério de atividades da UGC — 2015.

(b) Relatério de atividades da IT — 2015; SII IT.

(c) Indevidamente contabilizada pela AT em 2014, em “outras receitas correntes”.
Fonte: AT.

! Sobre as limitagGes da aplicacdo de taxas tedricas ao calculo do “valor de corregées” vide PCGE 2012 a 2014.

2 A AT explica (RA da AT, pagina 34) o resultado de 2015, aquém da meta fixada, pela alteragio da formula de calculo
do “valor de corre¢des” e pelo “facto de a sua atividade ter estado direcionada essencialmente para os exercicios de
2012 e 2013, caracterizados por uma forte contragdo da atividade economica”, e ainda por ter afetado a “fotalidade dos
recursos da inspegdo durante cerca de dois meses a agdo de controlo de inventdrios”. Porém, tal explicagdo nédo atende
ao objetivo fixado ja considerar a alteracdo do referido calculo nem as competéncias da IT quanto a identificacdo das
areas de risco efetivo de incumprimento fiscal, a programacao das respetivas a¢oes, bem como a alocagdo dos recursos
humanos e materiais, permitindo assim, corresponder aos objetivos de eficécia e de eficiéncia que Ihe foram fixados.

3 Vide Plano de Atividades da Inspec¢do Tributaria e Aduaneira (PNAITA), 2015 (pagina 2).

4 Vide Relatério de Atividades da AT (pagina 27) e Internal Revenue Service (USA): “The tax gap is defined as the amount
of tax liability faced by taxpayers that is not paid on time”. Richard Murphy FCA Director, Tax Research UK, Closing
the European Tax Gap.

% Sem prejuizo de objetivos em “valor de corregdes” quando tal se justificar e fundamentar como ¢ o caso de corregdes a
matéria coletavel/rendimento tributavel que se traduzem em reducao de prejuizos fiscais suscetiveis de reporte — potencial
acréscimo de receita fiscal em exercicios seguintes.
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Os resultados da IT em 2015 (€ 1.382 M?) correspondem a 3,6% da RF (3,3% em 2014), dos quais
30,1% com origem na UGC (29,6% em 2014). A RF proveniente dos GC (€ 15.032 M?) representou
38,7% da RF (39,5% em 2014) e registou um acréscimo de 2,5%, enquanto a RF aumentou 4,5%, o que
se traduz numa reducéo do contributo fiscal dos GC em 2,0 p.p., cabendo aos restantes contribuintes um
esfor¢o contributivo superior em 6,1% (de € 22.457 M para € 23.818 M). Estes resultados mantém a
tendéncia verificada em anos anteriores®.

As cinco maiores correcdes ou regularizagfes voluntérias (em “valor de corregdo’) representam 21,7%
do “valor de corregdo” da IT, trés das quais tém origem na UGC e representam 59,0% dos seus resultados.

Apenas uma acdo de inspecao (corre¢do de € 196 M de IVA em falta) concorre para 14,2% e 47,0% dos
resultados da IT e da UGC, respetivamente. Sem essa acdo, os resultados sofreriam decréscimos de
40,5% e de 20,4%, face a 2014.

Assim, conclui-se que os resultados da acdo inspetiva decorrem de um reduzido numero de acdes (5) e,
em especial, de um “outlier” ndo referido®, o que prejudica o controlo, a publicidade e a transparéncia
sobre os impactos da ac¢éo inspetiva da AT.

A informacéo prestada pela AT sobre o ciclo da RF obtida por ag&o inspetiva em 2015 consta do quadro
seguinte.

Quadro 10 - Ciclo da RF obtida por A¢do Inspetiva em 2015 (@

(em milhdes de euros)

RF por imposto
Ciclo de 2015 RS IRC VA Outras © TOITI_AL TSgéL it
Saldo Inicial (SI) (®) 566 3434 2567 274 6841 2233 | 32,6
Liquidagdes (L) 74 416 542 42 1074 450 41,9
Anulacdes (A) 21 76 70 15 182 53 29,3
Al (SI+L) (%) 3,3 2,0 2,3 4,7 2,3 -
Cobrangas (C) 19 101 40 19 179 60 33,2
C/ (Sl +L) (%) 3,1 2,7 1,3 6,3 2,3 -
- Voluntarias 5 48 18 9 80 39 39,2
- Coercivas 14 54 22 10 99 21 25,8
Saldo Final (SF) 600 3673 2999 282 7 554 2570 34,0
(SF-1SI) 34 239 432 8 713 337
(SF-SI)/ SI (%) 6,0 7,0 16,8 2,9 10,4 15,1
Reembolsos/Restituicdes 0 8 8 0 16 5 33,4
RECEITA 19 93 32 19 163 54 33,2

(a) Liquidagdes com origem na IT e em procedimentos de reviséo.
(b) Inclui Notas de Cobranca, Anulagbes e Pagamentos desde 2005.
(c) Inclui receita fiscal referente a “substituigao tributaria” (v.g. retengdes na fonte de IRS, IRC e IS).

Fonte: AT.

L Exclui o “valor de corre¢do” em IMI/IMT.

2 Inclui receita fiscal referente a “substituicdo tributdria” (como a proveniente de retencdes na fonte de IRS, IRC e IS).
3 Vide 3.2.7 do PCGE 2014.

4 Relatérios de Atividades de AT, da IT e da UGC e sobre o combate a fraude e evasdo fiscais e aduaneiras — 2015.
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O saldo (das liquida¢des com origem na IT) aumentou € 713 M (10,4%) em 2015 como resultado da
liquidacao (€ 1.074 M) ter aumentado 38,0% face a 2014 mas, também, da cobranga (€ 179 M) apenas
representar 2,3% do valor liquidado?® ilustrando o reduzido contributo das liquidacGes provenientes da
IT para a RF, bem como a dificuldade em cobrar tais créditos tributarios.

Em contraditorio, a AT alega que a acdo inspetiva em 2015 foi “direcionada essencialmente para os
exercicios de 2012 e 2013, caracterizados por uma forte contracdo da atividade economica” € quUe “a redugdo
da cobranga resultante das liquida¢oes adicionais (...) ndo se pode dissociar daquela recessdo econémica em que
grande numero de empresas cessou a atividade por faléncia/insolvéncia” .

Considerando as notas de cobranga pagas em 2015 (€ 179 M) e o imposto pago voluntariamente pelos
contribuintes durante o processo de inspegdo (€ 125 M), a IT contribuiu diretamente para a cobranga de
€ 304 M, apenas 0,8% da RF do Estado registada no SGR (€ 38.850 M).

No final de 2015, o montante das liquidacdes em divida com origem nos GC? (€ 2.983 M) correspondia
a 39,5% do total e € 1.679 M (56,3% da divida dos GC e 22,2% do total) eram devidos por cinco GC.
As notas de cobranga com divida (1.837) eram relativas a 225 GC (21,2% do total) estando 99,3% do
valor devido em execucdo fiscal. A concentragdo dos valores em divida num reduzido nimero de
sujeitos passivos (que contestam as corregdes efetuadas pela AT) potencia a cobranga coerciva e reduz
a eficacia da acdo inspetiva, sobretudo sendo GC acompanhados no cumprimento das obrigacdes fiscais
pela UGC (criada para reduzir os custos de contexto e os riscos de incumprimento e de contencioso).

Para “obter um conhecimento analitico da divida instaurada” face as observag@es do Tribunal em anteriores
PCGE sobre a importancia de se conhecer a situacdo das liquidagdes em litigio que evoluem para
cobranca coerciva, bem como os fundamentos das decisdes judiciais desfavoraveis a AT, a UGC
selecionou GC2 com dividas de € 232 M (no inicio de 2015), dos quais € 34 M “foram objeto de exting&o
por anulagdo ” por “sentenca favordvel ao executado” atenta a “falta de fundamentagdo da AT”.

A AT deve corrigir as deficiéncias das liquidaces em litigio para aumentar a eficcia da a¢do inspetiva,
melhorar a qualidade da informacao sobre o respetivo acréscimo de receita e reportar esse acréscimo no
OE e na CGE para conferir maior rigor e transparéncia a previsdo e a execucao das receitas fiscais.

3.2.5. Extincao de Créditos Fiscais

Findo o prazo para pagamento voluntério dos tributos sem que o mesmo se mostre efetuado, a AT extrai
certiddo de divida, com base nos elementos de que dispde para efeitos de cobranca coerciva (CC), o que
consubstancia um crédito fiscal.

Com base na informacdo reportada pela AT, a evolugdo dos créditos fiscais em 2015 consta do quadro
seguinte.

! Incluindo o transitado no saldo inicial. Em 2014 a cobranca representou 2,6% do valor liquidado.

2 Inclui o total do valor em divida de notas de cobranca respeitantes aos sujeitos passivos que integravam o cadastro dos
GC no final de 2015, independentemente da unidade de inspecdo responsavel pela liquidagéo (anterior a integragéo do
sujeito passivo no cadastro dos GC).

3 A UGC selecionou quatro devedores em 2014 e trés devedores em 2015 (com 27 processos de execucao fiscal) com os
seguintes critérios: “peso da divida no total da divida da cobranca coerciva alvo de acompanhamento da UGC; Nimero
de Processos de execucao fiscal instaurados por devedor; e Situagdo superveniente que justifique a sua inclusdo”.
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Quadro 11 — Evolucéo dos créditos fiscais

(em milhdes de euros)

Situacéo da Divida

Evolucéo da Divida IRC IRS IVA | Qutros | Total

Ativa

Saldo da Dividaem | Suspensa

1655 987 2753 1897 7293
3085 598 2525 1226 7434

01/01/2015 | Incobravel (declarada em falhas)

517 495 1734 690 3437

I

Divida transitada de 2014
Aumento da Divida ‘ Divida instaurada e outros acréscimos

5257 2081 7012 3814 | 18164

Redug&o da Divida |

(Extingéo de
créditos fiscais)

903 592 812 1589 3897

Divida em CC (Ativa + Instaurada) no ano de 2015 2.559 1579 3 566 3486 11190
| Cobranga

Anulagao 148 107 133 231 619

\ Prescricdo 225 139 652 182 1197

| Outros motivos 115 32 151 299

Ativa

1558 933 2 506 2198 7195

Saldo da Dividaem | Suspensa

3453 720 2770 1404 8348

l

31/12/2015 | Incobravel (declarada em falhas)
Divida a transitar para 2016

457 452 1461 746 3116
5468 2105 6738 4348 | 18659

|
|
I
}
| 319 207 269 491 1286
|
I
I
|
|
I
|

Fonte: AT.

Em 2015 a divida em CC (€ 11.190 M) representa 50,7% da divida total (€ 22.060 M)?, tendo-se
verificado um aumento da divida instaurada em 18,5% (€ 608 M) face a 2014 e sendo a instauracao de
IRC o principal responsavel por este aumento (€ 275 M).

O gréfico seguinte ilustra, para 2015, a evolugdo e a distribuicdo da divida em CC. O valor da carteira
de divida aumentou 2,7% (€ 497 M) para € 18.659 M, apesar de 61,4% dessa divida (€ 11.464 M)? ndo
ser suscetivel de cobranca devido a litigio ou & falta de patrimonio dos devedores para garantir o seu
pagamento. A divida ativa diminui para € 7.195 M devido a um aumento da divida suspensa (12,3%).

Gréfico 1 — Evolucao e distribuicéo da divida em cobranga coerciva
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De destacar o valor total da divida em IRC no final de 2015 (€ 5.468 M) em que apenas 28,5% da divida
se encontra ativa, encontrando-se 63,1% suspensa e 8,4% em situagdo de incobréavel.

! Divida total transitada do ano anterior e divida instaurada no ano.
2 Correspondendo 44,7% a divida suspensa e 16,7% a incobravel.
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A divida suspensa voltou a aumentar em 2015 (€ 914 M)* para o que concorre, em larga medida, um
maior nimero de situacdes de oposicdo a execucao e de insolvéncia de contribuintes devedores?.

A cobranca pela AT (CAT) é uma das componentes da extin¢do de créditos fiscais, nomeadamente pela
cobranga coerciva (CC), como se discrimina no quadro seguinte.

Quadro 12 — Receita cobrada pela AT

(em milhdes de euros)

Receita Cobranca Voluntéria | Cobranga Coerciva— CC | Cobranga da AT — CAT | CC/CAT (%)
2014 2015 2014 2015 2014 2015 2014 2015
IRS 14 647 14 567 235 243 14 881 14 810 1,6 1,6
IRC 5600 6 025 135 163 5735 6187 2,4 2,6
IVA 18 503 18 567 240 232 18 743 18 799 1,3 12
Outras 6617 7464 239 326 6857 7791 35 4,2
Total 45 367 46 623 849 964 46 217 47 587 1,8 2,0
Fonte: SGR.

Em 2015 a CC registada no SGR (€ 964 M) representa 2% da cobranca registada pela AT (€ 47.587 M).
O aumento da CC em 2015 (13,5%) foi superior ao aumento da cobranga voluntéria (2,8%), com
destaque para a CC de IRC (€ 28 M) e as outras receitas (€ 87 M), nomeadamente as “Coimas e outras
Penalidades”.

A divida em CC nao é registada de forma consistente nem reconciliada no Relatério da AT?, no SGR e
na CGE*. O quadro seguinte evidencia as diferencas em 2015.

Quadro 13 - Informagé&o sobre a divida em cobranca coerciva

(em milhdes de euros)

Diferenca | Diferenga
AT -SGR | AT -CGE

Cobranca coerciva 1287 964 983 -323 -303
Fonte: CGE e AT.

Operacéo AT SGR CGE

Da CC reportada pela AT, € 323 M nao foram registados no SGR (incluindo € 70 M afetos ao Fundo de
Estabilizacdo Tributario e receita extraorcamental). Os € 964 M registados no SGR® correspondem a
74,9% da CC (€ 1.287 M incluindo a receita extraorcamental) e a 98,1% do relevado na CGE (€ 983 M
incluindo a receita extraorcamental afeta aos municipios)®.

A CC do IVA representa apenas 7,5% da respetiva divida, mas o IVA representa 36,9% da divida
incobravel e 36,1% da divida total em 31/12/2015 sem que a AT reporte as razdes dessa incobrabilidade.

! passando de € 7.434 M em 2014 para € 8.348 M em 2015.

2 Divida suspensa por oposigéo a execugdo de € 3.869 M (46,3%) e por insolvéncia do devedor de € 3.531 M (42,3%)
segundo a informacéo prestada pela AT em 19/05/2016.

3 Relatorio da AT — 2015 (pagina 30).

4 volume I - 111.1.1.1.2.3 — “Extin¢do de Créditos Fiscais” (paginas 79 a 82).
5 valor liquido, deduzido da “md cobranca”.
® volume I - 111.1.1.1.2.3 - “Extingdo de Créditos Fiscais” e “Quadro 37” (pagina 79).
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A anulacdo de dividas de IRS, IRC e IVA reportada na CGE! decorre, sobretudo, de declaracdes fiscais
de substituicdo apresentadas pelo contribuinte (61,8%) e ndo de processos de impugnacéo judicial e
reclamacao graciosa (25,8%).

O valor das prescrigdes de divida (€ 1.051 M) constante da CGE ¢ inferior ao reportado pela AT porque
este abrange dividas de anos anteriores consideradas prescritas em 2015 (€ 1.197 M), mas € superior ao
valor constante do SGR (por este ndo incluir a receita extraor¢camental afeta aos municipios).

Quadro 14 - Informag&o sobre a prescrigdo de dividas

(em milhdes de euros)

Diferenca | Diferenca
AT -SGR | AT -CGE

Prescricdo de divida 1197 1018 1051 -179 -146
Fonte: CGE e AT.

Operacao AT SGR CGE

Segundo a informagdo constante da CGE e confirmada pela AT, 61,0% das dividas prescritas sdo de
IVA, o que reforca a necessidade da AT reportar as razoes desta incobrabilidade.

Os mapas da CGE? discriminam as dividas fiscais dos trés principais impostos e reportam a restante
receita a “Outros” que também incluem receita extraor¢gamental (impostos municipais). Ora, deveriam
registar a CC total e distinguir entre receita orcamental e extraorcamental. Assim, é manifesta a
insuficiéncia da informacdo sobre a CC reportada no Relatério da CGE para justificar os
correspondentes valores registados na Conta, como exige a LEO®.

Ao contrério do sucedido em 2014, a AT ndo dispbe de plano de atividades da justica tributaria e
aduaneira para 2015, por ndo ter sido submetido a apreciagdo superior, nem do respetivo relatorio, por
ndo ter sido elaborado*. Ora, a falta destes elementos afeta seriamente o acompanhamento e a apreciagdo
sobre a execucdo atingida face aos objetivos planeados para a area da justica tributaria e aduaneira.

Subsistem deficiéncias objeto de recomendag¢6es do Tribunal, como a falta do registo da fundamentagéo
da escolha do bem penhorado® que néo respeita o legalmente previsto (visto que o processo de execucdo
fiscal tem natureza judicial e a penhora configura um ato materialmente administrativo) e permite que a
selecdo do bem penhorado ndo seja objeto de controlo. Ora, a falta de controlo da sele¢do discricionaria
dos bens suscetiveis de penhora pela AT desrespeita o principio constitucional da fundamentagdo dos
atos administrativos®. Também continua por fixar um prazo legal para a reducéo e o levantamento de
penhoras em caso de erro, bem como os termos para o imediato ressarcimento do contribuinte lesado
em caso de incumprimento’. Em contraditério, a AT reitera alegacGes sobre estas deficiéncias ja
comentadas e criticadas pelo Tribunal nos ultimos PCGE, para os quais se remete®,

1 volumeI-11.1.1.1.2.3 - “Extingdo de Créditos Fiscais” e “Quadro 38” (pagina 80).

2 Quadros 37 a 39 da CGE (paginas 79 a 81).

3 Nos termos do art. 74.° da LEO.

# Informagao prestada pela AT em 04/05/2016.

5 Recomendacéo dirigida a AT no Relatdrio de Auditoria n.° 25/2011 — 2.2 Seccdo.

® Nos termos do n.° 3 do art. 268.° da CRP.

l Recomendacao dirigida a AT no Relatorio de Auditoria n.° 25/2011 — 2.2 Secgao.

8 Vide Parte B — Receita obtida por cobrancga coerciva: PCGE de 2012 (3.2.5), de 2013 (3.2.9) e de 2014 (3.2.8).
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Alega, ainda, a AT néo lhe caber “no interesse da celeridade do levantamento ou redugdo da penhora ou na
restitui¢do dos valores irregularmente penhorados (...) ter qualquer tipo de iniciativa legislativa nesta matéria,
sem prejuizo de qualquer iniciativa de outrem, maxime da Assembleia da Republica, que ndo obstante nunca
ocorreu”. Ora, nos termos legais, cabe a AT promover “a correta aplicagio da legislagdo e das decisdes
administrativas relacionadas com as suas atribuicdes e propor as medidas de caracter normativo, técnico e
organizacional que se revelem adequadas .

Em 2015 foram marcadas 2.555.429? penhoras e, destas, concretizadas 784.418 (30,7%). Como
resultado foram depositados € 465 M e, destes, apenas € 167 M (35,9%) foram afetos a processos de
execugdo fiscal, sendo os “Créditos” o tipo de ativo mais frequentemente penhorado e de maior valor.

Das 49.363 vendas marcadas foram concretizadas 4.563 que geraram, em 2015, depdsitos de € 119 M,
dos quais € 115 M (96,4%) foram provenientes da venda de “Iméveis”. Porém, apenas € 6 M (4,9%)
foram imputados a respetiva CC. A ineficécia da venda deste tipo de bem penhorado esta associada,
com frequéncia, & graduacao de créditos que envolvem instituicOes financeiras devido as garantias reais
de que estas Ultimas sdo, em regra, titulares.

Em 2015, ocorreram os seguintes motivos de adiamento da abertura das propostas de venda:

Quadro 15 — Adiamento da abertura das propostas de venda

Motivo N.° de casos
Pagamento ao abrigo do art. 264.° 464
Denominagéo “Teor do despacho” 243
Cumprimento das formalidades legais 143
Suspenséo da marcagéo ao abrigo do art. 264.° 20
Embargos de terceiro 16
Total 886

Fonte: AT

Como o quadro mostra, em 243 casos ¢ referido “Teor do despacho” sem identificar os motivos concretos
do adiamento da abertura da proposta de venda ¢ em 143 casos ¢ referido “Cumprimento das formalidades
legais” sem identificar de que formalidades legais se tratam. Estes dados comprovam a necessidade de
registar em suporte informéatico a discriminacéo rigorosa dos motivos de adiamento da abertura das
propostas de venda, de forma a conferir transparéncia as decisdes dos 6rgdos de execucdo fiscal e
promovido o cumprimento do principio da igualdade.

A publicacdo de instrugdes detalhadas, definindo as condicGes a observar e a fundamentacéo exigida
para o adiamento da abertura de propostas ainda ndo foi concretizada, o que constitui um obstaculo a
harmonizag&o dos respetivos processos de decisdo no quadro do respeito pelos principios da igualdade
e da justica, a que os 6rgdos de execucdo fiscal estdo legalmente vinculados.

1 Nos termos da alinea e) don.°2 do art. 2.° do Decreto-Lei 118/2011, de 15/12.
2 Relatério de Combate a Fraude e Evasfo Fiscais Aduaneiras — 2015 (pagina 140).
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3.2.6. Receita Nao Fiscal

3.2.6.1. Objeto do exame

A receita ndo fiscal ascendeu a € 15.404 M tendo registado uma reducdo de € 101 M face a 2014, devido
ao efeito conjugado da reducéo das receitas correntes ndo fiscais em € 185 M (-1,3%), a0 aumento das
receitas de capital em € 69 M (5,5%) e das outras receitas em € 349 M (4,5%). Para a evolugdo destas
receitas contribuiu favoravelmente a execucdo das NEPR dado que, ndo a considerando, a receita ndo
fiscal teria registado um decréscimo de € 1.397 M.

Receitas correntes nao fiscais

A diminuicao das receitas correntes néo fiscais decorre da redugdo de € 1.107 M (-19,4%) nas contribuicGes
para a Seguranca Social, CGA e ADSE, € 619 M (-52,8%) nas outras receitas correntes ¢ € 101 M (-9,8%)
nos rendimentos da propriedade, a qual foi atenuada pelo aumento de € 881 M (57,6%) em transferéncias
correntes, de € 383 M (19,4%) em vendas de bens e servigos correntes e de € 377 M (15,1%) em taxas,
multas e outras penalidades.

Quadro 16 — Receita consolidada da Administracdo Central — Receitas correntes nao fiscais

(em milhdes de euros)

2014 2015 Execucdo Comparavel
. (sem NEPR)
Receita I S~
Execucdo | OE final | Execugédo Variagdo | Variagao Taxa~ Valor Variagao %
valor % execucao
Contrib. para a SS, CGA e ADSE 5707 4758 4601 -1107 -19,4 96,7 4 601 -1107 -19,4
Taxas, Multas e Outras Penalidades 2496 2912 2873 377 15,1 98,7 2789 294 11,8
Rendimentos da Propriedade 1029 1118 928 -101 -9,8 83,0 951 -78 -7,6
Transferéncias Correntes 1529 2970 2410 881 57,6 81,1 2232 703 46,0
Venda de Bens e Servigos Correntes 1976 2 636 2 358 383 19,4 89,5 1642 -334 -16,9
Outras Receitas Correntes 1173 634 554 -619 -52,8 87,5 496 -677 -57,7
Receitas Correntes Nao Fiscais 13 909 15 028 13724 -185 -1,3 91,3 12 710 -1198 -8,6

O presente quadro discrimina as receitas correntes néo fiscais que constam do Quadro 3 sendo, por isso, aplicaveis as notas que constam desse quadro.

Fonte: SGR e SIGO de 2014 e 2015.

As contribuigdes para a Seguranca Social, CGA e ADSE diminuem € 1.107 M (-19,4%) devido ao:

¢ Decréscimo da receita da CGA® em € 1.033 M (-20,6%) para o qual concorrem a redefinicdo do
ambito de incidéncia da contribuicdo extraordinaria de solidariedade® (€ -439 M), a
contabilizacdo das verbas recebidas da seguranca social como transferéncias correntes que antes
eram registadas como contribuigdes (€ -525 M) e a reducéo do nimero de subscritores®.

L A receita de contribuicdes registada pela CGA inclui as comparticipagdes por pagamento de pensdes e outras prestacdes
no total de € 115,5 M — vide Caixa 7 — Caixa Geral de Aposenta¢des (Quadro 31 — CGA - Fontes de financiamento).
2 Nos termos do art. 79.° da LOE 2015.

3 A CGA é um sistema fechado desde 01/01/2006 quando deixou de proceder a inscricao de subscritores (art. 2.° da Lei
60/2005, de 29/12). A populagdo de subscritores desceu 2,3% entre 2014 e 2015 (Relatorio e Contas 2015 da CGA).
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¢ Decréscimo da receita da ADSE em € 79 M (-12,5%) que decorre da extin¢do da contribuicao
da entidade patronal para os subsistemas de protecdo social no ambito dos cuidados de salde?! e
da diminuicdo de beneficiarios? cujos efeitos foram parcialmente mitigados pelo aumento da
contribuicdo destes de 2,5% para 3,5%?2, em vigor desde maio de 2014.

A receita obtida com taxas, multas e outras penalidades aumenta € 377 M (15,1%) devido:

¢ A contabilizacdo da CAV como taxa pela RTP (€ 173 M), antes contabilizada como vendas de
bens e servigos (vide 3.2.2.2.).

¢ Ao aumento das taxas moderadoras em € 87 M, dos quais € 81 M decorrem da entrada no
perimetro orcamental das NEPR da area da satde®.

¢ Ao aumento das coimas e penalidades por contraordenagdes em € 54 M (25,1%), com énfase
para 0 aumento de € 50 M (139,8%) na cobranga coerciva arrecadada pela AT.

Os rendimentos da propriedade diminuem € 101 M (-9,8%) por efeito da quebra nos juros em € 153 M,
explicada pelo efeito base da amortizacéo de instrumentos de capital contingente (coco bonds) realizada
pelos bancos em 2014°, atenuado pela inclusédo da receita de dividendos da Parpublica (NEPR), no valor
de € 60 M.

As transferéncias correntes aumentam € 881 M (57,6%) devido ao significativo acréscimo de € 939 M
(147,6%) nas transferéncias correntes da seguranga social que se explica, sobretudo, por reclassificagdes
contabilisticas efetuadas pela CGA e pelo Instituto de Emprego e de Formacdao Profissional, IP (IEFP).
Com efeito, a CGA contabilizou em transferéncias da seguranca social mais € 525 M (em 2014, as
correspondentes verbas foram contabilizadas como contribui¢des) e o IEFP mais € 388 M, relativos a
subsidios para apoio a formacao profissional (em 2014, as correspondentes verbas foram contabilizadas
COMO outras receitas correntes).

O decréscimo das transferéncias correntes da UE decorre das verbas transferidas para o Instituto de
Financiamento da Agricultura e Pescas, IP (IFAP), no ambito do Programa de Desenvolvimento Rural
2014-2020, terem passado a ser registadas como operagdes extraorgamentais; em sentido contrério,
destacam-se as transferéncias para a EDIA — Empresa de Desenvolvimento e Infraestruturas do Alqueva,
SA (NEPR) e para a Parque Escolar (no valor de € 138 M e € 29 M, respetivamente).

A receita de vendas de bens e servigos correntes aumenta € 383 M (19,4%) devido a inclusdo das NEPR
com destaque, na receita de vendas de servigos, para a CP (€ 235 M) e para as NEPR da area da salde
(€ 201 M) e, na receita de rendas, para a ESTAMO (€ 70 M), ndo obstante as redugdes decorrentes da:

1 A alinea e) do art. 260.° da LOE 2015 revogou o art. 47.°-A do Decreto-Lei 118/83, de 25/02, que regulamentava a
contribuicéo para a ADSE da entidade patronal ou equiparada.

2 De acordo com os dados divulgados no sitio da ADSE o n.° de beneficiarios decresceu 1,7% entre 2014 e 2015.

3 Nos termos da Lei 30/2014, de 19/05, que modifica o valor dos descontos a efetuar para os subsistemas de protecao social
no &mbito dos cuidados de salde, incluindo os relativos 8 ADSE.

4 Mapa V da LOE 2015 e Anexo | da Circular Série A 1376 da DGO (Instrugdes para preparagdo do OE 2015). Na area da
salde, entraram para o perimetro orcamental 45 EPR em 2015, das quais 39 sdo hospitais, centros hospitalares, institutos
de oncologia ou unidades locais de satde.

5 Em 2014, o Estado recebeu € 302 M (BCP: € 176 M, CGD: € 78 M, BPI: € 27 M e Banif: € 20 M).
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¢ Contabilizagdo da CAV como taxa pela RTP (€ 173 M) que antes a contabilizava como vendas
de bens e servicos (vide 3.2.2.2.).

¢ Devolucdo de verbas de portagens a concessdo da Beira Interior (efeito da renegociacdo do
respetivo contrato de concessdo') com impacto negativo na receita da IdP (€ 118 M).

As outras receitas correntes decresceram € 619 M (-52,8%), sobretudo, pela ja referida contabilizacdo em
transferéncias correntes da seguranca social dos subsidios atribuidos ao IEFP para apoio a formacao
profissional, registados em 2014 em outras receitas correntes — subsidios e pelo efeito base da indevida
contabilizagio nesta rubrica dos € 65 M obtidos com a CESE em 20142,

Receitas de capital

As receitas de capital aumentam € 69 M (5,5%), pelo efeito conjugado do acréscimo de € 81 M (71,1%)
nas vendas de bens de investimento e de € 11 M (15,1%) nas outras receitas de capital € da redugdo de € 34 M
(-3,2%) nas transferéncias de capital.

Quadro 17 — Receita consolidada da Administracdo Central — Receitas de capital

(em milhdes de euros)

2014 2015 Exect(Jsgfn(i ﬁcllzrg%z;rével
Receita — —
Execucdo | OE final | Execugédo V?/gli Qrao Va';'/zlgao ex:ffao Valor Variagdo %
Venda de Bens de Investimento 114 386 195 81 71,0 50,5 115 1 1,1
Transferéncias de Capital 1073 1352 1050 -23 -2,1 77,7 863 -210 -19,6
Outras Receitas de Capital 75 287 86 11 15,1 30,1 72 -3 -3,6
Receitas de Capital 1262 2025 1331 69 55 65,8 1051 -211 -16,7

O presente quadro discrimina as receitas de capital que constam do Quadro 3 sendo, por isso, aplicaveis as notas que constam desse quadro.

Fonte: SGR e SIGO de 2014 e 2015.

A receita das vendas de bens de investimento, apesar de aumentar € 81 M devido, sobretudo, a receita da
venda de edificios da ESTAMO (NEPR) por € 76 M, apresenta uma taxa de execucéo face ao orcamento
final de 50,5%. O principal desvio ocorre mesmo na receita obtida com a venda de edificios (€ 116 M)
que, tendo aumentado, ficou € 134 M aquém do previsto no or¢gamento final (€ 249 M).

A quebra de € 23 M (-2,1%) nas transferéncias de capital decorre do efeito conjugado da:

¢ Contabiliza¢do da transferéncia de € 162 M para 0 Fundo de Resolugdo (FdR), relativa as
contribuicdes das instituicfes participantes (que em 2014 néo tiveram reflexo na CGE dado que,
até esse ano, o FdR foi indevidamente omitido do OE e da CGE) — vide Caixa 6.

! No ambito do processo de renegociacao do Contrato de Concessdo da Beira Interior, foi acordado que a Concessionaria
passaria a ser remunerada pelas receitas de cobranca de taxas de portagem, nos termos do Decreto-Lei 214-A/2015, de
30/09, e a produzir efeitos retroativos desde 01/01/2013. O acerto de contas dai resultante ocorreu no més de dezembro

de 2015 (vide Relatério e Contas 2015 da IdP, paginas 98 e 99).
2 Em 2015, a receita de CESE ja foi registada pela AT como receita de impostos diretos diversos (vide 3.2.2.2.).
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¢ Diminuicdo das transferéncias de capital da UE para o IFAP em € 212 M e para o IAPMEI em
€ 237 MY, ¢, em sentido contrario, o acréscimo das transferéncias para a IdP em € 252 M com
vista a construcéo da autoestrada Transmontana e do Tunel do Maréo?.

¢ Inexisténcia de transferéncias para o Fundo de Regularizacdo da Divida Publica (FRDP), uma
vez que em 2015 ndo ocorreram operagdes de privatizacdo (em 2014, as verbas de privatizagdes
transferidas para o FRDP totalizaram € 384 M).

Nas outras receitas de capital, é de salientar os € 14 M provenientes do processo de liquidacdo da ENI-
Gestdo de Planos Sociais, SA ¢ os € 11 M obtidos com a Concessdo do Oceanario de Lisboa, a par da
quebra de € 22 M decorrente do pagamento anual diferido resultante do leildo para atribuicéo de direitos
de utilizacéo de frequéncias de radiocomunicacdes de quarta geragao®.

O aumento de € 11 M face a 2014 ¢ explicado, sobretudo, pela execucdo das NEPR, no total de € 14 M
(€10 M da Sociedade de Portuguesa de Empreendimentos ¢ € 4 M da EMPORDEF — Empresa
Portuguesa de Defesa). Apesar desse aumento, a taxa de execucao face ao previsto € apenas de 30,1%,
0 que se explica, em parte, pela ndo concretizagdo das concessdes portuarias das Docas de Pedrougos e
do Bom Sucesso em Lishoa e da SILOPOR, para as quais o OE previa receitas de € 70 M ¢ € 40 M,
respetivamente®.

As reposigdes ndo abatidas nos pagamentos registam um acréscimo de € 84 M, explicado, sobretudo, pela
alteracdo do critério de classificacdo dos saldos da geréncia anterior dos Sl, que em 2014 foram
relevados em saldos da geréncia anterior, passando em 2015 a ser integralmente contabilizados como
reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos.

Receitas nao efetivas

Apesar de ndo integrarem a receita efetiva foram também examinadas, dada a sua materialidade, as
receitas provenientes de ativos e de passivos financeiros e as receitas de operagdes extraor¢camentais.

A receita de ativos financeiros aumentou € 1.560 M (31,9%) pelo efeito conjugado:

¢ Da inclusio das NEPR (€ 4.307 M) com destaque para a receita do Fundo de Garantia de
Depositos (€ 3.512 M) e do Fundo de Garantia de Crédito Agricola Mutuo (€ 544 M), entidades
omitidas até 2014, integradas no OE 2015 e respetiva execucdo, mas indevidamente classificadas
como EPR (vide 3.2.1.2.).

¢ Da redugdo (€ 2.924 M) nos titulos de médio e longo prazo devido ao efeito base da amortizagdo
de instrumentos de capital contingente (coco bonds) realizada pelos bancos em 2014 (€ 3.295 M°).

¢ Do acréscimo (€ 534 M) nos titulos a curto prazo contabilizados pelo FRDP.

! Decorrente do encerramento do Quadro Comunitario 2007-2013 e do inicio do Acordo de Parceria 2014-2020.

2 Vide Relatorio e Contas 2015 da IdP.

3 Nos termos do n.° 3 do art. 2.° da Portaria 218/2012, de 19/07 e devido & opc&o de um dos operadores pela prerrogativa
de antecipagdo dos pagamentos prevista no regulamento do leildo.

4 Vide ROE 2015, pagina 83.

5€2250M pelo BCP, € 920 M pelo BPI ¢ € 125 M pelo Banif.
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¢ Da reducéo (€ 357 M) na alienagdo de partes sociais de empresas sobretudo devido ao efeito base
das operagdes de privatiza¢do realizadas em 2014 (€ 384 MY).

A receita com passivos financeiros perfaz € 80.101 M, dos quais € 74.882 M foram obtidos pelo Estado
com emissdo de divida pablica (vide 4.1.1.2) e € 5.219 M foram obtidos pelos SFA, cujo acréscimo de
€ 2.864 M (121,6%) ¢ explicado, sobretudo, pelas NEPR (€ 2.403 M), respeitando 85,5% (€ 4.464 M)
a empréstimos de médio e longo prazos ou dotagdes de capital concedidos pelo Estado a EPR.

Quadro 18 — Receita da Administragdo Central — Financiamento do Estado as EPR/NEPR

(em milhdes de euros)

L . . Variagdo homoéloga - Execucéo
Empréstimos MLP | Dotagdes de Capital — — -
EPR/NEPR Empréstimos MLP | Dotac¢des de Capital
2014 2015 2014 2015 Valor (%) Valor (%)

Metro do Porto 500 549 0 0 49 9,8 0
Parvalorem 325 285 0 0 -39 -12,1 0
Parups 164 84 0 0 -80 -49,0 0

Parque Escolar 23 23 0 0 0 0,0 0 -

Transtejo 8 12 2 1 46,5 0 -24,8

Infraestruturas de Portugal 64 0 1033 1617 -64 -100,0 584 56,6

Metropolitano de Lisboa 0 0 211 189 0 - -22 -10,4

Total EPR 1083 952 1246 1808 -131 -12,1 562 45,1
Fundo de resolugao 0 489 0 0 489 - 0
Parque Expo, 98 | 0 5 0 0 - 0
Empordef | 0 1] 0 0 - 0
CP - Comboios de Portugal | 0 0 | 0 683 0 - 683
Parplblica | 0 0| 0 295 0 - 295
Parparticipadas | 0 39 | 0 53 39 - 53
NEPR da 4rea da saide | 0 0 | 0 49 0 - 49
EDIA 0 0 0 18 0 - 18
Total NEPR 0 535 0 1098 535 - 1098

Total 1083 1487 1246 2906 404 37,3 1660 133,2

Fonte: SIGO/SFA.

Nos empréstimos ha a destacar os concedidos pelo Estado a Metro do Porto (€ 549 M), & Parvalorem
(€ 285 M) e ao Fundo de Resolugdo (€ 489 M) para assegurar o apoio financeiro a medida de resolugao
ao Banif — vide Caixa 6. Nas dotacdes de capital é de salientar as atribuidas a IdP (€ 1.617 M em 2015
apos € 1.033 M em 2014), CP (€ 683 M), Parpublica (€ 295 M) e Metropolitano de Lisboa (€ 189 M).

A receita de operagOes extraorgamentais registada no SGR (€ 2.435 M) resume-se a reposicdes abatidas
nos pagamentos (vide 3.2.1.2.) enquanto a reportada no SIGO (€ 9.426 M) respeita a 35 SFA.

3.2.6.2. Resultado do exame

O exame da receita ndo fiscal é condicionado pela informacdo dos SFA ser proveniente do SIGO,
sistema no qual a execucdo é reportada por valores mensais acumulados, 0 que ndo permite autonomizar
as operacOes nem identificar devidamente o més a que respeitam os valores contabilizados.

1 €345 M dos CTT — Correios de Portugal ¢ € 39 M da REN — Rede Elétrica Nacional.
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Para além disso, continua a verificar-se a omissao da contabiliza¢do de operagdes subjacentes aos fluxos
financeiros de cada entidade, como evidencia o facto de 99,5% do montante total de receitas
extraorgamentais ter sido registado por apenas trés entidades?, que atuam como intermediarias dos fluxos
financeiros recebidos da UE e que, na maior parte das situacBes, tém de registar esses fluxos como
operacles extraorcamentais®. Essa omissdo inviabiliza a reconciliacdo das receitas com as
correspondentes entradas de fundos registadas quer na contabilidade da tesouraria do Estado, quer nas
contas dos servicos e impede o controlo apropriado da movimentacdo em sede de execugdo orcamental.

Para corrigir essas deficiéncias o Tribunal recomenda, desde 2009, o registo integral dos fluxos
financeiros dos servicos da administracdo central nos sistemas de contabilizacdo orcamental,
classificando em operacGes extraorcamentais a parte ndo relevada em operacdes orcamentais®. Néao
obstante, tais deficiéncias persistem em 2015 nas receitas fiscal (vide 3.2.2.2.) e ndo fiscal (vide 3.2.6.2.).

No PCGE 2014 o Tribunal reportou que as inconsisténcias materiais entre a informagédo do SIGO e a
dos sistemas contabilisticos locais dos SFA (com EPR) se deviam a falta de previsdo de receitas
extraorcamentais no SIGO impedir o seu registo. Ora, tal previsdo ndo atende a natureza especifica das
operagOes extraorcamentais e cria um constrangimento técnico a relevagdo total da execucédo reportada
pelos SFA no SIGO. Em 2015 a deficiéncia subsiste apesar de o Tribunal ter recomendado a DGO* a
difusdo de instrucdes para as entidades da administracdo central reportarem integralmente as operacées
extraorcamentais e a eliminacdo dos constrangimentos técnicos dos sistemas de informacéo que obstam
a relevacgdo dessas operacOes e geram inconsisténcias com os sistemas contabilisticos locais dos SFA.

Para preparar o OE 2017, a DGO instruiu® as entidades da administragdo central para procederem “(...)
a devida inscrigdo nos seus or¢amentos de todas as operagdes previstas que ndo tenham impacto or¢camental, mas
gue envolvam movimentos de tesouraria. Cabe assim, proceder a inscricéo das linhas de orgamento relativas ao
grupo de classificagdo econdmica de receita 17.00.00 e no agrupamento de classificacdo econdmica de despesa
12.00.00 — “Operagées extraor¢amentais” (...)”. Ora, tal instrugdo ndo é conforme a recomendagdo do
Tribunal e ndo atende a natureza especifica das operagdes extraorcamentais.

Em contraditério, a DGO alega que a divulgacdo das referidas instru¢cGes vai ao encontro das
recomendacdes do Tribunal, no sentido da eliminacéo dos constrangimentos a relevacao das operacdes
no SIGO, permitindo dar sequéncia ao seu registo em sede de execucdo orgamental.

O facto é que a DGO exigiu a inscricdo orcamental (quer na receita quer na despesa) das operacdes
extraorgamentais, 0 que gera inconsisténcias com os sistemas contabilisticos locais, tanto atualmente
(segundo as regras do POCP e POC sectoriais) como no futuro, visto colidir com o SNC-AP que
determina um tratamento diferenciado para estas receitas (despesas) ao ndo prever as correspondentes
contas de previsdes (dotagdes) iniciais e corrigidas. Ora, 0 recomendado visava assegurar o registo das
operacOes extraorcamentais no SIGO eliminando, meramente, 0s constrangimentos técnicos
identificados.

LA Ageéncia para o Desenvolvimento e Coesdo (€ 8.204 M), o IFAP (€ 1.023 M) e o IAPMEI (€ 155 M).
2 Pontos 54 e 56 a 58 da Circular 1377 da DGO.

3 Recomendagdes: 11 — PCGE/2009, 43 — PCGE/2010, 46 — PCGE/2011, 42 e 43 — PCGE/2012, 48 e 49 — PCGE/2013 e
52 e 53 — PCGE/2014.

4 Recomendacdes 10 — PCGE/2014 e 11 — PCGE/2014.
5 Circular Série A 1384, ponto 19.
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3.2.7.

Receita por cobrar

3.2.7.1. Objeto do exame

O relatério da CGE refere-se as receitas do Estado por cobrar no final de 2015 (€ 14.228 M) como “um
saldo contabilistico que traduz as dividas ao Estado (representado pelos servigos integrados) em resultado da
execucdo da receita’.

3.2.7.2. Resultado do exame

O valor reportado ndo corresponde as “receitas por cobrar” nem traduz as dividas ao Estado visto que:

¢ O saldo de liquidagdo de receita administrada pela AT que resulta da receita registada no SGR

(a que se refere a CGE) encontra-se manifestamente subvalorizado pois:
0 a AT néo regista no SGR as liquidagGes de impostos abolidos ou ndo informatizados?.

¢ O saldo das liquidages registadas pela AT no SGR — que, no final do ano, se encontravam
em execugdo fiscal (€ 11.859 M) — é muito inferior a0 montante por cobrar em execucao
fiscal a 31/12/2015 (€ 18.659 M) reportado pela propria AT ao Tribunal (vide 3.2.2.5.).

A generalidade das entidades administradoras da receita do Estado® apenas registam liquidacdes
no SGR quando ocorre a correspondente cobranca, ndo evidenciando, por essa razdo, qualquer
saldo de receitas por cobrar. E o caso da DGTF com as contrapartidas devidas por implementagéo
do principio da onerosidade (€ 7,6 M) cuja liquidagdo aos servi¢os ocupantes de imoveis do
Estado ndo deu origem a qualquer registo no SGR (vide 9.2.3.).

A autoliquidacdo também implica registar liquidacdo e cobranca com a mesma data-valor
(operacéo a que recorrem IGCP, DGO e, em certos casos a AT, como refere o Relatério da CGE).

O RCRE inclui uma norma transitdria* que prevé a intervencéo dos servicos cobradores (com
funcdes de caixa do Tesouro, como 0 IGCP) na contabilizacdo das receitas até que as respetivas
entidades administradoras cumpram as condi¢des do regime e seja reconhecida a sua transigao.

Essa intervencdo, que se traduz em refletir no SGR as transferéncias efetuadas por outras
entidades para receita do Estado, ndo permite evidenciar um saldo de receitas por cobrar, pois
limita-se ao registo da autoliquidagdo e cobranca, na data em que esta Gltima ocorre.

Ora, apesar de RCRE estar em vigor desde 2001 e do SGR ter sido utilizado por 100 entidades,
a intervengdo do IGCP é ainda significativa tendo refletido no SGR, em 2015, cobrancas (e,
simultaneamente, autoliquidagdes) no valor de € 2.612 M.

62

1 0 saldo no final do periodo resulta das dividas que transitaram do periodo anterior, acrescidas das liquidagdes ocorridas
no periodo, abatidas das anula¢des de liquidacdo e extingbes de créditos equivalentes, bem como da cobrancga bruta do
periodo em analise. Trata-se de liquidagfes emitidas e que ainda nao foram objeto de cobranca, anulagdo ou extingéo.

2 Como é exemplo a contribuicdo especial devida pela valorizagdo de imoveis decorrente da construcdo da nova Ponte
Vasco da Gama, cujo regulamento foi aprovado pelo Decreto-Lei 51/95, de 20/03.

3 para além da AT, apenas 11 entidades registaram liquidagdes no SGR sem terem registado a correspondente cobranga.

# Nos termos dos art. 6.° e 8.° do Decreto-Lei 301/99 (Regime de Contabilizacdo da Receita do Estado — RCRE).
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CAIXA 2— IMPLEMENTACAO DA ENTIDADE CONTABILISTICA ESTADO

A Entidade Contabilistica Estado (ECE) “visa reconhecer de acordo com o método das partidas dobradas
e obedecendo ao principio do acréscimo, os rendimentos fiscais, a divida direta do Estado, os juros dessa
divida, os instrumentos financeiros do Estado, os investimentos financeiros, os contratos de concesséo, e
outras transagdes que se reconduzam ao Estado como entidade soberana, obedecendo aos principios
contabilisticos geralmente aceites .

A LEO aprovada pela Lei 151/2015, de 11/09, determina a partir de 12/09/20182:

¢ A criacdo da ECE, constituida pelo conjunto das operagdes contabilisticas da responsabilidade do
Estado e integra, designadamente, as receitas gerais, as responsabilidades e os ativos do Estado,
competindo a sua gestdo ao membro do Governo responsavel pela area das financas.

¢ A obrigatoriedade da ECE elaborar um orgamento (que inclui uma demonstracdo de desempenho
orcamental), um orcamento de tesouraria e 0s respetivos documentos de prestacdo de contas (que
incluem designadamente, as demonstra¢es orgamentais e financeiras).

¢ No orgamento da ECE sdo inscritas, nomeadamente:

O As receitas gerais do Estado provenientes de impostos, taxas, coimas, multas, rendimentos
resultantes de valores mobiliarios e imobiliarios, derivados da sua detencdo ou alienacéo e
transferéncias de fundos da Unido Europeia.

O As despesas com aplicacfes financeiras do Estado, encargos da divida, dotagOes especificas,
financiamento do setor empresarial do Estado, transferéncias para as demais entidades publicas,
transferéncias que resultam de imperativos legais e vinculagGes externas, incluindo aquelas que
se destinam a outros subsetores das administracfes publicas.

A ECE é fundamental para concretizar o modelo definido pela LEO, desde logo pela materialidade financeira
do conjunto de operagdes que a constituem (€ 118 mil M3) e pelo impacto que tera ao nivel da Conta Geral
do Estado. Deste modo, o Tribunal examinou, durante o ano de 2016, o respetivo processo de implementacéo.

A ECE é a representacdo contabilistica das receitas, despesas, ativos, passivos, rendimentos e gastos do
Estado (enquanto ente soberano em que diferentes agentes atuam por sua conta e nome) e esta integrada na
administracdo central®. O ambito da intervencéo das entidades como agentes do Estado, designadamente a
Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF), a Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT) e a Agéncia de
Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP), através da definicdo das responsabilidades que Ihes cabem
no novo modelo e da informagdo que devem prestar a ECE sdo elementos-chave a concretizar no processo
de implementag&o.

Apesar disso, a informacao prestada pelo Ministério das Financas (MF) limitou-se a remessa de respostas
elaboradas pela DGO, com insuficiéncias importantes na correspondente documentacdo de suporte.

! Vide Exposicgao de motivos da Proposta de LEO n.° 329/X11 (pagina 4).

2 Nos termos do n.° 2 do art. 3.2 e do n.° 1 do art. 49.° da LEO aprovada pela Lei 151/2015, de 11/09. Porém, os art. 3.
20.° a 76.° dessa LEO (incluindo os relativos a ECE) s6 vao produzir efeitos em 12/09/2018 mantendo-se em vigor as
normas correspondentes da LEO republicada pela Lei 41/2014 de 10/07.

3 Considerando apenas o resultado da execugdo orcamental do Estado na CGE de 2015 — VVolume | (Tomo 1I1) — Mapa
XXXIII (receitas cobradas ou fundos saidos por despesas).

4 Decreto-Lei 192/2015, de 11/09, que aprova o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administragdes Publicas
(SNC-AP) — vide Norma de Contabilidade Pablica (NCP) 26 — Contabilidade e Relato Orgamental (3 — Definicdes).
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Em contraditorio, o0 MF alega que o projeto de implementacdo da ECE, pela sua natureza, implica um
envolvimento particular da DGO para explicar a circunstancia de as respostas enviadas se basearem
genericamente nos contributos formulados por aquela direcdo-geral, ainda que “a transparéncia nas
respostas deste Ministério aos esfor¢os de auditoria do Tribunal de Contas poder sempre ser reforcada’.

A primeira fase de implementacdo da ECE visava realizar um projeto piloto financiado pelo Eurostat (entre
28/09/2015 e 21/04/2017) para a elaboracdo de um balanco de abertura, por referéncia a 30/09/2016.

A informacéo prestada sobre o grau de execucdo das tarefas previstas no cronograma desse projeto consta
do quadro seguinte.

Quadro 19 — Grau de execugdo das tarefas do projeto em 25/10/2016

Projeto ECE de 28/09/2015 a 21/04/2017 Cronograma Grau cie
execucao
Fase 1 - Modelo concetual e instrumentos normalizadores 28/09/2015 a 28/12/2016
- Preparacdo do modelo concetual 28/09/2015 a 22/03/2016 91%
- Manual de contabilidade e relato 28/09/2015 a 04/05/2016 0%
- Especificagdes funcionais e técnicas do software contabilistico 01/02/2016 a 24/06/2016 100%
- Preparacdo do manual de consolidagédo 02/10/2016 a 28/12/2016 0%
Fase 2 — Implementagéo do Sistema de informacéo e formagéo 01/04/2016 a 29/09/2016
- Desenvolvimento do sistema de informagéo 16/05/2016 a 29/09/2016 0%
- Estratégia de implementagéo do Balango de Abertura 18/04/2016 a 31/05/2016 0%
- Regulamento das transag8es e outros eventos a reconhecer e mensurar 31/05/2016 a 15/07/2016 0%
- Formag&o e capacitacéo técnica para implementagédo do SNC-AP na ECE 01/04/2016 a 29/04/2016 6%
Fase 3 — Implementacéo Piloto 01/08/2016 a 17/02/2017
- Balanco de abertura - Piloto 01/08/2016 a 07/11/2016 0%
- Processos de contabilizagdo e transagdes na ECE de acordo com o SNC-AP - Piloto 03/10/2016 a 17/02/2017 0%
Conclusé&o do Projeto 17/02/2017 a 21/04/2017
- Relatoério final sobre a execugéo técnica e financeira da acdo 17/02/2017 a 21/04/2017 0%

Fonte: MF/DGO.

Segundo a informacgdo prestada, em 25/10/2016 ja era necessario recalendarizar o projeto mas isso estava
pendente da concluséo dos processos de aquisi¢ao dos servicos que foi decidido contratar externamente para
desenvolver oito! das dez atividades previstas no cronograma do projeto. Nessa data:

4 O processo aquisitivo relativo ao desenvolvimento do sistema de informacdo ainda néo tinha sido
iniciado, por estar pendente de decisdo do Secretério de Estado do Orgamento (SEO).

4 O processo aquisitivo relativo a formacdo e capacitacdo técnica para implementar o SNC-AP na ECE
limitava-se & decisdo de contratar, aguardando despacho do Secretéario de Estado da Administracdo
Publica.

4 Os restantes processos de aquisicdo estavam em fase de adjudicacéo.

¢ Apenas uma (“especificagdes funcionais e técnicas do software contabilistico”) das sete atividades
que ja deveriam estar concluidas (segundo a programagcao inicial) foi considerada nessa situagdo. Mas
0 manual produzido refere na introdugdo que “(...) consiste num levantamento dos requisitos
considerados como essenciais para que o sistema possa responder as necessidades de suporte a ECE,

s

e ndo deve ser interpretado como um documento de especificacdo completa do sistema”.

1 Manual de contabilidade e relato, Preparacdo do manual de consolidagdo, Desenvolvimento do sistema de informacéo,
Estratégia de implementagdo do Balango de Abertura, Regulamento das transagBes e outros eventos a reconhecer e
mensurar, Formagéo e capacitagdo técnica para implementacdo do SNC-AP, Balango de abertura — Piloto, Processos de
contabilizaco e transagdes na ECE de acordo com o SNC-AP — Piloto.
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Em contraditdrio, a DGO alega: “O documento de especifica¢do completo estard necessariamente
dependente da solucdo informatica que vier a ser adquirida e da definicdo das interligacBes que a
mesma tera com as restantes solucBes contabilisticas e operacionais que asseguram as
funcionalidades necessarias a atividade das entidades que atuam em nome e por conta do Estado
Portugués”.

Nestas circunstancias, o Tribunal identifica como fatores de risco no processo de implementacéo da ECE:

4 O processo ndo estar definido nem integralmente calendarizado cingindo-se as tarefas previstas para
realizar o projeto financiado pelo Eurostat que visa a elaboracdo de um balango de abertura cujo
ambito ndo comporta todas as operagdes contabilisticas que integrardo a ECE.

¢ O modelo conceptual da ECE estar por definir (mais de treze meses apds a entrada em vigor da LEO),
designadamente quanto a identificagdo das operagdes contabilisticas da responsabilidade do Estado,
das entidades responsaveis pela execucdo do Orgamento da ECE e da informagdo contabilistica que
cada uma dessas entidades deve prestar.

Em contraditério, 0 MF e a DGO vém declarar que o modelo conceptual da ECE foi, entretanto,
aprovado pelo SEO. Néo obstante tratar-se de um processo em curso, o Tribunal ainda ndo recebeu o
referido modelo a cuja necessidade aludiu, em correspondéncia anterior, a fim de proceder a respetiva
verificacdo.

4 O ndo envolvimento da AT, da DGTF (entidades as quais compete contabilizar receitas e despesas da
ECE) e do IGCP (entidade gestora da tesouraria do Estado) patente na composi¢do da equipa do
projeto (apenas elementos da DGO) quando os trabalhos necessérios a elaboragdo do balango de
abertura suscitam, desde ja, o envolvimento dessas entidades na definicdo do modelo conceptual da
ECE e na identificacdo dos requisitos da sua implementacéo.

Em contraditorio, o MF alega que a AT, a DGTF e o IGCP participaram nas primeiras fases de
construgdo do modelo conceptual da ECE.

Ora, também em contraditorio, a AT alega: “Importa assim, salientar a grande preocupag¢do, face ao
previsivel impacto, que as obrigaces decorrentes da aplicacdo desta nova Lei, e da criagdo da
Entidade Contabilistica Estado, terdo em todos os sistemas da AT, (...) atendendo a que, embora
tenha sido solicitado a AT a nomeacdo de representantes para os trabalhos do projeto relativo a
criacdo da Entidade Contabilistica Estado (...) até ao momento a AT ndo foi envolvida no referido
projeto”.

Por sua vez, ainda em contraditério, a DGO refere o contributo de vérias areas da DGTF através da
realizacdo de cinco reunibes que “(...) permitiram também fazer uma primeira abordagem ao
universo de sistemas contabilisticos e operacionais em utilizacao pela DGTF e a utilidade e qualidade
da informacdo neles residente, o que foi tido em consideracdo na preparagdo do documento de
especificacfes do sistema de informacao de suporte a contabilidade e relato da ECE e que, também,
seré certamente considerado aquando dos trabalhos de desenvolvimento e implementacdo da solucao
selecionada e das interligacfes entre esta e 0s restantes sistemas envolvidos para transmissao e
incorporag¢do de informagdo externa’.

¢ O atraso significativo no desenvolvimento do projeto piloto — que fica patente por ainda néo terem
sido iniciadas atividades que (segundo a calendarizacdo inicial) j& deveriam estar concluidas — é
suscetivel de ser agravado pelos prazos associados aos procedimentos de contratacdo externa de
Servigos.
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3.3. Despesadaadministracao central

A CGE 2015, em cumprimento da LEO, evidencia a despesa paga pelos Sl e pelos SFA em mapas
agregados por classificagdo organica, funcional e econémical!, em mapas que cruzam estas
classificagdes?, podendo também abranger outros classificadores®, e em mapas comparativos com a
despesa registada no ano anterior®. O Relatério que acompanha a CGE analisa a despesa da
administracdo central no seu conjunto e a execugdo orcamental por programas.

Nos pontos seguintes examina-se a despesa nas vertentes: execucao por classificacdo econdmica face
ao orcamento e evolucdo face ao ano anterior; execucdo da despesa por programas; quadro plurianual
de programacé&o orcamental; e fiabilidade e comparabilidade dos valores. A este exame estdo subjacentes
0s principios e regras orcamentais consagrados no Titulo Il da LEO, em particular os da unidade e
universalidade, da especificacdo, da anualidade e da transparéncia.

3.3.1. Despesa por classificacdo econémica

O quadro seguinte apresenta a despesa consolidada da administracéo central, registada na CGE, face ao
orcamento de 2015 e a sua evolucéo, comparavel, face ao ano anterior. Da despesa excluiram-se®:

¢ Passivos financeiros exceto 0s registados pelas Parups, Parvalorem e Parparticipadas
(essencialmente reembolsos de empréstimos da CGD referentes ao BPN — cfr. Caixa BPN);

¢ Ativos financeiros de EPR (exceto o apoio financeiro do Fundo de Resolucéo na resolucéo do
Banif e a capitalizacdo pela Parparticipadas do Banco Efisa para reembolso de empréstimos®) e,
guanto a Sl e SFA ndo-EPR, em depositos, certificados de depésito e poupanga, titulos (aplicagdes
de excedentes de tesouraria), empréstimos a curto prazo (financiamentos de curto prazo,
reembolsados durante o ano) e em empréstimos a médio e longo prazos, aces e outras participacdes
e aumentos de capital de Sl a SFA, incluindo EPR (por serem operac@es internas a administracao
central);

¢ Transferéncias correntes e de capital para servicos da administracéo central;

¢ Juros pagos por SFA a servigos da administragdo central (desde que com o correspondente registo
na receita);

¢ Aquisicdo pela ACSS de servigos de salide e outros trabalhos especializados a entidades integradas
no SNS.

! Mapas Il a IV (SI) e VIl a IX (SFA).
2 Mapas 19 a 21 e 28 a 30 do VVolume Il, tomo 1 da CGE.

3 Designadamente, 0 mapa 22 — “Desenvolvimento das despesas — Subsector Estado”, que discrimina, também por fonte
de financiamento, programa e medida e 0 mapa 31 — “Discriminagdo das receitas e das despesas dos Servicos e Fundos
Autdénomos”, por classificagdo econdomica (ao nivel da rubrica), indicando as utilizadas em “atividades” e “projetos”.

4 Mapas 13 a 18 e 26 a 27 do VVolume Il, tomo 1 da CGE.

5 Para fundamentagdo mais detalhada, cfr. ponto 1.3 do Relatério n.° 3/2016-AEOAC — “Acompanhamento da Execugdo
Orcamental da Administracdo Central — janeiro a dezembro de 2015”.

6 Operagdes sem perspetivas de retorno.
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Quadro 20 — Despesa consolidada face ao orcamento e ao ano anterior (2014-2015), por classificagdo econémica

(em milhdes de euros)

Classificagdo Econémica -
Execugéo [_)otag§ 0 Execugéo Taxa ExeCL,]QaO Valor %
disponivel exec. | comparavel )

Despesas correntes, exceto a) a c) 57 805 60 549 57 762 95,4 56 617 -1188 -2,1
01 - Despesas com pessoal, das quais: 12 859 15 622 15 218 97,4 12 496 -363 -2,8
Remuneracgdes certas e permanentes 9179 11 286 11 028 97,7 9135 -44 -0,5
Abonos variaveis ou eventuais 750 884 847 95,8 537 -213 -28,4
Seguranga social 2930 3452 3344 96,9 2823 -107 -3,6
02 - Aquisicéo de bens e servicos, exceto a) 10 465 9710 8739 90,0 10 454 -11 -0,1

03 - Juros e outros encargos, exceto b) 7523 8248 7817 94,8 7525 1
04 - Transferéncias correntes, exceto c), das quais: 25 268 25 202 24 639 97,8 24 834 -433 -1,7
Seguranca social, das quais: 9431 9082 9028 99,4 9028 -402 -4,3
Lei de bases 7913 7515 7 480 99,5 7 480 -433 -5,5
Entrega da contribui¢éo sobre o setor bancéario ao Fundo de Resolugdo 287 n.a. n.a. n.a. 170 -117 | -40,8
Familias, das quais: 9 967 10 456 10 183 97,4 10 173 206 2,1
CGA - pens@es e outros abonos 9343 9681 9522 98,4 9522 179 1,9
Resto do mundo 2117 2092 1964 93,9 1964 -153 -7,2
05 — Subsidios 1021 889 739 83,2 739 -282 | -27,6
06 - Outras despesas correntes 669 879 609 69,3 569 -101 -15,0
Despesas de capital, exceto d) a h) 3485 4793 4027 84,0 3685 200 57
07 - Aquisicéo de bens de capital, das quais: 2064 3425 2764 80,7 2417 353 17,1
Infraestruturas de Portugal - PPP 1120 1303 1297 99,5 1297 177 15,8
Parque Escolar 41 179 121 67,2 121 79 | 190,8
08 - Transferéncias de capital, exceto d) 1358 1272 1182 92,9 1187 -171 | -12,6
11 - Outras despesas de capital 63 96 81 84,3 81 18 27,8
A - Despesa consolidada sem ativos nem passivos financeiros 61 290 65 342 61 789 94,6 60 302 -989 -1,6
B - Ativos financeiros, exceto e) a h), dos quais: 9567 4174 3410 81,7 5736 -3831 | -40,0
Empréstimo ao Fundo de Resolugdo [resolugdo BES (2014) e Banif (2015)] 3900 n.a. n.a. n.a. 489 -3411 | -87,5
Capitalizagcao do Banif pelo Estado e apoio pelo Fundo de Resolugéo 2 255 2255 | 100,0 1766 1766 -
Empréstimo de médio e longo prazos a entidades NEPR em 2015 2830 229 41 17,7 41 -2789 | -98,6
Empréstimo de médio e longo prazos a sociedades nédo financeiras 759 39 12 31,5 12 -747 | -98,4
Dotagdes de capital de entidades NEPR em 2015 455 n.a. n.a. n.a. 2337 1882 | 4135
Participacéo no Mecanismo Europeu de Estabilidade 401 - - - - -401 | -100,0
C - Passivos financeiros da Parvalorem, Parups e Parparticipadas 451 504 478 94,7 434 -17 -3,7
D - Despesa incluindo ativos e passivos financeiros (A+B+C) 71 308 70 020 65 677 93,8 66 471 -4 837 -6,8
E - Despesas excluidas 95 813 119 282 96 192 80,6 83308 | -12505 | -13,1
B A es o g s200e  ourosabalos 4]
b) Juros pagos por SFA a servigos da administracao central 46 192,940 | 196,456 | 101,8 46 1 1,2
c) Transferéncias correntes para a administracao central 14 773 16 189 15 851 97,9 15 625 852 5,8
d) Transferéncias de capital para a administragcao central 974 551 462 83,7 455 -519 | -53,3
e) Ativos financeiros de EPR, exceto apoio do Fundo de Resolugéo ao Banif 53 3590 3686 | 1027 21 31| 593

e aumento de capital pela Parparticipadas no Banco Efisa

f) ,(’;\éi\::cijsnfti)n;r:;%iros em depdsitos e equivalentes, titulos e em empréstimos 416 1250 1238 99,1 1238 822 | 1974
g) Ativos financeiros em empréstimos de médio e longo prazos a SFA 1083 1824 1482 81,2 952 -131 | -12.1
h) Dotagbes de capital a EPR e participacéo no Fundo de Apoio Municipal 1246 3162 2952 93,4 615 -631 | -50,7
i) Passivos Financeiros, exceto Parvalorem, Parups e Parparticipadas 77 223 88 140 65 942 74,8 64 355 -12 868 -16,7
TOTAL DA DESPESA 167 122 189 302 | 161 869 85,5 149 779 -17 342 -10,4

(1) A execucgédo comparavel de 2015 néo inclui a despesa de 95 novas EPR (NEPR), entidades que néo integravam a CGE 2014. Para ser comparavel com o ano transato, inclui a despesa
com juros, transferéncias, aquisi¢do de servigos e ativos financeiros pagos pelas outras entidades da administracéo central as NEPR (e que, por consolidarem, ndo constam da coluna da

execucgdo da CGE da administracéo central).

n.a. N&o aplicavel visto que, na execugdo de 2015 da CGE, se trata de despesa de entidades da administragdo central e da correspondente receita de NEPR, que consolidam (caso do Fundo

de Resolucéo) conforme nota acima.

Fonte: SIGO.
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Observa-se que, em 2015, o total da despesa (coluna “execucdo” do Quadro 20) ndo difere
significativamente da “execu¢do comparavel”, traduzindo o facto das EPR serem financiadas em larga
medida pelo OE. Porém, a sua incluséo alterou significativamente a composi¢do da despesa, diminuindo
as transferéncias e 0s ativos financeiros e aumentando especialmente as despesas com pessoal.

Os dados do Quadro 20 diferem dos apresentados na CGE, no Quadro 46 — Evolugdo da despesa
consolidada da Administragdo Central por diferencas metodoldgicas. Assim, relativamente a despesa
efetiva (comparavel com a “despesa consolidada sem ativos nem passivos financeiros”, do Quadro 20)
nesse quadro da CGE sdo excluidas: todas as despesas em juros, em transferéncias registadas como pagas
a entidades da administragéo central e em aquisic&o de bens e servigos por entidades do programa Salde?;
0s montantes dessas despesas que excedam as correspondentes receitas sdo reclassificados em
“diferencas de consolidacdo” que, assim, juntam indistintamente, despesas que tinham efetivamente
aquelas classificacdes econémicas, contrariando o principio da especificacdo?. No Quadro 20 foram
excluidas todas as transferéncias para entidades da administracdo central®, quanto aos juros sé foram
excluidos os pagos por SFA a entidades da administragdo central* e na aquisigio de bens e servigos apenas
a despesa registada pela ACSS, nas classificagdes identificadas pela DGO, como paga a entidades do
SNS?®; as “divergéncias de consolidagdo” nas transferéncias em despesa (e na receita) constam apenas do
Quadro 1 do ponto 14.1.

No seguimento dos exames realizados ao valor da despesa da CGE, identificou-se um conjunto de
operagdes com classificacdo econdmica errada, explicadas no ponto 3.3.4.3. A sua correta
contabilizacdo teria o impacto identificado no quadro seguinte na despesa paga em 2014 e 2015.
Verificaram-se, ainda, omissdes de despesa por compensagdo de fluxos com a receita no valor global de
€ 78 M (cfr. ponto 3.3.4.4).

! Abrange despesa registada em sete rubricas de classificacdo econdmica: na aquisicédo de bens os produtos quimicos e
farmacéuticos, produtos vendidos nas farmacias e material de consumo clinico; na aquisi¢cdo de servigcos os outros
trabalhos especializados, servi¢os de salde, outros servicos de salde e outros servigos.

2 Cfr. ponto 14.2.

3 Nao tém correspondéncia em receita € 75 M (montante incluido na despesa considerada no quadro 1 do ponto 14).

4 No Quadro 46 a DGO excluiu também a despesa com juros registada pelos servicos integrados como paga a SFA. Porém,
este montante apresenta reduzida fiabilidade: os juros registados como pagos a SFA estardo subvalorizados por o IGCP
efetuar o pagamento dos relativos a bilhetes e obrigagdes do Tesouro através do sistema bancério, ndo recolhendo
informacédo quanto ao seu destinatario final; ja do lado da receita ha entidades que registam os juros da divida publica
como provenientes do setor bancario (por exemplo, € 189 M pela CGA).

5 Na pratica abrange apenas, na aquisi¢do de servicos as rubricas outros trabalhos especializados e servigos de satde.
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Quadro 21 — Impacto dos erros de classificagdo econdmica

(em milhdes de euros)

A corrigir na execugéo Peso da correcgéo na execugdo (%)
Classificagdo econdmica (1) 2014 2015 2014 2015
Execucdo | Execugdo Execug? 0 Execucdo | Execucéo Execug§ 0
comparavel comparével

Despesas correntes, exceto a) a c) 0,4 0,6
03 - Juros e outros encargos, exceto b) 0,6
04 - Transferéncias correntes, exceto c), das quais: 0,4
05 - Subsidios 7,2 7,2 1,0 1,0
06 - Outras despesas correntes 7,2 7,2 -1,2 -1,3

Despesas de capital, exceto d) a h) 34,2 31,0 29,9 1,0 0,8 0,8
07 - Aquisicéo de bens de capital 18,7 19,0 18,0 0,9 0,7 0,7
08 - Transferéncias de capital, exceto d) 15,4 12,0 12,0 1,0 1,0
?‘c—lfs(i)sep;s:fggczg)lidada sem ativos nem passivos financeiros 346 315 299 01 01 0,0
B - Ativos financeiros, exceto e) a h) -15,9 -29,9 -29,9 -0,2 -0,9 0,0
D - Despesa com ativos e passivos financeiros (A+B+C) 18,7 1,6
E - Despesas excluidas -18,7 -1,6
c) Transferéncias correntes para a administracéo central 15,9 0,1
d) Transferéncias de capital para a administragéo central -15,9 -1,6
e) Ativos financeiros de EPR, exceto Parparticipadas e apoio ao Banif -70,6 -1,9
i)  Passivos financeiros, exceto Parvalorem, Parups e Parparticipadas -18,7 68,9 - 0,1

TOTAL DA DESPESA

(1) As linhas e as referéncias correspondem as do Quadro 20 (por exemplo, acima, em “Despesas correntes exceto a) a c)”, estas referéncias devem ser consultadas nesse
quadro).

Fonte: DGTC.

Feitas as correcBes que constam do Quadro 21, a “despesa efetiva” evidenciada na CGE (tal como a
“despesa consolidada sem ativos nem passivos financeiros” do Quadro 20) aumenta € 35 M, em 2014 e
€32M, em 2015 (€ 30 M, considerando a despesa comparavel), devido a reclassificagdo de despesa de
ativos financeiros (diminuem € 16 M, em 2014 ¢ € 30 M, em 2015) e de passivos financeiros (diminuem
€19 M, em 2014 e aumentam € 69 M, em 2015), sem efeito no total da despesa.

Na execucao de 2015, realca-se o impacto decorrente dos erros de classificacdo econdmica no valor dos
ativos financeiros de EPR, exceto Parparticipadas e apoio ao Banif (-1,9%), outras despesas correntes
(-1,2%), subsidios e transferéncias de capital, exceto d) (ambos com 1%).

As corregdes do Quadro 21 séo tidas em conta nos valores considerados, nas correspondentes rubricas,

no ponto 3.3.1.2, comparacdo da despesa de 2015 com a do ano anterior.

3.3.1.1. Execucéo face ao orcamento

O Quadro 20, na coluna “2015 — execu¢do”, mostra que a despesa consolidada sem ativos nem passivos
financeiros e sem 0s ajustamentos de reclassificacdo que constam do Quadro 21, totalizou € 61.789 M*,
0 que representa 94,6% da dotacédo disponivel (orcamento final, deduzido de cativos).

! Este montante é inferior ao indicado na conta consolidada da administracdo central e seguranca social do ponto 14 deste
Parecer em € 107 M por ai a “despesa sem ativos nem passivos financeiros (despesa efetiva) incluir o valor da despesa
em transferéncias para servigos da administra¢do central que excede o registado na correspondente receita (€ 75 M, como
“divergéncias de consolidagdo”), bem como os ajustamentos de reclassificacdo dessa despesa que constam do Quadro 21

(€32 M).
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Conforme se evidencia naquele quadro (em E — Despesas excluidas), excederam as dotacGes disponiveis
0s pagamentos registados nas rubricas de juros pagos por SFA a servicos da administragdo central e em
ativos financeiros de EPR?, com execucéo de 101,8% e 102,7% respetivamente. Tais situacdes constituem
violacdes do principio do cabimento orcamental a que obriga o n.° 5, do art. 42.° da LEO?, apesar da
alinea a) do n.° 1 do art. 19.° do DLEO criar para as EPR “um regime simplificado de controlo or¢amental
ndo lhes sendo aplicavel as regras relativas”, designadamente, “a cabimentacdo da despesa”.

As taxas de execucdo, por agrupamento econémico, variaram entre 69%, para as outras despesas
correntes® e mais de 90% nas despesas com pessoal, transferéncias, aquisicao de bens e servicos e 0S juros e
outros encargos.

Nos ativos financeiros considerados, a execugdo (€ 3.410 M) representou 81,7% da dotacao disponivel,
com destaque para a ndo utilizagdo de € 738 M inscritos em empréstimos a médio e longo prazos, dos quais
€ 550 M no orcamento da DGTF para entidades da administragdo regional e local, € 63 M no orcamento
do IAPMEI para empresas privadas e € 46 M no orgamento do IHRU.

3.3.1.2. Execucdo comparéavel face ao ano anterior (valores corrigidos)

Em 2015, a despesa consolidada comparavel, sem ativos nem passivos financeiros, evidenciadano Quadro
20, corrigida dos ajustamentos em diversas rubricas identificadas no Quadro 21, totalizou € 60.332 M,
menos € 993 M (-1,6%) face ao ano anterior, pela reducdo das despesas correntes em € 1.189 M (-2,1%)
e 0 aumento das despesas de capital em € 195 M (5,6%).

As maiores diminui¢Ges de despesa ocorreram nos seguintes agrupamentos:

Transferéncias correntes (com corre¢des) — diminui¢do de € 434 M (-1,7%), totalizando € 24.834 M, com
destaque para menos € 402 M nas destinadas a seguranca social (as efetuadas ao abrigo da Lei de bases
diminuiram € 433 M), para a redugdo, em € 117 M, do montante da contribuicéo sobre o setor bancario
entregue pelo Estado ao Fundo de Resolucéo* e para a quebra, em € 153 M nas pagas ao resto do mundo®.
Isto apesar das transferéncias correntes para familias terem aumentado € 206 M (mais € 179 M pela CGA
em pensdes e outros abonos e € 84 M pelo IEFP e centros de formacéo profissional®, com as pagas pelo
IFAP a diminuirem € 58 M’) e as transferéncias para a administracéo local € 61 M.

[

Relativamente aos juros - o Fundo de Resolugdo (gastou mais € 5 M que 0 orcamentado) e aos ativos financeiros — o
Fundo de Garantia de Depdsitos, o Fundo de Resolucéo (respetivamente, mais € 211M e € 32 M do que o orcamentado
na compra de ativos financeiros ao resto do mundo) e a Fundagdo Luso-Americana para o Desenvolvimento (mais € 1 M
do que o orgamentado em ativos financeiros de sociedades financeiras).

“As dotagoes constantes do or¢camento das despesas constituem o limite maximo a utilizar na realizagdo destas.”

w N

Manifestamente inferior ao or¢amentado, com destaque para a ndo utilizagdo de €50 M pelo Fundo para a
Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético e de € 41 M afetos a organica Estabelecimentos de Educacéo e Ensinos
Basico e Secundario.

Em 2014 foram entregues as verbas relativas ao proprio ano e a 2013.

Destaca-se a auséncia de transferéncias de juros para a Grécia em 2015, quando em 2014 foram transferidos € 69 M.
Refira-se que estava orcamentada a transferéncia de €99 M. As transferéncias da organica Recursos Proprios
Comunitarios diminuiram € 34 M.

Estas entidades, em 2014, classificavam os pagamentos as familias essencialmente como subsidios, diminuindo € 84 M
as despesas que em 2015 registaram neste agrupamento.

Sobre a diminuigdo dos apoios do IFAP, pagos também por conta de subsidios e transferéncias de capital, ver ponto 8.2
deste Parecer.

o

(2]
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Despesas com pessoal — reducdo de € 363 M (-2,8%), passando para € 12.496 M, explicada em grande
medida pelo fim, em 2014, do programa de rescisfes por matuo acordo (as indemnizagGes por cessagdo
de fungdes diminuiram € 214 M e as remuneragdes certas e permanentes € 44 M), pela eliminacdo da
contribuicdo das entidades empregadoras para o subsistema de salde gerido pela ADSE (as despesas de
seguranca social/encargos com a salde decresceram € 75 M) e pelo adiamento, para 2016, de pagamentos
relativos a encargos com contribui¢des para os sistemas de protecéo social do Programa Ensino Bésico
e Secundario e Administracdo Escolar (uma redu¢do de € 49 M na organica Estabelecimentos de
Educacéo e Ensinos Bésico e Secundario na rubrica contribuigdes para a seguranga social).

Subsidios (com correc¢Bes) — diminuigdo de € 274 M, ascendendo a € 746 M, com destague para a quebra
de € 130 M registada nos pagos as familias (dos quais o IEFP e os CFP sdo responsaveis por € 84 M e
o IFAP por € 45 M) e de € 101 M nos pagos a sociedades e quase sociedades ndo financeiras (menos
€ 33 M pagos a PT Comunicagdes € menos € 24 M pagos a NEPR?).

Transferéncias de capital (com corre¢fes) — diminuigdo de € 175 M (-12,7%), fixando-se nos € 1.199 M,
com destaque para a redugéo de € 75 M nas destinadas a sociedades e quase sociedades néo financeiras (das
quais € 58 M em transferéncias para NEPR, classificadas em 2015 como destinadas a SFA e totalizando
€ 6 M?) ¢ € 73 M nas pagas a familias (dos quais € 72 M pagos pelo IFAP).

Outras despesas correntes (com correcdes) — uma quebra de € 108 M (-16,1%), totalizando € 561 M,
sendo de assinalar que as despesas com os complementos de pensao dos militares das Forgas Armadas
que eram pagos por esta classificacdo econémica passaram, em 2015, a ser processados em despesas
com pessoal/seguranga social contribuindo para a diminui¢do da despesa do MDN em € 34 M neste
agrupamento. Destaca-se também a diminui¢do, em € 29 M, nas despesas com a concessdo de avales e
outras garantias a fundo perdido registados na organica Despesas Excecionais.

Os principais aumentos de despesa verificaram-se na aquisicao de bens de capital (com corregdes) —em
€ 352 M (16,9%), ascendendo a € 2.435 M, com destaque para a Infraestruturas de Portugal® (aumentou
a despesa com concessdes em € 177 M, com o IP4 Tunel do Mardo em € 130 M e, inversamente,
diminuiu o investimento na conserva¢ao da rede rodoviaria e na construgao e requalificagdo em € 198 M
e no programa minimo de investimentos na rede ferroviaria nacional em € 50 M).

J& quanto aos ativos financeiros considerados (com corregdes), verificou-se uma redugio de € 3.846 M
(-40,3%), ascendendo a € 5.706 M com destaque para as verbas or¢camentais para a resolucéo do BES
(€ 3.900 M), em 2014 e do Banif (€ 2.255 M), em 2015. Diminuiram também, em € 2.789 M, 0s
empréstimos de médio e longo prazos concedidos a empresas publicas reclassificadas em 2015 (NEPR)* e
em € 747 M os empréstimos concedidos a outras empresas publicas, ndo reclassificadas®. Porém, estas

1 Em 2015 os subsidios a NEPR foram classificados como pagos a SFA, totalizando € 1 M.

2 A maior reducdo ocorreu nas transferéncias para a EDIA (€ 56 M).

% Inclui a despesa registada pela REFER e pela Estradas de Portugal, empresas que deram origem a Infraestruturas de
Portugal em 2015.

4 Foram concedidos, em 2014, € 2.283 M a CP, € 208 M a Empordef, € 189 M a Edia e € 150 M a Parque Expo 98 (entéo
classificados como empréstimos a sociedades e quase sociedades ndo financeiras publicas); em 2015, €39 M a
Parparticipadas e € 1 M a Empordef (classificados como empréstimos a SFA).

5 Em 2014 foram concedidos € 458 M & Carris ¢ €301 M a STCP; em 2015, € 12M a STCP (classificados como
empréstimos a sociedades e quase sociedades ndo financeiras publicas).
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redug¢des foram contrabalangadas com aumentos das dotagdes de capital das NEPR em € 1.882 M e da
Carris em € 116 M. Os empréstimos de médio e longo prazos concedidos & Regido Auténoma da Madeira
aumentaram € 127 M e o0s concedidos as autarquias locais diminuiram € 90 M. Sdo ainda de assinalar,
em 2014, a participagdo no Mecanismo Europeu de Estabilidade (€ 401 M) e a dotacdo de capital do
Instituto Financeiro para o Desenvolvimento (€ 100 M), operacdes, sem continuidade em 2015.

3.3.2. Despesa por programas

O quadro seguinte mostra, por programa orcamental?, a despesa consolidada da administracéo central
excluindo ativos e passivos financeiros e corrigida dos erros de classificagdo econdmica detetados (Quadro
21 e a sua distribuicdo pelas classifica¢cbes econdmicas mais relevantes.

Na consolidacdo sdo eliminadas as operacOes realizadas entre entidades abrangidas no respetivo
perimetro, isto é, os Sl e SFA (incluindo EPR) inscritos em cada programa. Para tal, em contabilidade
orcamental é necessario que os valores registados como despesa da entidade pagadora tenham o
correspondente registo como receita da entidade recebedora, o que nem sempre se verifica. No quadro
seguinte, na parte A - despesa de cada programa, foram eliminados os seguintes grupos de operacoes®:

¢ Transferéncias correntes € de capital para outros servigos da administragdo central inscritos no
mesmo programa, considerando a identificacdo dos servicos registada nas alineas e subalineas
da classificagdo econémica;

¢ Juros: foram eliminados no PO03 — Financas os valores pagos pelas Estamo e Sagestamo a
Parptblica (€ 16 M e € 9 M, respetivamente) e pelo Fundo de Resolu¢do a DGTF (€ 124 M);

¢ Aquisicdo de bens e servigos: no PO12 — Saude os valores pagos pela ACSS de servigos de salide e
outros trabalhos especializados a entidades integradas no SNS.

Na linha “B — transferéncias ¢ juros entre programas” identificam-se as transferéncias efetuadas para
servicos da administragdo central que ndo pertencem ao mesmo programa e 0s juros pagos por SFA a
entidades da administracdo central inscritas noutros programas (maioritariamente pagos por EPR ao
Estado, relativos a empréstimos por este concedidos). Estes montantes sdo excluidos da linha seguinte

“C — Despesa consolidada™.

1 Em 2015 o Estado aumentou o capital da REFER em € 1.239 M (atualmente integrada na Infraestruturas de Portugal,
juntamente com a Estradas de Portugal), da CP em 683 M, da Parpublica em € 295 M, da EDIA em € 18 M e dos hospitais
EPE em € 49 M (estes, em 2014, tinham beneficiado de um aumento de capital de € 455 M, entdo registados em
sociedades e quase sociedades ndo financeiras);

2 Em 2015, conforme em anos anteriores, a cada Ministério correspondeu um programa orgamental, exceto nos Ministérios
das Financas (P003 e P004) e da Educacéo e Ciéncia (P013 e P014).

3 Embora possam existir outras opera¢fes de montantes relevantes, ndo estdo suficientemente identificadas na execugdo
orcamental o0 que impossibilita a sua anulagdo (vd. nota 4 da pag. 68).

4 0 total da despesa indicado neste quadro (€ 61.820 M) difere do da linha “despesa consolidada sem ativos nem passivos
financeiros” do Quadro 20 (€ 61.789 M) por incluir as corre¢es assinaladas no Quadro 21 (€ 32 M).
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Quadro 22 — Despesa da administracéo central por programa orcamental e principais agrupamentos de despesa

(em milhdes de euros)

Despesa paga 01- 0_2 - | 03— Juros 04, 05, 08
Programa orcamental Estrut Despesas | Aquisicao eoutros | :I'rgnsfe- Outras
Valor com de bens e réncias e
(%) pessoal Servicos encargos | sy psidios
A - Despesa sem ativos e passivos financeiros, transferéncias ou juros dentro do programa, aquisicdes da ACSS a entidades do SNS

POO1 - Orgaos de soberania (1) 3129 5,0 111 26 0 2980 12
POO02 - Governacéo e cultura 719 1,2 293 240 5 136 45
POO03 - Finangas e administracéo publica (2) 3386 54 545 227 308 2183 123
PO04 - Gestdo da divida publica 7097 11,4 0 0 7092 4 0
POO05 - Representagéo externa 334 0,5 160 38 0 110 26
POO06 - Defesa 1996 3,2 1276 482 3 28 207
POO07 - Seguranga interna 1961 3,2 1571 249 0 93 47
POO08 - Justica 1386 2,2 1039 281 0 23 43
POO09 - Economia 3436 55 438 623 406 291 1677
PO10 - Ambiente, ordenamento do territério e da energia 346 0,6 81 77 8 96 84
PO11 - Agricultura e mar 1083 1,7 196 87 7 523 270
PO12 - Saude® 9602 15,5 3556 5769 7 72 198
PO13 - Ensino basico e secundario e administragao escolar 5793 9,3 4381 93 27 792 501
PO14 - Ciéncia e ensino superior 2212 3,6 1253 297 0 487 174
PO15 - Solidariedade, emprego e seguranca social 19 652 31,6 317 251 0 19 024 59
Subtotal (A) 62 131 100 15 218 8739 7 864 26 844 3466

B — Transferéncias e juros entre programas 311 47 264
C — Despesa consolidada, sem ativos nem passivos (A-B) 61820 | 100,0 15218 8739 7817 26 579 3466
Estrutura da despesa (%) 100,0 24,6 14,1 12,6 43,0 5,6

(1) Apresenta menos € 8 M que o evidenciado no quadro 114 do Relatério da CGE por excluir todas as verbas recebidas do OE pela Assembleia da Republica (€ 57 M) e pela
Presidéncia da Republica (€ 16 M), enquanto a DGO apenas excluiu € 52 M e € 13 M, respetivamente.

(2) Apresenta menos € 119 M que o evidenciado no quadro 114 do Relatério da CGE por excluir os juros pagos a entidades inscritas no mesmo programa (€ 150 M) e incluir

corregdes a classificagdo econémica da despesa (€ 31 M).

(3) Apresenta mais € 207 M que o evidenciado no quadro 114 do Relatério da CGE por seguir uma opgéo metodolégica diferente (ver paragrafo seguinte ao Quadro 20) ao

excluir apenas os valores pagos pela ACSS de servi¢os de salde e outros trabalhos especializados a entidades integradas no SNS (que aumenta a despesa em
€ 206 M, por consolidar menos este montante) e por incluir € 1 M de corre¢des a despesa.

Fonte: CGE 2015 e SIGO.

O total consolidado dos programas, excluindo ativos e passivos financeiros, corrigido dos erros de
classificagdo econdomica detetados, ascendeu a € 61.820 M, com as transferéncias e juros pagos a
entidades inscritas noutros programas or¢amentais a totalizar € 311 M. Em cada programa destacam-se
as despesas indicadas nos paragrafos seguintes.

O PO15 - Solidariedade, emprego e seguranca social gastou € 19.652 M (31,6% do total), do qual
€19.024 M relativos a transferéncias correntes, de capital e subsidios. Os pagamentos as familias
ascenderam a € 9.666 M (dos quais € 9.522 M pagos pela CGA! em pensdes e abonos e € 107 M pelo
IEFP), a seguranca social a € 8.850 M (dos quais € 7.480 M em cumprimento da Lei de bases, € 743 M,
relativos ao IVA social, € 487 M para pagamento de pensdes dos bancarios e € 138 M transferidos pela
CGA para pagamento de pensdes e outros abonos da sua responsabilidade processados pela seguranca
social aos beneficiarios finais) e a sociedades e quase sociedades ndo financeiras a € 326 M (dos quais
€ 324 M pagos pelo IEFP, destinando-se € 318 M a empresas privadas).

1 Em 2014, a CGA estava integrada no POO03 — Finangas e, em 2015, passou a integrar o PO15 - Solidariedade, emprego e
seguranca social registando despesa (sem ativos nem passivos financeiro) de € 9.492 M e de € 9.692 M, respetivamente.
Esta mudanga é determinante para 0 aumento da despesa deste Programa que, em 2014, totalizava € 10.437 M,
correspondendo a 16,9% do total.
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O PO12 - Saude apresentou € 9.602 M de despesa (15,5% do total)!, com destaque para € 5.769 M na
aquisicdo de bens e servigos (dos quais € 5.178 M pagos por entidades do SNS, salientando-se € 1.129 M
na aquisicdo de produtos vendidos nas farmacias, € 1.167 M em produtos quimicos e farmacéuticos,
€ 1.183 M na aquisicéo de servigos de salde € outros servigos de salde e € 376 M em material de consumo
clinico, bem como € 483 M pagos pela ADSE, dos quais € 481 M na aquisig&o de servigos de satide) e para
€ 3.556 M nas despesas com pessoal (dos quais € 3.445 M pagos por entidades do SNS).

O PO04 - Gestéo da divida publica utilizou € 7.097 M (11,4% do total), dos quais € 7.092 M em juros
e outros encargos.

O PO13 - Ensino basico e secundario e administracdo escolar gastou € 5.793 M (9,3% do total) e 0
PO14 — Ciéncia e ensino superior € 2.212 M (3,6% do total), sendo de destacar € 5.634 M em despesas
com pessoal no conjunto dos dois programas (dos quais, € 4.297 M na organica Estabelecimentos de
Educagdo e Ensinos Basico e Secundario e € 1.241 M nos estabelecimentos de ensino superior e servigos
de apoio, incluindo as universidades fundagdo), € 1.279 M em transferéncias correntes, de capital e
subsidios (dos quais € 397 M pagos a familias?, € 292 M a administracdo local®, € 249 M a sociedades e
quase sociedades ndo financeiras privadas®, € 161 M a seguranca social® e € 129 M a instituicdes sem fins
lucrativos®) e € 675 M de outras despesas (€ 311 M e € 80 M nas rubricas residuais de outras despesas
correntes € de capital, respetivamente’ e € 283 M em aquisic&o de bens de capital®).

O POQ09 — Economia utilizou € 3.436 M (5,5% do total), dos quais € 1.617 M em aquisigéo de bens de
capital (€ 1.523 M pagos pela Infraestruturas de Portugal®, destacando-se os investimentos, de € 1.297 M
em concessoes e de € 132 M no IP4 Tunel do Mardo, bem como € 47 M registados em bens de dominio
publico, no ambito do Programa minimo de investimentos da rede ferroviaria nacional), € 623 M em
aquisicao de bens e servicos (€ 530 M em atividades ou projetos ligados aos transportes'®) € 438 M em
despesas com pessoal (dos quais € 110 M pagos pela Estradas/Infraestruturas de Portugal, € 100 M pela
CP, € 58 M pelo Metropolitano de Lisboa) e € 406 M em juros e outros encargos (€ 159 M pagos pela
Estradas/Infraestruturas de Portugal, € 93 M pelo Metropolitano de Lisboa, € 61 M pela Metro do Porto,
€59 M pela CP e € 32 M pela TAP).

! Este programa, em 2015, abrange a despesa da ADSE (€ 489 M) que, em 2014, estava inscrita no PO03 — Financas.

2 0s principais pagadores foram a Dire¢do-Geral do Ensino Superior € 140 M, a Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia
€ 110 M, os estabelecimentos de ensino superior e servigos de apoio, incluindo as universidades fundagdo € 78 M e a
Dire¢do-Geral dos Estabelecimentos Escolares € 61 M.

3 Destacam-se os pagamentos de € 174 M pela orgénica Estabelecimentos de Educagdo e Ensinos Basico e Secundario e
€ 115 M pela Diregdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares.

* Deste montante € 161 M pagos pela Direcdo-Geral de Administracdo Escolar e €85 M pela Dire¢do-Geral dos
Estabelecimentos Escolares.

Se129M pelo Instituto de Gestéo Financeira da Educacdo (inclui € 54 M pagos pela Dire¢éo-Geral de Planeamento e
Gestdo Financeira, extinta em 2015).

® Inclui € 76 M pagos pela Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia e € 22 M pela Direcdo-Geral dos Estabelecimentos
Escolares.

’ Destes montantes € 271 M e €80 M, respetivamente, foram registados na organica Estabelecimentos de Educacdo e
Ensinos Basico e Secundario, correspondendo a transferéncias para as contas bancarias das escolas, por conta das quais
estas procedem posteriormente a pagamentos a terceiros.

8 Destacam-se € 120 M pagos pela Parque Escolar no dmbito do Programa de modernizagio do parque escolar e € 139 M
pagos pelos estabelecimentos de ensino superior e servi¢os de apoio, incluindo as universidades fundagéo.

% Incluindo a despesa registada na Estadas de Portugal.

1€ 306 M em transportes ferroviarios, € 121 M em infraestruturas de transportes, € 46 M na conservacdo da rede
rodoviaria e € 31 M em infraestruturas da rede vidria.
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O POO03 - Financas e administracdo publica utilizou € 3.386 M (5,4% do total)?, dos quais € 2.183 M
em transferéncias correntes, de capital e subsidios (a0 resto do mundo/Uni&o Europeia/instituicdes € 1.818 M?,
a sociedades financeiras € 91 M3; a entidades da administragiio central € 89 M*, a familias € 68 M° e a
sociedades e quase sociedades no financeiras € 55 M®) e € 545 M em despesas com pessoal (dos quais
€ 435 M pagos pela AT).

O POO01 — Orgéos de soberania apresentou € 3.129 M de despesa (5,0% do total), especialmente com
transferéncias correntes, de capital e subsidios, que ascenderam a € 2.980 M, dos quais € 2.490 M para a
administragdo local (sendo mais significativos € 1.727 M do fundo de equilibrio financeiro, € 396 M da
participagdo dos municipios no IRS, € 187 M do fundo de financiamento das freguesias ¢ € 163 M do
fundo social municipal) e € 467 M para a administracdo regional (€ 352 M a titulo de reparticdo de
solidariedade e € 115 M do fundo de coeséo).

Os POO06 — Defesa, PO07 — Seguranca interna e PO08 — Justica utilizaram € 5.344 M no seu conjunto
(8,6% da despesa), sendo de salientar as despesas com pessoal € a aquisicdo de bens e servicos, que
totalizaram € 3.887 M e € 1.012 M8, respetivamente.

Os PO10 - Ambiente, ordenamento do territdrio e da energia e PO11 — Agricultura e mar gastaram
€ 1.430 M (2,3% do total), destacando-se as despesas com transferéncias correntes, de capital e subsidios,
que ascenderam a € 619 M. Foram transferidos € 313 M para sociedades e quase sociedades ndo financeiras
(€ 229 M pelo IFAP e € 79 M pelo Fundo Portugués do Carbono), € 157 M para familias (€ 145 M pelo
IFAP) e € 115 M para institui¢des sem fins lucrativos (€ 102 M pelo IFAP).

Os PO02 — Governagdo e cultura e PO05 — Representagdo externa, em conjunto, utilizaram
€1.052 M (1,7% do total), dos quais € 453 M em despesas com pessoal (com destaque para € 123 M
pagos pela Gestdo Administrativa e Financeira do MNE e € 76 M pela RTP).

Segundo a LEO, um programa orcamental inclui as despesas correspondentes a um conjunto de medidas
que concorrem para a concretizacdo de objetivos especificos relativos a politicas pablicas, integrando
necessariamente um conjunto de indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficacia
da sua realizag&o.

O Relatério da CGE quanto a execucdo dos programas (pags. 208 a 306) foca-se especialmente na
descricdo dos recursos financeiros utilizados, apresentando as despesas por agrupamento de

! No PO03, comparativamente ao ano anterior, em 2015 ja néo abrange a despesa paga pela CGA (€ 9.692 M) e pela ADSE
(€ 489 M), situacdo inversa a referida para 0 PO15 e PO12, respetivamente.

2 € 1.523 M relativos a recursos proprios RNB, IVA e nio cobrados, € 156 M de direitos aduaneiros ¢ € 138 M a titulo de
compensagao ao Reino Unido.

3 €54 M relativos a bonificagdes no crédito a habitagdo e € 31 M pagos pelo Fundo de Acidentes de Trabalho a
companhias de seguros e fundos de pensdes.

4e51M para a Fundacao para as Comunicagdes Moveis, € 15 M para a Dire¢do-Geral de Recursos da Defesa Nacional e
€ 13 M para a CGA.

e16M pagos no ambito dos Encargos Gerais do Ministério, € 15 M relativos ao subsidio social de mobilidade, € 13 M
ao arrendamento urbano habitacional e ainda € 12 M pagos pelo Fundo de Garantia Automaovel.

6e36M pagos a empresas de transportes publicas e privadas.

" Merecem destaque as despesas pagas pelos trés ramos das For¢as Armadas (€ 1.087 M), pela GNR (€ 820 M), pela PSP
(€ 680 M) e pela Direcdo-Geral da administragdo da Justiga (€ 472 M).

8 Foram responsaveis pelo maior volume de aquisigdes os trés ramos das Forgas Armadas (€ 294 M) e o Instituto de Gestéo
Financeira e Equipamentos da Justica (€ 111 M).
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classificacdo econémica e a identificagdo das classificacdes econémicas com maior peso na despesa .
Apenas trés dos 15 programas or¢amentais apresentam os resultados obtidos, partindo dos objetivos,
indicadores e medidas de politica econémica?. Em trés programas a informagéo limita-se aos recursos
utilizados®. Nos restantes nove sdo mencionados objetivos ou orientagdes politicas, com sete a descrever
as atividades executadas, mas ndo sdo identificados indicadores de medida, nem quantificado o seu
cumprimento.

Constata-se que a or¢camentacdo por programas, visando focar a discussdo do orcamento e da sua
execucdo nos resultados obtidos com os recursos utilizados, mediante a avaliagdo do cumprimento de
indicadores relevantes, carece ainda de desenvolvimentos significativos.

Em contraditério, o Ministro das Financas refere que: “Do trabalho a realizar pela Unidade [de
Implementacdo da LEO] espera-se melhorias do processo or¢amental (...). Em particular, por tais fragilidades
terem sido apontadas (...) um dos eixos de atua¢do da Unidade sera a revisdo do regime de or¢amentagdo de
programas”, 0 que se assinala.

3.3.3. O quadro plurianual de programacgéo orgcamental

O QPPO fixa valores plurianuais de despesa, visando a disciplina das finangas publicas e 0 cumprimento
dos compromissos assumidos com a UE. S&o vinculativos os limites de despesa para cada programa
orcamental no primeiro ano, para cada agrupamento de programas no segundo ano e para 0 conjunto
dos programas nos terceiro e quarto anos seguintes. O QPPO contém também as projecGes de receitas
gerais e proprias dos organismos da administracdo central e do subsetor da seguranca social para 0s
quatro anos seguintes. O desvio aos limites e previsdes fixados. ou a alteragdo do QPPO que 0s
modifique, deve ser objeto de comunicagéo por parte do Governo a Assembleia da Republica (art. 12.°-
D).

3.3.3.1. O QPPO/2015

O QPPO 2015/2018 foi aprovado na LOE 2015 (art. 185.°), revendo os limites de despesa anteriormente
aprovados para os anos 2015 a 2018, em violacdo da parte final do n.° 5 do art. 12.°-D da LEO, conforme
se evidencia no gréfico seguinte.

A informacédo detalhada, prestada no &mbito de cada programa, varia, abrangendo, designadamente: identificacdo das
principais despesas, por servico pagador, principais grupos recebedores ou tipo de despesa, consoante o que for
considerado mais relevante no programa (em 14); despesa por medidas (em 14) identificacdo das fontes de financiamento
mais significativas (em 6), indicacéo do total de despesa por servigo (em 2), quadros relativos as receitas obtidas (em 2).

2 po02 — Governacdo e cultura; P009 — Economia; P013 — Ensino basico e secundario e administragéo escolar.
3 po01 - Orgdos de soberania, POO5 — Representagéo externa e PO15 — Solidariedade, emprego e seguranca social
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Gréfico 2 — Revisdes do quadro plurianual de programacéo orcamental
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e Programa de Estabilidade 2016 48 403 48762 48 539 50023 50 856

Fonte: SIGO.

A LOE 2015 alargou os limites de despesa do QPPO e, posteriormente, para o horizonte temporal 2017-
2019, estes foram reduzidos no programa de estabilidade 2015-2019, apresentado a UE em abril de
2015. Em 20186, repete-se o0 padrdo de os aumentar na revisdo do QPPO no ambito da Lei 7-C/2016, de
31/03 (para os anos 2017-2019), sendo os mesmos reduzidos no Programa de Estabilidade apresentado
em abril de 2016.

As sucessivas revisdes dos limites vinculativos do QPPO (incluindo variaces significativas no espaco
de um més), além de contrarios a LEO?, indiciam fragilidades no processo da sua fixagdo, que devem
ser colmatadas, de forma a assegurar o comprimento dos objetivos do QPPO, designadamente, de
constranger as decisdes politicas dos 6rgaos legislativo e executivo e de se constituir como um indicador
fiavel da gestdo orcamental?, tornando-se num efetivo instrumento de disciplina das financas publicas.

3.3.3.2. Limites fixados no QPPO

O cumprimento dos limites fixados no QPPO é analisado no quadro 116 do relatério sobre a CGE,
comparando a execu¢do orcamental com os valores do QPPO fixados no OE. O guadro seguinte mostra
0s sucessivos valores aprovados para 0 QPPO do ano 2015, bem como a comparagdo da execucao
orcamental com os limites fixados na LOE 2015.

! Note-se que anova LEO, aprovada pela Lei 151/2015, de 11/09, é mais flexivel: estabelece que a despesa s6 é vinculativa
no primeiro ano de vigéncia do quadro plurianual, sendo indicativa para os anos seguintes; tipifica as situa¢cdes em que o
Governo pode estabelecer limites superiores (art. 35.%, n.° 3 e n.° 6). Porém, este novo regime s6 é aplicavel a partir de
setembro de 2018 (n.° 2 do art. 8.° da Lei 151/2015).

2 Duas caracteristicas fundamentais que devem ser asseguradas pelas regras orcamentais, segundo a OCDE [Budgeting
Practices and Procedures in OECD Countries, OECD Publishing, pag. 20 (2014)].
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Quadro 23 — QPPO 2015: previsao, revisdes, execucdo e desvio — despesa financiada por receitas gerais

(em milhdes de euros)

Agrupamento de programas/programa Lei LOE 2014 | LOE 2015 2015~ Desvio face
28/2012 (art. 172.%) | (art. 185.%) | Execugdo ao OE

Soberania 3981 4329 4393 64
POO01 - Orgéos de soberania 3079 3120 42
POO02 — Governacéo e cultura 235 219 -16
POO05 — Representagdo externa 293 279 -14
POO08 — Justica 722 774 52
Seguranga 3208 3371 3251 -121
POO06 — Defesa 1748 1638 -110
POO07 — Seguranga interna 1623 1612 -11
Social 22 853 27 906 28 134 229
PO12 - Saude 7908 7901 -7
PO13 - Ensino basico e secundario e administracéo escolar 4997 5252 255
PO14 - Ciéncia e ensino superior 1361 1393 32
PO15 - Solidariedade, emprego e seguranca social 13 639 13 589 -51
Econémica 15 379 10 689 10 022 -667
POO03 — Finangas e administragao publica (*) 2561 2 408 -152
POO04 — Gestéo da divida publica 7 464 7 092 -372
POO09 — Economia 174 155 -19
PO10 — Ambiente, ordenamento do territério e energia 195 38 -157
PO11 - Agricultura e mar 296 328 32
Total da Despesa () 45 422 46 295 45 799 -496

Dotagao Provisional 533 0
Total da Despesa 44 761 45 422 46 829 45 799 -1 029

(*) N&o inclui a dotag&o provisional.

Fonte: Lei 28/2012, de 31/07, LOE 2014, LOE 2015 e SIGO.

No PCGE 2013 concluiu-se que a natureza da dotagdo provisional (destinada a fazer face a despesas

imprevisiveis e inadiaveis de qualquer ministério ou programa orcamental) ndo se ajusta a sua inclusao

num programa especifico. Refira-se que a nova LEO estabelece a criagdo de um programa

especificamente destinado a fazer face a despesas imprevisiveis e inadidveis (n.° 11 do art. 45.9),
podendo destinar-se a despesas de qualquer outro programa (n.° 5 do art. 35.°). Porém, esta disposi¢do
legal s6 entrara em vigor em setembro de 2018 (n.° 2 do art. 8.9).

Comparando a execucao com o QPPO aprovado na LOE, verifica-se que os limites impostos ndo foram

cumpridos em cinco dos 15 programas (PO01 — Orgaos de soberania, PO08 — Justica, PO11 - Agricultura
e mar, PO13 - Ensino basico e secundario e administracéo escolar e PO14 - Ciéncia e ensino superior),

embora, para o conjunto dos programas, o total da despesa financiada por receitas gerais tenha ficado

abaixo do previsto no QPPO.
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3.3.4. Fiabilidade e comparabilidade da execucao orcamental —
Irregularidades

3.3.4.1. Universalidade da despesa

O principio da universalidade consagrado na LEO e na CRP determina que a CGE deve abranger todas
as despesas dos Sl e dos SFA (incluindo EPR), o que ndo se verificou em 2015, por a Conta ndo incluir
a receita e a despesa de trés entidades! (cfr. ponto 3.2.3). A DGO deve zelar pela inclusdo de todas as
entidades pertencentes a administracdo central no OE e na subsequente execucdo orcamental. A sua
exclusdo afeta o rigor da CGE, nédo estando identificado o montante global em que a despesa (e a receita)
esta subvalorizada.

3.3.4.2. Anualidade da despesa

A LEO estabelece o principio da anualidade do orcamento, o que pressupfe que ndo possam ser
assumidos encargos que ndo possam ser liquidados e pagos durante a sua vigéncia, sem prejuizo do
enquadramento plurianual de programagdo orcamental. Do incumprimento deste principio decorrem
pagamentos em atraso e praticas que implicam sobrevalorizacdo e subvalorizacdo da despesa paga,
conforme se explicita a seguir.

3.3.4.2.1. Contas a pagar, pagamentos em atraso e prazo médio de pagamentos

A CGE evidencia os “pagamentos efetuados”?, 0 que abrange o pagamento de dividas de anos anteriores
e exclui a despesa por pagar no final do ano. O Relatorio da CGE complementa esta informagdo com
quadros que identificam a despesa por pagar dos servigos da administragdo central, que, no final de
2015, ascendia a € 418 M (quadros 66 a 68), menos € 58 M que no final de 2014, dos quais € 40 M nas
contas a pagar do SNS. A fiabilidade e integralidade destes dados ndo esta assegurada, uma vez que:

¢ Nado abrange SFA/EPR?, os SFA classificados fora das administrages pablicas pelo INE*, nem
as 126 entidades que ndo finalizaram os reportes no sistema SIGO/Pagamentos em atraso;

¢ Ainformacdo utilizada para 189 servigos referia-se aos dados reportados do més 12 (provisorios)
e apenas 95 reportaram os dados relativos a conta de geréncia. Em ambos os casos, trata-se de
informagdo declarativa, que ndo resulta diretamente dos sistemas contabilisticos — sobre a
qualidade destes dados cfr. ponto 4.3;

¢ Ndo abrange contas a pagar da administracdo central que ndo sejam reportadas por qualquer
entidade, como, em 2015, o ndo reporte de encargos com contribuicfes para 0s sistemas de
protecdo social do Programa ensino basico e secundario e administracdo escolar, cujo pagamento

! Fundo de Contragarantia Mutuo, Sistema de Indemnizagdo aos Investidores e Fundo para a Promogdo dos Direitos dos
Consumidores.

2 Designadamente, nos mapas Il a IV, VIl a IX, XV a XVII, XX, XXI, XXIIl do Volume I, mapas 13 a 21, 26 a 33, 43 a
44 ¢ 53 a 62 do Volume Il da CGE.

% As dividas reportadas pelas EPR a ACSS e a DGTF totalizavam, no final de 2015, € 1.375 M.

4 A classificacdo de uma entidade no subsector das administragdes publicas em contabilidade nacional depende,
nomeadamente, do seu caracter ndo mercantil (as receitas ndo cobrem 50% dos seus custos), que leva alguns SFA da
administracdo central cujas receitas excedem 50% das respetivas despesas, a ser reclassificados noutros subsetores. No final
de 2015 esta situacdo abrangeu o Instituto Nacional da Propriedade Industrial, que reportou € 0,1 M de contas a pagar.
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foi adiado para o0 ano seguinte por dotacdo orcamental insuficiente (neste ambito, até setembro
de 2016 foram pagos € 59 M, registados como despesas de anos anteriores — subalinea 9)*.

Os pagamentos em atraso? da administracdo central, evidenciados no quadro 62 do Relatério da CGE,
ascendem a € 485 M3, menos € 101 M que no ano anterior®. O atraso nos pagamentos tem consequéncias
financeiras para o Estado (juros de mora), econdmicas e financeiras para os fornecedores do Estado e
também custos sociais. Assim, é indispensavel assegurar o pagamento das faturas durante o seu periodo
de vencimento, desde que cumpridos 0s pressupostos legais para o pagamento da despesa.

O Programa Pagar a Tempo e Horas visa diminuir os prazos de pagamento a fornecedores de bens e
servicos praticados por entidades publicas e prevé a fixagdo e monitorizacdo de objetivos anuais para o
prazo médio de pagamentos (PMP). Relativamente a 2015, no sitio da DGO néo foi possivel localizar a
avaliagdo desses objetivos por entidade (nem os fixados para 2016, que deveriam ter sido publicados até
ao final de abril®).

Em 2015, o PMP da administragdo central, ndo incluindo as EPR nem o SNS, diminuiu de 23 para 22
dias, conforme evidencia o quadro 63 do Relatério da CGE. Porém, estes dados e os dos quadros
seguintes® foram calculados tendo por base a informagéo proviséria do més 12, embora 95 servigos
tenham prestado informacéo relativa a conta de geréncia.

A fiabilidade do célculo do PMP depende da qualidade da informacg&o prestada aos servigos responsaveis
pela sua divulgacéo’, que, como foi referido a propdsito das contas a pagar, ndo esta assegurada.

Os servigos com PMP superior a 60 dias estavam obrigados a divulgar, trimestralmente, no seu sitio na
Internet, uma “lista das suas dividas certas liquidas e exigiveis hd mais de 30 dias 8. DOS 44 servicos sujeitos
a esta obrigacdo (de acordo com o quadro 65 da CGE), para 24 n&o foi possivel localizar informagéo
sobre a existéncia dessas dividas a 31/12/2015°. Esta situacéo faz pressupor que aquela divulgagdo ndo
estava a ser efetuada por todas as entidades a ela obrigadas. Assim, considera-se necessaria a
obrigatoriedade de cada servico referir expressamente, para cada trimestre, a existéncia ou ndo de tais
dividas e, caso existam, a sua apresentacdo num modelo normalizado.

A organica que suportou estes encargos em 2016 (Estabelecimentos de educacéo e ensinos basico e secundario), no final
de 2015 reportava néo ter contas a pagar.

2 Segundo o enquadramento legal da Lei dos compromissos e pagamentos em atraso, faturas por pagar ha mais de 90 dias
apos ter terminado o seu prazo de pagamento.

3 Inclui o subsetor da saude, os hospitais EPE e as EPR, que sdo apresentadas em linhas distintas no quadro da CGE. Este
valor ndo se confunde com o montante da divida ndo financeira apurado pelo TC e que se evidencia no ponto 9 deste
Parecer (para o qual se remete), dada a diferente natureza e o universo de entidades abrangidas.

4 Informagéo reportada no SIGO por Sl e SFA, exceto EPR e subsector da sadde, que sao respetivamente compilados pela
ACSS e pela DGTF.

5 cr. http:/Amww.dgo.pt/execucaoorcamental/Paginas/PrazoMedioPagamentos.aspx?Ano=2015& Trimestre=Conta+de+Ger%u00eancia.
Refira-se que, relativamente as entidades do SNS, a ACSS efetuou essa divulgagdo, constatando-se o ndo cumprimento
dos objetivos por 22 entidades.

6 Quadro 64 (afere o cumprimento do objetivo de PMP por ministério, incluindo EPR e SNS) e quadro 65 (identifica
nominalmente os 44 servigos que apresentam um PMP superior a 60 dias, reproduzindo a informag8o divulgada pela
DGO, pela ACSS e pela DGTF, relativa ao 4.° trimestre de 2015).

" DGO, ACSS e DGTF, relativamente aos servicos incluidos na administracdo central.

8 Cfr. n.02 do art. 13.0 do DLEO/2015.

9 Pesquisa efetuada entre 30/08/2015 e 01/09/2015.
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3.3.4.2.2. Sobrevalorizacéo e subvalorizacdo da despesa paga

A despesa paga registada na CGE pelos Sl abrange, para além dos pagamentos a terceiros, as
transferéncias de verbas para contas bancérias dos préprios organismos!, para contas de operagdes
especificas do Tesouro? e para as contas dos servicos dotados de autonomia administrativa e financeira.
Em 2015, continuaram a ser efetuadas transferéncias de verbas para contas de organismos dotados
apenas de autonomia administrativa, caso dos trés ramos das Forcas Armadas e do Estado-Maior
General, dos estabelecimentos de ensino basico e secundario e dos servigcos externos do MNE, neste
caso, justificado pela localizacéo geografica.

Transferéncia de verbas, reposicdes ndo abatidas nos pagamentos e saldos de geréncia

Registaram-se ainda transferéncias de verbas orcamentais para as contas dos organismos para permitir
a sua transicdo para o ano seguinte, através da abertura de créditos especiais®, ou como saldo de geréncia
em posse do servigo (SFA). Estas verbas constam da CGE como “pagamentos efetuados”, mas ndo
foram utilizadas no ano econémico em que foram requisitadas.

Os graficos seguintes apresentam a evolucdo das reposicdes ndo abatidas nos pagamentos dos SlI4,

destacando as que deram origem a créditos especiais, € dos saldos da geréncia anterior dos SFA,
financiados por receitas gerais®.

Gréfico 3 — Reposic¢des ndo abatidas nos pagamentos e saldos de geréncia anterior

Reposicdes nao abatidas nos pagamentos de servicos integrados Saldos da geréncia anterior dos SFA, financiados por
e créditos especiais abertos em sua contrapartida receitas gerais e relativos ao SNS
140,0 - 800 -
125
_ 1200 4 700 A
8
5 1000 - @ 600 -
o 2
T 80,0 - 3 500 -
o 8
S 60,0 - @ 400 -
E 2
£ 400 £ 300 -
z £
20,0 - 2200 |
— o 220
0,0 A 100
2011 2012 2013 2014 2015 - 124 | 1[3'
0 : : : : \
= Reposigoes ndo abatidas nos pagamentos 2011 2012 2013 2014 2015
Créditos especiais com contrapartida em reposigtes ™ Saldos da geréncia anterior do SNS
néo abatidas mDe SFA financiados por receitas gerais

Créditos especiais com conirapartida em reposigies
néo abatidas do MDN

Fonte: DGO: mapas I, 10-A da CGE e SIGO.

! Incluindo as suas contas no Tesouro com essa natureza, designadamente para constituicao e reforco dos fundos de maneio.

2 Caso das verbas or¢amentais afetas a gestdo da divida publica, geridas pelo IGCP (€ 77 M em 2015) e de verbas inscritas
no Cap. 60 — “Despesas excecionais” do MF, geridas pela DGTF.

3 As verbas sdo contabilizadas na receita do ano seguinte como reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos e permitem o
correspondente aumento das dotacGes de despesa.

4 De acordo com o relatério da CGE, a reposicdo de verbas requisitadas em excesso por SFA, no dmbito da Lei de
Programacdo Militar e as transferidas para as escolas e ndo utilizadas em 2014 foram registadas, em 2015, em saldos da
geréncia anterior.

5 Corresponde a transferéncias dos Sl para SFA que ndo foram utilizadas no ano de transferéncia. Em cada ano incluira
essencialmente verbas do ano anterior, embora possa abranger verbas residuais de outros anos.
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As reposicbes ndo abatidas nos pagamentos dos Sl registadas na CGE 2015 ascenderam a € 125 M,
continuando a néo distinguir as que resultam de pagamentos orcamentais indevidos ocorridos em anos
anteriores, das relativas a reposicao de saldos. Daquele montante deram origem a abertura de créditos
especiais € 95 M, evidenciando que 72,6% das verbas transferidas em excesso para 0S servigos (e
registadas na CGE como “pagamentos efetuados”) visava reforcar as dotacGes orcamentais do ano
seguinte. O recurso a este mecanismo diminuiu entre 2011 e 2013, porém, em 2014 inverteu essa
tendéncia, e em 2015 registou um aumento acentuado.

No ano em apre¢o as reposi¢Ges ndo abatidas nos pagamentos permitiram essencialmente reforcar a
dotacdo de despesa das organicas Recursos proprios comunitarios! (em € 36 M), Estabelecimentos de
educacdo e ensinos basico e secundario (em € 33 M) ¢ do MDN (em € 26 M).

Em contraditério, a DGO informa que: “Para o aumento dos créditos especiais (...) com contrapartida em
Reposicbes Ndo Abatidas nos Pagamentos (RNAP) contribuiu a alteragdo de procedimento de transicdo dos
saldos dos Estabelecimento de Educacdo e Ensino que, em 2015, passaram a utilizar” a classificacdo
econdmica da receita reposi¢des ndo batidas nos pagamentos (antes classificada em saldos da geréncia
anterior).

Os saldos da geréncia anterior dos SFA, financiados por receitas gerais, que em 2015 ascenderam a
€ 220 M, correspondem a verbas que, em anos anteriores foram transferidas dos Sl para os SFA, sem
que tenham sido utilizadas, quando os decretos-leis de execucdo orcamental estipulam que as verbas
requisitadas devem ser justificadas “com base na previsio de pagamentos para o préprio més”?. A partir de
2014, os saldos de geréncia de entidades do SNS?® reduziram-se, como evidencia o gréafico anterior.

Na sua resposta, a DGO refere que “(...) os saldos de geréncia de Receitas Gerais incluem saldos de Receitas
Gerais das Institui¢des do Ensino Superior (IES) (Saldos integrados na FF 313) que tém como fundamento a
aplicagio da Lei n. 262/2007 de 10 de setembro (...)”, ndo Ihes sendo aplicavel a obrigatoriedade de
reposicdo dos saldos de geréncia provenientes das dotacoes transferidas do OE. Porém, tal ndo dispensa
estas entidades de cumprirem a citada norma do DLEO de efetuar a requisi¢éo de verbas com base na
previsdo de pagamentos do més.

Ate 31/07/2016, a receita de reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos dos SI ascendeu a € 214 M e a de
saldos da geréncia anterior de SFA financiados por receitas gerais a € 347 M*, montantes que respeitaréo
essencialmente a verbas pagas em 2015, correspondendo a uma sobrevalorizagdo da despesa.

Contabilizar verbas orcamentais nao utilizadas como "pagamentos efetuados" conduz a
sobrevalorizacdo da despesa dos Sl e da receita orcamental do ano seguinte, através de reposi¢cdes ndo
abatidas nos pagamentos ou do acréscimo nos saldos de geréncia dos SFA e constitui uma violagéo do
principio da anualidade.

Transferéncia de dotac8es para contas de operacdes especificas do Tesouro

Em 2015, como em anos anteriores, a LOE autorizou a transferéncia de dotacdes orgcamentais do Cap.
60 — Despesas Excecionais para contas especificas do Tesouro, para o pagamento, até 15/02/2016, de

! Por conta da qual se processa a entrega de impostos destinados ao orgamento da UE.

2 Cfr.n2 4 do art. 12.° do DLEO.

3 |dentificaveis pela fonte de financiamento com a mesma designacao, até 2013, que deixou de ser utilizada.
4 Cfr. Sintese da Execucdo Orcamental — julho/2016 e SIGO.
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obrigacGes constituidas até ao final do ano, cujo valor fosse conhecido ou estimavel (art. 128.9). As
verbas ndo utilizadas deviam ser refletidas contabilisticamente na desoneracdo da despesa (art. 9.° do
DLEO), pelo que foram registadas como reposicoes abatidas nos pagamentos do préprio ano®.

O recurso a este mecanismo aumenta a despesa no montante utilizado da conta de saldos do cap. 60 do
respetivo ano (que, na auséncia deste mecanismo, seria pago por dotagfes do ano seguinte) e a sua
diminuicdo no montante pago pela conta de saldos do ano anterior, podendo ser globalmente positivo
0u negativo; a receita ndo € afetada; o efeito no saldo é simétrico em relacdo a despesa.

Quadro 24 — Efeito da utilizagdo das contas de saldos do Cap. 60 entre 2013 e 2015

(em milhdes de euros)

2013 2014 2015
1) Saldos de dotacdes transferidos para a conta "Saldos do Cap. 60" (a utilizar no ano seguinte) 129,0 92,0 113,3
) - Reposi¢Ges abatidas nos pagamentos do ano das verbas néo utilizadas no ano seguinte 108,5 29,2 100,9
3) = Aumento da despesa do ano (transferéncia liquida para “Saldos do Cap. 60”) 20,5 62,8 12,4
4) - Diminui¢éo da despesa do ano pela utilizagéo de “Saldos do Cap. 60” do ano anterior 133,1 20,5 62,8
(3)-(4) = Efeito nadespesa orgamental () -112,6 42,3 50,4
Efeito no saldo orgamental (simétrico da despesa) 112,6 -42,3 50,4

(*) Dado que (3) é também o montante dos “Saldos do Cap. 60” utilizados no ano seguinte, o efeito na despesa orgcamental de cada ano corresponde a esse valor
menos o da utilizagdo de “Saldos do Cap. 60" do ano anterior (4).

Fonte: CGE, contas do Tesouro e DGTF.

No triénio em analise o efeito mais significativo ocorreu em 2013. Em 2015 a despesa diminuiu € 50 M
e o saldo melhorou no mesmo montante. Nota-se que na Conta provisoria e na Sintese de Execucdo
Orgamental de janeiro a dezembro de 2015 a despesa estd sobrevalorizada em € 101 M, uma vez que o
processamento deste montante como reposicdes abatidas nos pagamentos de 2015, ocorreu apenas no
ano seguinte.

Esta préatica viola o principio da anualidade do OE, com prejuizo para o rigor e a transparéncia das contas
publicas.

3.3.4.3. Especificacdo da despesa

As despesas devem ser discriminadas de acordo com uma classificagdo organica, econémica, funcional
e estruturadas por programas. O classificador econémico da despesa? contempla dois agrupamentos de
carater residual para o registo de despesas que ndao sejam enquadraveis nas restantes classificagcdes (06
— Outras despesas correntes e 11 — Outras despesas de capital).

A despesa da administragdo central classificada em rubricas residuais, em 2015, totalizou € 690 M (0,4%
do total da despesa), destacando-se os servi¢os dos Ministérios: da Educacdo e Ciéncia, com mais de
metade, € 392 M (correspondendo a 4,1% da despesa do Ministério); da Agricultura e do Mar, € 61 M
(0,9%); da Economia, € 60 M (0,9%) e das Finangas, € 48 M (0,1%). Os valores mais elevados foram
registados nas organicas Estabelecimentos de educacdo e ensinos basico e secundario (€ 351 M
correspondendo a 7,2% das respetivas despesas), IFAP (€ 58 M, 9,8%), Despesas excecionais (€ 26 M,
0,4%) e Infraestruturas/Estradas de Portugal (€ 42 M, 1,5%).

! Este procedimento foi adotado pela primeira vez em 2012.
2 Aprovado pelo Decreto-Lei 26/2002, de 14/02.
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A despesa registada em outras despesas correntes e/ou de capital, pelo seu carater residual, em regra nao
tem grande expressdo na despesa dos servigos. Constituem excecdo os 14 servicos identificados no
grafico seguinte, com mais de 20% da respetiva despesa classificada nestes agrupamentos, em violacéo

do principio da especificacdo®.

Gréfico 4 — Servigos/ organicas com o peso das outras despesas correntes e de capital
na despesa total superior a 20% (em %)

Servicos integrados

Fundagdo Carlos Lloyd Braga

SFA Caixa Gestdo de Ativos, SGPS
Metro do Porto Consultoria

Fundo para as Comunicagées Mdveis

Extra - Explosivos da Trafaria, SA

DEFAERLOC - Locacéo de Aeronaves Militares
DEFLOC - Locagéo de Equipamentos de Defesa

Instituto Portugués de Acreditagéo

Oficinas Gerais de Fardamento e Equipamento
Escola Portuguesa de Mogambigue

Servico de Informacées Estratégicas de Defesa
Fundo de Modemizacéo da Justica

Fonte: SIGO.

Supremo Tribunal Administrativo

Ecodetra

Foram detetados erros na especificacdo econdmica de despesas, com juros e outros encargos, transferéncias
correntes e de capital, aquisicdo de bens de capital € ativos e passivos financeiros, que, embora ndo afetem o
total registado como pago, tém impacto na sua distribuicdo por classificacdo econémica. O quadro
seguinte detalha as correcGes efetuadas a despesa registada na CGE 20152, ja indicadas no Quadro 21,
distinguindo as que afetam apenas o universo total® e as que afetam também o universo comparavel.

Quadro 25 - Erros detetados na especificacdo da classificagdo econémica

(em euros)
Motivo Ano Classificagdo econdmica Ponto do
2015 Utilizada Corrigida PCGE
Afetam o universo total
. . L . . ) ) Passivos
Estamo: amortizacéo de passivo financeiro 70 600 505,99 | Ativos financeiros ) . 4.1.2
financeiros
Sagestamo (Parpublica): concesséo de suprimento a Consest 50 000,00 | Passivos financeiros Ativos financeiros | 4.1.2
Parparticipadas: pagamento de outros encargos correntes da divida 577 962,90 | Passivos financeiros ilrilrcc;srgeogutros 4.1.2
SUCH: amortizac¢@es de locagao financeira 1041 071,26 | Passivos financeiros Aquisicao de_ 4.1.2
Bens de capital
Afetam o universo total e o comparavel:
Fundo de Garantia Automével: aquisi¢cdo de um imoével 17 955 668,67 | Ativos financeiros Aquisi¢ao de_ 9.1.2
Bens de capital
DGTF: despesas com fundos geridos por algumas das instituicdes 11970 239,34 | Ativos financeiros Transferéncias de 01.1.1

financeiras internacionais

capital

IEFP: pagamento de subsidios

7 197 859,64

Outras despesas
correntes

Subsidios

Fonte: Informagéo prestada ao TC pelas entidades respetivas.

L Art. 8.2 da LEO.

2 para efeitos da analise global da despesa na CGE foram considerados materialmente relevantes despesas de valor igual
ou superior a € 50.000, classificadas em agrupamento de despesa incorreto. Noutros pontos deste Parecer, em matérias

especificas, sdo também assinalados erros de menor dimenséo e/ou em niveis mais desagregados de despesa.

3 CorregOes efetuadas a despesa de entidades que entraram no perimetro da CGE em 2015, pelo que foram excluidas da

comparacdo da despesa com o ano anterior.
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Assinala-se que a maioria dos erros detetados foram operacdes registadas por NEPR ou operacGes
atipicas as atividades dos servigos, que apontam para a necessidade de um maior acompanhamento das
entidades que tém de aplicar pela primeira vez a contabilidade orgamental e também das opera¢des néo
usuais, especialmente se atingirem valores materialmente relevantes (como a compra de edificios).

O classificador funcional da despesal, que, designadamente, pretendia assegurar a harmonizacédo da
analise da despesa com 0s conceitos seguidos na elaboracdo das contas nacionais, deixou de cumprir
esta finalidade com a adocdo, em 2002, da classificacdo das funcdes das administracBes publicas
(COFOG)? pelo SEC. A definicéo da estrutura dos classificadores orcamentais que incluiria a revisdo
do classificador funcional deveria ocorrer no prazo de um ano ap6s a entrada em vigor da nova LEO
(até 12/09/2016), ajustando-o aquelas classificacdes, o que ainda nédo se verificou.

Em contraditério, o Ministro das Financas refere que competira a Unidade de Implementacdo da LEO
“(...) ajudar na produgdo dos diplomas de regulamentac¢do da nova LEO, incluindo as matérias respeitantes aos

i

classificadores or¢camentais.”.

3.3.4.4. Aplicacdo daregra dando compensacao

Por violacdo da regra da ndo compensacdo, foram identificadas omissdes a despesa®, identificadas no
quadro abaixo, subvalorizando a despesa em € 78 M. Nota-se que estes fluxos foram igualmente
omitidos na receita.

Quadro 26 — Omissao de despesa ha CGE

(em euros)

Ponto do

Motivo Montante | Classificagdo economica | 5~

14 000 000,00 | Passivos financeiros
15 750 000,00 | Passivos financeiros
L . 16 436 118,16 | Passivos financeiros
DEFLOC: amortizagdes, juros e outros encargos correntes da divida 41.2
6 368 801,85 | Juros e outros encargos
21611 769,12 | Passivos financeiros

2 893 568,88 | Juros e outros encargos

RTP: passivos financeiros

Defaerloc: amortizagdes, juros e outros encargos correntes da divida

Empordef: (despesa) / participadas (receita): suprimentos

X § 1081 180,00 | Ativos financeiros 9.1.2
concedidos/recebidos

Total 78 141 438,01

Fonte: Informacéo prestada ao TC pelas entidades mencionadas..

Inversamente, estabelecendo a LEO uma excecdo & regra da ndo compensacdo, determinando a
obrigacdo do abate de rendimentos de derivados financeiros a despesa de juros, a CP ndo procedeu a
esse abate, sobrevalorizando assim a despesa com juros em € 0,1 M, bem como 0s rendimentos de
propriedade na receita (cfr. ponto 4.1.2).

! Aprovada pelo Decreto-Lei 171/94, de 24/06, e as correspondentes regras de utilizacdo por Despacho do Secretario de
Estado do Orgamento de 08/07/1994 e divulgadas pela Circular n.° 1227, série A, de 08/07/1994, da DGO.

2 Uma das classificacBes das despesas por objetivo, publicadas pela Organizacéo das Nac¢Ges Unidas em 2000.
3 Estas omissdes sio explicadas com maior detalhe nos pontos deste Parecer indicados na Ultima coluna do quadro.
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3.3.4.5. Comparabilidade da despesa ao longo do tempo

Em 2015, a comparabilidade da despesa face ao ano anterior foi afetada essencialmente pela
instabilidade no perimetro dos servigos abrangidos pela Conta (alargamento do perimetro a 95 NEPR)
e alteracdo dos critérios contabilisticos, destacando-se as verbas pagas pelo IEFP a familias (em 2014
maioritariamente a titulo de subsidios e, em 2015, maioritariamente como transferéncias correntes) e
apoios pagos pelo IFAP (por operacGes extraorcamentais e por despesa efetiva noutros anos).

Mantém-se a inconsisténcia assinalada no PCGE 2014 quanto ao pagamento de indemnizacGes
compensatorias por conta do programa or¢camental/ministério onde a entidade recebedora esta integrada,
enquanto as indemnizagOes para entidades ndo reclassificadas nas administrag@es publicas continuam a
ser asseguradas pelo POO03, embora se refiram a transportes e comunicagdes, da &rea do PO09 —
Economia, ou atividades culturais, do PO02 — Governag&o e cultura.

A CGE 2015, em cumprimento da LEO, apresenta os mapas com a comparac¢ao da despesa dos Sl por
ministério e capitulo, face ao ano anterior!. A fiabilidade destes mapas, depende da correta afetacdo da
despesa de 2014, tendo em conta as reestruturacdes organicas ocorridas. O quadro seguinte apresenta as
incorregdes identificadas:

Quadro 27 - Erros na reclassificacdo da despesa de 2014, para efeitos da sua comparagdo com a despesa de 2015

Mapa do Sigla do Ministério/Cap. Valor a
Volume L corrigir Fundamentag&o
" A somar A diminuir ©
ME/ Servicos de Despesas das Autoridades Metropolitanas de Transportes de
Regulagéo, SUDQleaO, Lisboa e do Porto. A estas entidades sucederam as areas
Investigacédo na Area das . metropolitanas de Lisboa e do Porto, inscritas no ME em 2015
< 50 | 1123549 : '
Obras Publicas EGE1 Administrag&o pelo que a afetacéo desta despesa aos EGE néo é adequada.
Transpprtes~e oca Adicionalmente, a reafectacéo efetuada pela DGO ndo manteve
Comunicagdes a separacgdo entre despesas de funcionamento e projetos
ME/ Projetos 260 284 | (€ 260.284 estavam afetos a projetos em 2014). (1)
MDN/ Acéao Despesas do Hospital das For¢as Armadas e do Hospital da
Mapa 15 . Governativa e Forca Aérea (objeto de fusdo). Em 2015 as despesas do
P MDN/ Estado Maior Servigos Centrais 4167 362 Hospital das For¢as Armadas foram inscritas no Estado-Maior-
General das Forgas
de Suporte General das Forgas Armadas, pelo que a despesa de 2014 das
Armadas - :
j entidades que Ihe deram origem deve ser reafecta a esta
MDN/ Forga Aérea 5694583 | rganica.
MAM/ Servicos
Gerais de Apoio, . -
MAM/ AcZo Governativa Estudo, 751 697 Despesas com o Gablnete~do Secretar!o de Est_a(_io Fi_o Mar, que
= devem ser incluidas na Agdo Governativa do Ministério.
Coordenagéo e
Controlo
MDN/ Estado Maior Despesas do Hospital das Forgcas Armadas. Esta entidade, em
Mapa 17 | General das Forgas MDN/ Forca Aérea 1510409 | 2015 foi inscrita no Estado-Maior-General das Forgas Armadas,
Armadas pelo que a despesa de 2014 deve ser reafecta a esta organica.

(1) Em sede de contraditério, a DGO refere que as autoridades metropolitanas eram beneficiarias de verbas inscritas nos EGE, dotagéo reforgada para transferir as
dotagdes remanescentes das entidades extintas, e que ndo se justificava a criagdo de uma organica de transferéncias em projetos quando estes ndo tinham sido
previstos nas entidades sucessoras. Porém, tendo em conta a expressédo dos valores em causa, a comparabilidade da execucgéo ficaria beneficiada com a
reafectac@o da despesa de 2014 ao Ministério da Economia.

Fonte: CGE 2015, SIGO e leis organicas dos servigos.

! Mapas “15 — Despesas sem receita consignada, nos servicos integrados, comparadas com as do ano econdémico anterior”
e “17 — Despesas com receita consignada, nos servigos integrados, comparadas com as do ano econdémico anterior”, do
Tomo 1 do Volume II.
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3.3.4.6. Observagfes ao contetdo de alguns mapas e quadros da CGE

A CGE 2015, no mapa XV — Despesas correspondentes a programas, apresenta a totalidade da despesa
da administragdo central por programa e, na ultima linha deste mapa, o “total geral dos programas
consolidado”, montante que exclui apenas as transferéncias para outros servigos da administragao
central, quando deveria excluir todas as operagdes materialmente relevantes que ocorreram entre 0s
servicos do universo abrangido®. O mesmo sucede no mapa “Elementos informativos sobre os
programas orgamentais™?.

Os mapas 53 a 622, incluidos num ponto com a designagio “Elementos informativos e desenvolvimento
do mapa XV, abrangem a despesa estruturada por projetos, sem relacdo com os valores daquele mapa
(que inclui também a despesa por atividades). Essa despesa consolidada com projetos exclui apenas a
transferéncia de fundos que os SFA solicitaram ao OE, mantendo as transferéncias inscritas na despesa
de Sl destinadas a SFA (ou a outros Sl), todas as transferéncias de SFA, bem como o0s passivos
financeiros. Esta mesma informacao é sintetizada no quadro 117 do Relatério da CGE. Assim, a despesa
com projetos esta sobrevalorizada, pelo menos, com o valor dos passivos financeiros que Ihe foi afeto e
com as transferéncias para servigos da administracdo central que ndo foram excluidas (€ 453 M e
€ 125 M, respetivamente).

O quadro 114 do Relatério da CGE apresenta a despesa consolidada por programa, que nédo inclui ativos
e passivos financeiros, transferéncias para outros servicos da administracdo central inscritos no mesmo
programa*, nem pagamentos efetuados por entidades do Programa Salde a outras entidades da
administracdo publica num conjunto pré-estabelecido de classificacdes de despesa®. Por sua vez, o
quadro 46 do mesmo Relatério apresenta a evolucdo da despesa consolidada por classificagcdo
econémica, que exclui também juros pagos a entidades da administracdo central®.

Conclui-se que na CGE a expressdo “despesa consolidada” tem diferentes significados consoante o
quadro ou mapa em que é utilizada, o que ndo contribui para a transparéncia e compreensdo da
informacdo apresentada.

Os quadros 146, 147 e 148 do Relatério da CGE apresentam a despesa do PO09 — Economia por subsetor
e 0 quadro 151 com a anélise da execugéo dos Sl, indicando tratar-se da “despesa total ndo consolidada”,
porém excluem dessa despesa total as transferéncias dos Sl para SFA diretamente solicitadas por estes
(€ 56 M). Em sede de contraditério, a DGO esclarece que utilizou esta expressao “(...) porque ndo se
encontram excluidas as transferéncias entre os organismos dentro do programa (...)”. Trata-se de uma opcao
suscetivel de induzir o leitor em erro. No quadro 155, que apresenta a despesa liquida efetiva ndo

! por exemplo, em 2015, os empréstimos concedidos pelo Estado a SFA ascendem a € 1.482 M, montante que deveria
estar excluido da despesa consolidada.

2 Apresentado no final do Volume I, Tomo 1. Incorretamente faz referéncia a alinea p) do n.° 1 do art. 37.° da LEO,
(“Transferéncias or¢amentais para os municipios e freguesias”), devendo ser citada a r).

3 Cfr. Volume Il, Tomo 1 da CGE 2015.

4 0s servi¢os devem identificar nos codigos de alinea e subalinea o servico da administragdo central beneficiario da
transferéncia, permitindo identificar o ministério/ programa em que esse servigo esta inscrito. Porém, em alguns casos,
essa identificacdo ndo é efetuada, sendo solicitado a DGO a identificacdo do servigo pagador e recebedor das verbas
objeto de consolidag&o.

® Aquisicdo de bens: produtos quimicos e farmacéuticos, produtos vendidos nas farmacias e material de consumo clinico;
aquisicdo de servigos: outros trabalhos especializados, servigos de salde, outros servigos de salde e outros servigos.

® Este quadro inclui duas linhas de “diferencas de consolidagdo” (uma nas despesas correntes e outra nas despesas de
capital), nas quais reconhece diferencas entre 0os montantes identificados na receita e na despesa como operacdes
realizadas entre entidades da administragéo central relativas a transferéncias, juros e as despesas de salde face a receitas
provenientes de entidades da administragdo central paga a entidades do Programa Salde.

87



PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO DE 2015

consolidada das EPR o “total de despesas” da Metro do Porto indica € 174 M, quando deveria indicar
€ 163 M, sobrevalorizando o total desta coluna em € 11 M.

A qualidade dos dados apresentados no quadro 114 da CGE é afetada por dois lapsos na identificacéo
de transferéncias intrainstituicdes do PO01 - Orgaos de soberania que também se verificam no quadro
123, relativo a “Despesa por classificagdo econdémica” deste programa orcamental: das verbas
transferidas pelo OE para a Assembleia da Republica (€ 57 M) e para Presidéncia da Republica
(€ 16 M), a DGO apenas considerou como transferéncias intrainstituicdes (entre entidades do mesmo
programa) € 52 M e € 13 M, respetivamente, o que aumentou a despesa global indicada para o programa,
e para o conjunto dos programas, em € 8 M.

3.4. Consolidacado da Administracao Central

3.4.1. Consolidagéao

A CGE de 2015, no Mapa XXIII, excluindo ativos e passivos financeiros®, evidencia como valores
consolidados os seguintes:

— RECEIA...ceeecee €55.282 M
— DBSPESA. et €61.618 M
—Saldo global...........ccooviiiiicc e, €-6.337 M

Estes montantes suscitam a necessidade de corre¢des por parte do TdC (quadro seguinte) como consta
do Quadro 2 do ponto 14.1, em virtude de terem sido detetados erros de classificagdo econdmica da
receita e da despesa.

Neste Parecer, a semelhanca dos anteriores, excluem-se as operacdes classificadas como passivos
financeiros® e consideram-se as classificadas como ativos financeiros de médio e longo prazo. Na
realidade ndo é correto considerar que todas as receitas e todas as despesas classificadas, segundo o
classificador econémico da receita e da despesa publica®, como de ativos financeiros, sdo insuscetiveis de
alterar definitivamente o patriménio financeiro liquido do Estado. E o caso de receitas e despesas
relativas a operagdes financeiras de médio e longo prazo. Considerar tais receitas e despesas confere
maior rigor e transparéncia aos documentos de prestacao de contas referentes a execucao orcamental.
Esta diferenga metodoldgica reflete-se significativamente no montante global das receitas, das despesas
e do saldo (negativo), neste caso maiores do que os evidenciados na CGE.

! Visto a DGO, com base numa interpretacao estritamente literal do art. 9.°, n.% 2, 3, e 4 da LEO, excluir toda a receita e
toda a despesa classificada como ativos e passivos financeiros.

2 Exceto as da Parvalorem, Parups e Parparticipadas, pelas razes constantes do ponto 3.3.

3 Aprovado pelo Decreto-Lei 26/2002, de 14/02.
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Quadro 28 — Receita despesa e saldo da administracdo central

(em milhdes de euros)

Com ativos e passivos

o) (1)
Com corregfes TC financeiros considerados (2)

Receita 55 498 55 940
Despesa 61 896 65 754
Saldo global - 6398 -9 814

(1) Com corregdes de classificacdo econémica-— cfr. Parte A do Quadro 1 do ponto 14.1.

(2) Inclui corregdes e receitas e despesas de ativos e passivos financeiros considerados
— cfr. Quadro 1 do ponto 14.1.

Os montantes em causa foram apurados na 6tica da contabilidade publica, por aplicacdo dos critérios
referidos e objeto de consolidagao, nos termos descritos nos pontos 14.1 e 14.2, para 0s quais se remete
e que inserem as respostas do Ministro das Finangas e da DGO, em contraditério, quanto aos ativos
financeiros e a consolidag&o.

3.4.2. Evolucao

Nos quadros e graficos seguintes evidencia-se a evolucdo das receitas, despesas e do saldo global
(apurado na ética da contabilidade publica, incluindo ativos e passivos financeiros a considerar), da conta
consolidada da administragdo central, para o periodo 2011-2015%.

Gréfico 5 — Evolucao das receitas, despesas e saldo da administragdo central (2011-2015)

70 000 45,0% -
soood Bl W ® ™ W | g “""—"'i I"’“ ------
3s0% | M . -
— s0000 g B OB OB OB areeessr ’_.—.——-*' -----
+ *
H 40 000 . 250%
2 o
% 30000 z
2 2 150% -
T 20000 £
5 o000 50%
0 5,0%
5.0% - ) \
10000 ] A & > A -
20 000 -15,0%
2011 2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014 2015
BReceita 51045 | 53277 | 54664 | 58045 | 55940 amtmm Receita (% do PIB) 29 0% 316% | 321% 33,5% 312%
@ Despesa 64 387 67 697 64 854 71372 65 754 === Despesa (% do PIB) | 36,5% 40,2% 38,1% 41,1% 36,6%
ISaldo 13342 | -14420 | -10190 | -13328 | 9814 a— Saldo (% do PIB) 76% -86% -6,0% T7% -5,5%
PIB (pregos correntes)| 176 167 | 168398 | 170269 | 173446 | 179540 Variagdo do PIB (real) | -1,8% -4.0% -1,1% 0,9% 1,6%

Fontes: Parecer sobre a CGE do ano respetivo (cfr. Quadro 1 do ponto 14). PIB - INE, dados preliminares (23/09/2016).

Em 2015, assistiu-se a um crescimento do PIB de 1,6% e a diminuicdo das receitas e das despesas
(incluindo ativos e passivos financeiros a considerar), reduzindo o seu peso no PIB para 31,2% e 36,6%,
respetivamente.

No periodo 2011-2015, a evolu¢do dos principais agregados da receita e da despesa da conta
consolidada da administragdo central consta dos graficos seguintes.

1 Assinalam-se nos graficos a tracejado as principais altera¢es de universo por integragdo de novas EPR (em 2012 e 2015)
que, embora ndo alterando significativamente os totais da receita e da despesa, modificam a sua composi¢éo.
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Gréfico 6 — Evolucdao dos principais agregados da receita e da despesa da administragéo central (2011-2015)

Receitas Despesas
et ®
20000 1 geven.. ./ 24200 - *
tessecl ®reecnas
15000 1 W, / _ 19200 -
2 14200 -
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: et E 9200 .
T so00] * . o
-'-‘ 4200 2011 2012 2013 2014 2015
e Transferéncas
O T %077 | 201z | 2013 | 2014 | 2015 corentes e subsidios| 22273 [ 22710 | 25871 | 26307 | 25454
=== |Mpostos diretos 15067 | 13656 | 17437 | 17589 | 18265 Despesas ¢/ pessoal 13157 11 504 12738 12859 15218
== |Mpostos indirefos | 19668 | 19428 | 19962 | 20675 | 21858 Aquisicdo bens/ 10 271 12015 10 899 10 465 8739
Recellas COMeNtes | 16561 | 11678 | 13358 | 14163 | 14075 Sevices conenies
néo fiscais === Despesas de capital 11721 13495 7054 13549 7916
=de= Receitas de capital | 5719 83515 3908 5617 1742 Juros; of encargos 6070 7723 7 460 7524 7817

Fonte: Conta Geral do Estado de 2011 a 2015, SGR, SIGO e Parecer sobre a CGE do ano respetivo (cfr. Quadro 1 do ponto 14).

A carga fiscal continuou a aumentar, atingindo € 40.123 M, mais 15,5% do que em 2011, constituindo
o principal fator de crescimento das receitas. O decréscimo das receitas de capital relativamente a 2011
deve-se & quebra de receitas extraordinérias de privatizacdes e de integracdo de fundos de pensdes
privados e reflete as variages da receita de ativos financeiros.

As despesas tém como principal componente as transferéncias correntes e subsidios, que atingiram em
2014 o valor mais elevado (€ 26.307 M), registando um decréscimo em 2015 (de € 853 M) para o qual
contribui a alteracédo da classificacdo dos apoios pagos pelo IFAP!. As despesas com pessoal, apés uma
reducdo em 2012, evidenciam uma tendéncia de crescimento, também por efeito da integracdo de novas
EPR, atingindo € 15.218 M (+18,3%) em 2015. A aquisicéo de bens e servigos correntes, que tem vindo a
assinalar uma tendéncia de decréscimo desde 2013, registou o valor mais baixo em 2015 (€ 8.739 M).
Os juros e outros encargos atingiram o valor maximo em 2015 (€ 7.817 M). As despesas de capital refletem,
sobretudo, as grandes variagdes da despesa com 0s ativos financeiros considerados, atingindo € 3.380 M
em 2015.

As razbes explicativas para as variac@es registadas entre 2014 e 2015 encontram-se nos pontos 3.2 e
3.3, para o0s quais se remete?. A comparabilidade da receita e da despesa é influenciada por alteracdes
nos procedimentos de contabilizacdo e por alteragdes de universo, designadamente pela integracéo de
EPR, mais significativa em 2012 e 2015.

Lcr. ponto 8.2.
2 Cfr. ainda o Parecer sobre a CGE do ano respetivo.
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CAIXA 3— IMPLEMENTACAO DO SISTEMA DE NORMALIZACAO CONTABILISTICAPARAAS
ADMINISTRAGCOES PUBLICAS (SNC-AP)

O SNC-AP foi aprovado pelo Decreto-Lei 192/2015, de 11/09, revogando o POCP e os planos de contas
setoriais, com efeitos a 01/01/2017. Para preparar o processo de transicdo o normativo previa a sua aplicacéo
por entidades piloto, com efeitos a 01/01/2016, embora mantendo-se a obriga¢éo da prestacdo de contas ao
abrigo do normativo anterior.

Simultaneamente, pela Lei 151/2015 foi aprovada uma nova LEO, determinando que, a partir de 2019, o OE
e a CGE contemplem a apresentacdo de demonstragdes orcamentais e financeiras consolidadas para os
subsetores da administracdo central e da seguranga social. O diploma prevé também a reviséo de legislacdo
relativa a arquitetura orgamental e financeira do Estado e a criagdo da Entidade Contabilistica Estado (ECE),
constituida pelo conjunto das operacgdes contabilisticas da responsabilidade do Estado (como as receitas
gerais, as responsabilidades e os ativos do Estado).

Em 2016 o Tribunal acompanhou o processo de transi¢do para o0 SNC-AP, aprovando, em julho (10 meses
ap6s a publicacdo do normativo), o primeiro relatério de auditoria sobre este processo?, no qual foram
identificados os seguintes riscos:

¢ Auséncia de estratégia, lideranca e coordenacdo global do processo de implementagdo do SNC-AP,
da sua articulacdo com aspetos previstos na nova LEO (nomeadamente a arquitetura da ECE) e da
correspondente afetacdo de recursos; atraso na publicacdo expressamente prevista de diplomas legais;

¢ Atraso naaplicagdo do SNC-AP nas entidades piloto, com o projeto focado na preparacéo dos sistemas
informaticos, sem testar, por exemplo, a elaboracdo de balancos de abertura em SNC-AP ou o
encerramento das contas, o que limita as sinergias desta fase para as restantes entidades;

¢ Auséncia de definicdo e divulgacdo de politicas contabilisticas harmonizadas para viabilizar a
elaboracdo de contas consolidadas e a comparacao das demonstra¢fes orgamentais e financeiras;

¢ O sistema de controlo interno das administragfes publicas, do qual depende a corregdo e fiabilidade
da CGE, carece de ajustamento, face as alteragcGes em curso.

Com vista a atualizar a informag&o no &mbito da auditoria foi solicitado um ponto de situa¢do ao Ministro
das Financas e as entidades com fun¢des coordenadoras no processo de transi¢do e enviado um questionério
as entidades piloto e a outras, selecionadas por amostragem, do qual foram validadas 143 respostas. A
informacdo recolhida dara origem a um segundo relatério de auditoria, a aprovar no primeiro trimestre de
2017, sendo ja possivel concluir:

1. O Ministro das Finangas reconheceu que ndo se encontram integralmente verificadas as condices
técnicas?, legais® e institucionais* para a entrada em vigor do SNC-AP a 01/01/2017 e informou da
preparacdo de legislagdo a fixar um novo prazo, para 01/01/2018, e a determinar a elaborago de uma

! Relatério Intercalar I: Relatério de Auditoria 13/2016-2.2 Secgéo, disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2016/2s/audit-dgtc-rel013-2016-2s.shtm.

2 Dificuldades na adaptacdo dos sistemas de informacao centrais e locais.

3 Publicacdo tardia de diplomas e normativos técnicos relacionados com o SNC-AP e ndo publicagdo de diplomas
estruturantes previstos na nova LEO, que permitem assegurar coeréncia entre a Lei de Bases da Contabilidade Publica e
0 Regime da Administracéo Financeira do Estado.

4 Uma alteracdo de paradigma na contabilidade publica carece de uma estratégia autonoma ao nivel da formagdo de
recursos humanos.
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estratégia de disseminagio e implementagio do SNC-AP no ano de 2017%. Constatou ainda a
necessidade de reforcar o papel do MF, enquanto dinamizador do processo de reforma da
contabilidade publica, (afetando meios e equipas responsaveis), constituindo a Unidade de
Implementacdo da LEO? o elo de operacionalizacido e gestdo dos processos subjacentes a
implementacdo do SNC-AP.

2. Adaptacdo dos sistemas de informacéao

O S3CP (sistema para a centralizacdo da informacdo orcamental e financeira) — a desenvolver em
quatro componentes, das quais s6 a primeira (portal de integracéo contabilistica) esta parcialmente
realizada (validacBes das estruturas dos ficheiros®);

O GeRFiP (de uso obrigatorio para a generalidade dos Sl e também utilizado pelos servigos da
Regido Auténoma dos Acores) — a solucdo a adotar esta ainda em fase de arquitetura;

O SICC/SNC-AP (sistema contabilistico em desenvolvimento pela SPMS para entidades do SNS) —
prevista uma versdo minimalista a 01/01/2017 para os atuais clientes;

O SIGDN (sistema integrado de gestdo da Defesa Nacional) — a adaptacdo ao SNC-AP carece do
suporte do fabricante. Pode ndo ser possivel implementar o novo normativo no inicio de 2018,
podendo vir a ocorrer apenas no inicio de 2019;

O SIF (sistema de informagcdo financeira da seguranca social) — necessidade de forte investimento
em sistemas de informac&o, quer de infraestrutura quer funcional, uma vez que terdo de existir,
durante a fase de implementacdo do SNC-AP, sistemas informéaticos em paralelo;

O SIIAL (sistema central de recolha do reporte financeiro das autarquias locais) — processo de
aquisicéo de servigos para a sua adaptacdo ao SNC-AP em curso;

O Sistema para a centralizagdo da informagéo orcamental e financeira da RAM — ndo foi previsto (a
Direcdo Regional de Orcamento e Tesouro pretende estabelecer um protocolo com a DGO para o
reporte e validacdo da informacéo contabilistica).

3. Fase piloto (2016)

O Portal Colaborativo do SNC-AP, da responsabilidade da Comissdo de Normalizagdo
Contabilistica — em funcionamento desde 30/06/2016 para o esclarecimento de duavidas
contabilisticas das entidades piloto (com a limitagdo de s6 acederem ao tratamento dado as suas
préprias questdes);

O Manual de implementagdo divulgado em junho, estando prevista a sua atualizagdo até marco de
2017, com corregdes, esclarecimentos, bem como novas matérias. Os utilizadores referem que é
demasiado tedrico, ndo aborda a Norma de Contabilidade Publica n.° 26 — contabilidade e relato
orcamental e devia ser complementado para matérias e areas especificas;

O Formagdo as entidades-piloto — iniciada em julho, considerada generalista, carecendo de formagéo
complementar em matérias especificas;
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1 Em sede de contraditério, o Ministro das Financas reitera que a decisdo de adiamento vem “(...) acompanhada da
obrigacdo de elaboracdo de uma estratégia de disseminagao e implementagéo do SNC-AP no ano de 2017 por todas as
entidades que integram as administragoes publicas”.

2 Asua constituigdo e regras de funcionamento foram aprovadas pelo Decreto-Lei 77/2016, de 23/11.

3 No ambito do contraditério, a DGO salienta o acompanhamento da adaptagdo dos sistemas locais no ambito da integracéo
da informagdo orcamental e financeira no S3CP e informa que 17 das 37 entidades piloto da administracdo central
submeteram 156 ficheiros, dos quais s6 foram validados 21%. Estes factos evidenciam o muito que falta fazer na
adaptacdo destes sistemas.



& - m b
Tribunal de Contas %

O Quanto ao estado de preparagdo das 52 entidades piloto na implementacdo do SNC-AP, 22
descrevem estar ainda em fase incipiente e apenas 6 seis referem ja ter efetuado testes de reporte
ou poder implementar o SNC-AP na data inicialmente prevista;

O Por ndo ter sido publicada a legislagdo, os sistemas informaticos ndo estarem adaptados e a
formacdo ter sido tardia e insuficiente, a fase piloto ficou muito aquém dos seus objetivos.

4. Transicdo das administracdes publicas para 0 SNC-AP (conclusdes do questionario)

O Na maioria das entidades existe sensibilizacdo e motivacdo da estrutura dirigente quanto a
relevancia e necessidade do seu envolvimento e lideranga no processo, porém estdo
insuficientemente preparadas e ndo conseguem indicar uma data para iniciar a aplicacdo do
SNC-AP. Muitas entidades aguardam a disponibilizacdo de sistemas informéticos adaptados para
iniciar o respetivo processo de transicao;

O As entidades assinalaram insuficiéncias na coordenacédo do processo, manifestaram preocupagio
com o atraso na publicacdo de normativos legais necessérios e com a clarificacdo da fungdo e
carreira do contabilista publico.

5. Contas consolidadas — com poucas exce¢des ndo foram emitidas instrucdes que permitam assegurar a
harmonizacdo de politicas contabilisticas nos subperimetros de consolidacdo, designadamente no
reconhecimento e mensuracéo, e na compatibilizacdo de operages comuns. Em contraditdrio, a DGO
informa que: “Serd elaborado um manual de consolidacao no &mbito do projeto da ECE, com vista
a assegurar a harmonizacao de politicas contabilisticas. ”.

6. Implementacéo da Entidade Contabilistica Estado — ver Caixa 2.

Um ano apés a publicagdo do SNC-AP e da nova LEO, apesar da motivacdo e esfor¢co das entidades
envolvidas, constata-se que: i) a coordenacdo global do processo de transicdo ainda ndo esta definida; ii)
continuam por rever diplomas relativos & arquitetura financeira do Estado que condicionam o
desenvolvimento das solugdes para implementacdo do novo normativo contabilistico; iii) a estratégia de
implementacdo ainda vira a ser publicada; iv) a maioria dos sistemas locais de contabilidade e os centrais
para agregacdo da informacéao contabilistica ndo estdo ainda adaptados ao SNC-AP; v) as entidades piloto
ndo chegaram a operar como tal, inviabilizando a recolha de informacéo Util para preparar o processo de
transicdo de todas as entidades.

Como aspetos positivos deste processo, destaca-se o0 esfor¢o para desenvolver a intercomunicabilidade entre
os sistemas de informacdo locais e centrais, a criagdo de um plano de contas central, a publicagdo de um
manual de implementagdo (a rever e atualizar, sempre que necessario), a designacao de uma entidade para o
esclarecimento de questdes contabilisticas (e operacionalizagdo do seu funcionamento através de um portal
colaborativo), a¢fes de formag&o sobre o novo normativo (embora as entidades refiram a necessidade do seu
reforco, designadamente em matérias especificas).

A informagdo recolhida reforca as conclusdes plasmadas no Relatdrio de Auditoria 13/2016-2.2 Seccdo e na
Recomendagdo 27 — PCGE 2014, continuando a ser necessario tomar medidas pertinentes e em tempo
oportuno, que assegurem o cumprimento do novo calendario fixado, iniciando a utilizagdo do SNC-AP por
todas as entidades abrangidas a 01/01/2018, sem comprometer o objetivo de médio prazo de elaborar as
demonstragdes financeiras previsionais do Orcamento do Estado para 2019 e as respetivas demonstracfes
financeiras na Conta Geral do Estado.

*

O TdC continuou a acompanhar a implementacdo do POC Educacgdo nos estabelecimentos publicos de
educacdo do ensino béasico e secundario, tendo aprovado recentemente o Relatdrio de Auditoria 25/2016-2.2
Secc¢do onde se da conta que em 2016 apenas 60% dos agrupamentos estdo habilitados a dar cumprimento
aquelas exigéncias contabilisticas. O respetivo plano estratégico previa a implementacdo em 4 fases, a Gltima
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em 2017 dedicada ao estabelecimento de um sistema de auditoria de qualidade permanente aos sistemas de
informacdo.

Quanto a implementagédo do SNC-AP, no universo dos 811 agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas,
54% estara sujeito ao regime integral do SNC-AP e 46% ao regime simplificado. Nao foi ainda definida
qualquer estratégia de implementacdo do SNC-AP nos estabelecimentos publicos de educacdo do ensino
basico e secundario. Ao nivel dos sistemas de informacdo, o SIGeFE encontra-se preparado para receber e
tratar dados registados numa oOtica de sistema de normalizacdo, porém, nas escolas sera ainda necessario
adaptar os respetivos softwares ao novo plano de contas. A maioria das escolas ndo dispde de dirigentes
intermédios nem de trabalhadores integrados na carreira de técnico superior com formacéao especifica que
preencham os requisitos de contabilista pablico.
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