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No Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2023, o Tribunal aprecia a atividade financeira do
Estado e formula 67 recomendagdes ao Governo e a Assembleia da Republica, com vista a suprir as
fragilidades detetadas. O Juizo emitido ¢ de ndo conformidade da Conta com a Lei de Enquadramento
Orcamental por esta ndo integrar as demonstragdes orcamentais e financeiras consolidadas da
administracao central e da seguranga social. Inclui ainda reservas, por omissdes € erros materialmente

relevantes, e énfases relativamente a outras matérias de destaque.
NAO CONFORMIDADE DA CONTA FACE A LEI DE ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL

1. A Conta Geral do Estado de 2023 nao foi elaborada nos termos da Lei de Enquadramento
Orcamental, o que também impossibilitou a sua certificagdo pelo Tribunal. A informacao
consolidada de natureza orcamental apresentada nao cumpre os requisitos das demonstragdes
orcamentais previstos na lei. Por sua vez, verifica-se a ndo inclusdo de demonstracdes financeiras
da administracdo central, por atrasos no processo de implementag¢do da contabilidade financeira.

Acresce ainda a nao inclusao das demonstragdes financeiras consolidadas da seguranca social,
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por dificuldades decorrentes da transi¢ao para o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as

Administragdes Publicas (SNC-AP), pelas 12 entidades da seguranga social.

O Ministro de Estado e das Financas aponta para uma implementacdo gradual e faseada da Lei
de Enquadramento Org¢amental, o que torna necessaria a adequagdo dos prazos legalmente
definidos e ja ultrapassados. Acresce que o estado de desenvolvimento dos projetos de
implementagdo da Lei de Enquadramento Or¢amental indicia que, mesmo que seja possivel
concretizar os investimentos previstos em sede de financiamento do Plano de Recuperagao e
Resiliéncia e operacionalizar os sistemas de informagdo, existem riscos que condicionam as
condi¢des de producio da informagdo de gestdo e de prestagcdo de contas nos moldes previstos,
em 2026 (ano indicado pelo Ministério das Finangas para a preparacdo da Conta nos termos da

lei).

Os atrasos na implementagdo da Lei de Enquadramento Org¢amental prejudicam uma
contabilidade orcamental mais rica, uma contabilidade financeira mais avangada e uma
contabilidade de gestdo orientada para a transparéncia. Os atrasos derivam da inexisténcia de
condigdes essenciais. Neste ambito, destacam-se: 1) a defini¢do de elementos estruturantes do
quadro concetual de referéncia a preparagdao da Conta; ii) o desenvolvimento dos sistemas de
informacao de suporte a preparagdo da Conta; ii1) a criagdo de mecanismos de identificacao das
entidades que integram o perimetro do grupo publico nas 6ticas financeira e orcamental; iv) a
conclusdo dos processos para operacionalizar a Entidade Contabilistica Estado; e v) a

implementagao de procedimentos de controlo interno destinados a garantir a fiabilidade da Conta.
EXECUCAO ORCAMENTAL

Em 2023, na execu¢do da administra¢do central e da seguranga social atingiu-se um excedente
or¢amental de 7 371 M€ (2,8% do PIB), invertendo a tendéncia deficitaria dos ultimos anos. A
utilizacdo de excedentes encontra-se limitada a determinadas finalidades, no caso de 2023, ao
pagamento de pensdes futuras. O excedente refletiu o desempenho da receita, com um aumento
de 14 654 M€ face a 2022, principalmente por via da receita fiscal (mais 6 763 M€), uma vez
que a despesa teve uma variagdo positiva (mais 3 729 M€), ndo obstante a redu¢do do esforco
financeiro com as medidas de mitigagdo dos efeitos do choque geopolitico e do combate a

COVID-19.

Excluindo o efeito de duas operagdes de natureza excecional, o excedente teria sido cerca de
metade do verificado: a transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da Caixa Geral de

Depositos para a Caixa Geral de Aposentacdes (3 018 M€) e a devolugdo ao Estado de parte do
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valor transferido em 2022 para apoio ao Sistema Nacional de Gas (700 M€). Parte das receitas
que contribuem para o excedente orcamental de 2023 apenas pode ser utilizada para assegurar o
pagamento de pensdes futuras: i) a transferéncia das responsabilidades do referido Fundo de
Pensdes foi aplicada em divida publica, constituindo uma reserva para fazer face aos encargos
futuros; e ii) o excedente da segurancga social (5 477 M€), quase integralmente gerado no sistema
previdencial, deve integrar o Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social para

colmatar eventuais défices desse sistema.

A receita alcangou 108 585 M€, correspondendo 82,1% deste montante a receita fiscal e a
contribuigdes sociais. A despesa totalizou 101 214 M€, dos quais 57,7% referentes a pensdes (e

outras prestagdes sociais) ¢ a despesas com o pessoal.
Distribuicdo da receita e da despesada AC e 55
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valor de 32 009 M€ (mais 1 308 M€ face a 2022; 4,3%).

A Conta engloba a execucdo or¢amental de 491 servicos

processadores da administra¢do central e de 12 entidades

da seguranca social. Quatro entidades da administra¢ao Recelta EhER
108 585 ME 101 214 ME
central estdo omissas deste universo e duas nao

reportaram execugao.

O stock da divida publica consolidada fixou-se em 247 212 M€, o que representa uma diminui¢ao
de 11 903 M€ (4,6%) face a 2022. Este bom desempenho — também refletido na divida de
Maastricht, que se reduziu para 99,1% do PIB — resultou do facto de uma parte importante do
financiamento (mais 18 227 M€ do que em 2022) ter sido assegurada junto de entidades publicas

que integram o perimetro or¢amental. Os encargos com juros totalizaram 5 974 M€, um aumento
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de 3,0% face a 2022. Apesar das previsdes Receita fiscal 59 877 M€ Contribui¢des sociais 29
312 M€ Outras receitas 11 350 M€ Transferéncias e subsidios 8 046 M€ Pensdes e outras
prestagdes sociais 37 850 M€ Despesas com pessoal 20 606 M€ Transferéncias, subsidios e
outras despesas 18 688 M€ Aquisi¢ao de bens e servicos 13 324 M€ Juros e outros encargos 6
492 ME Investimento 4 255 M€ Excedente orgamental 7 371 M€ Distribui¢dao da receita e da
despesa da AC e SS Despesa 101 214 M€ Receita 108 585 M€ IIl PARECER SOBRE A CONTA
GERAL DO ESTADO DE 2023 apontarem para uma tendéncia decrescente do racio da divida
(95,6% em 2024 e 91,5% em 2025), o seu desempenho ainda se situa aquém do valor de
referéncia (60% do PIB), ou seja, o stock da divida continua significativamente elevado. Esta
realidade, em paralelo com a potencial diminui¢do ou finalizagdo dos programas de compra de
ativos por parte do Banco Central Europeu e o prolongamento da guerra na Ucrania, refor¢a o
risco quanto ao financiamento futuro, em especial em anos com elevado montante de divida a

refinanciar, como 2027 e 2030.

As garantias prestadas pelo Estado (em termos acumulados) totalizaram 16 741 M€ (menos 2
084 M€ do que em 2022). Salienta-se que as garantias prestadas a entidades fora do perimetro
orcamental (13 014 M€, 77,7% do valor total) constituem responsabilidades contingentes que, a
serem executadas, t€ém impacto na despesa e na divida e, por essa via, na sustentabilidade das

finangas publicas.

Embora ndo afetem o défice, a Conta integra operagdes classificadas como ativos financeiros que
visam prosseguir objetivos sociais e de politica publica, ndo se destinando a produzir retorno
financeiro. Em 2023, enquadrou-se nessa situacao o aumento de capital da EFACEC (216 M€).

Em contabilidade nacional, algumas destas operagdes sdao consideradas no apuramento do saldo.

Registou-se uma evolugdo positiva no relato or¢gamental da descentralizacdo, mas a Conta de
2023 ndo procede ainda a divulgacdo detalhada de todos os valores transferidos ao abrigo deste
processo. Com efeito, esta Conta relata, por area, competéncia e municipio, os valores
or¢amentados e executados a titulo de Fundo de Financiamento da Descentraliza¢ao, mas, quanto
ao outro instrumento financiador desta, o Fundo Social Municipal, ndo se verifica o mesmo grau
de detalhe, que se considera necessdrio para comprovar que ambos os fundos financiam

competéncias diferentes.
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PROCESSO ORCAMENTAL

O reporte da execucdo das medidas de politica teve um retrocesso face ao ano anterior, em
prejuizo da transparéncia da informacao. O enquadramento plurianual permanece limitado. O
Relatorio da Conta nao divulga a execucao de uma parte significativa das medidas, em particular,
na area da receita. Por sua vez, o enquadramento plurianual do Orcamento para 2023 foi afetado
pelo facto de as Grandes Opgdes 2022-2026 ndo apresentarem uma sistematiza¢do de medidas
que permita estabelecer a sua consonancia com o Relatorio do Or¢amento do Estado de 2023, o
Programa de Estabilidade 2022-2026 nao ter dado a conhecer as opgdes de politica e o Quadro
Plurianual das Despesas Publicas ndo explicitar de que forma as politicas publicas concorrem

para os limites de despesa.

Algumas componentes da receita e da despesa apresentam recorrentemente, desde 2017, desvios
entre as previsdes or¢gamentais ¢ a execugao. Estes desvios traduzem-se na subor¢gamentagdo da
receita fiscal e de contribui¢des sociais € na sobreorgcamentagao da receita de fundos europeus e
da maioria das rubricas de despesa, em especial o investimento, que, em 2023, ficou 2 202 M€

abaixo do previsto.

A orcamentagao da dotacgao provisional e das dotagdes centralizadas, inscritas no Ministério das
Financas, contraria o principio da especificagdo e reduz a eficdcia da previsao da despesa por
programas orcamentais. Da dotacao provisional utilizada (804 M€), 40,1% destinou-se ao refor¢o
de dotagdes subor¢amentadas, incluindo despesas com pessoal (231 M€) e nao para fazer face a
despesas excecionais, ndo previsiveis e inadidveis, como a lei determina. Da dotagdo centralizada
“regularizagdo de passivos e aplicagdo de ativos”, inscrita em ativos financeiros (sem impacto no
saldo), 456 M€ foram utilizados principalmente no refor¢o de despesas efetivas da saude (com

impacto no saldo).
CONTA DA ADMINISTRACAO CENTRAL

A receita da administracdo central (83 202 M€) aumentou 11 908 M€ (16,7%), influenciada por
situagdes pontuais, pela melhoria da atividade econdmica e do mercado de trabalho, bem como
pelo impacto da inflacdo. A transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da Caixa Geral de
Depositos, a menor perda de receita decorrente das medidas de mitigagdao do choque geopolitico,
a arrecadacdo de IVA de 2022 com prazo de pagamento prorrogado para 2023, a reducdo dos
reembolsos de IRC do regime de ativos por impostos diferidos e a devolucdo ao Estado de verbas

nao utilizadas da medida de apoio ao gés natural explicam metade do aumento. A receita fiscal
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alcangou 59 642 M€, mais 6 758 M€ em comparacdo com 2022, em particular por via do aumento

da receita do IVA (2 232 ME; 10,5%), do IRS (2 142 ME€; 13,6%) e do IRC (1 585 ME; 22,3%).

A receita fiscal esta subavaliada em 159 ME€. Para esta situagao concorreu a incorreta deducao
de: 1) receitas proprias da Autoridade Tributaria e Aduaneira (133 M€ registados como reembolso
de IVA, IRS e IRC e 14 M€ como abate a receita); e ii) apoios sociais pagos (12 M€ por abate a

receita de IRS), desvirtuando também o custo das medidas sociais adotadas.

A falta de progressos na implementacao do regime de contabilizacdo das receitas do Estado
continua a penalizar o rigor e a tempestividade da informacdo contabilistica. As insuficiéncias
na interligagdo dos sistemas, os atrasos na classificacdo e registo da receita ¢ a falta de
identificacdo de todos os responsaveis pela contabilizagdo afetam a fiabilidade do reporte da
receita e prejudicam a implementacdo da Lei de Enquadramento Orgamental, designadamente
quanto aos projetos relativos a Entidade Contabilistica Estado e a gestdo da tesouraria. Porém,
verificaram-se melhorias no reporte no Sistema de Gestdo de Receitas com o registo das receitas

das escolas dos ensinos basico e secundario (443 M€).

. As receitas fiscais consignadas totalizaram 4 985 M€ (8,4% da receita fiscal), registando um

aumento de 597 M€, tendéncia que se verifica desde 2019. Esta pratica condiciona uma gestao
financeira global e ndo observa o principio orcamental da ndo consignagdo segundo o qual nao
pode afetar-se o produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas, pelo que

deve ser objeto de escrutinio anual, no ambito da discussdo e votagdo do Orgamento.

Na carteira de dividas a cobrar pela Autoridade Tributdria e Aduaneira, a divida incobravel (10
419 M€) mais do que triplicou desde 2016, apesar do Estado ter vindo a criar regimes de apoio
ao contribuinte, permitindo o pagamento de dividas em prestagcdes e a compensacao de créditos.
Em 2023, ja representa 38,9% da divida total (26 758 M€). O aumento registado deveu-se as
crises financeiras, a pandemia e a crise energética, bem como a alteracdo da jurisprudéncia quanto
a contagem do prazo que decorre até a prescri¢ao da divida, acrescendo, em 2023, dois processos

de valor excecionalmente elevado (1 003 M€), em validagao.

A despesa da administracdo central (81 308 M€) aumentou 2 393 M€ (3,0%), envolvendo
componentes de natureza estrutural, sobretudo despesas com pessoal e aquisicdo de bens e
servicos (mais 1 267 M€ e 765 M€, respetivamente). Destacam-se as medidas de valorizacao
remuneratoria de trabalhadores em fungdes publicas e, a nivel setorial, o crescimento da despesa
nas areas da satde e da educagdo, apesar do processo de transferéncia de competéncias para os

municipios em curso ter contribuido para minimizar esse efeito. O crescimento das transferéncias
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de capital para empresas privadas e para as autarquias locais explica a maior variagdo percentual

destas despesas.

A despesa com habitagdo tem vindo a crescer desde 2019, ndo estando ainda reunidas as
condi¢des que permitam avaliar a interven¢do do Estado neste ambito. No periodo de 2019 a
2023, registou um aumento de 188,6%, atingindo 303 M€ em 2023, fruto da subida dos precos
da habitagdo e dos valores das rendas, o que fez acelerar a intervencao do Estado no apoio a
habitacdo. Cerca de um quinto desta despesa ndo épaga pelo Programa Infraestruturas e
Habitac¢do, mas por outros programas, o que prejudica a avaliagdo global do esfor¢o financeiro
do Estado com a habitagdo. Esta situacao demonstra a necessidade de progredir na orgamentagao

por programas para aferir o custo e avaliar as politicas publicas.

Os fundos de pensdes integrados na CGA pressionam a despesa do Estado. Dos 19 fundos
especiais de reserva constituidos na sequéncia da transferéncia de responsabilidades com pensoes
para a CGA, apenas 13 ainda dispunham de reservas, no final de 2023, sendo que apenas 4
geraram rendimento suficiente para cobrir os seus encargos ¢ ainda acrescer valor a reserva. A
evolugdo das reservas, pressionada pela diferenga entre as responsabilidades tendencialmente
crescentes e os recursos obtidos para fazer face as mesmas, tendencialmente decrescentes (quer
por via da reducdao dos correspondentes beneficiarios ativos, quer pela dificuldade em gerar
valor) fazem antever o aumento dos encargos a assumir pelo Estado. As responsabilidades com
pensdes dos 6 fundos, cujas reservas ja se extinguiram, representaram para a CGA/Estado um

esforco financeiro de 183 M€, em 2023, e um valor acumulado de 2 021 M€, desde 2011.

No final de 2023, os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias totalizavam 228 M€, o valor mais
elevado desde 2020, interrompendo a tendéncia decrescente dos Ultimos cinco anos. Ao longo
do ano, os pagamentos mantiveram uma média mensal de 510 M€, atingindo o valor maximo em
novembro (1 054 M€). A reducdo verificada no final do ano reflete o efeito das dotagdes de
capital para cobertura de prejuizos das unidades locais de satde EPE que, no entanto, foram
insuficientes para fazer face ao pagamento da totalidade dos encargos vencidos dessas entidades

(444 ME€ no final do ano), traduzindo a necessidade de rever o seu modelo de financiamento.

Os sistemas centrais do Ministério das Finangas continuam a ndo incluir o registo de operagdes
extraorcamentais materialmente relevantes, prejudicando a transparéncia e o controlo das contas.
Esta situacdo decorre da inadequacdo dos sistemas de informagdo, de falhas de reporte dos

servicos, bem como da falta de identificacdo formal da entidade responséavel por autorizar a
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despesa e assegurar o seu registo contabilistico (caso da cobranca de impostos pela Autoridade

Tributaria e Aduaneira para entrega as regides autonomas € aos municipios, 5 959 M€ em 2023).

A informagao sobre a divida publica continua incompleta. A Conta omite o stock da divida dos
servicos e fundos autébnomos que ascendeu a 27 150 M€, menos 2 639 M€ do que em 2022,
devido, em particular, a extingdo da divida da CP — Comboios de Portugal ao Estado, no valor
de 1 864 ME€. Esta omissdao condiciona a verificagdo do cumprimento dos limites de
endividamento fixados pela Lei do Orgamento. A Conta reporta indevidamente como pagos 55
ME relativos a montantes vencidos de Certificados de Aforro e do Tesouro que se mantinham a

guarda do IGCP, por nao ter conseguido efetivar o seu pagamento.

A informagao relativa ao patrimonio financeiro reportada na Conta é incompleta, ndo suprindo a
falta de demonstragdes financeiras. O valor do patrimdnio financeiro atingiu 134 948 M€, mais
680 M€ do que em 2022, sendo 63,8% da carteira constituida por ativos detidos por entidades do
perimetro or¢camental, resultando num patrimoénio financeiro consolidado de 45 204 M€. A
carteira do Estado continuou a incluir ativos sem perspetiva de gerar valor ou com custos de
gestdo superiores aos valores a recuperar ou relativos a entidades extintas ou em processo de
liquidagdo. No final de 2023, mais de metade da carteira dos servigos e fundos auténomos

(59,4%) era composta por titulos de divida publica.

Em 2023, as participacdes do Estado no capital de empresas totalizaram 39 389 M€. Cerca de
90% destas participacdes sdo geridas pela DGTF e as restantes, maioritariamente, pela Parptblica
e pelo Fundo de Resolugdo. Sob gestdo da DGTF, incluem-se as participagdes no Mecanismo
Europeu de Estabilidade e na Infraestruturas de Portugal. Sob gestdo da Parpublica, incluem-se
diversas no segmento imobilidrio (designadamente nas Estamo e na Fundiestamo), bem como no
setor das dguas. A estas, acrescem as relacionadas com os processos de privatizacdo. A carteira

do Fundo de Resolugdo inclui as participagdes no capital social do Novo Banco e da Oitante.

A despesa com ativos financeiros continua sobrevalorizada. Em 2023, foram contabilizados
como ativos financeiros 562 M€ (1 052 M€ em 2022) de entradas de capital em empresas publicas

para cobertura de prejuizos.

A transferéncia de competéncias da gestdo do patrimonio imobilidrio publico da Direcdo-Geral
do Tesouro e Finangas para a Estamo, ocorrida em 2023, foi efetuada sem estarem garantidas
condi¢gdes suficientes a sua operacionalizagdo. Esta situagdo originou, nomeadamente,
constrangimentos na migra¢do da informagdo, bem como na cobranca e contabilizagdo das

contrapartidas pagas por entidades publicas pela ocupagao de imdveis do Estado.
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Subsiste a falta de inventario e de uma valorizagdo adequada dos imoveis do Estado. O Relatorio
da Conta apresenta informacdo incompleta sobre as operacdes imobiliarias, omitindo 94,5% da
receita de alienagdes e 55,5% da despesa com aquisi¢cdes de imdveis. Por sua vez, o reporte sobre
as rendas recebidas como contrapartida pela ocupacgdo dos imoveis € incompleto. Para além disso,

do valor devido de rendas, de 2014 a 2023, estdo por pagar cerca de 23%.

A informagao sobre a posicao de tesouraria das entidades que integram o perimetro da Conta
mantém-se incompleta. A Conta apenas contém a movimentagao de fundos na tesouraria do
Estado, ndo refletindo as contas que as entidades detinham na banca comercial. O saldo da

tesouraria do Estado, no final de 2023, ascendeu a 8 103 M€ (menos 4 719 M€ face a 2022).

A apreciacdo do cumprimento do principio da unidade de tesouraria continua comprometida por
auséncia de um quadro normativo completo e coerente, incluindo um regime sancionatdrio
aplicavel as entidades incumpridoras. Em 2023, foram identificados em incumprimento pelo

menos 91 M€ de disponibilidades fora do Tesouro (48 M€ em 2022). (

Os beneficios fiscais centram-se essencialmente em apoios a economia e as familias, com
destaque para os recentes apoios a habitacdo. Continuam a verificar-se insuficiéncias na sua
avalia¢do e controlo. O reporte da despesa fiscal na Conta abrangeu cerca de dois tercos dos
beneficios fiscais (202 em 303) e totalizou 15 056 M€, menos 1 385 M€ (-8,4%) do que em 2022.
O beneficio “Residentes ndo habituais”, com 1 297 ME€, representava 62,8% da despesa fiscal em
IRS. Constatou-se que, para estes contribuintes, a AT ndo controla a existéncia de dividas fiscais,
situacdo que daria origem a suspensdo do beneficio. Em consequéncia, no final de 2023, 93
contribuintes, no universo de 39 909, usufruiam deste beneficio, apesar de terem dividas fiscais

(17 M€).

No ambito das parcerias publico-privadas, subsistem insuficiéncias na identifica¢do do universo,
na validag@o dos dados prestados pelos parceiros publicos e privados, no acompanhamento pelas
entidades envolvidas e no reporte orgamental. O Relatério da Conta apenas contempla
informacao relativa as parcerias objeto de reporte pela Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos, ndo integrando dados sobre outras concessdes, incluindo subconcessdes. A Conta
assinala 1 255 M€ de encargos publicos liquidos com contratos de parceria (1 356 M€ em 2022),

respeitante a 36 contratos, permanecendo por certificar a sua completude.
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CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

A Conta de 2023, relativamente a seguranca social, foi elaborada com informag¢ao nao definitiva.
A adogao, pela primeira vez, do SNC-AP por todas as entidades do subsetor da segurancga social
coincidiu com a entrada em produgcdo do novo sistema de informagdo financeira, cuja
implementagdo se revelou particularmente complexa, resultando em atrasos nos fechos das
contas individuais que comprometeram os prazos definidos para a produgdo da Conta Geral do

Estado.

A adog¢do do SNC-AP nao foi integral no primeiro ano e verificou-se uma aplicacdo nao
homogénea por parte das entidades. A transi¢cao para o SNC-AP trouxe avangos, designadamente
ao nivel do acréscimo, com a especializacdo do rendimento das liquidagdes de receita de janeiro
referentes as remuneracdes de dezembro do ano anterior. Porém, ndo foram ainda regularizados

e supridos diversos erros e omissdes que o Tribunal tem vindo a sinalizar.

O saldo orcamental da seguranca social em 2023 foi novamente histérico com um saldo efetivo
de 5 477 ME€. A sua estrutura de financiamento mantém-se ancorada na receita de contribui¢des
e quotizagdes que representam 65,5% do total. O aumento do saldo em 34,6% (1 409 M€) face a
2022 reflete um crescimento expressivo da receita efetiva (7,9%), superior ao da despesa efetiva
(4,4%). De destacar o aumento da receita contributiva (12,5%), sustentado nas dinidmicas
positivas no mercado de trabalho (mais emprego e melhores remuneracdes), e da receita fiscal

consignada a seguranca social (13,9%).

Do lado da despesa, verificou-se um aumento nas transferéncias correntes (4,8%), onde se
incluem 863 ME€ de apoios para mitigar o efeito do choque geopolitico. 93,8% da despesa efetiva
destinou-se ao pagamento de prestagdes sociais (30 818 M€, +1 431 M€), com destaque para as
pensdes e complementos, que aumentaram 4,2% refletindo, quer as medidas do ano, quer o

aumento do nimero de beneficiarios (mais 30 950).

A despesa inclui uma transferéncia de 34 M€ para a Santa Casa da Misericordia de Lisboa para
pagamento de despesas extraordinarias com estruturas residenciais para pessoas idosas durante a
pandemia, que ndo estavam previstas no protocolo de cooperagdo com a seguranga social e para
as quais nao foi possivel confirmar: i) se os valores foram validados; ii) se decorreram de
necessidades e solicitacdes da seguranca social; e iii) as razdes pelas quais tais compromissos

nao foram satisfeitos em tempo oportuno, mas apenas decorridos mais de trés anos.
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O novo apoio extraordinario a renda evidencia riscos suscetiveis de afetar a veracidade na
atribuicao, a exatiddo no calculo e consequentemente a corre¢do no pagamento. A medida
abrangeu em 2023 um universo de 258 661 beneficiarios e envolveu uma despesa publica de 350
ME. O apoio anual por beneficiario situou-se nos 1 351,87€. Um quarto dos apoios atribuidos a
atingirem, porém, o valor maximo mensal de 200€ por beneficidrio. Foram identificadas
desconformidades e outras situagdes na sua implementagdo, designadamente: i) 35 229
beneficiarios aos quais o apoio ndo foi pago; ii) ndo pagamento dos valores referentes a dezembro
de 2023; iii) pagamento do apoio a 32 beneficiarios ndo residentes em territorio nacional; iv)

beneficiarios menores de idade; e v) 2 867 residentes ndo habituais beneficiaram deste apoio.

O valor do Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranga Social, no final de 2023, encontrava-
se mais proximo do objetivo legal de cobrir 2 anos de pensdes do sistema previdencial (20,7
meses). O aumento no valor da carteira (6 838 M€; 29,7%) resultou sobretudo das entradas de
capital recebidas: 2 434 M€ do saldo anual do sistema previdencial-reparti¢ao; 1 500 M€ de uma
parcela das quotizagdes dos trabalhadores por conta de outrem; e 623 M€ das receitas fiscais
consignadas, mas também de uma evolucao positiva no valor acrescentado proveniente da gestao

da carteira (2 281 M€).

A Conta Geral do Estado de 2023, pela primeira vez desde ha longa data, ndo veio acompanhada
das demonstragdes financeiras consolidadas da seguranca social e respetivos anexos. Da analise
das prestagdes de contas individuais das entidades que compdem o perimetro da Conta da

Seguranca Social verificou-se:

= Inexisténcia de certificagdes legais de contas e pareceres nas contas individuais de
entidades da seguranca social (do Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social e
do Instituto da Seguranga Social da Madeira), escusa de opinido no caso do Instituto da
Seguranca Social e emissdo na modalidade de opinido com reservas e énfases nas demais.
Acresce a existéncia de reservas e €nfases que revelam fragilidades nas demonstragdes
financeiras das entidades, algumas das quais tém vindo também a ser alvo de reservas por

parte do Tribunal nos diversos pareceres.
= Persisténcia de erros e omissoes:

O Subvalorizagdo dos passivos, por ndo refletir a existéncia de passivos pela
atribui¢do de direito as prestacdes sociais a pagamento. A nao relevacao destes

passivos compromete a obtencdo de uma imagem verdadeira e apropriada da
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situacdo financeira da seguranca social afetando, igualmente, a sustentagdo e
transparéncia do impacto de decisdes tomadas neste ambito.

Subvalorizacao da divida de contribuintes, uma vez que, para 41,4% das dividas
no valor de 5 702 M€, se verifica o incumprimento do principio da especializagdo
do exercicio, ndo sendo calculados juros vencidos e também pela existéncia de 21
ME de contas de juros de mora com saldos credores (contranatura).
Sobrevalorizagdao da divida de clientes, por ndo registo da sua incobrabilidade,
continuando relevadas nas demonstra¢des financeiras dividas sem qualquer
possibilidade de recuperagio.

Sobreavaliagdo da divida de prestacdes sociais a repor, sendo o saldo relevado nos
balancos das entidades 91 M€ superior ao que consta nas contas correntes dos
beneficiarios.

Fragilidades no controlo e contabilizacdo dos bens imoveis, com imédveis ndo
reconhecidos nas contas ou registados com valor zero, obras de beneficiagdo nao
incorporadas nos respetivos edificados, ndo segregacdo do valor do terreno do
valor do edificado e incumprimento das vidas tuteis definidas no Classificador
Complementar 2 do SNC-AP. Foram ainda adotadas politicas contabilisticas ao
nivel do reconhecimento e mensura¢ao que ndo sdo consentaneas com o previsto
no SNC-AP. A existéncia de 516 imoveis devolutos sinaliza dificuldades na sua
gestdo e traduz-se em capital ndo aproveitado.

Fragilidades no controlo e contabilizacdo dos bens moveis, por incorreta
classificacdo, bem como por falta de uniformidade e erros na atribuicao de vida

util, com impacto nas depreciagdes.

38. Um conjunto de diplomas e normas legais, com impacto nas entidades da seguranga social,

104

carecem de revisao ha varios anos, nao se tendo verificado progressos em 2023. Neste ambito, ¢
de assinalar: 1) a ndo constituicao de patrimonio proprio do Fundo de Garantia Salarial e auséncia
de regulamentacdo nacional para parte do seu financiamento; ii) a inexisténcia de diplomas
reguladores da tesouraria Unica da segurancga social e da fixacdo dos limites das aplicagdes de
capital realizadas pelo Instituto de Gestao Financeira da Segurancga Social; iii) a existéncia de
discrepancias no quadro legal do financiamento, designadamente no que respeita & componente
capitaliza¢do do sistema previdencial; e iv) a ndo revisdo da portaria que regulamenta a politica
de investimento do FEFSS e da norma que determina a afetagdo de parte da receita de IRC (cuja

formulacao ¢ inexequivel). (
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A aplicagdo do principio da onerosidade desde 2019 tem-se traduzido numa arrecadagdo de
receita bastante reduzida e numa acumulagdo de dividas por cobrar. A seguranga social, em 2023,
arrecadou apenas 8 m€ ao abrigo do principio da onerosidade (rendas pagas por entidades

publicas pela ocupacdo de imoveis), ascendendo o valor por cobrar a 27 M€.

O processo de consolidagdo continua incompleto, o que conduz a sobrevalorizacdo da receita e
despesa, ainda que nao afete o saldo. Nao foram eliminados todos os fluxos materialmente
relevantes entre entidades pertencentes ao perimetro da Conta, sobrevalorizando a receita ¢ a
despesa em, pelo menos, 250 M€ na venda/aquisi¢ao de bens e servigos e 322 M€ relativos a

juros da divida publica direta.

A desatualizagdo do classificador econémico tem originado a incorreta e insuficiente
especificagdo da receita e despesa. As alteragdes do perimetro or¢amental e a evolugdo da
composicao dos agregados da receita e despesa tém resultado na utilizagao de rubricas residuais
para valores materialmente relevantes, por inexisténcia de rubrica adequada. Também concorre
para a insuficiente especificagdo das operacdes a utilizagao por entidades publicas reclassificadas

de um classificador simplificado.
OUTROS FLUXOS FINANCEIROS

Os fluxos financeiros entre Portugal e a Unido Europeia apresentaram em 2023 um saldo de 6
043 ME, superior em 72,2% face ao ano anterior, destacando-se o acréscimo registado nas
transferéncias para Portugal, resultante do aumento significativo dos fluxos financeiros
provenientes do Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia. Em 2023, foram transferidos 3 757
ME da parcela subvengdo do Mecanismo (3 586 ME€ relativos ao 2.° e a maioria dos 3.° e 4.°
pedidos de pagamento a Comissdao Europeia e 171 ME€ relativos ao pré-financiamento do

REPowerEU).

Na sequéncia do observado pelo Tribunal em anteriores pareceres, mantém-se a necessidade de
acelerar o ritmo de execu¢do dos fundos europeus, para evitar a perda de fundos e para que os
mesmos contribuam eficazmente para a recuperagao e crescimento econdémico e financeiro do
Pais. Neste ambito, tendo em conta a execucao registada no final do ano de 2023, torna-se

necessario:

= Encerrar o Portugal 2020, ja que 761 M€ (625 M€ do FEADER; 128 M€ do Fundo de

Coesao; e 8 M€ do FEAMP) permaneciam por executar/validar;
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= Acelerar a execucdo do PRR, uma vez que se encontrava por executar/validar um

montante avultado (18 579 M€);

» Impulsionar a execu¢do do Portugal 2030, visto que, findo ja o terceiro ano do periodo
de programacgdo, esta se mantinha a um nivel incipiente, encontrando-se por
executar/validar mais de 98% (22 582 M€) do valor programado.

No ambito do PRR, continuam a ser identificadas insuficiéncias nos registos contabilisticos, bem
como diferentes praticas de contabilizagdo do recebimento e da utilizagdo destes fundos. Em
resultado, os registos contabilisticos espelhados na Conta de 2023 ndo refletem de forma
adequada as verbas recebidas pelos beneficiarios do PRR, o que afeta a fiabilidade da informagao

e prejudica a monitorizagdo da execucdo orgamental.

A execugao do PRR mantém-se baixa, face ao periodo de execugao decorrido. Até final de 2023,
a execucdo orcamental acumulada da despesa do PRR registada na Conta Geral do Estado
(despesa consolidada) foi de 2 793 ME€, tendo a do ano de 2023 sido de 1 751 M€. Embora
referidos apenas as entidades integradas no perimetro da Conta, estes valores traduzem um nivel
de execugao orcamental de apenas 18,6% do valor da dotacao contratualizada entre a Estrutura
de Missdao Recuperar Portugal e os beneficidrios diretos e intermediarios do mesmo perimetro.
O nivel de execu¢do, embora tenha crescido 10,6 pontos percentuais relativamente a 2022,
considera-se baixo, uma vez que no final do ano j& estavam decorridos trés anos do periodo de
execucao do Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia, o qual deve ser integralmente cumprido

até agosto de 2026.

Apenas 16% do valor total programado para o PRR havia, no final de 2023, chegado efetivamente
aos executores dos investimentos. Considerando a execugdao global do PRR (incluindo as
entidades fora do perimetro de consolidacdo da Conta), verificou-se que, no final de 2023, do
total das transferéncias recebidas da CE (7 772 M€), 3 637 M€ haviam chegado aos beneficidrios
diretos e finais, o que correspondia a cerca de 47% dessas transferéncias e a 16% do valor total

programado para o PRR (22 216 M€).

Os fluxos financeiros para as regides autdnomas e para as autarquias locais registaram um
crescimento em 2023. Estes fluxos totalizaram 1 055 M€ e 6 253 M€ (mais 19,2% ¢ 12,9%,
respetivamente) e abrangem a participacdo nos impostos e verbas afetas a finalidades especificas,
designadamente empréstimos e fundos europeus. Nas regioes autonomas, o aumento deveu-se ao

maior volume de transferéncias de fundos europeus, enquanto nas autarquias locais decorre do
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processo de descentralizagdo de competéncias (em 2023, as transferéncias do Fundo de

Financiamento da Descentralizagao ascenderam a 1 210 M€).

As despesas, por beneficidrio, pagas pelo Estado referentes ao Subsidio Social de Mobilidade
nas regides autonomas mais do que duplicaram nos ultimos 9 anos. O respetivo regime legal
carece de revisao, pois ndo incentiva a procura por viagens mais econdmicas nem previne praticas
comerciais que empolem os pregos das viagens. Este subsidio, que consiste no reembolso de uma
parte do custo das viagens a residentes nas regioes autdbnomas e a estudantes em deslocagao entre
as regides e o Continente, em 2023, totalizou 126 M€ (89 M€ em 2022). O seu custo unitario
passou entre 2015 e 2023, de 98€ no caso da Madeira para 194€ e de 163€ para 376€, nos Acgores.

A informagao respeitante ao financiamento do setor empresarial do Estado reportada no Relatério
da Conta ¢ incompleta. As limitagdes do Relatério derivam da informacdo se restringir as
operagoes efetuadas pela Direcao-Geral do Tesouro e Finangas e extravasar o ambito do setor ao
incluir fluxos com empresas da administragdo regional e local e alguns fundos com autonomia
administrativa e financeira, o que revela a importancia de identificar corretamente as empresas
que integram este setor. O financiamento liquido do setor totalizou 4 418 M€ (menos 13 M€ do
que em 2022), destinando-se 63,0% a empresas publicas de transportes e de infraestruturas

rodoviarias e ferroviarias.

A informacao relativa aos apoios, sob a forma de subsidios e transferéncias a entidades nao
pertencentes a administragdo publica, ndo ¢ apresentada no Relatorio da Conta de forma clara e
integrada. Estes apoios ascenderam a 4 664 M€, menos 21,6% do que em 2022. A materialidade
e natureza ndo reembolsavel dos apoios exige um escrutinio rigoroso, que passa pela
transparéncia da informagdo, sobretudo quanto as finalidades que visam atingir. Apesar de
obrigatoria a publicitagdo dos apoios concedidos a particulares, subsistem diferentes abordagens,
ambitos e critérios aplicados na classificagdo dos apoios, em prejuizo da qualidade da

informacao.

Os apoios ao setor financeiro atingiram 21 M€ devido, na quase totalidade, a despesas com a
reprivatizacdo do BPN (20 M€). Em 2023, em termos globais, o saldo entre as receitas e as
despesas foi favoravel ao Estado (294 M€, que compara com 165 M€ em 2022), apesar de o valor
acumulado continuar negativo (-21 590 M€). A receita totalizou 315 M€, relativos a amortizagao
de empréstimos concedidos e a recebimento de dividendos. O valor nominal dos ativos no final

do ano (11 063 M€) corresponde a cerca de metade dos encargos liquidos suportados.
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Processo n.° 27/2023-AUDIT
Relatores: Conselheiros Antonio Manuel
Fonseca da Silva e Mario Antonio Mendes

Serrano

*¢“com declaracao de voto”

"N
Lﬁi PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A
=~ CONTA DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA — ANO
EcoNnOMICO 2023

SUMARIO

Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
e do artigo 199.° da Lei n.° 24-D/2022, de 30 de dezembro - Lei do Or¢amento do Estado para 2023,
o Tribunal de Contas emitiu parecer sobre a conta da Assembleia da Republica respeitante ao

exercicio de 2023, tendo formulado um juizo favoravel, dado que:

e as demonstracdes financeiras e orcamentais anexas apresentam de forma verdadeira e
apropriada, em todos os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da Assembleia da Republica,
em 31 de dezembro de 2023, o seu desempenho financeiro, a execucdo or¢amental e os

fluxos de caixa relativos ao ano findo naquela data, em conformidade com o SNC-AP; e

e as operagdes subjacentes cumprem, em geral, as normas legais gerais e especificas

aplicaveis.
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Sem afetar o juizo formulado, identificaram-se pontuais situagdes que justificaram a emissdo das
seguintes recomendagdes, novas ou reiteradas: prosseguir o desenvolvimento do subsistema de
contabilidade de gestdo, nos termos referidos na NCP 27 do SNC-AP; garantir, sem excegoes, a
tempestividade da cabimentagdo relativamente aos processos de despesa e o cumprimento do ciclo
orcamental; identificar no balancete analitico as entidades parceiras, atento o disposto na Norma
Técnica n.° 1/2017 da UniLEQO; garantir o rigor na imputacao dos gastos e rendimentos incorridos
por forma a que sejam escriturados na contabilidade e reconhecidos nas demonstragdes financeiras
dos periodos a que respeitam; providenciar pela existéncia de outputs com informagao completa e
fiavel dos bens, face ao previsto no CC2 (Cadastro e vidas uteis dos ativos fixos tangiveis e
intangiveis) que garantam uma adequada revisdo e conferéncia; e providenciar por uma adequada

revisdo do anexo as demonstragdes financeiras de acordo com a NCP 1.
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SUMARIO

ANO 2023 / CONTA DA ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA /
PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA /
TRIBUNAL DE CONTAS

Nos termos do artigo 199.° da Lei do Orcamento do Estado de 2023, o Tribunal de Contas emitiu

parecer sobre a conta da Presidéncia da Republica respeitante ao exercicio de 2023, tendo formulado

um juizo favoravel, dado que:

e as demonstragdes financeiras e orcamentais apresentam, de forma verdadeira e apropriada,

em todos os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da Presidéncia da Republica, em 31 de

dezembro de 2023, o seu desempenho financeiro, a execucao orcamental e os fluxos de caixa

relativos ao ano findo naquela data, em conformidade com o SNC-AP; e

e as operagdes subjacentes cumprem as normas legais gerais e especificas aplicaveis.

Sem afetar o juizo formulado, observaram-se pontuais situacdes que justificaram a emissdo das

seguintes recomendagdes, novas ou reiteradas: concretizar a implementacdo do subsistema da
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contabilidade de gestdo, adaptado ao quadro legal correspondente ao SNC-AP; dar continuidade aos
trabalhos de agregacdo num inventdrio unico de todos os bens da Presidéncia da Republica,
procedendo a atualizag@o atempada do mesmo; dar cumprimento integral ao Regulamento do Fundo
de Maneio; promover o integral cumprimento do Regulamento de Cedéncias dos Espagos do Palacio
da Cidadela de Cascais; fundamentar de forma clara e adequada as aquisi¢des realizadas ao abrigo do
artigo 30.° do Decreto-Lei n.° 28-A/96, de 4 de abril (na sua versao atualizada); e incluir nos contratos

celebrados a identificacdo do Gestor do Contrato.

RELATORIO DE OUTRAS ACOES

APOIO FINANCEIRO / COVID-19 / MEDIDAS DE DE CONTROLO N.° 1/2024 -PG

POLITICA PUBLICA / PLANO DE CONTIGENCIA
/ PREVENCAO DE RISCOS / SAUDE PUBLICA /
SERVICO NACIONAL DE SAUDE (SNS) / | Processon.®1/2024 - OAC-PG
SISTEMA DE INFORMACAO

12/12/2024

Relatores: Conselheira Helena Abreu
Lopes e Conselheiro Luis Filipe
Cracel Viana
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SUMARIO

A doenga de COVID-19, classificada como pandemia entre 11 de margo de 2020 e 5 de margo de
2023, provocou em Portugal, até outubro de 2024, cerca de 5,7 milhdes de casos de infecdo e cerca

de 29 mil mortes.
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Foram adotadas multiplas medidas de politica publica para responder a emergéncia de satde publica
e para mitigar e recuperar dos fortes efeitos sociais e economicos que dela derivaram. Essas medidas

tiveram, entre 2020 e 2023, um impacto financeiro nas contas publicas de, pelo menos, 12 688 ME€.

O Tribunal de Contas desenvolveu, entre 2020 e 2024, 47 acdes de controlo diretamente relacionadas

com a pandemia e com as medidas publicas aplicadas para fazer face aos seus efeitos.

Dos resultados dessas agdes pode extrair-se que, em geral, o governo e a administragao publica, ao
nivel central, regional e local, apresentaram maleabilidade suficiente para reagir, adaptar-se e
responder com celeridade a emergéncia provocada pela pandemia COVID-19, num quadro de
mudanga, com medidas legislativas de exceg¢do e o surgimento de novas politicas publicas necessarias

e adequadas para responder a crise.

No entanto, na execugdo dessas politicas e medidas nem sempre foram observados os principios
basicos necessarios para garantir transparéncia e responsabilidade na gestdo publica, sendo que, por
outro lado, o nivel de obtencdo de resultados nao foi uniforme. As conclusoes e ligdes para o futuro

que se podem extrair dos trabalhos do Tribunal de Contas sdo as seguintes.
CONCLUSOES

Resultados das Medidas

e Os planos de contingéncia foram adequados a gestao

da emergéncia médica, mas a sua execu¢do produziu

_|i5: '
5
dad]l

efeitos negativos na restante atividade do Servico

Nacional de Satide (SNS) e no acesso a0 mesmo. ﬁ?fi ﬁ""" 8

e As medidas de apoio a0 emprego, a0 consumo e ao ﬁ —_— z
ensino a distancia foram aplicadas na sua totalidade, — =
embora com alguns erros, com demoras e sem terem -

chegado de forma uniforme aos destinatarios.

e As medidas de apoio as estruturas residenciais para pessoas idosas, a recuperacdo de
aprendizagens e de combate aos efeitos adversos na economia e habita¢ao foram afetadas por

deficiente planeamento, gestdo e execugao.

e A vigilancia epidemiologica foi prejudicada pelas limitagdes dos sistemas de informacao.
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LICOES PARA O FUTURO: MELHORIAS NECESSARIAS

Prevencao de Riscos e Resiliéncia no SNS

) e e — ] i

- - =@=@= }§F
O Tribunal formulou véarias recomendagdes que 3 e 1
i
1 AN B CENTREARN. { i 11
apontam para a necessidade de assegurar uma = E gt
¢ E:{ M T
melhor prevengao de riscos ¢ uma maior resiliéncia ol = Q a b @ et
4 Be
do SNS para enfrentar futuras emergéncias de saude | o o
— " it ST AL -
. B el ot P - |
publica. B:H

Foi assinalado que importa aprender com base nas experiéncias da pandemia, enfatizando a
preparagado, transparéncia e cooperacao como pilares fundamentais para uma resposta eficaz a

futuras crises de satude publica.

Planeamento € Monitorizagao

As boas praticas apontam para a existéncia prévia de

planos para acorrer a contingéncias futuras, incluindo ) '.I,'“_'.i_.. mm
incidentes graves e catastrofes, num trabalho ;;m ) :w”_@_ﬁ
fundamental de antecipagdo por parte dos governos e das == @ ©
organizagdes e estruturas publicas, que permita guiar a Procstomr MONITORIZAGHD
acdo das varias entidades envolvidas na resposta a crise. — S s
Este planeamento ¢ importante, tanto ao nivel estratégico P
nacional como ao nivel sectorial ou departamental.

Sistemas de Gestao e Controlo

e Mesmo em contextos de exce¢do e quando se _
tétm de desembolsar rapidamente fundos de @ ﬁ_é : ?ﬁ o
ajuda de emergéncia, o estabelecimento de T N

GaE— [ern e s e a2 o

controlos basicos ¢ especialmente importante @ @ - N N
para gerir os riscos de integridade dos T _— = _ ;
programas, ajudando a minimizar a -\:-'i "h:j, \E‘E'} *’/J

probabilidade de pagamentos indevidos e a
identifica-los e recupera-los quando o rapido desembolso de fundos torna dificil a aplicacao

integral dos controlos prévios.

Muitas das recomendagdes do Tribunal, proferidas em todos os setores de atividade

administrativa e na generalidade dos programas auditados, incidiram sobre o estabelecimento de
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mecanismos de controlo e revisdo que assegurem a transparéncia, a responsabilidade e a
qualidade da gestao documental e dos processos administrativos e, bem assim, sobre o refor¢o
dos mecanismos de controlo interno para acompanhamento dos processos (de apoios, de
contratacdo ou outros) que tornem possiveis a preveng¢do de erros e a determinacdo das

responsabilidades.

Sistemas ¢ Produc¢ao de Informacao

114

Importa que, em futuras crises, se assegure melhor a

- R AL A
T

completude e fiabilidade da informacao acumulada sobre a

despesa publica realizada, a receita perdida e o apuramento

rigoroso do custeio das atividades relacionadas com a
resposta e respetivo financiamento, para permitir o seu

conhecimento, acompanhamento, correcao e avaliagao, bem

A T

™ Ly L

como o reporte transparente ¢ uma efetiva prestacao de o T
contas.

Os sistemas digitais de informagao sdo cruciais para a aplicagao das medidas de combate as crises
e identificaram-se varias situagdes em que a sua maior abrangéncia, uniformizagao, integragao e

supervisao poderiam ter contribuido para uma maior eficacia das medidas
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