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1. Sumario

1.1. Introducao

O presente documento consubstancia o resultado da “Auditoria ao quadro plurianual de
programagdo orcamental aprovado pela ALM”, realizada junto da Diregao Regional do Orgamento e
Tesouro (DROT), Servico Integrado da Vice-Presidéncia do Governo Regional (VP) e com a
auscultagio do Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras (CAPF), 6rgao que funciona
junto do Ministério das Financas, criado pelo art.° 15.° da LFRA para assegurar a coordenagio entre
as Financas das Regides Auténomas e as do Estado.

1.2. Observagdes de auditoria

Apresentam-se de seguida as principais observa¢des da auditoria, que sintetizam a matéria
apreciada ao longo do documento:

1. A programacdo orcamental plurianual de médio prazo foi introduzida na RAM com o Programa
de Assisténcia Econdmico Financeira (PAEF-RAM), através da reforma da Lei das Financas das
Regides Auténomas (LFRA), aprovada pela Lei n.° 2/2013, de 2 de setembro, tendo, até a
atualidade, sido aprovados 3 Quadros Plurianuais de Programagao Orcamental (QPPO) - 2017-
2020, 2018-2021 e 2019-2022 (cfr. os pontos 2.6.2 € 3.1.3).

2. O QPPO é um instrumento de programacao orcamental quadrienal (o ano orcamental e os 3 anos
seguintes) que estabelece os limites das despesas financiadas por receitas gerais, em
consonincia com os objetivos estabelecidos no Programa de Estabilidade e Crescimento, para o
periodo de programacdo (cfr. os pontos 2.6.3, 3.1.1, 3.1.2 € 3.1.3).

3. Nenhum dos trés QPPO apresentados até ao momento foi aprovado até ao final de maio de cada
ano pela Assembleia Legislativa da Regido Auténoma da Madeira (ALRAM) e, posteriormente,
atualizado, em cada LORAM conforme estipulado na Lei de Finangas das Regides Auténomas
(LFRA), situagdo que pde em causa os fundamentos do ciclo anual de programacao orcamental
que lhe estd subjacente [cfr. os pontos 3.1.1 e 3.2.1].

4. Com ajustificagdo de compatibilizar os QPPO Estaduais e Regionais, a Regido seguiu, em regra,
o modelo estadual, em relacdo as receitas, despesas e a natureza dos limites considerados,
incumprindo com essa atuagao o preceituado na LFRA. Todavia, nos QPPO de 2018-2021 e 2019-
2022, foi-se além do regime estabelecido para o Estado, ao estender a natureza indicativa dos
limites da despesa ao préprio ano orcamental (ano n, da programacao) [cfr. os pontos 2.6.1 e
3.1.1 e 3.2.2].

5. Os QPPO n3o tém sido acompanhados de um documento que identifique as perspetivas
macroeconédmicas, o quadro de médio prazo das Financas da RAM e a coordenag¢do com os
objetivos de politica financeira nacional, designadamente os compromissos assumidos no
ambito do Programa de Estabilidade e Crescimento (PE) [cfr. os pontos 3.2.1 e 3.3].

- e -
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Na execugcdo orcamental dos QPPO de 2017 e 2018, os limites vinculativos dos programas
orcamentais da LFRA nado foram cumpridos em 5 programas pese embora os limites totais e os
limites de cada agrupamento de programas tenham sido observados (cfr. os pontos 3.4.1 e

3.4.2).

1.3. Recomendacoes

No contexto da matéria exposta ao longo do relatério e sintetizada nas observacdes de auditoria, o
Tribunal de Contas recomenda:

1.

A Vice-Presidéncia que pondere a oportunidade de apresentacdo de uma iniciativa legislativa
tendente a harmonizar a legislagcao aplicdvel ao Governo Regional com os pardmetros legais
enformadores da elaboragao do QPPO pelo Governo da Republica (cfr. a al. ) do art.° 69.° do
EPARAM e n.° 1 do art.° 167.° da CRP).

A Vice-Presidéncia, em especial & Direcdo Regional do Orcamento e Tesouro que, nos termos da
LFRA (cfr. os art.°s 20.%¢ 17.°):

a)

Proceda a elaboragdo do QPPO e, bem assim, a sua atualizagdo aquando da apresentacao
da proposta do orcamento regional (e, se for caso disso, do orcamento retificativo), nos
termos e prazos fixados pela LFRA;

Faca acompanhar a proposta do QPPO de uma nota justificativa contendo os pressupostos
e projecdes macroecondmicas, as medidas de politica (de receita e despesa)
financeiramente mais relevantes e as metas/limites orcamentais de médio prazo,
compativeis com o principio da sustentabilidade or¢camental, subjacentes ao periodo de
programacao;

Se pertinente, faca acompanhar as propostas de atualizagdo do QPPO, de informacio sobre
as alteragdes as projecdes macroecondmicas e/ou aos ajustamentos as politicas necessdrias
ao cumprimento das metas orcamentais de médio prazo assumidas pela RAM, no dmbito
da sua articulagao com as Financas do Estado.
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2. Caracterizagao da agao

2.1. Fundamento, Ambito e Objetivos

A “Auditoria ao quadro plurianual de programacao orcamental aprovado pela ALM” foi inscrita no
Programa de fiscalizagdo da SRMTC para 2019, inserindo-se na linha de agdo estratégia de
apreciacdo da sustentabilidade das Finangas Publicas, do controlo dos défices orcamentais e do
endividamento das Administra¢cdes Publicas, estabelecida no Plano Trienal 2017-2019.

Assumindo a natureza de uma auditoria de conformidade, a ag3o foi orientada para a apreciagdo
dos procedimentos de elabora¢do e acompanhamento da execu¢do dos Quadros Plurianuais de
Programacao Orcamental (QPPO), aprovados pela ALM no triénio de 2017-2019.

2.2. Metodologia

No prosseguimento do respetivo Plano Global, foram aplicadas as normas, métodos e técnicas de
auditoria adotadas pelo Tribunal de Contas, nomeadamente as constantes dos Manuais de Auditoria
— Principios Fundamentais e de Resultados, aprovados em 2016', que seguem as normas aprovadas
pela INTOSAI=.

2.3. Entidades abrangidas pela auditoria

A matéria em andlise enquadra-se no ambito das competéncias da Dire¢ao Regional do Orcamento
e Tesouro (DROT), a qual conta com a colaboragdo da Autoridade Tributdria da RAM (AT - RAM) e
a intervencdo especial da Dire¢ao Regional de Estatistica da Madeira (DREM), todos eles Servicos
Integrados na Vice-Presidéncia do Governo (VP).

Envolve ainda o Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras (CAPF), 6rgdo que
funciona junto do Ministério das Financas, que foi criado pelo art.° 15.° da LFRA para assegurar a
coordenacio entre as Financas das Regides Auténomas e as do Estado.

A auditoria foi, no essencial, conduzida junto da DROT que é a entidade responsdavel pela elaboracao
do QPPO (cfr. o art.° 3., al. h), do DRR n.° 12/2015/M, de 17 de agosto).

2.4. Relagdo nominal dos responsaveis

A identificagao dos responsdveis dos Servigos abrangidos pela auditoria consta do quadro seguinte.

' Concretamente em 13/10/2016 pelo Plendrio da 2? Secgao, publicitados no sitio do Tribunal.
Adotados pelo Despacho Regulamentar n.° 1/17 — JC/SRMTC, de 22/2/2017 que salvaguardou a vigéncia das matérias
do Manual de Auditoria e de Procedimentos de 1999. Este ultimo, aprovado pela Resolug3o n.° 2/99, da 22 Secg3o, de
28 de janeiro, e aplicado 8 SRMTC pelo Despacho Regulamentar n.° 1/01-JC/SRMTC, de 15 de novembro, em termos
que ni3o colida com o disposto nos referidos Manuais de 2016.

2 Acréonimo de /nternational Organization of Supreme Audiit Institutions.

- e -
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Quadro 1 - Relagdo nominal dos responséveis

Responsavel Cargo Periodo

Secretdrio Regional das Financas e da

Administracdo Publica Até 19-10-2017

Rui Manuel Teixeira Gongalves

Pedro Miguel Amaro de Bettencourt

Calado Vice-Presidente do Governo A partir de 20-10-2017
Rogério de Andrade Gouveia Diretor Regional Adjunto de Finangas A partir de 20-10-2017
Duarte Nuno Nunes de Freitas Diretor Regional do Orcamento e Tesouro A partir d3e1_(1)2_-;)§1-;o16 eate

. . . . . A partir de 09-08-2016 e até
Dulce Feliciana Alves Faria Veloza* Subdiretora Regional do Or¢amento e Tesouro 3112-2019

Diretor de Servicos de Estudos e Controlo

Orcamental A partir de 29-12-2017

Hugo Duarte Araujo da Costa**

* Atualmente é Diretora Regional do Orcamento e Tesouro.

** Anteriormente ocupava o cargo de Chefe de Divisdo de Estudos e Consultoria Orcamental.

2.5. Condicionantes e Grau de Colaboragao dos Responsaveis

O trabalho decorreu dentro dos pardmetros normais de regularidade, realgando-se a disponibilidade
e o espirito de cooperagdo dos responsdveis e colaboradores contactados.

2.6. Enquadramento geral

2.6.1. Introducio

A perspetiva plurianual das Financas Publicas nasce, por impulso da Unidao Europeia (UE), na
sequéncia da crise da divida soberana (inicio de 2010), que afetou a estabilidade da Unido
Econdémica e Monetdrias.

Confrontada com os desequilibrios orcamentais estruturais nos paises membros, as autoridades
europeias decidiram reformar os mecanismos de governacdo econédmica4, denominado de Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC)s, através do reforco da supervisdo orcamental, em especial dos

3 No Relatério Especial n® 22/2019, do Tribunal de Contas Europeu, intitulado " Requisitos da UE aplicdveis aos quadros
orcamentais nacionais: devem continuar a ser reforcados e a sua aplicacio deve ser mais bem acompanhada",
concluiu-se que a agdo legislativa da UE impulsionou esse reforco, mas que o quadro juridico pode ser melhorado e
que, até ao momento, a Comissdo tem apenas uma garantia limitada de que os Estados Membros aplicam
devidamente os requisitos da Unido.

4 Através de um complexo de instrumentos normativos assentes em 3 blocos distintos, normalmente designados de
“Six Pack”, de “Two Pack” e de “Tratado Orcamental”, que entraram em vigor em 2011, o primeiro, e 2013, 0s outros
dois.

5 O PEC é um conjunto de regras que visa garantir a disciplina orcamental entre os paises da UE, através da supervisao
orgamental, a coordenacdo das politicas econémicas e o enquadramento destinado a prevencdo e corre¢do de défices
excessivos. O reforco do PEC aumentou a orientagdo proporcionada aos EM sobre politica orcamental e reforcou e
tornou mais automdtica a imposicdo de sancdes, em caso de incumprimento.
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Estados Membros pertencentes a Zona Euro, a concretizar no decurso do designado Semestre
Europeus, através da apreciagdo do respetivo Programa de Estabilidade (PE)7.

O PEC exige uma articulagao entre os subsetores da Administragdo Publica (Estado, Regides e
Autarquias), constituindo o PE a consolida¢do dos resultados orcamentais parcelares esperados em
cada um desses subsetores?.

Em Portugal, a programagao orcamental plurianual aparece no contexto do programa de auxilio
financeiro internacional (PAEF), no dmbito do qual o pais se comprometeu a proceder a uma
profunda revis3o nas regras, procedimentos e praticas contabilistica e orcamental, designadamente
através da revisdo da LEO e da introdug¢do do SNC-AP.

O QPPO foi introduzido no regime juridico financeiro nacional através da 5.2 alteragao a LEO9 (art.®
12.°-D), de 20 de maio de 2011. Foram ai definidos trés momentos concretos para a respetiva
elaboragdo: (1) integrado na revisdo anual do PE (art.° 12.°-B), a debater na AR, até ao final de abril
de cada ano, como projeto de atualizagdo; (2) na sequéncia de tomada de posse do governo, como
proposta de lei auténoma, acompanhando a lei do orcamento de estado (LOE) e o debate
orcamental desse ano; (3) em cada atualiza¢do anual, integrado na LOE. Nessa mesma revis3o, foi
ainda consagrado o principio da estabilidade orcamental (art.® 10.°-A), visando a harmonizagao das
finangas dos subsetores publicos administrativos com os compromissos do Estado junto da UE,
através da sujeicdo as regras estabelecidas para o equilibrio ou excedente orcamental.

A estratégia e os procedimentos a adotar na reforma propriamente dita da LEO, foram, entretanto,
delineados em diploma especifico (Lei n.° 64-C/2011, de 30 de dezembro), por forca de novo
articulado aduzido pela 6.2 revisdo daquela LEO™, que fixou o final de 2015 como data limite para a
implementacg3o da referida reforma.

O enunciado do diploma, com o quadro estratégico a desenvolver, aponta como as mais
importantes fragilidades do sistema orcamental portugués, a elevada fragmentagdo do processo, a
auséncia de um quadro orcamental plurianual, a auséncia de um sistema contabilistico completo e
de informac3o critica para avaliagdo do desempenho. Reconhecendo a complexidade e morosidade
da reforma a encetar, a lei estabeleceu como prioritario a operacionalizagdo do QPPO e a reforma
da LEO. Indicou igualmente a necessidade de revisdo da LFRA, de forma a adaptar o diploma as
novas exigéncias da LEO.

o

O Semestre Europeu é o mecanismo implementado de coordenagio e supervisio das politicas econémicas e
orcamentais dos EM, que possibilita o aconselhamento, o acompanhamento, a avaliagdo regular e a aplicagdo de
sangdes, quando os paises nao garantam a observéncia das regras estabelecidas.

7 No Semestre Europeu, cada Estado Membro articula com a UE um objetivo orcamental de médio prazo para o respetivo
saldo estrutural orcamental. No seguimento do processo, se for membro da Zona Euro, apresenta o seu Programa de
Estabilidade (PE), conjuntamente com um plano orcamental de médio prazo, onde traga a trajetdria de convergéncia
nacional (medidas de politica orcamental) de sustentabilidade das finangas publicas, para ser apreciado, validado e
acompanhado ao longo da execucdo. Se necessario, os paises recebem recomendagdes para corrigir desequilibrios
macroeconémicos.

Cfr. o Reg. (CE) n.° 473/2013, de 21/05, do Parlamento e do Conselho (parte do Two Pack), que estabelece as
disposi¢des comuns para o acompanhamento e a avaliagdo dos projetos de planos orcamentais para a drea do euro.

8 Idem. Ver ainda a Diretiva n.° 2011/85/EU do Conselho, de 8 de novembro de 2011, que estabelece os requisitos
aplicaveis aos quadros orcamentais dos EM.

9  Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, revista pela Lei n.° 22/2011, de 20 de maio.

© Cfr. o art.° 6.° da Lei n.° 52/2011, de 13 de outubro.
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A necessidade de um planeamento orcamental plurianual resultou da constatagdo de que os limites
das projecdes plurianuais da despesa apresentadas a UE, através dos PE, tinham uma fraca adesao
ao orcamento anual dos EM, sendo aqueles limites frequentemente ultrapassados.

De forma a combater o enviesamento da despesa, melhorar o planeamento e a responsabilizagio
da gestdo publica a médio prazo, a governacdo econémica da UEM e a supervisdo no dmbito do
PEC, foi entendido que a elaboragdo do QPPO deveria assentar num cendrio macroeconémico
credivel, desenvolver-se por programas orcamentais e definir limites vinculativos para as grandes
areas da despesa.

Até a publicagdo da nova LEO (aprovada em 2015), foram sendo introduzidas altera¢des ao regime
em vigor", de forma a transpor para ordem juridica interna as diretivas comunitdrias aplicaveis aos
quadros orcamentais dos EM, algumas delas, com reflexo direto nos elementos constituintes do
QPPO.

A nova LEO, aprovada em setembro de 2015, mas cuja produgdo de efeitos (das novas regras
orcamentais) foi prorrogada para o 3.° ano apds a entrada em vigor, foi objeto de duas revisdes em
20182, de que resultariam novas atualizacdes ao QPPO. A ultima delas, no entanto, acabou por
recalendarizar a producao de efeitos no processo orcamental para 1 de abril de 2020. No quadro da
nova lei foi ainda criada a Unidade de Implementagdo da LEO (UNILEO), uma estrutura temporaria
com a miss3o de assegurar a implementacao efetiva do diploma.

Refletindo uma dindmica adaptativa, o QPPO atualmente em vigor para o setor da Administracdo
Central evoluiu de uma defini¢do inicial de limites da despesa financiada por receitas gerais (5.2
alteragdo, da Lei n.° 91/2001), para contemplar igualmente as despesas financiadas por receitas
préprias (7.2 alteragdo). Esses limites, nos termos da versdo da LEO atualmente em vigor’, teriam
uma natureza vinculativa para cada programa or¢camental (1.° ano), agrupamento de programas (2.°
ano) e a totalidade da despesa (3.° e 4.° anos).

Entretanto, o diploma que aprovou o QPPO do Estado para os anos de 2016-2019 (Lei n.° 7-C/2016,
de 31 de marco) e as posteriores revisdes anuais em sede da LOE, trouxe maior flexibilidade ao
processo, passando a considerar a “despesa efetiva” financiada por receitas gerais e considerando
apenas como limite vinculativo a despesa total correspondente ao periodo or¢camental (1.° ano da
programacao).

2.6.2. O quadro legal regional

A programacao orcamental plurianual foi introduzida na RAM no dmbito do PAEF-RAM, tendo sido
concretizada na alteracdo a Lei das Financas das Regides Auténomas (LFRA), aprovada pela Lei
Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, mais concretamente nos seus art.°s 17.° (n.°s 2 e 3) e 20.°.

" Seguiram-se duas mais alteracdes (a 7.2 e a 8.2), introduzidas pela Lei n.° 37/2013, de 14 de junho, e pela Lei n.° 41/2014,
de 10 de julho.

2 Aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, e alterada pela Lei n.° 2/2018, de 29 de janeiro, e Lei n.° 37/2018, de
7 de agosto.

3 A Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redagdo introduzida pela 8.2 alteragdo, aprovada pela Lei n.° 412014, de 10 de
julho.
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Apesar do diploma ter entrado em vigor a 1 de janeiro de 2014, a RAM sé apresentou o primeiro
QPPO (2017-2020) em 2016, integrado na proposta do decreto legislativo regional do ORAM para
2017.

De acordo com o previsto nos n.°s 2 e 3 do art.° 17.° da LFRA, a elaborac¢do dos orcamentos das
Regides Auténomas é submetida a um quadro de programacdo orcamental, o qual consta de
documento que especifica o quadro de médio prazo para as respetivas Finangas cujo regime (cfr. o
art.° 20°) comporta as seguintes especificidades:

1) O QPPO é aprovado pela Assembleia Legislativa, sob proposta do Governo, a qual deve ser
apresentada até 31 de maio de cada ano (n.°s 1 e 2) e reveste a forma de decreto legislativo
regional (n.°1);

2) Em consonéncia com os objetivos estabelecidos no Programa de Estabilidade s3o estabelecidos
os limites de despesa, do conjunto do sector publico administrativo regional, de cada programa
orcamental; de cada agrupamento de programas e do conjunto de todos os programas (n.°s 4
e 5, parte inicial);

3) Os limites da despesa fixados: para cada programa or¢amental, sdo vinculativos para o 1.° ano
econdmico seguinte; para cada agrupamento de programas, s3o vinculativos para o 2.° ano
econdmico seguinte; para o conjunto de todos os programas, sao vinculativos para os 3.° e 4.°
anos econémicos seguintes (n.° 5, parte final);

4) A atualizagdo do quadro plurianual de programacdo orcamental é feita anualmente, para os
quatro anos seguintes, no decreto legislativo regional que aprova o Orcamento (n.° 3);

5) Os saldos apurados em cada ano nos programas orcamentais e o respetivo financiamento,
nomeadamente as autoriza¢des de endividamento, podem transitar para os anos seguintes, de
acordo com as regras a definir pelo Governo Regional.

Desde a primeira edi¢do até a atualidade, periodo que engloba o horizonte temporal da presente
auditoria, foram publicados trés QPPO, inseridos nos seguintes diplomas de aprova¢ao do ORAM:

» Quadro Plurianual 2017-2020 — DLR n.° 42-A/2016/M, de 30 de dezembro — art.° 61.° e
respetivo anexo;

» Quadro Plurianual 2018-2021 — DLR n.° 2/2018/M, de 9 de janeiro — art.° 65.° e respetivo
anexo;

» Quadro Plurianual 2019-2022: - DLR n.° 26/2018/M, de 31 de dez — art.° 66.° e respetivo
anexo. Ratificado, posteriormente, através de diploma especifico, o DLR n.° 11/2019/M, de
14 de agosto.

2.6.3. Servico responsavel e organismos participantes

A matéria em analise enquadra-se no ambito das competéncias da Dire¢o Regional do Or¢camento
e Tesouro (DROT) e da Direg3o Regional de Estatistica da Madeira (DREM), dois Servicos Integrados
na Vice-Presidéncia do Governo (VP). Envolve ainda a participagao do CAPF, érgao de coordenagao
que funciona junto do Ministério das Financas.

- e -
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A DROT, cuja orgénica foi aprovada pelo DRR n.°12/2015/M, de 17 de agosto'+ é o Servico Executivo
da Administragdo Regional Direta, integrado na VP, que tem por missdo a gestdo financeira e
orcamental da Administragdo Publica Regional, para efeitos de contas nacionais, verificar a
regularidade, legalidade e economia da despesa publica e administrar a Tesouraria do Governo
Regional, executar a politica regional no setor das Finangas e controlar a atividade financeira da
Regido Auténoma da Madeira (art.® 2.°).

De especial relevincia para a presente auditoria relevam as atribui¢cdes da DROT de:

e “a) Contribuir para a definicdo e controlo da politica orcamental e financeira regional,
estudando e propondo as medidas necessdrias a sua execucdo (al. a) do art.®3.9);

e “Promover, coordenar e coadjuvar na elaboragdo da proposta anual do orcamento Regional
“(al. b) do art.°3.9);

o “Acompanhar, controlar e analisar a execugcdo orca mental em colaboragcdo com as respetivas
unidades de gestio, na perspetiva do cumprimento dos objetivos de politica definidos (al. f)
do art.®3.9;

e “Elaborar o quadro plurianual do Orcamento da Regido” (al. h) do art.° 3.°);

o “Produzir e difundir informagao respeitante a execugcdo orcamental e as matérias relativas
as finangas pdblicas” (al. k) do art.® 3.°).

Ao Subdiretor Regional compete coordenar a preparagao do Orcamento da RAM, participando na
elaboracao do respetivo diploma (al. a) do art.° 6.° do mesmo DRR).’s Através do Despacho n.°
24/2016, de 26 de janeiro, que criou a estrutura flexivel da DROT, foi criada a Divis3o de Estudos e
Consultoria Orgamental, servico de apoio ao Subdiretor Regional, na sua direta dependéncia com
competéncia no acompanhamento e anélise da execucdo orcamental e na elaboracio da proposta
anual do orcamento da RAM. Em 2017, também no apoio direto ao Subdiretor Regional e com
idénticas competéncias foi criada a Dire¢do de Servico de Estudos e Controlo Orcamental (art.® 8.°
- A da Portaria n.° 219/2017, de 26 de junho).

Finalmente e ainda com competéncias na matéria auditada, refira-se a Dire¢do Regional Adjunta de
Financas criada para coadjuvar o Vice-Presidente do GR no exercicio das suas fung¢des na drea das
finangas (art.° 10.° do DRR n.° 7/2018/M).

A DROT, que integrava a SRF, com a publicagao do DRR n.° 13/2017/M, de 7 de novembro, que
reformulou a composi¢do do GR, transitou para a VP, cuja organica foi aprovada pelo DRR n.°
7/2018/M, de 14 de maio, pese embora tenha mantido as atribui¢cdes e estrutura organica que
constavam do DRR n.° 12/2015/M, de 17 de agosto.

A DREM, nos termos da sua organica (DRR n.° 13/2015/M, de 17 de agosto), é um Servico da
Administragdo Direta da RAM, integrado na VP, que funciona como autoridade estatistica,
relativamente as estatisticas oficiais de ambito regional, e como delega¢ao do INE, IP, nas de 4mbito
nacional. Entre as suas atribuicdes, apresenta as estimativas das contas n3o financeiras e da divida

4 Posteriormente alterado pelos DRR n.° 1/2016/M, de 11/01 e n.° 7/2017/M, de 16/06.
5 Ver o Relatério de atividades de 2017, onde consta que a atividade de elaborar/atualizar o QPPO estd a cargo da
Subdiregdo Regional do Orcamento, Contabilidade e Tesouro.
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publica das Administracdes Publicas Regionais, de acordo com a metodologia do Sistema Europeu
de Contas Nacionais e Regionais, aprovado pela Unido Europeia (Eurostat), no quadro da LFRA.

Nos termos do art.® 11.° da LFRA (principio da coordenagao), as Regides Auténomas exercem a sua
autonomia financeira coordenando as suas politicas financeiras com as do Estado, de modo a
assegurar o desenvolvimento equilibrado do todo nacional, a estabilidade orcamental e a
concretizagao dos objetivos orcamentais a que Portugal se tenha obrigado, designadamente no
ambito da UE.

O CAPF é um 6rgao de consulta do Ministro das Financas, criado, nos termos do art.® 15.° da LFRA,
para assegurar a coordenacdo entre as Finangas das Regides Auténomas e as do Estado. Nele tém
assento um representante do Ministro das Financas (que preside), dois representantes de cada RA,
e um representante por cada um dos 4 Servicos do MF participante (DGO, AT, DGT e GPEARI).
Compete ao Conselho analisar as politicas or¢camentais regionais e a sua coordenagdo com os
objetivos de politica financeira nacional, sem prejuizo da autonomia financeira das Regides
Auténomas.

2.7. Principio do contraditério

Em observancia do preceituado no art.° 13.° da LOPTC, procedeu-se a audi¢do dos membros do
Conselho do GR, que aprovaram as propostas dos orcamentos de 2017, 2018 e 2019, do Presidente
do CAFP, dos responsdveis identificados no ponto 2.4, da atual Diretora Regional do Orcamento e
Tesouro e do Diretor Regional de Estatistica da Madeira.

No prazo fixado para o exercicio do contraditério, foram apresentadas alegacdes pelo Vice-
Presidente do GR'¢ e pelo CAPF" as quais foram levadas em consideragcdo na fixagdo dos termos
finais do presente Relatério, designadamente através da sua inser¢do nos pontos pertinentes (cfr.
os Anexos Il e lll).

16 Cfr. o offcio do Gabinete da Vice-Presidéncia n.° VP/2822/2020, de 14/02.
7 Cfr. o oficio do CAPF P1287/2020, de 12/02.

- e -
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3. Resultados da anidlise

Os factos e as observagdes apresentados resultam do levantamento e aprecia¢do dos procedimentos
de elaboracdo e implementa¢do dos QPPO na RAM, aprovados entre 2017 e 2019.

O enfoque do exame foi dirigido para os processos de elaboragdo dos QPPO, de coordenagdo com
a Financas do Estado, de aprovagdo e de acompanhamento da execugdo, na perspetiva da sua
conformidade legal e da sua eficécia.

3.1. Caraterizacgdo, operacionaliza¢dao e os QPPO aprovados
3.1.1. Aspetos gerais e formais

Nos termos da LFRA (art.>*17.°e 20.°, n.° 4), o QPPO é um instrumento de programacao or¢camental
através do qual é tragado o cendrio de médio prazo (4 anos) para as Finangas Regionais,
fundamentado num conjunto de perspetivas macroeconémicas e estabelece o limite das despesas
do ORAM financiadas por receitas gerais, em consonancia com os objetivos estabelecidos no PE.

A partir de um modelo macro econométrico sao contextualizados os pressupostos e as previsoes
econdmicas, determinadas as receitas fiscais, projetada a despesa e definidos os correspondentes
limites, que irdo integrar o periodo de programacdo do QPPO.

O documento de médio prazo para as Finangas Regionais, atrds sumarizado, deve ser submetido a
apreciagao e parecer do CAFP (art.s 17.°, n.° 3, e 15.°), que coordena as finangas regionais com as
estaduais e se pronuncia sobre os pressupostos relativos as estimativas das receitas fiscais a
considerar no ORAM do primeiro ano do QPPO.

O detalhe da despesa (e dos limites associados) varia ao longo do ciclo de programagao (art.® 20.°,
n.°5), indo do nivel dos programas orcamentais (o mais desagregado), para o ano orcamental (n);
subindo ao do agrupamento de programas, por dreas de intervencdo governamental, no ano
seguinte (n+1); até se ficar pela despesa global, nos ultimos dois anos da programacao (n+2 e n+3).
Assim, no primeiro ano, os limites da despesa a que a Regido se encontraria vinculada fixam-se ao
nivel de cada programa; no segundo, ao nivel dos agrupamentos de programas (4reas); no terceiro
e quarto anos, ao nivel do conjunto dos programas.

Contudo, nos sucessivos diplomas que aprovaram os QPPO, a natureza (vinculativa ou indicativa)
dos limites nao foi coincidente com o fixado na LFRA. Logo no primeiro Quadro (2017-2020), o
ORAM estabeleceu como vinculativos apenas os limites da despesa correspondente ao primeiro ano
de programacdo, permitindo modificagdes por programa e drea em consequéncia de alteragdes
orcamentais. Nos dois quadros seguintes (2018-2021 e 2019-2022), os diplomas que os aprovaram
passaram a considerar todos os limites do periodo de programagao como meramente indicativos,
incluso o do ano or¢camental a que respeitam.

Segundo a DROT, a flexibilizagdo dos limites visou acompanhar a pratica consagrada pelo Estado,
plasmada na Lei 7-C/2016, de 31 de margo, que aprovou o QPPO do Estado 2016-2019. Assim, para
que a elaboragdo dos QPPO regionais tivesse uma base comum com os apresentados pelo Estado
a Comissdo Europeia, a RAM recorreu ao quadro de referéncia nacional, para colmatar as lacunas
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do regime da LFRA, n3o s6 ao nivel da natureza dos limites'®, como também na consideragao das
receitas préprias no financiamento e na limitagao dos gastos orcamentais as despesas efetivas, que
teve por suportes a LEO (n.° 6, do art.® 12.°-D) e o diploma de aprovagio do QPPO do Estado para
2016-2019, respetivamente.

Acontece porém, que nem aquele diploma, nem as respetivas atualiza¢gdes anuais subsequentes,
efetuadas através das LOE, estenderam a natureza indicativa dos limites ao primeiro ano de
programacao, como sucedeu na RAM, com os QPPO de 2018-2021 e 2019-2022.

Sobre os limites das despesas para o primeiro ano de programacdo do QPPO (por programa, por
agrupamento de programa e para o total do ano orcamental), a VP defendeu no contraditério que o
Estado, nas atualizagdes subsequentes a aprovacao do QPPO de 2016-2020, através das LOE,
procedeu a flexibilizacdo desses limites. Mas sem razdo pois, a cada atualizacdo anual, a
programacgdo avanga um ano, mas os limites para o ano orcamental (primeiro ano da programagao)
mantém-se sempre vinculativos.

Em relagdo ao procedimento de formalizacdo, a LFRA determinou a submissdo de proposta do
QPPO, sob a forma de DLR, a aprovacio da ALM, até 31 de maio de cada ano (art.° 20.°, n®1e 2) e
a correspondente atualizagdo anual, para os quatro anos seguintes, no LORAM. Todavia, ao
contrédrio do regime nacional, a LFRA n3o associou a aprovagdo da proposta do QPPO ao ciclo da
legislatura mas fez recair o prazo de aprovagio dentro do periodo de negociagdo do Semestre
Europeu (abril a junho).

3.1.2. Enquadramento operacional

A DROT ¢ o Servico responsavel pela coordenacdo do processo de elaboragao do QPPO, para o qual
colabora a AT-RAM, mas em que a DREM assume um papel de relevo na preparacio das estimativas
macroecondmicas da RAM e das contas das Administragcdes Publicas Regionais, em contabilidade
nacional. O CAPF estabelece a ligac3o entre as Financas da RAM e do Estado.

A DROT responde pelo tratamento e consolida¢ao dos dados orgcamentais e de contabilidade puiblica
enquanto a DREM desenvolve as proje¢des macroeconémicas para o periodo de programacao,
estima as receitas e despesas em contabilidade nacional e trata do processo de conversio dos dados
para contabilidade publica, e vice-versa.

As perspetivas macroeconédmicas subjacentes as estimativas das receitas fiscais sdo sujeitas a
apreciacdo do CAPF. A proposta consolidada do QPPO ¢é ent3o apreciada em Conselho de Governo,
em conjunto com a proposta de Orcamento do ano base (ano n, do Quadro), antes de ser submetida
a ALM, para aprovacdo final.

De acordo com a informacgio prestada pela DROT, a elaboragdo do QPPO processa-se em duas fases
distintas, conforme esquematizado infra. Uma primeira, que envolve o periodo orcamental imediato
(ano n); a outra, englobando o restante periodo de programacgdo (n+1 a n+3).

8 A flexibilidade dos limites para os anos n+1 a n+3, introduzida pelo diploma citado nacional, embora contradiga a

natureza vinculativa expressa na LEO em vigor (lei de valor reforcado), compatibiliza-se com a natureza adaptativa dos
compromissos assumidos pelo Estado no &mbito do PE.

- e -
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A partir de um modelo macro econométrico', assente em dados anuais, compilados desde 1995, e
da evolugdo de um conjunto de indicadores e pressupostos, a DREM traga um cendrio
macroeconédmico para a RAM, para um horizonte previsional a 5 anos, que é objeto de atualizagio
anual.

Em cada processo orcamental, a esse cendrio base é adicionado um conjunto de objetivos e medidas
de politica governamental, que permite definir uma evolugdo para as contas das Administragdes
Publicas, em contabilidade nacional, designadamente em matéria de receitas, despesa e défice
publico, posteriormente convertida para contabilidade publica.

As receitas estimadas abarcam toda a tipologia disponivel, desde as tributarias, passando pelas
transferéncias e apoios do Estado, os fundos comunitarios, até as receitas préprias arrecadas pelos
Servicos, no ambito das respetivas atividades. As contas nacionais estimam igualmente as
necessidades de financiamento (défice subjacente), a serem cobertas por empréstimos bancérios
ou outros passivos financeiros.

Em paralelo, e tendo por referéncia as receitas gerais estimadas (teto financeiro), a DROT harmoniza
o plafonamento dos diversos departamentos e Servicos da Administracdo Regional (Servigos
Integrados, Servicos e Fundos Auténomos e EPR) e consolida a proposta final do ORAM.

O parecer do CAPF incide exclusivamente sobre as perspetivas macroeconémicas subjacentes as
projecdes das receitas fiscais para o ano orgamental, na dtica da contabilidade nacional, embora
tivesse solicitado (em 2018) a sua apresentagao também em contabilidade publica. Acompanhando
esse enquadramento constam os pressupostos, as principais hipéteses de base das projecdes, os
riscos associados e um mapa com a execugdo orcamental mais recente disponivel, do ano em curso
(n-1), mais o respetivo comparativo com o periodo homélogo do ano anterior (n-2)>.

Os dados do ano n do QPPO s3o, dessa forma, obtidos a partir da proposta final consolidada do
ORAM.

9 Assumido no d&mbito da elabora¢do do ORAM, na sequéncia das reservas levantadas pelo CAPF fundadas mo facto da
RAM n3o dispor de previsdes de receitas fiscais contextualizadas num quadro de perspetivas macroeconémicas.

20 O modelo incorpora a informacgdo qualitativa e quantitativa mais atualizada, designadamente as previsdes publicadas
por organizagBes internacionais. As revisdes mais recentes das contas regionais sdo também incorporadas nos
cenarios.

2 Em 2018, foi remetida a execugdo de janeiro a setembro.
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Em relagdo ao restante periodo de programacao, a principal fonte de alimentagdo de dados para o
QPPO é o modelo econométrico que estima a receita, e levando em consideragdo os objetivos
definidos na estratégia de pagamentos da RAM, as despesas de investimento plurianual e os
encargos com os juros, é definido uma meta para o saldo orcamental em cada ano e calibrado a
restante despesa, no modelo de contas para a Administracao Publica, em contabilidade nacional.

Na posse dos valores estimados em contabilidade nacional, é feita a respetiva conversado para a
contabilidade publica e preenchidos os periodos de programacao correspondentes no QPPO.

Por conseguinte, a despesa refletida no QPPO apenas tem verdadeira tradugdo orcamental para o
ano n. Para o restante periodo de programacao, ela ¢ modelada a partir de uma estimativa de receitas
obtida em contabilidade nacional, convertida para contabilidade publica, ndo chegando a possuir
um verdadeiro substrato orcamental.

3.1.3. Os QPPO aprovados até a atualidade

Os QPPO da RAM estabelecem, os limites da despesa efetiva financiada pelas receitas gerais
estimadas, para um prazo de programacao de 4 anos, sujeita a restricdo de um valor para o saldo
orcamental. As fontes de financiamento consideradas englobam todo o género de receitas, desde as
tributdrias, passando pelas transferéncias do Estado, as verbas comunitdrias, as receitas préprias
dos Servicos, até aos passivos e ativos financeiros, incluso empréstimos.

O quadro seguinte sintetiza os trés QPPO aprovados até ao momento (cfr. os QPPO constantes, na
integra, do Anexo |) evidenciando as trés dreas de intervencdo definidas pelo GR (Governacg3o, Social
e Econdémica), que se decompdem por programas orcamentais (PO) no ano n (ano orgamental), e
conjuntamente estabelecem os limites da despesa para os dois primeiros periodos de programagao
(ano n e ano n+1).

Quadro 1 - Os QPPO da RAM, aprovados desde 2017 — sfintese por anos e agrupamentos

Unid.: milhdes de euros

QPPO 2017 2018 2019 2020 | 2021 | 2022
Agrupamentos de PO
Governagdo 71,2 70,7
2017-2020 | Social 758,4 752,5
Econémica 766,0| 760,0
Total 1.595,6 | 1.583,2 | 1.580,5 | 1.500,4

7
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Unid.: milhdes de euros
QPPO 2017 2018 2019 2020 | 2021 | 2022
Governacao 67,1 65,8
2018-2021 | Social 7743 | 7704
Econdémica 785,3 787.,3
Total 1.626,8 | 1.623,5| 1.599,1| 1.583,2
Governacado 72,9 70,4
2019-2022 | Social 820,6 | 792,
Econdmica 876,6 846,1
Total 1.770,1 | 1.708,7 | 1.659,1 | 1.652,4

Cada um dos QPPO apresenta, dentro do respetivo periodo de programagdo, uma evolugao
decrescente da despesa. Em regra, esse decréscimo é suave (abaixo de 1%), acentuando-se (entre
1% e 5%) nos anos de 2020 e 2021, influenciado pela estratégia de regularizagao dos encargos
transitados, que aponta para uma diminuigao significativa a partir de 2020.

A estrutura dos sucessivos QPPO manteve-se relativamente estdvel, sendo dominada pelas &reas
econdmica e social, com uma dimens3o semelhante, na ordem dos 47,5%-49,5%. Conquanto, no
ultimo quadro, tivesse havido um ligeiro refor¢o da drea econédmica (+1%), em detrimento da social.
A drea da governagao representa um valor residual, a volta dos 4,1% a 4,5%.

Por outro lado, as atualiza¢des do QPPO foram todas no sentido de um reforco de verbas, tanto ao
nivel da despesa total do ano, como dos agrupamentos, para os periodos homélogos, em especial
na ultima atualizagdo, e em relagdo aos anos de 2019 (+12%) e 2020 (+14%). O que embora se
coadune com a flexibilizagdo dos limites introduzida pelas LORAM, contraria o estabelecido na
LFRA.

N3o foi desenvolvida nenhuma informagdo de suporte aos QPPO, que tragasse as perspetivas
macroecondmicas e especificasse o quadro de médio-prazo para as Finangas Regionais.
Consequentemente, as alteracdes dos limites da despesa realizadas em cada revisdo do QPPO, n3o
identificam as evolu¢des macroeconémico ou de prioridades de politicas subjacentes.

Nos Relatérios das propostas de Orcamento da RAM, no ponto referente aos QPPO, s6 é referido
que “o limite da despesa para a Administracdao Publica Regional é consistente com as perspetivas
de médio prazo para as finangas publicas e o saldo da Conta das Administracdes Publicas em
contabilidade nacional.” Na conclusdo, o GR diz-se “focado no compromisso de conciliagio entre o
processo de consolidagcdo das finangas piblicas e a promogdo de politicas de desenvolvimento e
crescimento econdmico e de reforco da coesdo social” sem adiantar outras informagdes sobre as
perspetivas de médio prazo.

Na especificagdo mais detalhada, desenvolvida para o ano or¢camental, os limites da despesa foram
repartidos por 19 PO, agrupados pelas areas atrds assinaladas.



C CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

Quadro 2 - Os QPPO da RAM, aprovados desde 2017 —Programas Orgamentais (ano n)

Unid.: milhdes de euros

2017-

2018-

2019-

QPPO 2020 2021 2022 A

Programas Orgamentais (ano n) 2017 2018 2019 | 2019/17
P 056 Orgio de Soberania 14,0 13,8 13,7 -0,3
,& P o57 Governagdo 4,2 4,5 4,8 0,6
g P o47 Aperfeicoam. e Modern. do Sist. Administ. 41,1 38,7 42,8 1,7

L | Poss Assisténcia técnica 4,9 3,3 3,8 -1,
8 P o058 Justica 7,0 6,9 7,8 0,8
Subtotal 71,2 67,1 72,9 1.7
P 046 Ensino, compet. e aprendiz. ao longa da vida 379,8 372,5 384,3 4,5
P o50 Saude 324,4 346,9 .  377,0 52,6
T!; P 048 Promoc3o da inclus3o social e combate a 387 34,4 33,4 53

3 pobreza ’ ’ ’ ’
g P o49 Habitac3o e realojamento 15,6 20,6 26,0 10,4
“E’ Subtotal 758,4 774,31 820,6 62,1
§ P o1 Reforgcg da investigagdo, desenvolv. tecnolég. e 87 2.5 _ 24

S inovagdo
L P 042 Desenvolvimento empresarial 32,8 29,9 33,4 0,6
P o043 Turismo, cultura e patriménio 36,8 39,2 41,0 4,2
- P o44 Energia 0,8 0,5 0,7 -0,1
E P o045 Promogado dos transportes sustentdveis 238,8 199,9 227,0 -11,8
Q| Pos Atividades tradicionais 55,0 63,1 83,5 28,5
|§ P 052 (F?rdenam. t:lrbacr;o e territoriall | 120,9 123,7 123,8 2,9
romogao da adaptacdo as alteragdes climaticas

Pos3 ea pregengéo e gssté?o de riscos : 475 65,6 758 283
P o054 Infraestruturas ambientais 4,3 2,7 3,1 -1,2
P 059 Finangas e gestdo da Divida Publica 220,3 253,3 277,2 56,9
Subtotal 766,0 785,3 876,6 10,7
Total da despesa financiada por receitas gerais 15956 . 1626,8: 1770, 174,5

Do exposto extrai-se que, entre 2017-2019, houve um refor¢o da despesa orcamentada, em 174,5
milhdes de euros, que abrangeu a maioria (13) dos programas. Em termos absolutos, os mais
beneficiados foram os programas Sadide (P 050) e Finangas e gestdo da Divida Publica (P 059), que,

em conjunto, absorveram 63% do aumento de verbas.

Os défices estimados em contabilidade publica, para cado um dos anos orcamentais, foram de 125,5

milhdes,165,0 milhdes e 179,6 milhdes de euros, respetivamente>.

Chama-se a atencdo para facto das opera¢des de consolidagio de 2017 e 2018 terem deixado passar
valores (de 18,3 e 7,9 mil euros, respetivamente), referentes a atribui¢do de subsidios entre entidades
publicas (de um SFA para um Servico Integrado), que, embora tendo uma expressao infima, nao

deveriam constar do valor final consolidado.

22 Cfr. os Relatérios do ORAM de 2017 a 2019, Quadros 13, 14 e 15, respetivamente.
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3.2. Elementos estruturais

3.2.1. O procedimento de aprovagdo e alteragao dos QPPO

Nos termos da LFRA, o GR deveria apresentar a ALM, anualmente, até 31 de maio, as propostas de
DLR que corporizam os QPPO, abrindo desse modo o processo orgamental cujas expectativas
seriam, posteriormente, atualizadas, integrando a proposta de ORAM de cada ano.

Todavia os QPPO aprovados até ao momento, n3o respeitaram essa tramitacdo. Todos eles foram
aprovados diretamente pelas correspondentes LORAM, preterindo a aprovagao prévia em diploma
préprio.

Porém, em maio de 2019, um ano apds o prazo estabelecido, o GR procurou ratificar o processo
relativo ao QPPO de 2019-2023, tendo-o feito aprovar pela ALM através de diploma especifico, o
DLR n.° 11/2019/M, de 14 de agosto. Além de intempestivo, o prazo de programagao considerado
pelo quadro mostrou-se atipico, estendendo-se por um periodo de 5 anos, até 2023.

A publicacao tardia do QPPO 2017-2020, segundo os responsdveis, esteve associada ao atraso no
desenvolvimento do modelo econométrico que lhe serviu de suporte, que s6 ficou operacional nas
vésperas da elaboragao da proposta orcamental para 2017.

Durante o exercicio de 2018, foi aprovado pela ALM um orcamento retificativo com impacto ao nivel
dos programas orcamentais, areas de intervencao e despesa global, do primeiro ano de programagao
do QPPO 2018-2021, sem que o diploma tivesse contemplado a nova versao do Quadro. Contudo, a
revisdo / reforco dos limites da despesa previstos no QPPO, deveria ter sido sujeita a apreciagdo e
aprovagdo da entidade que os aprovou nos anteriores termos.

Os QPPO também niao foram elaborados sobre um documento que perspetivasse o enquadramento
macroeconémico para o periodo de programacdo, definisse o quadro de médio prazo para as
Finangas Regionais ou demonstrasse a respetiva consonadncia com os objetivos estabelecidos no PE
e fosse apreciado e discutido pelo CAFP, n3o respeitando, consequentemente, os ditames
estipulados nos art.° n.° 17, n.° 1 e 2, e art.° 20.°, n.° 4, da LFRA.

Em regra, a elaboragdo do QPPO seguiu o modelo estadual, em relagdo as receitas, despesas e
natureza dos limites a serem consideradas, modificando o preceituado na LFRA quer através do
LORAM quer através da aplicagdo direta da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado (LEO)
(cfr. os pontos 2.6.1 e 3.1.1 € 3.2.2).

Como se referiu, a LFRA é uma lei orgnica (reserva absoluta de competéncia do Parlamento) com
valor reforcado*# (art.° 112.° da CRP- Constituicdo da Republica Portuguesa), que foi modificada
através da aprovagao do LORAM (competéncia da Assembleia legislativa da Madeira).

O art.° 228.° da CRP subordina os decretos legislativos regionais as matérias identificadas no
correspondente Estatuto Politico-Administrativo (art.%s 36.° a 40.°) e n3o reservadas aos 6rgdos de
soberania. Sendo da exclusiva competéncia da Assembleia da Repuiblica legislar sobre o “Regime
geral de elaboracdo e organizagcio dos orcamentos do Estado, das regides auténomas e das

23 As leis organicas s3o atos legislativos da reserva absoluta de competéncia do Parlamento aprovados por maioria
absoluta dos deputados efetivos (cfr. a al. t) do art.° 164.° da CRP).

24 S3o leis com valor reforcado os atos legislativos que devem ser respeitados por outras leis, sendo essa exigéncia
assegurada pelo sistema de fiscalizagdo da legalidade (cfr. os art.>s 280 e 281.° da CRP).
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autarquias locais” (art.° 164.°, al. r da CRP) e o “Regime de finangas das regides autonomas” (art.°
164.°, al. t da CRP) os diplomas legislativos regionais que aprovam o orcamento, na parte em que o
fazem, s3o organicamente inconstitucionais, devendo o Tribunal de Contas recusar a sua aplicagao,
nos termos dos art.’s 3.°, n.° 3, 277.%, n.° 1, e 204.° da CRP.

Nessa medida, nio pode deixar de merecer censura a atuagdo das entidades envolvidas na
elaboracgdo do articulado (designadamente a VP e, em particular a DROT) e dos membros do GR*
que aprovaram as propostas de orcamento e os QPPO de 2017, 2018 e 2019, visto terem
desconsiderado de forma direta as citadas normas da LFR sendo recomendavel que, enquanto se
mantiver o atual enquadramento normativo, se garanta que os diplomas or¢camentais se contém
adentro dos limites fixados pela Constitui¢ao a autonomia legislativa regional.

Em contraditério, os responsdveis reafirmam que a elabora¢ao dos QPPO n3o poderia deixar de
seguir o enquadramento nacional, dado os objetivos inerentes aos mesmos.

Sobre a natureza indicativa dos objetivos tragados nos diversos QPPO aprovados, incluso o do
primeiro ano de programagao (ver ponto 3.1.1. anterior), os responsaveis invocam o estatuido na Lei
n.° 64-C/2011, de 30 de dezembro (Estratégia e procedimentos a adotar no ambito da reforma da
LEO), onde é dito, a propdsito da elaboragao dos QPPO (V. Ponto 5.2.2. do diploma), “Uma vez que
a elaboracdo de projecées de médio prazo é um exercicio muito complexo que exige o
desenvolvimento de capacidade analitica e a acumulagdo de experiéncia, os limites da despesa serdo,
numa primeira fase, indicativos”.

Atestam ainda que “A elaboracao do QPPO, na RAM, a semelhanga do sucedido a nivel nacional
tem sido um exercicio bastante complexo e que consideramos que ainda estd numa fase de
desenvolvimento”. A que acresce a reforma do processo orcamental em curso (plasmada na nova
LEO - Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro), que se encontra suspensa, aguardando a regulamentacao
de vérias especificagdes e orientagdes, e terd necessariamente impacto na programacao plurianual.

3.2.2. Evolug@o dos pardmetros

A introdugdo do QPPO no quadro juridico financeiro nacional e regional, que é contemporinea do
PAEF, implicou a revisdo quer da LEO quer da LFRA. O regime do QPPO inscrito na LFRA (art.® 20.°)
procurou refletir o que entdo fora estabelecido na LEO (art.° 12.°-D), através da 5.2 alteracdo,
aprovada pela Lei n.° 22/2011, de 20 de maio. A terminologia, os conceitos e os parametros do
regime foram, entretanto, sofrendo adaptacdes ao longo do tempo.

Ao nivel do setor publico administrativo estadual, os aperfeicoamentos ocorreram quer através da
promocao de alteragcdes a LEO, quer por via da prépria lei utilizada na sua aprovagdo. Os atuais

25 Tratam-se, concretamente, em 2017, 2018 e 2019, do ex-Secretdrio Regional das Finangas e da Administragdo Publica
(Rui Manuel Teixeira Gongalves), ex-Secretdria Regional da Inclusdo e Assuntos Sociais (Rubina Maria Branco Leal
Vargas), Secretdrio Regional de Turismo e Cultura (Anténio Eduardo de Freitas Jesus), Secretdrio Regional de
Educagio, Ciéncia e Tecnologia (Jorge Maria Abreu de Carvalho), Secretdria Regional de Ambiente, Recursos Naturais
e Alteragdes Climaticas (Susana Luisa Rodrigues Nascimento Prada), Secretdrio Regional de Agricultura e
Desenvolvimento Rural (José Humberto de Sousa Vasconcelos), Vice-Presidente do Governo Regional e dos Assuntos
Parlamentares (Pedro Miguel Amaro de Bettencourt Calado), ex-Secretdria Regional da Inclus3o e Assuntos Sociais
(Maria Rita Sabino Martins Gomes de Andrade), Secretdrio Regional dos Equipamentos e Infraestruturas (Amilcar
Magalh3es de Lima Gongalves), Secretdrio Regional de Satde e Protecdo Civil (Pedro Miguel de Camara Ramos) e ex-
Secretéria Regional do Turismo e Cultura (Paula Cristina de Aratjo Dias Cabago da Silva).
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termos em vigor de os QPPO definirem os limites da “despesa efetiva’2¢ financiada por “receitas
gerais”¥, é fruto dessa evolugdo. Também a transic3o, de vinculativa para indicativa, da natureza
dos limites para os 3 ultimos anos de programacao, foi realizada através da lei que aprovou o QPPO
do Estado para 2016-2020. Todas estas modificacdes haveriam de, posteriormente, ser consolidadas
na nova LEO de 2015, cuja entrada em vigor, prevista para 2018, foi, entretanto, protelada para abril
de 2020. Refira-se que a nova LEO acolhe a existéncia de uma programacao orcamental plurianual,
concretizada através do Quadro Plurianual das Despesas Plblicas, menos rigido que o ainda em
vigor QPPO, uma vez que os limites nele contidos apenas s3o vinculativos para o primeiro ano de
vigéncia (cfr. o art.° 35.° da nova LEO).

Na RAM, a elaboragdo dos QPPO (inicial e subsequentes altera¢des) seguiu o modelo implementado
pelo Estado, sem cuidar de promover a revisdo da LFRA. A via seguida pelo GR, foi reproduzir
aquelas altera¢des nas propostas de LORAM de aprovagdo dos QPPO, mesmo se em contradi¢do
com a LFRA, como no caso da natureza indicativa dos limites para a despesa. Alids, foi mais longe
que o préprio Estado, ao passar a considerar, a partir do QPPO 2018-2021, todos os limites como
indicativos, inclusive os do ano orcamental.

3.3. O papel do Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras

O CAPF, como referido anteriormente, é um érg3o criado pela LFRA, de consulta do Ministro das
Finangas, para assegurar a coordenagao entre as Financas das Regides Auténomas e as do Estado.
Do conjunto das suas competéncias sobressaem (art.® 15.°):

> a andlise das politicas orcamentais, nivel de endividamento e necessidades de
financiamento regionais e a sua coordena¢do com os objetivos de politica financeira
nacional, sem prejuizo da autonomia financeira das Regides Auténomas [n.°1, al. b) e e)];

» a emissdo de pareceres prévios na contratacdo de empréstimos e na classificagdo de
projetos como de interesse comum [n.° 1, al. h)];

» aandlise e emissao de parecer sobre os pressupostos relativos as estimativas das receitas
fiscais a considerar nos orcamentos da RAM (n.° 6).

Sobre o papel do CAPF, releva ainda o estabelecido no art.° 17.° do citado diploma, com a epigrafe
“Anualidade e plurianualidade”. O citado art.° (n.°s 1 e 2) sujeita a elaborag3o do orcamento, de base
anual, ao enquadramento “num quadro plurianual de programagido orcamental, que tenha em conta
as perspetivas macroeconomicas apreciadas e discutidas pelo [CAPF]”. Determina também (n.° 3)
que o QPPO conste de documento que especifique o quadro de médio prazo para as respetivas
Finangas Regionais, a ter em consideragdo na elabora¢gdo do ORAM.

Na perspetiva do CAFP?, o seu nivel de interven¢do em matéria de QPPO cinge-se as competéncias
expressamente estabelecidas na LFRA, a qual consiste em apreciar as perspetivas macroeconémicas,
subjacentes as estimativas das receitas fiscais, a considerar na elaboragao dos or¢camentos. E na
realidade, o documento que lhe é apresentado pela RAM apenas dispde dos pressupostos e
estimativas a considerar na proposta de orcamento, tendo o QPPO apenas sido incluido nos dados

de suporte a proposta de orcamento de 2017.

26 Cfr. Lei n.° 7-C/2016, de 31 de marco, que aprovou o QPPO da Administracdo Central para o periodo 2016-2019.
27 Termo introduzido na 7.2 alteracdo da LEO, aprovada pela Lei n.° 37/2013, de 14 de junho.
28 Cfr. o oficio com a referéncia n.° P4669/2019, de 16 de maio, enviado por e-mail.
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Desde o primeiro documento (proposta de ORAM para 2015) os pareceres foram todos favoraveis.
Relativamente a estimativa das receitas fiscais para o ORAM de 2019 (o ultimo parecer), o CAPF
destaca “o elevado grau de maturidade do trabalho apresentado por parte da Regido”.

Atento o acima descrito, torna-se ébvio que, nos moldes em que atualmente funciona, o QPPO nio
constitui um instrumento de coordenacido entre as Finangas do Estado e as da RAM. A intervencao
do CAPF ao nivel do periodo de programagao e contetido do QPPO é praticamente nula ou, quando
muito, limitado a estimativa das receitas para o periodo orcamental.

O documento submetido a apreciagdo do CAFP n3o é carreado de quaisquer dados relativamente a
gestdo orcamental de médio prazo (todo o periodo de programagao do QPPO), nem nele consta o
préprio QPPO. E no que ao ano orcamental diz respeito (ano n, do QPPO), as receitas nao tributarias
e as politicas de despesa nem sequer entram em equagao, na apreciagao daquele érgao.

Contudo, o texto da LFRA pretende ir mais longe, nas competéncias a serem exercidas pela CAPF.
Dispde o diploma no seu art.° 17, n.° 2, que “A elaboragdo dos orcamentos [das RA] é enquadrada
num quadro plurianual de programagdo orcamental que tenha em conta as perspetivas
macroecondmicas apreciadas e discutidas pelo Conselho”. Acresce ainda o n.° 3 do citado artigo,
que “O quadro plurianual de programagcdo orcamental consta de documento que especifica o quadro
de médio-prazo para as respetivas finangas”.

O que sugere que as perspetivas macroecondémicas e as prioridades de politica financeira (tanto em
termos de receita e como de despesa) deveriam cobrir todo o periodo plurianual do Quadro e nio,
como tem acontecido até agora, se centrarem apenas no ano da proposta orcamental e nas receitas
tributdrias.

Também a LFRA estabelece mais adiante, no n.° 4 do art.° 20.°, que “/OJ quadro plurianual de
programagdo orcamental define ainda os limites da despesa das administracées regionais em
consondncia com os objetivos estabelecidos no Programa de Estabilidade e Crescimento”. O que
implicaria, mais uma vez, algo que n3o esta a acontecer na atualidade, que é uma traducdo daqueles
objetivos para o contexto das Financas das RA, sob a forma de regras orcamentais numéricas
plurianuais claras (designadamente para o défice, divida publica, nivel de endividamento, ou
qualquer outro indicador orcamental relevante), e a sua explicitagdo no documento a submeter a
apreciacdo e acompanhamento ex postdo CAPF.

Em contraditdrio, o CAPF reiterou o entendimento que as suas competéncias em sede de QPPO “
(...) se cingem a apreciacdo das perspetivas macroeconémicas que devem ser tidas em consideragdo
para efeitos de elaboracdo do mesmo e que estio subjacentes a elaboracdo dos orcamentos
regionais” (...) Ndo € portanto, entendimento do Conselho que este deva proceder a emissdo de
parecer neste 4mbito.”

A interpretacdo da amplitude e profundidade da intervencao dos 6rgaos com poderes consultivos
da Administracao depende do grau de especificagao das normas que lhes est3o subjacentes e, bem
assim, do costume. A leitura que o Tribunal faz dos poderes / deveres da CAPF difere (por ser mais
ampla) daquela que tem vindo a ser seguida, conforme exposto supra, sobretudo porque elege o
orcamento anual, em detrimento da programacdo or¢camental de médio prazo (em linha com o
principio da sustentabilidade das finangas publicas), como o verdadeiro instrumento de articulagdo
entre as Financas do Estado e das RA.
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3.4. A execugao dos QPPO

De acordo com os objetivos fixados para esta auditoria aprovados no Plano Global da Auditoria2s,
apresenta-se nos pontos seguintes a apreciacdo da execu¢do do QPPO, nos exercicios de 2017 e
2018 (anos econémicos), avaliando principalmente a despesa paga com os valores previstos no
QPPO e nos orgamentos finais e a evolu¢do no biénio 2017-2018.

3.4.1. Exercicio de 2017

A Conta da RAM de 2017 e o Relatério anexo foram omissos quanto a execug¢io do Quadro Plurianual
de Programacao Orcamental, tendo dado origem a uma recomendagio que se considerou acolhida
no Parecer sobre a Conta da RAM de 2018.

No quadro seguinte apresenta-se a situagao da execugdo do QPPO:° da despesa efetiva consolidada

financiada por receitas gerais em 2017 (primeiro ano de implementagao do QPPO no ORAM):

Quadro 3 — Execugdo do QPPO no ano de 2017

Unidade: milhdes de euros

A . Limites orcamentais | Execucdo = Taxa de execugdo
grupamento de programas/Programas or¢amentais — - - -
Inicial Final (Pag-) | Org/Ini  Org/Fin
Governagdo 71,2 71,60 61,6 86,5 86,0
P os6 | Orgao de Soberania 14,0 14,3 13,4 95,4 93,7
P o57 | Governagdo 4,2 4,7 4,4 105,0 95,1
P o47 | Aperfeicoamento e Modern. do Sistema Administrativo 41,1 40,3 34,4 83,8 85,3
P o55 | Assisténcia técnica 4,9 5.4 2,5 51,3 46,3
P 058 | Justica 7,0 6,9 6,9 98,4 99,1
Social 758,4 819,9 713,0 94,0 87,0
P 046 | Ensino, compet. e aprendiz. ao longa da vida 379,8 384,5 351,1 92,5 91,3
P oso | Saude 324,4 377,5 324,5 100,0 86,0
P 048 | Promogdo da inclusdo social e combate & pobreza3 38,7 39,9 29,2 75,7 73,2
P 049 | Habitag3o e realojamento 15,6 18,0 8,1 51,9 45,0
Econémica 766,0 8781 631,6 82,5 71,9
P o41 | Reforco da investigacdo, desenvolv. tecnolég. e inovagado 8,7 9,3 4,9 55,8 52,4
P 042 | Desenvolv. empresarial 32,8 35,2 21,0 64,1 59,8
P 043 | Turismo, cultura e patriménio 36,8 38,2 27,7 75,4 72,6
P o44 |Energia 0,8 0,9 0,0 1,9 1,8
P 045 | Promocdo dos transportes sustentaveis 238,8 243,6 210,0 88,0 86,2
P o51 | Atividades tradicionais 55,0 55,0 42,8 77,8 77,9
P o52 | Ordenam. urbano e territorial 120,9 128,2 55,6 46,0 43,4
P 053 Promog3o da adaptagéq as alteragdes climaticas e a 47,5 50,3 23,0 484 45,7
prevencao e gestao de riscos ’ ! ! ! !
P 054 | Infraestruturas ambientais 4,3 3,7 2,7 63,1 74,1
P o59 | Finangas e gestao da Divida Publica 220,3 313,8 243,7 10,6 77,7
Total da despesa financiada por receitas gerais 15956 1769,6: 1406,2 88,1 79,5

Fontes: QPPO em anexo ao DLR que aprovou o ORAM 2017 e dados disponibilizados pela DROT no decurso dos trabalhos da auditoria.
Obs. Os limites orgamentais iniciais sdo os aprovados no QPPO do DLR que aprovou ORAM de 2017, os finais correspondem as dotagdes
corrigidas apds as alteracdes orcamentais (cfr. os ficheiros da DROT).

29 Aprovado através Informacdo n.° g/19 — DAT — UAT Il, de 5 de abril, da SRMTC.

32 Aprovado em anexo ao DLR n.° 42-A/2016/M, de 30 de dezembro, diploma que aprovou o ORAM de 2017.

31 O valor do PO48 (38,6 M€) apresentado no QPPO enviado pela DROT no decurso da auditoria, ndo coincide com o
valor do QPPO (38,7 M€) aprovado pelo DLR 24-A/2016/M, que aprovou or¢amento da RAM.
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A execugio orcamental global da despesa consolidada de 2017 (1 406,2 M€) observou o limite inicial
e final fixado no QPPO 2017-2020 (1 595,6 M€ e 1 769,6 Mg).

A diferenca da execugdo face aos limites iniciais e finais previstos no QPPO, fez-se sobretudo a custa
da execugdo dos programas orcamentais do agrupamento de programas da drea Econémica, de
82,5% para 71,9%, com destaque para o P 059 — Finangas e gestao da Divida Publica, que dos 110,6%
de execucdo do limite do orcamento inicial acabou nos 77,7% no orcamento final, da
subor¢amentagio de 23,4M€ passou para superor¢amentacdo de 70,1 M€.

Em 3 dos Programas(P) do QPPO, a execucdo da despesa (pagamentos) ultrapassou os limites
vinculativos fixados no n.° 5 do art.° 20.° da LFRA (1 de cada agrupamento or¢camental):

e P os7— Governagdo com 105,0%, ultrapassou o valor orcamentado em 210,0 mg;

e P os50— Saiide que superou ligeiramente os 100,0%, mais 146,6 mg;

e P o059 — Finangas e gestdo da Divida Publica na ordem dos 110,6%, com uma diferenca de
23,4Me face ao valor orcamentado.

Na resposta ao contraditério, os responsaveis clarificam que o acréscimo dos limites dos programas,
entre o orcamento inicial e final, “(...) decorre, essencialmente, do reforco das dotacées orcamentais
para efeitos de regularizacio de encargos assumidos e nio pagos”, financiados pelo saldo de
geréncia anterior, fonte ndo contemplada no QPPO aprovado, e a dotagdo previsional.

Em sentido inverso assume relevancia a execugdo dos programas:

e Poyy - Energia, com uma execuc¢do de apenas 1,9%, orcamentou 830,0 me e executou apenas
15,5 m€ (menos 814,4 me€);

e P o052 — Ordenamento Urbano e Territorial, com 46,0% (55,6 M€) tem uma diferenca
significativa (65,6M<€) aquém do limite fixado no QPPO (120,9 Me).

Os programas em situagdo de suborcamentagdo relativamente aos limites fixados no QPPO
(orcamento inicial) encontram-se regularizados no orcamento final.

3.4.2. Exercicio de 2018

A demonstragao consolidada do desempenho orcamental do QPPO3> de 2018, evidencia que o limite
orcamental total previsto (1 626,8 M¢) foi cumprido, com uma taxa de execugao de 87,1%, (1 417,3
Me):

32 Aprovado em anexo ao DLR n.° 2/2018/M, de g de janeiro, diploma que aprovou o ORAM de 2018.
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Quadro 4 — Execugio do QPPO no ano de 2018

Unidade: milhdes de euros

A . Limites orcamentais | Execucdo Taxa de execugio33
grupamento de programas/Programas or¢amentais

Inicial Final (Pag-)  Org/Ini Org/Fin

Governagdo 67,1 69,8 58,8 87,5 84,1

P os6 | Orgdo de Soberania 13,8 14,0 12,9 94,1 92,6
P o57 | Governagao 4,5 4,7 4,4 993 93,9
P 047 | Aperfeicoamento e Modern. do Sistema Administrativo 38,7 39,8 33,3 86,1 83,7
P og5 | Assisténcia técnica 3,3 3,9 1,1 32,6 27,2
P 058 | Justica 6,9 7,3 7,0 101,1 95,0
Social 774:3 842,8 737:9 953 87,5

P 046 | Ensino, compet. e aprendiz. ao longa da vida 372,5 384,3 361,9 97,1 94,2
Poso | Saude 346,9 385,4 327,9 94,5 85,1
P 048 | Promocdo da inclusdo social e combate a pobreza 34,4 48,2 353 102,6 73,1
P 049 | Habitag3o e realojamento 20,6 24,9 12,9 62,6 51,7
Econémica 785,3 826,7 620,6 79,0 75,1

P 041 | Reforco da investigacdo, desenvolv. tecnolég. e inovagao 7,5 8,8 5,5 73,7 63,0
P 042 | Desenvolv. empresarial 29,9 31,1 23,6 78,8 75,8
P 043 | Turismo, cultura e patrimoénio 39,2 42,0 32,1 81,7 76,3
P 044 | Energia 0,5 0,8 0,3 60,2 41,4
P 045 | Promocdo dos transportes sustentdveis 199,9 209,1 175,3 87,7 83,8
P o51 | Atividades tradicionais 63,1 70,0 50,2 79,5 71,6
P o52 | Ordenam. urbano e territorial 123,7 137,3 83,7 67,7 61,0

Promoc3o da adaptacdo as alteracdes climéticas e a

Pos3 prevengio e gestéz d(ie riscos i 65,6 67,2 2 322 314
P o54 | Infraestruturas ambientais 2,7 3,3 1,4 52,8 42,5
P o59 | Finangas e gestdo da Divida Publica 253,3 257,0 227,5 89,8 88,5
Total da despesa financiada por receitas gerais 1626,8 1739,3 1417,3 87,1 81,5

Fontes: QPPO em anexo ao DLR que aprovou ORAM de 2018 e dados disponibilizados pela DROT no decurso dos trabalhos da auditoria.
Obs. os limites orcamentais iniciais sdo os aprovados no QPPO do DLR que aprovou ORAM de 2018, os finais correspondem as dotacdes

corrigidas apds as alteragdes orcamentais (cfr. os ficheiros da DROT).

No quadro anterior observa-se que o limite total do orcamento final aumentou para 1 739,3 M€. A
taxa de execucdo, do orcamento inicial para o final, desceu dos 87,1% para os 81,5%, tendo o valor
or¢camentado a mais, face ao executado (1 417,3 M€), passado de 209,5 M€ para 322,0 Me.

No que concerne a relagdo entre os limites dos programas orgamentais fixados no QPPO e a
respetiva execucdo, os casos de suborcamentacdo limitam-se a dois:

P — 058 Justica, da drea da governagdo, com a taxa de execugdo de 101,1%, pagou mais 77,9

me do que o valor orcamentado;

P — 048 Promogdo da inclusdo social e combate a pobreza, da érea social, com 102,6% de
execugao, pagou mais 904,3 m€ do que valor previsto.

33 As taxas de execugdo do QPPO (or¢amento inicial) apuradas com base nos valores do oficio n.° 1433 da DROT de
7/10/2019, divergem dos apresentados na Conta da RAM (quadro 12/pag. 25) nos seguintes programas:

Programas Conta da RAM /2018 Oficio da DROT
P og 73,6 73,7
P 052 67,6 67,7
P o057 99,4 993
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No dmbito do contraditério do capitulo | do Processo Orgamental, do Relatério e Parecer sobre a
Conta da Regido de 2018, a VP do GR alegou34 que o limite vinculativo sé6 se aplica ao ano inicial
(2017) do primeiro QPPO da RAMS3S resposta que n3o encontra respaldo na LFRA, donde ressalta
que os limites dos programas orgamentais no primeiro ano econémico dos QPPO aprovados
anualmente (n.° 2 do art.® 20.° da LFRA) s3o obrigatoriamente vinculativos3®.

No orcamento final, foram retificadas as situagdes de subor¢gamentagdo, porém no programa 048,
o valor pago ficou significativamente aquém (menos 12 Me€) do valor previsto, refletindo-se no
desempenho orcamental, de 102,6% do QPPO passou para os 73,1%, sugerindo que as estimativas
mais préximas da execugdo ainda sdao menos eficientes.

Na resposta ao contraditério, os responsaveis esclarecem que “o ndo cumprimento dos limites
decorre quer da incorporagdo de encargos assumidos e ndo pagos ao longo do exercicio orcamental,
quer das alteragdes decorrentes do Orgcamento retificativo (...) ndo incorporadas no QPPO”. Por
outro lado, houve um reforco de verbas proveniente da dotagdo provisional e dos créditos especiais,
que alterou igualmente os limites do QPPO.

Os programas com menor performance orcamental do QPPO de 2018, quer em volume financeiro
quer em percentagem, foram o:

e P—053 Promogdo da adaptagdo as alteragbes climdticas e a prevengdo e gestio de riscos com
menos 44,5 M€ do valor orcamentado (a execu¢do mais baixa de todos os programas, com
32,2%);

e P — 052 Ordenamento Urbano e Territorial, com menos 40,0 M€ do valor previsto (taxa de
execucdo de 67,7%).

As observagdes anteriores, evidenciam, tal como em 2017, que a determinacdo dos limites
orcamentais dos QPPO, carece de aperfeicoamento.

Tendo em conta o disposto no art.° 65.°, n.° 1, al. b), da LOPTC, a inobservancia dos limites de
despesa no primeiro ano de execugdo dos QPPO de 2017 e 2018, em 5 programas or¢amentais, seria
suscetivel de gerar responsabilidade financeira sancionatdria, visto concretizar uma infragdo as
normas de execu¢ao dos orgamentos, no caso, concretamente, os limites estabelecidos para a
despesa no art.° 20.° da LFR.

Todavia, do ponto de vista subjetivo, considerou-se que os concretos responsaveis pela execuc¢io
dos programas orcamentais em que foram ultrapassados os limites (e, bem assim, da DROT que
tinha a obrigacao de velar pelo seu cumprimento) tinham presente que o orgamento regional havia
flexibilizado (ainda que ilegalmente) aqueles limites, situagdo que pde em causa a existéncia, no
caso, de culpa. Assim sendo, apesar do incumprimento da lei, ndo existirdo fundamentos para a

34 Na alinea b) do ponto 1.1. — B) do oficio n.° VP/17369/2019, de 29 de outubro, resposta no 4mbito do contraditério do
capitulo | do Processo Orgamental, do Relatério e Parecer sobre a Conta da Regido de 2018.

35 No contraditério argumentou-se que a RAM segue o critério do Estado fixado no disposto no art.° 3.° da Lei n.° 7-
C/2016, (primeiro QPPO do Estado com inicio em 2016), e para os seguintes, nos art.°s 273.° da Lei n.° 42/2016, de
28 de dezembro (2017), art.® 331.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (2018) e art.° 329.° da Lei n.° 71/2018, de 31
de dezembro (2019) que alteram o art.° 2.° da Lei n.° 7-C/2016. Referir que o TC no Parecer sobre a Conta Geral do
Estado de 2016 observou a desconformidade da invocada Lei n.° 7-C/2016, com o disposto na LEO (art.° 12.-D).

36 A RAM aprova anualmente (n.° 2 do art.° 20.° da LFRA) um novo QPPO, estruturado no primeiro ano por programas
orcamentais e horizonte temporal diferente, pelo que em cada QPPO est4 sujeita aos limites vinculativos fixados na
LFRA.
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imputagado de responsabilidade financeira dado estar em falta um dos requisitos essenciais para a
sua efetivacdo, ou seja, a existéncia de uma atuacdo culposa por parte dos responsaveis.

Em contraditério, os responsdveis defenderam que a Lei que aprovou os QPPO contempla a
possibilidade de reforco dos vérios limites da despesa, desde que decorram de alteracdes
orcamentais. Consequentemente, os referidos reforcos de verbas ndao podem ser encarados como
uma flexibilizagdo ilegal dos limites aprovados.

Ora o problema é que o orcamento retificativo deveria ter sido acompanhado de uma alteracio ao
QPPO (cuja proposta deveria ser apreciada pelo CAPF) que acolhesse os novos limites da despesa
(em concreto dos programas, dos agrupamentos de programa e da despesa global) decorrentes do
reforco de verbas e, assegurando, dessa forma a articulagdo temporal entre os instrumentos de
programacao orcamental em causa, cuja aprovagao compete, em exclusivo a ALM, sob proposta do
Governo Regional.

Terminam afirmando, terem vindo atualizar os procedimentos no sentido de melhorar quer a
informacgdo subjacente ao QPPO, quer os mecanismos de controlo do mesmo, “sendo que serd dada
a devida atengdo ao mencionado”.

3.4.3. Evolugdo no biénio 2017-2018

A evolucgao da execugao dos QPPO de 2017 e de 2018, expressa um ligeiro aumento da despesa total
em 0,8%, correspondente a mais 11,2 Mg, essencialmente por conta dos aumentos dos programas
orcamentais P o052 — Ordenamento Urbano e Territorial e P 046 — Ensino, competéncias e
aprendizagem ao longo da vida, com mais 28,1 M€ (+50,4%) e 10,7M€ (3,1%), respetivamente.

Quadro 5 — Evolugdo da Execugdo dos QPPO de 2017 e 2018

Unidade: milhdes de euros

Execucio/QPPO A 2018/2017
Agrupamento de programas/Programas or¢amentais
2017 2018 | Valor %
Governagao 61,6 58,8 -2,8 -4,6%
P os6 | Orgdo de Soberania 13,4 12,9 -05 -3,4%
P o57 | Governagao 4,4 4,4 0,0 0,1%
P o47 | Aperfeicoamento e Modern. do Sistema Administrativo 34,4 33,3 -1, -3,1%
P og5 | Assisténcia técnica 2,5 1,1 -1,4 -57,2%
P o058 | Justica 6,9 7,0 0,1 1,3%
Social 713,0 7379 24,9 3,5%
P 046 | Ensino, compet. e aprendiz. ao longa da vida 351,71 361,9: 10,7 3,1%
P oso |Saude 324,5 327,9 3.4 1,0%
P 048 | Promocgdo da inclusdo social e combate a pobreza 29,2 353 6,0 20,7%
P 049 | Habita¢do e realojamento 8,1 12,9 4,8 58,9%
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Execucao/QPPO A 2018/2017
Agrupamento de programas/Programas orcamentais
2017 2018 | Valor %
Econémica 631,6 | 620,6 -10,9 -1,7%
P o41 | Reforco da investigagdo, desenvolv. tecnolég. e inovagao 4,9 55 0,7 13,6%
P o42 | Desenvolv. empresarial 21,0 23,6 2,5 12,1%
P 043 | Turismo, cultura e patriménio 27,7 32,1 4,3 15,6%
P o044 | Energia 0,0 03 0,3:1939,4%
P 045 | Promogdo dos transportes sustentaveis 210,01 1753 | -34,7 -16,5%
P o51 | Atividades tradicionais 42,8 50,2 7,4 17,2%
P o52 | Ordenam. urbano e territorial 55,6 83,7 28,1 50,4%
P 053 Promo;ﬁo da ada~ptagaq as alteragdes climiticas e 3 23,0 21 a8 8,0%
prevencdo e gestdo de riscos
P o54 | Infraestruturas ambientais 2,7 1,4 1,31 -48,4%
P o59 | Financas e gestdo da Divida Publica 243,71 227,5 -16,3 -6,7%
Total da despesa financiada por receitas gerais 14062 1417,3 11,2 0,8%
Em contrapartida o P o45 — Promogdo dos transportes sustentdveis, com um decréscimo

significativo na ordem dos 34,7 M€ (-16,5%) e o P 059 — Finangas e gestdo da Divida Plblica, com
menos 16,3 M€ (-6,7%), contribuiram determinadamente para o crescimento brando da despesa de
2017 para 2018, ao contrabalangar com os aumentos assinalados no pardgrafo anterior.

As receitas por fontes de financiamento (FF) que cobriram a execugdo das despesas respeitantes
aos QPPO consolidados de 2017 e 2018, evidenciam a predominancia das “Receitas Gerais ndo
afetas a projetos cofinanciados” (FF 11/31), respetivamente com 83,1% (1168,6 M<€) e 82,4% (1167,7
Me), mais de dois tergos da receita total, conforme o quadro seguinte identifica:
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Quadro 6 — Execugdo dos QPPO consolidados por FF

Unidade: milhdes de euros

2017 2018 A 20182017
Fonte Financiamento
Valor Peso (%) | Valor | Peso (%) = Valor %
1 31 | Receitas Gerais (RG) ndo afetas a projetos cofinanciados 1168,6 83,1 1167,7 82,4 -0,8 -0,1
15 35  Receitas Gerais afetas a projetos cofinanciados 7,3 0,5 1,2 0,8 3,9 53,5
17/19 i 37/39 | Financiamento Nacional 75,9 5.4 84,9 6,0 9,0 1,9
21 41 Feder 27,6 2,0 30,0 2,1 2,3 8,5
22 42 Feder Cooperagdo 0,3 0,0 0,5 0,0 0,2 69,4
23 43 i Fundo de Coesdo 18,4 1,3 44,5 3,1 26,1 141,5
24 44  Fundo Social Europeu 19,2 1,4 - -
25 45  Feoga Orientagao / FEADER 0,2 0,0 0,9 0,1 0,7 353,0
27 47 i FEAMP - Mar 2020 0,8 0,1 0,6 0,0 -0,2 -28,9
28 48 | Outros e Saldos de FE 4,3 0,3 21,9 1,5 17,6 1 409,2
36  Receita Prépria afeta a projetos cofinanciados 0,0 0,0 0,3 0,0 0,3 1162,9
46  Feoga Garantia / FEAGA 0,5 0,0 0,0 0,0 -0,5: -99,6
51 Receita prépria do ano - - 48,3 3,4
52 Saldos de RP transitados 44,4 3,2 6,4 05 -38,0 -85,5
72 Dotagdes de Capital 38,5 2,7 - -
Totais 1406,2 100 1417,3 100 11,2 0,8

* Os cddigos das FF da 12 coluna sdo dos Servigos Simples e Integrados e da 22 coluna sdo dos SFA (Circular n.° 4/ORC/2017 — Instrugdes
para a prepara¢do do orcamento da RAM para 2018). Quanto aos dois c6digos que aparecem na mesma coluna, o 1° vigorou em 2017
eo02.°em 2018.

Em 2018, verificou-se o maior aumento das verbas na FF do Fundo de Coesdo com mais 26,1 M€
(+141,5%) comparativamente ao ano de 2017, e inversamente, com menos 38,0 M€ (-85,5%) os
saldos de receita prépria (RP) transitados. No entanto, o valor das RP totais em 2018 aumentou 48,6
Me, com as RP afeta a projetos cofinanciados (FF36) e das RP do ano (FF 51).

A propésito, a RAM perfilha o entendimento3 que, nas receitas gerais que financiam a despesa
efetiva do QPPO, se incluem as receitas préprias atento ao disposto na alinea a) do art.° 49.° da Lei
n.° 151/2015 de 11 de setembro3®, correspondendo ao total das receitas arrecadadas, “incluindo as
receitas proprias dos SFA/EPR, excluindo-se apenas a componente financeira”, norma que apenas
produz efeitos a partir de 1 de abril de 2020, por determinagio do disposto do n.° 2 do art.® 8.939 ¢ 4

No mesmo entendimento da RAM mencionado no paragrafo anterior, as receitas gerais inerentes
aos QPPO, correspondem ao total das receitas arrecadadas, excluindo apenas a componente

37 Conforme o oficio da VP n.° 17369/2019, de 29 de outubro, resposta no dmbito do contraditério do capitulo | do

Processo Orgamental, do Relatério e Parecer sobre a Conta da Regido de 2018.

Onde s3o consideradas receitas gerais da Entidade Contabilistica Estado as” (...) provenientes de impostos, taxas,

coimas, multas, rendimentos resultantes de valores mobilidrios e imobilidrios, derivados da sua detengdo ou alienagdo

e transferéncias de fundos da Unido Europeia”.

39 Aanterior LEO n.° 91/2001, ainda em vigor, determina que o QPPO “contém, também, as projecbes de receitas gerais
e préprias” (n.° 6 do art.® 12°-D).

4 Alterado pelo art.® 2.° da Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto (22 alterag3o a Lei n.° 151/2015 - LEO).
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financeira, assumindo-se que as receitas de ativos e passivos financeiros ndo sustentam a execucdo
das despesas efetivas dos QPPO.

Em contraditério, os responsdveis esclareceram que, para o cdmputo das receitas efetivas presentes
no QPPO inicial, ndo é contabilizado o montante do saldo da geréncia anterior. O QPPO integrou,
todavia, verbas relacionadas com passivos financeiros, com o objetivo de cobrir a regularizagdo da
divida comercial.

Contudo, em 2017 e 2018 com base nos dados recolhidos no decurso da auditoria e nas respetivas
Contas da RAM sobre a execugdo dos QPPO, constata-se que parte da execugdo das despesas
efetivas foram suportadas por receitas nao efetivas:

Quadro 7 — Saldos efetivos dos QPPO de 2017 e 2018

Euros
Receita/Despesa efetivas do QPPO 2017 Execugao pyr
Receita efetiva consolidada 1248 766 870,56 1 409 433 023,75
Despesa efetiva consolidada* 1406 156 268,33 1417 313 979,23
Saldo efetivo consolidado -157 389 397,77 -7 880 955,48

* O valor da despesa efetiva consolidada de 2017 fornecido pela DROT no decurso da auditoria (1 406
156 268,33€) diverge em 14 076,26 € do valor da respetiva Conta da RAM (1.406.170.344,59 €).
3.4.4. Avaliagdo global dos QPPO

Avaliagdo global da execugdo dos QPPO de 2017 e 2018, de acordo com os factos e as observagoes
explanados nos subpontos anteriores, permite concluir que:

1. Relativamente aos limites vinculativos fixados no n.° 5 do art.° 20.° da LFRA:

a) Em ambos os QPPO foram cumpridos os limites totais (para o conjunto de todos os
programas) e os limites de cada agrupamento de programas;

b) No primeiro ano de execucdo dos QPPO de 2017 e 2018, respetivamente, em 3 e em 2
programas orcamentais, nao foram cumpridos os limites;

c) O GR tem seguido o mesmo critério do Estado, considerando os limites de despesa
indicativos para todos os anos a exce¢do do ano inicial do primeiro QPPO da RAM, o que
nao se coaduna com a LFRA.

2. O desempenho orcamental dos QPPO de 2017 e 2018, em valores totais alcancou taxas de
execucdo elevadas, de 88,1% e 87%, diminuindo o desempenho relativamente aos orcamentos
finais nos dois anos, para 79,5% e 81,5, respetivamente.

3. Aexecucio da despesa dos quadros plurianuais de 2017 para 2018 aumentou ligeiramente, mais
0,8%, um aumento de 11,2 Me.

4. Em 2017 e 2018, mais de dois tercos da despesa paga dos QPPO s3o financiadas por Receitas
Gerais n3o afetas a projetos cofinanciados, respetivamente com 83,1% e 82,4%.

31

- e -






C CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

4. Emolumentos

Em conformidade com o disposto nos art.°s 10.°, n.% 1 e 2, e 11.°, n.° 1, do DL n.° 66/96, de 31 de
maio#, s3o devidos emolumentos pela DROT#, de acordo com o preceituado nos art.°10.°, n.°1, e
11.°, ambos do DL n.° 66/96, de 31 de maio, ho montante de € 1 716,40 € (cfr. o Anexo V).

5. Determinacdes finais

Nos termos consignados nos art.°s78.°, n.° 2, alinea a), 105.%, n.° 1, e 107.%, n.° 3, todos da LOPTC,
decide-se:

a) Aprovar o presente Relatério e as recomendagdes nele formuladas;

b) Ordenar que um exemplar deste Relatério seja remetido aos membros do Conselho do GR, que
aprovaram as propostas dos Orcamentos de 2017, 2018 e 2019, a Presidente do CAFP, aos
responsdveis identificados no ponto 2.4, a atual Diretora Regional do Orcamento e Tesouro e
ao Diretor Regional de Estatistica da Madeira;

c) Determinar que o Tribunal de Contas seja informado, no prazo de 12 meses, sobre as diligéncias
efetuadas para dar acolhimento as recomendagdes constantes do Relatério agora aprovado,
mediante o envio da pertinente documentacio;

d) Fixar os emolumentos nos termos descritos no ponto 4;

e) Entregar um exemplar deste Relatério ao Excelentissimo Magistrado do Ministério Publico junto
desta Seccao Regional, nos termos do art.® 29.°, n.° 4, da LOPTC;

f) Mandar divulgar o presente Relatério na Intranet e no sitio do Tribunal de Contas na Internet,
depois de ter sido notificado aos responséveis;

g) Expressar as entidades auditadas o apreco do Tribunal pela disponibilidade e pela colaboragao
prestada durante o desenvolvimento desta ag3o.

Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 12 dias do més de marco de 2020.

A Juiza Conselheira,

\/:(__f—_jc_.(/\\l_m.‘ ( ')_3

(Laura Tavares da Silva)

4 Diploma que aprovou o regime juridico dos emolumentos do TC, retificado pela Declarag3o de Retificagdo n.° 11-A/96,
de 29/06, e alterado pela Lei n.°139/99, de 28/08, e pelo art.® 95.° da Lei n.° 3-B/2000, de 04/04.

42 No dmbito da estrutura orgénica do XIIl Governo Regional da Madeira, pontua, no que aqui interessa, a alteragao da
designacdo das anteriores Vice-Presidéncia do Governo Regional para Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos
Assuntos Parlamentares, e da Secretaria Regional da Agricultura e Pescas, para Secretaria Regional de Agricultura e
Desenvolvimento Rural. E a criagdo da Secretaria Regional de Mar e Pescas. Cfr., a propdsito, o Decreto do
Representante da Republica para a RAM, n.° 1-D/2019, de 15 de outubro.
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A Assessora,

Arvon Wa,tcm W*’Llﬂf{j Adderias

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

A Assessora, em substituico,

j“%w Yoo @E’,w,dm da s

(Maria Susana Ferreira da Silva)

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

A,

Francisco José Pinto dos Santos
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Anexo |- QPPO aprovados em sede de ORAM, desde 2017

QPPO 2017-2020 QPPO 2018-2021 QPPO 2019-2022
Despesa coberta por receitas gerais 2017 2018 2019 2020 2018 2019 | 2020 | 2021 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Agrupa PO
mentos
P os6 | Orgdo de Soberania 14,0 13,8 13,7
P os57 | Governagao 4,2 4,5 4,8
Governagdo | P o47 | Aperfeic. e Modern. do Sist. Administ. 41,1 38,7 42,8
P og5 | Assisténcia técnica 4,9 3,3 3,8
P 058 | Justica 7,0 6,9 7,8
Subtotal 71,2 70,7 67,1 65,8 72,9 70,4
P 046 | Ensino, compet. e aprendiz. ao longa da vida 379,8 372,5 384,3
Social P oso | Saude 324,4 346,9 377,0
P 048 | Promogdo da inclusdo social e combate a pobreza 38,7 34,4 33,4
P 049 | Habitagdo e realojamento 15,6 20,6 26,0
Subtotal 758,4 |  752,5 774,3 | 770,4 820,6 | 792,
P o41 | Reforg. da investig., desenvolv. tecnoldg. e inovacao 8,7 7.5 1,1
P o42 | Desenvolv. empresarial 32,8 29,9 33,4
P 043 | Turismo, cultura e patriménio 36,8 39,2 41,0
P 044 | Energia 0,8 0,5 0,7
Econémica | P o45 | Promogdo dos transportes sustentdveis 238,8 199,9 227,0
P o51 | Atividades tradicionais 55,0 63,1 83,5
P o52 | Ordenam. urbano e territorial 120,9 123,7 123,8
Promogdo da adapt. s alt. climét. e & prev. e gest. de
Pos3 | oo P ' prev-c g 47,5 65,6 758
P 054 | Infraestr. ambientais 4,3 2,7 3,1
P o59 | Financas e gestdo da Divida Publica 220,3 253,3 277,2
Subtotal 766,0| 760,0 785,3 | 7873 876,6 | 846,
Total da despesa financiada por receitas gerais 1.595,6 | 1.583,2 | 1.580,5 | 1.500,4 | 1.626,8 | 1.623,5 | 1.599,1 | 1.583,2 | 1.770,1 | 1.708,7 | 1.659,1 | 1.652,4
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Anexo || — Contraditério da Vice-Presidéncia do Governo Regional

\ s. R.
VAR Y

_

R opuge de ‘
AU IONE pare (O

REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA GVP

GOVERNO REGIONAL .
)’)’ 2 / 720 Lo VICE-PRESIDENCIA DO GOVERNO REGIONAL N. VPV 2R2Z/2020
2020-02-14

E SAIDA
g r 2|

Excelentissima Senhora
Doutora Juiza Conselheira da Secgao Regional
TRIBUNAL DE CONTAS - SRMTC da Madeira do Tribunal de Contas

Palécio da Rua do Esmeraldo

3‘;%{5930 Rua do Esmeraldo, n.° 24
9004 - 051 FUNCHAL
L J
Sua referéncia Sua comunicagdo de Nossa referéncia

373, 380, 385, 386, 367, 388 300172020

‘/f\'_.

AssUNTO: - RELATO DA AUDITORIA AO QUADRO PLURIANUAL DE PROGRAMAGAO ORGAMENTAL
APROVADO PELA ALM - PRINCIPIO DO CONTRADITORIO

Para os devidos efeitos e em referéncia aos Vossos oficios acima identificados, solicito a
Vossa Exceléncia se digne considerar os esclarecimentos, tidos por convenientes, as observagdes
constantes do Relato da Auditoria ao Quadro Plurianual de Programagéo Orgamental aprovado pela

ALM, as quais constam no documento que junto em anexo.

Com os melhores cumprimentos,

O VICE-PRESIDENTE DO GOVERNQ REGIONAL,

A

Pedro Bettencourt Calado

anc'lind 4 (Qefnco
do ¥ jedeb i ne2oPlav

de cixcli N s 2o Co,

%% >
13z 220

Avenida Zarco * 9004-527 FUNCHAL « Telef. 291 212100 + Fax: 291 222139 « Contribuinte n®. 671001310
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Relatério do CRAM 2019 {indice):

3. POLTICA ORCANENTAL2019/ 2022 23
31 Desenvelvimentos retentes das finangas POBIAS . e oo maecreens 23
311 L B4 (bl 23
312 ADministrarse piblCs SERIONAl . e oo oo e 2

32 Cendnomac Gmico da RAM =]
33 fuadro pluranual 2013/202 31
34 Esravégiade ) 3
341 Fisangas i publi 36
343 Pofitias cocfals e 36

343 Fundes -
3% bedidag fiseais para 2019 ..o - - a3

EXS Proposta de orgaments para 201%. e e i 53
36,1 Saldo no grice dacontabilidade griblica e 8
362 Saldo &t i ianal 45

Conforme j& indicado a essa Secgfio, o QPPO tem por base o modelo de projegtes
macroeconémicas que estima um conjunto de varidveis mujto extenso, no qual se inclui as receitas
e despesas da Administracéo Piblica. Algumas dessas rubricas evoluem consoante o andamento
de variaveis macroecondmicas, como seja ¢ consumo privado, enquanto outras, como a formagao
bruta de capital fixo (FBCF) s&o fortemente influenciadas pelos investimentos plurianuais, Em
geral, o método utilizado para a previsao dos indicaderes econdmicos do modele de projesfes
macroecondémicas combina dados observados com modelos econométricos (de regresséo linear).
Nos casos em que néo € possivel encontrar nenhum modelo com capacidade preditiva satisfatoria,
s&o utilizadas hipoteses {écnicas, como por exemplo a hipdtese de carry-over (o que corresponde
a assumir a manutencdo da variavel no seu Ultimo valor observado, no caso de variavels com
frequéncia intra-anual), opgéo geralmente associada a determinadas variaveis com uma elevada
volatilidade.

A construgao do modelo macroeconométrico apoia-se no quadro da programagao financeira, tal
como desenvolvido pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), sendo gue no caso do modelo RAM,
a estrufura do modelo macroeconomico foi alargada e aprofundada, projetando-se seis blocos
econdmicos interdependentes. Estes blocos foram projetados de forma a existirem vasos
comunicantes entre 0s mesmos que garantam um exercicio de projecdo coerente e a identidade
contabilistica dos agregados. O bloco econdémico da Administragdo Plblica é constituido por trés
sub-blocos: Consumo Piblico, Conta das AP (Administragdes Plblicas) e Divida Publica,
aproveitando toda a informag&o atualmente existente disponivel com periodicidade infra-anual e
que permitira futuramente melhor informar estimativas trimestrais de execucfo orgamental (que
inclui necessariamente os documentos do Programa de Estabilidade e Crescimento apresentados
anualmente pelo Estado e as respetivas atualizagdes).

Considerando a interdependéncia da politica orcamental da Regigo as medidas de politica
orcamental do Estado, o QPPO desenvolvido pela Regi@o tem necessariamente, sempre
subjacente, o cendrio macroeconémico apresentado anualmente pelo Estado, com as devidas
atualizagbes e adequagdes & realidade regional, estando 0 mesmo deste modo em consonancia
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com 0s objetivos estabelecidos no Programa de Estabilidade e Crescimento, conforme n.° 4 do
artigo 20.° da LFRA, pelo que, propomos que seja adequada a redagao do relato.

3. Resultados da analise
3.1, Caraterizag3o, operacionalizagéo e os QPPO aprovados
3.1.1. Aspetos gerais e formais

Relativamente a0 expresso no segundo paragrafo da pagina 15 reiteramos o referido no ambito
do parecer & Conta da RAM de 2018:

“Conforme referido anteriormente para efeitos de elaboragéo do quadro plurianual de programagéo
orgamental o Governo Regional tem seguido o mesmo critério do Estado, verificando-se que na
Lei n.° 7-C/2016, de 31 de margo, que aprova o QPPO do Estado para o periodo 2016-2020, no
artigo 2.° femos:
Artipo2°
Quadro Plurianual de programacac oveamental

1—E aprovado o quadro plurianual de programagio
orgamental contendo os lunites de despesa efetiva para o
periodo de 2016 a 2019, que consta do anexo a presente
Iei e que dela faz parfe integrante.

2~ Qs limites de despesa referentes ao periodo de 2017
22019 siio indicativos.

O que pressupde que apenas a informagdo do ano 2016 é vinculativa, ainda que possa ser
modificada em virtude de alteragbes orgamentais, conforme artigo 3.°da Lei n.° 7-C/2016.

Assim, aguando da efaboragdo do 1.° QPPO da Regido manteve-se o critério do Estado.

Nos seguintes QPPO, foi mantido o critério que tem vindo a ser ulllizado pelo Estadb.
Efstivamente, nos artigos 273.° da Lef n.® 42/2016, de 28 de dezembro (QPPO 2017-2020),
artigo 331.°da Lei n.° 114/2017 (QPPO 2018-2021) e artigo 329.° da Lei N.° 71/2018, de 31 de
dezembro (QPPO 2019-2022) que alferam o artigo 2.° da Lei n.° 7-C/2016, a despesa
associada ao QPPO deixa de ser vinculativa."

Sera de notar que a Regido nos ditimos anos term vindo & cumprir sistematicamente com 08
objetivos definidos ao nivel das metas orgamentais, o que se fem traduzido em saldos positivos,
conforme comprovam os documentos do Instituto Nacional de Estalistica com o apuramento
do saldo e da divida bruta da Regido, referentes a notificagéo do Procedimento dos Défices
Excessivos, relativa ao ano de 2018, o que suportaria inclusive a adogéo de limites indicativos
da despesa ao invés de vinculativos, caso ndo fosse esse o critério ufilizado pelo Estado.”.
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3.1.2. Enquadramento operacional

3.1.3. Os QPPO aprovados até a atualidade

No Quadro 1- Os QPPO da RAM, aprovados desde 2017 - sintese por anos e agrupamentos e
no Quadro 2 - Os QPPO da RAM, aprovados desde 2017-Programas Orgamentais {ano n), os
valores de 2017 a considerar, conforme anexo a que se refere 0 artigo 61.° do Decreto Legisiativo
Regional n.® 42-A/2016/M, de 30 de dezembro, devem ser os seguintes: 758,4 ao invés de 758,5
e 766,0 ao invés de 765,9.

3.2, Elementos estruturais

3.2.1. O procedimento de aprovagdo e alteragdo dos QPPO

Relativamente ao expresso no terceiro parégrafo da pagina 20, informamos que deve ser atendido
an expresso na resposta ao ponte 3.1.1., assim como, ao enquadramento do QPPO no ambito das
finangas publicas portuguesas e aos objetivos inerentes ao mesmo, o que a nosso ver jusiifica a
atribuigo de natureza indicativa,

Efetivamente, seré de considerar, que o QPPO foi infroduzido nas finangas plblicas portugussas,
pela primeira vez, através da Lein.” 22/2011 (5.7 alteragéo  Lei n.” 91/2001, de 20 de agosto, Lei
de Enquadramento Orcamental), de 20 de maio, num contexto de crise econdémica, de
necessidade de curmprir com os requisitos do Pacto de Estabilidade e Crescimento e como uma

(das medidas acordadas com os parceiros internacfonais de Portugal no contexto do Programa de

Ajustamento Econdmico (PAE). O Documento de Estratégia Orgamental 2012-2018, apresenta o
primeiro QPPO e contextualiza as premissas subjacentes ao mesmo, sendo que o quadro faz parte
de uma estratégia que visa reforgar o enquadramento necessario para a manutengéo da disciplina
orgamental.

A operacionalizagio do QPPO, corresponde assim a um dos vetores do novo modelo orgamental,
sendo contudo reconhecido, que a sua elaboragdo & um exercicio muito complexo, mofivo pelo
qual os limites de despesa devem ser numa primeira fase indicativos, conforme expresso na Lei
n.°64-C/2011, de 30 de dezembro, que aprova a estratégia e os procedimentos a adotar no ambito
dalei de enquadramento orgamental, bem como a calendarizagdo para a respetiva implementagéio
até 2015, no ponto 5.2.2 - Quadro plurianual de programagéo orgamental: ’...Uma vez que a
elaboragdo de projecdes de médio prazo é um exercicio muifo complexo que exige o
desenvolvimento de capacidade analitica e a acumulagéo de experiéncia, os limites de despesa
definidos ser&o, numa primeira fase, indicativos”.

Ao nivel da Regido, a obrigatoriedade de apresentagdo do QPPO, decarre do estabelecido na
LFRA, sendo que a revisio da LFRA efetuou-se num contexto de vigéncia do Programa de
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Ajustamento Econdmico — Financeiro da RAM e do Programa de Ajustamento Econdmico,
verificando-se, que a redagdo do artigo 20.° da LFRA é idéntica & do arfigo 12.° D, da LEO, no
que respeita aos ns 4 a 6 (LFRA) que tém correspondéncia com 0s n.% 3, 5 e 9 da LEQ,
subentendendo-se deste modo que sendo o objefive comum as premissas de base a elaboracéo
do documento teriam de igual modo de estar em consonéncia com o definido a nivel nacional.

A elaboragéo do QPPO, na RAM, & semelhanga do sucedido a nivel nacional tem sido um exercicio
bastante complexo e que consideramos que ainda esta numa fase de desenvolvimento. Conforme
ja indicado, o projeto teve inicio em julho de 2015, com o recurso a dois técnicos superiores
licenciados em economia, afetos a tempo inteiro ao projeto, apoiados pelo responsével da area
das estatisticas economicas na DREM, no senfido de facilitar o conhecimento de toda a informagao
estatistica, macro e micro disponivel, que auxiliasse o desenvolvimento do projeto. Em paralelo,
para ¢ bom desenrolar dos trabalhos foi essencial a assessoria técnica prestada pelo
Departamento de Andlise, Estudos e Previsdo (DAEP) do Gabinete de Planeamento, Estratégia,
Avaliagio e RelagBes Intemacionais (GPEARI) do Ministério das Finangas, o que permitiu a
Regido adquirir as competéncias necessarias em matéria de previsdes econdmicas, para que
possa no futuro assegurar a continuidade dos trabalhos, autonomamente.

Em consequéncia deste trabalho, que foi necessariamente moroso, ja na proposta de Orgamento
da RAM para 2017, consta o primeiro cenério macroecondmico & orgamental de médio prazo, que
apoia 0 ORAM2017, -assim como o Quadro Plurianual 2017/2020.

Em paralelo com este processo, em 2015, foi publicada a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro,
que preconiza a reforma do processo orgamental, assim como a regulamentacio de varias
sspecificaghes e orientactes (ver artigo 5.° da citada Lei) necessérios & plena implementagéo da
nova LEO. De facto, no ambito da reforma preconizada pela nova LEO estd subjacente o
desenvolvimento de um leque alargado de instrumentos, necessario & melhoria das tomadas de
decisdo e da elaboragio dos documentos de natureza plurianual, sendo que os mesmos a data
ainda estdo por regulamentar;

Por outro lado, ao nivel da Regido, na sequéncia dos trabalhos desenvolvidos nos uitimos anos
verifica-se que tem ocarrido um cumprimento sistematico dos objetivos definidos a0 nivel das
metas orgamentais, o que se tem traduzido em saldos positivos, em contas nacionais, que
superam no periodo 2013-2018",em cerca de 676,5 milhdes de euros as metas inicialmente
definidas, ¢ atesta que nao é o facto dos limites estarem a ser considerados indicativos que
prejudica a moriitorizag3o e acompanhamento das despesas e das finangas plblicas regionais.

* Confome comprovam os documentos do Insfituto Nacional de Estatistica com o apuramento do saldo e da divida bruta da Regiio, referentes &
notificago do Procedi ) dos Défices E:

6
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3.4, A execugdo dos QPPO
3.4.1. Exercicio de 2017

A diferenca expressa entre os limites iniciais € finais decorre, essencialmente, do reforgo das
dotagbes orgamentais para efeitos de regularizagéo de encargos assumidos e ndo pagos, sendo
que parte do valor foi integrado afravés da utilizagao de saldo de geréncia do ano anterior, no
contemplado no QPPO.

Efetivamente, em 2017, se excluirmos as dotacdes afetas a regularizagéo de encargos assumidos
e nédo pagos, verificamos que os limites definidos inicialmente s&o cumpridos, excluindo o 057 -
Governagéo, 0 que se justifica pelo facto do programa ter sido reforgado, a0 longo do ano, através
dadotagdo provisional em 152 mil euros.

Em 2018, © ndo cumprimento dos limites decorre quer da incorporagéo de encargos assumidos e
ndo pagos ao longo da execugdo orgamental, quer das alterag@es decorrentes do Orgamento
retificativo de 2018, aprovado através do Decreto Legislativo Regional n.? 12/2018/M, de 6 de
agosto que néo foram incorporadas no QPPO aprovado no &mbito do Orgamento da Regido de
2018. Por oufro lado, em 2018, pelos motivos indicados na Conta da Regi&o, o orgamento dos
varios departamentos foi reforgado, afravés da.dotago provisional (para suprir despesas urgentes
e inadiaveis e ndo previstas no Orgamento inicial) & da abertura de créditos especiais sendo que
estas alteragbes implicaram de igual modo alteragdo nos limites estabelecidos inicialmente no
QPPO.

Dado que nos termos do n.® 3 do artigo 20.° da LFRA o QPPO ¢ atualizado anualmente no Decreto
Legistativo Regional que aprova o Orgamento, sendo que nesse mesmo decreto esté estabelecido,
que podem ocorrer alterages orgamentais aos valores aprovados, desde que cumpridas as regras
estabelecidas para o efeito, sendo que as mesmas séo realizadas com o intuito de ofimizar a
execligdo orgamental, sendo este também um dos objetivos do QPPO, estando de igual modo
plasmada no Decreto Legislativo Regional que- aprova o QPPO a possibilidade dos limites serem
afterados em virtude de alteragSes orgamentais?, ndo nos parece que a flexibilizaggo dos limites
possa ser ilegal.

Sera de referir contudo, que ao longo dos tlimos anos os servigos da Vice-Presidéncia t8m vindo
a desenvolver procedimentos no sentido de melhorar quer a informag&o subjacente ac QPPO,
quer & informagao apresentada no QPPO, quer os mecanismos de controlo da informagéo do
mesmo, sendo que sera dada a devida atencéo ao mencionado.

% Nos QPPO da Regidio Auténoma dos Agores consta de igual modo artigo que permite a alteragéio dos limites do QPPO em fimgo
de alterages orgamentais.



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SECGCAO REGIONAL DA MADEIRA

REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA
GOVERNO REGIONAL
VICE-PRESIDENCIA DO GOVERNO REGIONAL

3.4.3. Evolugao no biénio 2017-2018

No que respeita a0 segundo paragrafo da pagina 28, sera de mencionar que nas receitas efetivas
880 excluidas de igual modo das receitas associadas ao Saldo da Geréncia Anterior. Por outro
lado, dado que nas receitas de passivos financeiros estéo considerados valores para regularizagéo
de divida comercial, quer em 2017, quer em 2018, e dado que esses valores estéo afetos a
despesas nao financeiras, conforme mapas anexos & Conta da Regiio (Anexo XLII - Aplicagéo do
produto de empréstimos) verifica-se que alguns dos valores incluidos nas despesas efetivas séo
financiados por receftas néo efefivas.
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Financeiras

TRIBUNAL DE CONTAS -~ sprre

s _Lonselho de Acornpanhamento das Polfticas Financelras

QR20/2/17

Azpupe de qudiopa
T2 ? iﬂ‘ 2
-~ "2 NG g ‘“’ijm" = ( Exm.2 Senhora
Mi&-@’\%ﬁf) C,-QC}' CE’\“HQ%Q)r Dra. Ana Mafalda Morbey Affonso
Cﬁ-@ g letpln dle Subdiretora-Geral do Tribunal de Contas - Seccfio

Gueletrizae, P R Regional da Madeira
. & L@/@ Palacio da Rua do Esmeraldo

UL/D Rua do Esmeraldo, n.2 24
i ; H
FH> 2 9004-554 Funchal
REFERENCIA ORIGEM DATA QRIGEM NOSSA REFERENCIA P1237)zozo Data: 12 fev 2020

Proc. n? 01719

DAT-UAT It 30jan 2020

Assunto: Relato da Auditoria ao Quadro Plurianual de Programacio Orgamental aprovade
pela ALM - Principio do contraditdrio.

Na sequéncia do envio do relato da Auditoria ac Quadro Plurianual de Programagdo Orgamental
aprovado pela Assembleia Legislativa da Regifo Auténoma da Madeira, apresentam-se as seguintes
alegac¢des, em sede de contraditério:

I Tal como referido no oficio enviado a 16 de maio de 2019, importa reiterar que tem sido
entendimento do Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras (CAPF) que as
suas competéncias em sede de Quadro Plurianual de Programacio Orcamental (QPPO) se
cingem a apreciacdo das perspetivas macroecondmicas que devem ser tidas em
consideragdo para efeitos de elabora¢do do mesmo e que estdo subjacentes & elaboragdo
dos orcamentos regionais (n.2 2 do artigo 172 da Lei das Finangas das Regites Auténomas,
aprovada pela Lei Orgdnica n.2 2/2013, de 2 de setembro). N3o &, portanto, entendimento
do Conselho que este deva proceder & emissdo de parecer neste dmbito.

1. De salientar que, tal como atestam os documentos enviados, tem-se registado uma
melhoria na informagdo disponibilizada pela Regido Auténoma da Madeira,
nomeadamente pelo desenvolvimento dos trabalhos no que concerne a elaboragdo de
previsbes macroecandmicas especificas, com um alargamento do niimero de indicadores e
seus efeitos.

Assim, procede-se ao envio dos seguintes documentos:

I.  Copia da ata da 152 reunido do CAPF, realizada em 22 de novembro de 2018. Nesta reuni3o
foram analisados os pressupostos relativos as estimativas das receitas fiscais a considerar
no orcamento da Regifio Autérnioma da Madeira para 2019, e apreciadas as perspetivas
macroecondmicas subjacentes.

46



C CONTAS

SECGAO REGIONAL DA MADEIRA

(2de 2)

. Copia do parecer relative 3 andlise dos préssupostos relativos as estimativas das receitas
fiscais a considerar no orgamento da Regido Autdrioma da Madeira para 2019, e apreciacio

das perspetivas macroeconémicas.

Com os methores cumprimentos,

A Presidente,

‘é’} - ; o
Fodaaes //iﬁw\m

Patricia Semifo

Anexos: Copia da Ata n.2 15 e copia do parecer relativo 3 andlise dos pressupostos relativas as estimativas das receitas
fiscais a considerar no orgamento da Regido AutSnoma da Madeira para 2019, e apreciagic das perspetivas

macroecondmicas, sedo que a aprovagdo da Ata n.2 15 se encontra pendente de uma assinatura.

NC/CAPF
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Anexo IV — Nota de emolumentos e outros encargos

(DL n.° 66/96, de 31 de maio)’

AcAo: Auditoria ao quadro plurianual de programacgdo orcamental aprovado pela
ALM

ENTIDADE FISCALIZADA: L .
Dire¢ao Regional do Orgcamento e Tesouro

EITO PASSIVO: L .
SUJEITO PASSIVO Diregao Regional do Orgamento e Tesouro

DESCRIGAO BASE DE CALCULO VALOR

ENTIDADES COM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS (art.® 9.°) % RECEITA PROPRIA/LUCROS
VERIFICAGAO DE CONTAS DA ADMINISTRAGAO REGIONAL/CENTRAL: 1,0 - 0,00 €
VERIFICAGAO DE CONTAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS: 0,2 - 0,00 €
CusTO
EMOLUMENTOS EM OUTROS PROCESSOS (art.° 10.°
( ) STANDARD UNIDADES DE TEMPO
(CONTROLO SUCESSIVO E CONCOMITANTE) @
AGAO FORA DA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: €119,99 - 0,00 €
AGAO NA AREA DA RESIDENCIA OFICIAL: € 88,29 245 21.631,05 €

ENTIDADES SEM RECEITAS PROPRIAS

EMOLUMENTOS EM PROCESSOS DE CONTAS OU EM OUTROS

PROCESSOS (n.° 6 do art.° 9.° e n.° 2 do art.° 10.°): 5xVR (b) 1:716,40 €

a) Cfr. a Resolugdo n.° 4/98 — 22 Secgdo do TC. Fixa o custo EMOLUMENTOS CALCULADOS: 20.748,15 €

standard por unidade de tempo (UT). Cada UT equivale 3H30 -

de trabalho. LIMITES MAXIMO (50XVR) 17.164,00 €
b) Cfr. a Resolugdo n.° 3/2001 — 2* Secgdo do TC. Clarifica a (b) MINIMO (5XVR) 1.716,40 €

determinagdo do valor de referéncia (VR), prevista non.° 3 do

art.° 2.°, determinando que o mesmo corresponde ao indice EMOLUMENTOS DEVIDOS: 1.716,40 €

100 da escala indicidria das carreiras de regime geral da e ——

fungdo publica em vigor a data da deliberagdo do TC geradora OUTROS ENCARGOS (N.°3 DO ART.® 10.9) N

da obrigagdo emolumentar. O referido indice encontra-se

o o H o
atualmente fixado em 343,23¢ pelo . 2.° da Portaria n.® 1553- TOTAL EMOLUMENTOS E OUTROS ENCARGOS: 1.716,40 €

C/2008, de 31 de dezembro.

|
1) Diploma que aprovou o regime juridico dos emolumentos do TC, retificado pela Declaragdo de Retificagdo n.° 11-A/96, de 29 de
junho, e na nova redagdo introduzida pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pelo art.° 95.° da Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril.
2) Montante a repartir equitativamente entre os sujeitos passivos, cabendo a cada um o pagamento de € 858,20.
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