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Tribunal de Contas

O Tribunal deliberou recusar a homologacdo da conta da Direcdo-Geral de Protecéo
Social aos Trabalhadores em Funcdes Publicas (ADSE), geréncia de 2013, objeto de
verificacdo interna, por considerar que a mesma, tal como se apresenta, nao reflete de
forma verdadeira e apropriada a situacdo econdmica, financeira e patrimonial da
entidade.

A conta de 2013 da ADSE apresenta erros e omissdes materialmente relevantes, sendo de
destacar:

e A ndo contabilizacdo dos proveitos relativos a descontos dos quotizados
(trabalhadores no ativo e aposentados da funcdo publica) que ndo deram entrada
nos cofres da ADSE;

e Particularmente, a ndo contabilizacdo dos proveitos relativos aos descontos dos
quotizados das Regibes Autonomas dos Acores e da Madeira, retidos pelas
Administracdes Regionais, e ndo entregues a ADSE;

e A contabilizacdo dos descontos dos quotizados (trabalhadores no ativo e
aposentados da funcdo publica) em “Impostos e Taxas”, quando deveriam ser
contabilizados em “Prestacoes de Servicos”, dado tratarem-se de contribuicOes
voluntarias dos quotizados, cuja contrapartida é a prestacdo de um servico, pela
ADSE.
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1. INTRODUCAO

1.1.0 presente Relatorio consubstancia o resultado da verificacdo interna efetuada a
conta de geréncia da direcdo-geral de protecdo social aos trabalhadores em fungdes
publicas (ADSE), relativa ao periodo de 01/01/2013 a 31/12/2013, da
responsabilidade do responséavel constante a fls. 29.

1.2.A presente conta de geréncia foi objeto de verifica¢do interna, nos termos do disposto
no art.° 53.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

2. ANALISE E CONFERENCIA DA CONTA

2.1.0 referencial contabilistico adotado pela Direcdo-Geral de Protecdo Social aos
Trabalhadores em Funcdes Publicas para a elaboracdo das demonstracfes financeiras
foi o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), por forca do n.° 1 do artigo 2.°
do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro, que o aprovou.

2.2.Para implementacdo do POCP, ocorrida em 2010, a ADSE-DG aderiu ao
GERFIP?* disponibilizado pela entdo Empresa de Gestdo Partilhada de Recursos da
Administracdo Plblica, EPE (GeRAP, EPE)? & qual sucedeu a Entidade de Servicos
Partilhados da Administragdo Piblica, IP (ESPAP, IP)°,

2.3.0s documentos de prestacdo de contas foram remetidos ao Tribunal de Contas nos
termos das suas Instrucdes®, a partir do ano de 2011 por via eletrénica, dentro do
prazo definido pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

2.4.0 processo encontra-se instruido com os documentos necessarios a sua verificacdo
e da sua analise e conferéncia, conclui-se que o resultado da geréncia é o que consta
da seguinte demonstracdo numeérica, extraida do Mapa de Fluxos de Caixa, a fls.
25/28:

! Solugdo para os dominios da gestdo contabilistica e financeira que consubstancia a implementagdo do Plano
Oficial de Contabilidade Publica. Insere-se num projeto de desenvolvimento e disseminagdo da solugdo em
modo partilhado, incluindo a concecdo e implementagdo do sistema, respetivas infra-estruturas e servigos de
suporte, sendo desenhada numa légica modular, por blocos funcionais. Integra a gestdo orcamental, financeira,
patrimonial e logistica, com base no Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP).

> Empresa de Gestdo Partilhada de Recursos da Administracio Publica (GeRAP), entidade publica empresarial,
a quem competia assegurar o desenvolvimento de servicos partilhados no ambito da Administracdo Publica,
assumindo-se também como entidade gestora da mobilidade.

® Criada através do Decreto-Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho, tem por miss&o assegurar o desenvolvimento e
a prestacdo de servicos partilhados no ambito da Administracdo Pablica, bem como conceber, gerir e avaliar o
sistema nacional de compras e assegurar a gestdo do parque de veiculos do Estado, apoiando a definigdo de
politicas estratégicas nas areas das tecnologias de informacéao e comunicacéo (TIC) do Ministério das Financas,
garantindo o planeamento, concecdo, execucao e avaliacdo das iniciativas de informatizacdo tecnoldgica dos
respetivos servigos e organismos.

* Instrugdes n.° 1/2004 — 2.2 Seccdo, publicada no DR, 11 Série, n.° 38, de 14 de fevereiro, cujo Anexo | elenca
todos os documentos de prestagdo de contas previstos no POCP, bem como outros documentos considerados
necessarios.




Tribunal de Contas 5

v

VERIFICACAO INTERNA DA CONTA DE 2013 DA ADSE

2.5.

Débito

Saldo de abertura 2.920,00

Entradas 1.042.556.920,38 1.042.559.840,38
Crédito

Saidas 1.042.557.140,38

Saldo de encerramento 2.700,00 1.042.559.840,38

Unidade: Euros

Verificou-se que o saldo para a geréncia seguinte de receitas proprias na posse do
tesouro apresentado no mapa de fluxos de caixa (€ 258.888,62) ndo corresponde ao
calculado através da formula que Ihe devia dar origem “Saldo inicial (na posse do
tesouro) + Entregas na geréncia-Recebido no Tesouro” (€ 259.349,43), verificando-
se uma diferenga de € 460,81 que coincide com o valor Saldo inicial (na posse do
tesouro).

Esta divergéncia resulta do facto de neste exercicio a ADSE — DG ter optado pela
entrega do saldo final de 2012 nos cofres do tesouro, cfr. divulgado nas Notas ao
Balanc¢o e a Demonstracdo de Resultados do exercicio de 2012.

Note-se que, nos termos do determinado no n.° 3 do art.° 8.° do DL n.° 36/2013, de 11
de marco, diploma que estabelece as disposi¢ches necessarias a execugdo do
Orcamento do Estado de 2013, aquele saldo poderia ter transitado para o exercicio de
2013, caso respeitasse a receitas proprias, e ter sido integrado até 30 de maio de
2013.

Verifica-se ainda da analise dos documentos de prestacdo de contas a existéncia de
dois Balangos com valores distintos: o submetido ao Tribunal de Contas pelos
Mapas-formulario da “Prestagdo de Contas por Via Eletronica”, e 0 extraido do
sistema de contabilidade utilizado pela ADSE-DG (GeRFIP). Os valores divergentes
S80 0s que se apresentam no quadro seguinte.

Saldos Receita no Tesouro - a aguardar integragao

Balanco GeRFIP Balanco Prestac&o Contas
Descricdo Valor
coc Desc. Conta Sl Desc. Conta
Conta Conta
Saldo 2013 Tesouro - Controlo Sl R 10

Receita Propria

258.888,62 | 1307 . 26837 Tesouro - a aguardar
Duplo Cabimento . =
integragcéo

Conta CGD 2.700,00 | 12 Depdésitos em Inst. Fin. | 12 Dep0sitos em Inst. Fin.

Total

261.588,62

Tal divergéncia foi justificada com informacgéo prestada pela eSPap, que refere ter
sido “...alertada por varios organismos que, ao submeterem as contas de geréncia
no site do Tribunal de Contas, obtém um alerta de inconsisténcia de informacgdo.”
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Informa que, consultada a DGO sobre o0 assunto, “...o saldo da conta #1307 devera
ser imputado a uma conta de terceiros #268 no balanco, por forma a garantir a
consisténcia da informag¢do com o mapa de fluxos de caixa”.

Esta inconsisténcia verifica-se porque a ADSE-DG néo procedeu, aquando do fecho
do exercicio de 2013, a transi¢do do saldo de receitas proprias na posse do Tesouro,
registado em disponibilidades®, para uma conta de terceiros (devedores)®, limitando-
se a efetuar essa correcdo nos valores do Balanco submetido, através de Mapa-
formulério, ao Tribunal e a juntar documento justificativo da divergéncia deste mapa
com o balanco produzido pelo sistema contabilistico.

Para garantir a fiabilidade das Demonstragdes Financeiras a ADSE — DG deve
refletir a respetiva transicdo de saldo no sistema contabilistico e,
consequentemente, nas demonstracdes financeiras do proprio ano, uma vez que
o saldo a transitar ndo esta, efetivamente, na sua disponibilidade, porquanto ndo
se encontra a disposicdo imediata da ADSE-DG. Efetivamente este saldo apenas
pode ser aplicado em despesa pela ADSE-DG através de créditos especiais e apos
autorizacdo do membro do Governo responséavel pela 4rea das Financas’.

A indisponibilidade deste saldo, mesmo no decurso do proprio exercicio, esta patente
nos acontecimentos descritos no Relatorio n.° 12/2015 — 2.2 Seccédo: “o0 ano de 2014
apresentou outra situacéo reveladora do desajustamento do regime administrativo e
financeiro aplicavel, decorrente da ndo inscricdo no orcamento do Estado da
totalidade da despesa prevista da ADSE-DG com o regime convencionado por
motivos alheios a Dire¢do-Geral, (...), na qual a ADSE-DG apesar de dispor de
receita propria, provenientes dos descontos dos quotizados, ndo a pode utilizar nos
pagamentos aos convencionados, tendo entrado em incumprimento.

(..)

Situacdes como a descrita causam dano na imagem publica da ADSE-DG e do
Estado e podem ter consequéncias negativas na gestdo do sistema de protecéo, caso
as entidades prestadoras recorram a meios coercivos de cobranga ou exijam o
pagamento de juros de mora (..), bem como no acesso dos quotizados aos cuidados
de salde (tempos de espera), no contexto de uma eventual discriminacgao,
relativamente a outros utentes, que possa resultar do ndo pagamento atempado dos
compromissos assumidos. "

De igual forma, o saldo apurado em 2014 também ndo estava disponivel para a
ADSE utilizar no cumprimento dos seus compromissos iniciais do exercicio de 2015.
Para assegurar a necessaria disponibilidade de tesouraria nesse periodo a ADSE —
DG teve que submeter a Sua Exceléncia o Secretario de Estado Adjunto e do
Orcamento (SEAQ), um pedido de autorizagédo para utilizacdo de parte do saldo de

%1307 — Tesouro — Controlo Duplo Cabimento.

® 26837 — Saldos Receita no Tesouro — a aguardar integracéo.

"Vvd. N.2 8 do art.° 8.° do DL n.° 52/2014 de 7 de abril, diploma que estabelece as disposicdes necessérias a
execucdo do Orcamento do Estado para 2014.

8 vd. Ponto 7.2, Volume I do Relatério, Pag. 43.




Tribunal de Contas 5

VERIFICACAO INTERNA DA CONTA DE 2013 DA ADSE

v

geréncia de 2014, no valor de 100 milhdes de euros, nos termos do art.° 8.°, n.° 8, do
DL n.° 52/2014, de 7 de abril, reforcado no previsto no art.° 150.° da Proposta de Lei
do Orgamento de Estado ara 2015, que previa que os saldos apurados na execugdo
orcamental da ADSE poderiam transitar automaticamente para o respetivo orcamento
de 2015. Este pedido mereceu despacho favoravel do Sr. SEAO em 31 de dezembro
de 2014.

Ainda h& a referir que a ADSE é um servico integrado, e goza do regime de
Autonomia Administrativa o que lhe tem provocado alguns constrangimentos na
gestdo do sistema de beneficios, se se atender a que o financiamento da ADSE
depende exclusivamente de receitas proprias, sem inscricdo de qualquer valor nas
transferéncias do OE (apesar de ser uma situagdo muito recente), e que de acordo
com o n.° 1 do art.® 6.° da Lei n.° 890, de 20/02, “Lei de Bases da contabilidade
publica”, «...0s servicos e organismos da Administracao Central sé poderdo dispor
de autonomia administrativa e financeira quando este regime se justifique para a sua
adequada gestdo e, cumulativamente, as suas receitas proprias atinjam um minimo
de dois tercos das despesas totais, com exclusdo das despesas co-financiadas pelo
orcamento das Comunidades Europeias”, podera esta, uma vez que se financia com
100% de receitas proprias, sendo entdo autossustentavel, requerer a atribui¢do do
regime excecional — Autonomia administrativa e financeira, mediante lei ou decreto-
lei, de acordo com o n.° 2 do referido art.° 6.°.

3. OBSERVACOES A CONSISTENCIA, INTEGRALIDADE E FIABILIDADE DAS
DEMONSTRAGOES FINANCEIRAS

3.1. Na auditoria de resultados ao sistema de protecdo social aos trabalhadores em
funcbes publicas (ADSE)°, Relatério n. 12/2015 — 2.2 Seccdo, o Tribunal
concluiu que as contas apresentadas pela ADSE ndo cumpriam os principios
contabilisticos previstos no POCP, nomeadamente, do acréscimo, da consisténcia™®,
da prudéncia® e da materialidade®®. Concluiu, ainda, que foram realizadas
regularizacdes de erros e omissdes materialmente relevantes com influéncia nos
resultados liquidos de cada um dos anos e que ndo havia garantias de que todo o
patriménio da ADSE-DG se encontrasse refletido nos balangos.

® Em cumprimento dos Programas de Fiscalizacdo do Tribunal de Contas para 2014 e 2015, aprovados em
sessdo do Plenario da 22 Seccdo através das Resolugdes n.° 10/2013, de 28 de novembro, e n.° 5/2014, de 27 de
novembro, realizou-se uma auditoria de resultados ao sistema de protecdo social aos trabalhadores em funcdes
publicas - ADSE. A auditoria teve por objetivo avaliar a eficacia, a eficiéncia e a economia da gestdo do
sistema de protecédo social ADSE, na perspetiva da sua sustentabilidade financeira, no triénio 2010-2013.

19 procedem recorrentemente a alteragdes de politicas contabilisticas, referidas nas NBDR, por exemplo nota
8.2.1, conta utilizada para contabilizar as dividas. Forma de contabilizagdo dos custos com farmécias.

1 N&o procederam a estimativas da receita para refletir nas contas de cada um dos anos a receita que as
entidades faltosas apenas entregam nos anos subsequentes, ndo procederam ao célculo de provisGes para
dividas.

12 As demonstracdes financeiras ndo evidenciam todos os elementos relevantes que afetam as avaliacdes, por
exemplo o caso da especializacdo dos exercicios reflete-se aqui, o caso das dividas ndo coincidirem com as das
entidades devedoras.
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Sobre as observagdes a consisténcia, integralidade e fiabilidade das demonstracGes
financeiras ambos os Diretores-Gerais da ADSE (o Diretor-Geral em exercicio de
funcdes até 2014 e o atual Diretor-Geral) reconheceram que 0s procedimentos
adotados ndo correspondiam as melhores praticas de disciplina contabilistica®®.

O relatorio da auditoria concluiu também que as Demonstragdes Financeiras
ndo refletiam com exatiddo, a verdadeira situacdo da ADSE-DG™ para o que
contribuiram as varias situacGes elencadas ao longo do relatério, que a seguir se
reproduzem:

3.1.1. Desagregacao dos valores cobrados de receitas proprias

“Considerando a inexisténcia de uma rubrica de classificacdo econémica da receita
e de uma conta do balancete que autonomize a receita proveniente do desconto
(fundo privado) e da contribuicdo da entidade empregadora (fundo publico), é
utilizada a informacédo sobre valores cobrados: até 2010, reportados pela DGO a
ADSE-DG; a partir de 2011, obtidos pela ADSE-DG com base na informacéo
constante do GESDUC™, e vertida nos Relatérios Financeiros da ADSE-DG, pelo
que podem existir diferencas relativamente aos valores de proveitos registados na
conta 723 do balancete™*®.

Note-se que a autonomizacgdo da classificacdo econdmica da receita é particularmente
relevante pela natureza privada dos descontos dos quotizados e pela sua consignacao
ao pagamento dos beneficios concedidos pela ADSE aos seus quotizados. A sua
autonomizacao em todas as demonstracdes financeiras &, assim, essencial para que as
mesmas transmitam uma imagem verdadeira e apropriada da situacdo econdémico-
financeira da ADSE.

3.1.2. Sobrevalorizacdo de custos e proveitos extraordinarios

“Recorrentemente séo efetuadas correcdes de erros e omissdes relativas a exercicios
anteriores, que sobrevalorizaram os proveitos e 0s custos extraordinérios relativos a
esses exercicios, sobretudo para garantir o sincronismo do sistema de informacéo da
contabilidade (GeRFip) com o sistema de informag&o independente SICOF — Sistema
de Informacdo de Conferéncia de Faturas. A falta de interligacdo entre estas duas
aplicagBes informéticas propicia a frequente ocorréncia de divergéncias entre os
saldos de terceiros de cada uma das aplicacbes. Embora o efeito, em termos
relativos, possa ndo ser materialmente relevante'’, sdo situacdes que a ADSE-DG
devera ter em conta instituindo procedimentos que reduzam ao minimo a necessidade

13 Tendo realgado, no entanto, o esforco da Diregdo-Geral na aplicagéo dos principios contabilisticos atentas as
dificuldades em areas de maior relevancia como a contabilizagdo da receita no ano seguinte, resultantes do
regime juridico-financeiro que ainda rege a ADSE-DG (servico integrado).

¥ \vd. Ponto 8.2, Volume 11 do Relatério Pag. 53.

15 Sistema de informag&o que gere os documentos Ginicos de cobranca do Estado.

%vd. Ponto 3, Volume 11 do Relatério, Pag. 11.

7 Acresce que estas regularizacdes, quando materialmente relevantes, influenciaram diretamente os resultados
transitados com reflexo no fundo patrimonial, como especificado na analise da situacdo financeira.
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de proceder a estas correcdes, em anos posteriores'®, prejudicando a fiabilidade das
demonstracdes financeiras.”®

3.1.3. Especializacéo do exercicio

“A ADSE-DG n&o procede a especializacdo do exercicio de todas as rubricas de
custos e de proveitos, pelo que as demonstracdes financeiras nao refletem, na sua
plenitude, os proveitos e os custos conhecidos em cada exercicio”%.

3.1.4. Especializacéo do exercicio — custos com pessoal

“A ADSE-DG ndo deu pleno cumprimento ao principio de especializacdo do
exercicio uma vez que na previsdo dos encargos com pessoal do ano de 2010 ndo
incluiu o montante correspondente ao més de férias. No ano de 2011, ndo foi
considerada qualquer especializacdo dos encargos com férias por o valor ter sido
considerado irrelevante, atento o estipulado no art.° 21°, da Lei n.° 64-B/2011, de 30
de dezembro, que suspendeu o pagamento do subsidio de férias nos vencimentos
superiores a €1.100. Nos anos de 2012 e 2013, apesar da reposi¢cdo daquele
subsidio nao foi considerada qualquer previsdo desses encargos.”*

3.1.5. Receita cobrada em 2013 reconhecida como proveito apenas em 2014

“Os proveitos ndo foram integralmente registados uma vez que a receita cobrada,
atraves de documento Unico de cobranga (DUC), na segunda quinzena de dezembro
de cada um dos exercicios de 2010, 2011, 2012 e 2013, relativa a descontos,
contribuigdes, quotizacdes e reembolsos (conta 72 — Impostos e taxas s6 foi
reconhecida no ano seguinte. Na base da recorréncia deste procedimento, ano ap6s
ano, estd a necessidade de a Direccdo-Geral garantir a necessaria capacidade de
tesouraria para o primeiro més do ano seguinte, obviando os condicionalismos do
regime financeiro, de mera autonomia administrativa. 22,

A contabilizagdo de receitas entradas nas contas da ADSE-DG no ano econdmico
seguinte, apesar de motivada pela desadequacdo do regime juridico-financeiro da
ADSE-DG, contraria regras de execucao orcamental, a saber:

e As regras sobre contabilizacdo das receitas do Estado®, que estabelecem que
0s servicos integrados devem prestar a Direcdo-Geral do Orgcamento

'8 De notar que no decurso da auditoria, ano de 2014, os servicos financeiros iniciaram o procedimento de
sincronizacdo periddica da informacdo das duas aplica¢fes informaticas com o objetivo de reduzir ao minimo
as situacfes a corrigir no ano seguinte.

9vd. 8.1 Volume 11 do Relatério, Pag. 48.

20 vd. Ponto 3, Volume 11 do Relatério, Pag. 11.

21 vd. Ponto 8.1 Volume II do Relatério, Pag. 48.

22\/d. Ponto 8.1 VVolume 11 do Relatério, Pag. 48 a 49.

23 Apesar das receitas em causa serem receita propria da ADSE-DG afeta ao sistema de beneficios, sendo esta
um servico do Estado com mera autonomia administrativa, aquelas receitas, apesar de consignadas, integram-se
no conceito de receita do Estado para efeitos de Orcamento do Estado e de Conta Geral do Estado. Assim, sdo
aplicaveis a ADSE-DG as regras de contabilizagdo das receitas do Estado, estabelecidas no Decreto-Lei n.°
301/99, de 5 de agosto, regulamentado pela Portaria n. 1122/2000 (22 Série) do Ministro das Finangas.
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informacdo relativa a todos os movimentos contabilisticos, por dia, por
natureza da receita e unidade contabilistica (art.° 2°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
301/99, de 5 de agosto) e que visam garantir a fidedignidade dos registos na
elaboracdo das contas do Estado, sendo que o0 ano econémico, para efeitos de
cobrancga de receitas, encerra na data definida nos decretos-lei de execucdo
orcamental, cfr. estabelecido no art.° 7°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 155/92, de
28 de julho®. Para 0 ano econémico de 2013 a data estabelecida foi 17 de
janeiro de 2014, cfr. art. 10° n.° 5 do Decreto-Lei n.° 36/2013, de 11 de
marco.

e As regras sobre transicdo e aplicacdo de saldos, na medida em que sendo
receita do ano anterior, deviam transitar para o ano seguinte e ser aplicadas
em conformidade com o estabelecido nos decretos-lei de execucdo
orcamental, designadamente, em 2013, no art.® 8° do Decreto-Lei n.° 36/2013,
de 11 de marco, e, em 2014 (ano em que a receita ndo contabilizada em 2013
constaria como saldo, caso fosse devidamente contabilizada), no art. 8° do
Decreto-Lei n.° Decreto-Lei n.° 52/2014, de 7 de abril.

O cumprimento destas regras de execucdo or¢camental garante, ainda, a prossecugao
dos principios da anualidade e do equilibrio orcamentais, estabelecidos nos art.” 4° e
9° da Lei do Enquadramento Orgamental, vigente em 2013 - Lei n.° 91/2001, de 20
de agosto®, pelo que o seu incumprimento consubstancia, ainda, uma violacao destes
principios.

Afastam-se, no entanto, os indicios da préatica de eventual infracdo financeira por
parte do Diretor-Geral em funcdes em 2013 e dos titulares dos cargos de direcéo
intermédia de 1° e 2° grau com competéncias na cobranca das receitas préprias, pelo
controlo da execucdo orcamental e financeira® por estarem reunidos os pressupostos
do direito de necessidade previsto no art.® 34° do Cdédigo Penal subsidiariamente
aplicavel em matéria de responsabilidade financeira sancionatoria, ex vi art.° 67°, n.°
4° da Lei n.° 98/97, cfr. analise ao contraditorio contante do quadro do ponto 4.

24 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 275-A/93, de 9 de agosto, Lei n.° 10-B/96, de 23 de marco, Decreto-Lei n.°
190/96, de 9 de outubro, Lei n.° 55-B/2004, de 30 de dezembro, Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de margo, e
Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

% Alterada pela Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28 de agosto, Lei n.° 23/2003, de 2 de julho, Lei n.° 48/2004, de 24
de agosto, Lei n.° 48/2010, de 19 de outubro, Lei n.° 22/2011, de 20 de maio, Lei n.° 52/2011, de 13 de outubro,
Lei n.° 37/2013, de 14 de junho, e Lei n.° 41/2014, de 10 de julho, que também a republicou. Atualmente, em
matéria de principios orcamentais encontra-se vigente a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.

% Nos termos do art. 46°, n.° 3 da Lei n.° 91/2001, no ambito da gestdo corrente dos servicos integrados, as
operagdes de execucdo orcamental incumbem aos respetivos dirigentes e responsaveis pelos servigos de
contabilidade. Nos termos do art.° 5° da Portaria n.° 122/2013, de 27 de margo (estrutura nuclear dos servigos e
competéncias das unidades organicas), e do n.° 2, al. a), do Despacho n.° 5110/2013, de 8 de abril, do Diretor-
Geral de Protecdo Social aos Trabalhadores em Fungdes Publicas (unidades orgénicas flexiveis), o controlo da
execucdo orcamental e financeira e a cobranca de receitas proprias é incumbéncia da Direcdo de Servicos
Administrativos e Financeiros e, dentro desta, da Divisdo de Gestdo Orcamental e Financeira.
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3.1.6. Especializacdo do exercicio — receita de descontos e contribuicdes da
entidade empregadora

“Também ndo foi efetuada a especializacdo da receita relativa a desconto e
contribuicdo da entidade empregadora do més de dezembro de cada ano, cujos
montantes ndo foram entregues dentro do prazo (data do pagamento aos
funcionarios), bem como a relativa aos restantes meses em falta. Esta especializacéo
deveria ser feita ainda que por estimativa, atento o teor da mesma, de autoliquidacéo
pelas entidades processadoras de vencimentos e de pensdes.”?’

3.1.7. Fiabilidade dos registos contabilisticos de despesa

“A informagdo constante dos sistemas aplicacionais que suportam a atividade dos
regimes convencionado e livre — SICOF e SIR (...), ndo é coincidente com a
informacgdo contabilistica, verificando-se algumas discrepancias®, resultantes do
facto de aqueles sistemas estarem em constante mutacdo com origem em retificagdes
e devolugdes de documentos de despesa apresentados por entidades prestadoras
convencionadas e pelos quotizados. No caso do regime convencionado, a
discrepancia mais acentuada deve-se ao facto de se ter tido por referéncia, na
extracdo da informacéo, a data da realizacdo do ato de salde, enquanto que a
informacao contabilistica tem por base a data do registo da fatura®® =°.

“Dos testes de auditoria verificou-se que a faturacdo emitida pelas entidades
convencionadas é contabilizada pela data de registo da fatura, no entanto, os atos
faturados respeitam a cuidados de saude prestados em momentos anteriores. Numa
andlise as faturas registadas em 2013, com a situacdo de paga, no sistema de
business intelligence de analise da despesa® do regime convencionado, verificou-se
que de € 290 milhées ali registados, cerca de 15% (€ 42,4 milhdes) respeitava a atos
realizados em anos anteriores (14%, €40,4 milhoes, em 2012, dos quais € 32,2
milhdes foram faturados no primeiro trimestre de 2013). Assim, sem prejuizo de as
entidades convencionadas faturarem cuidados de salde prestados no ano anterior ao
longo de todo o0 ano, os valores identificados na faturagéo recebida antes do fecho de
contas deviam ser especializados.”

“Apesar de a ADSE-DG estabelecer nas convengOes celebradas a regra de que
faturacdo dos servicos de salde tem periocidade mensal e deverd dar entrada na

27 \/d. Ponto 8.1 VVolume I1 do Relatério, Pag. 49.
%8 A titulo de exemplo em 2013:
e regime convencionado, custos contabilisticos - € 288,6 milhdes; custos SICOF por data do registo -
€ 290 milhdes; custos SICOF por data do ato — € 280,1 milhdes;
e regime livre, custos contabilisticos - €132,9 milhdes; custos SIR por data do pagamento — € 129,1
milhdes.
# Tendo por base esta data, os dados constantes do sistema revelam divergéncias pouco significativas em
relacdo aos valores contabilizados.
%0 vd. Ponto 3, Volume 11 do Relatério, Pag. 11 e 12.
3! Ferramenta de business intelligence que permite a organizacéo e analise de dados existente nos diferentes
maédulos do sistema aplicacional, com o objetivo, na ADSE-DG, de proceder ao controlo das despesas com o
regime de beneficios.
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Direcdo-Geral até ao dia 30 do més seguinte aquele em que se verificou a prestacéo,
apenas com a revisdo das regras em vigor, com efeitos a outubro de 2014, se
cominou no sentido de a ADSE-DG n&o assumir os encargos relacionados com a
faturacdo de servicos de saude prestados ha mais de 180 dias de calendario.”

“Sem prejuizo da evolucdo registada observa-se que podera haver ainda um
desfasamento de meio ano entre a prestacédo do ato e a sua faturacéo, o que nao so
dificulta a tarefa de especializagdo do exercicio, mas também o controlo dos atos
faturados. Um prazo de dois meses seria suficiente para emitir a primeira faturacéo
(no més seguinte ao da sua prestacdo) e para acertos referentes a atos que
eventualmente ndo tenham sido faturados no més da faturacéo.”*

3.1.8. Especializacéo do exercicio — faturacdo da ANF

“No dmbito do protocolo celebrado entre a ADSE-DG e a Associagdo Nacional de
Farmacias®, as farmacias devem entregar na ADSE-DG a faturacdo dos
medicamentos dispensados em cada més até ao dia 20 do més seguinte. O mesmo
protocolo prevé o prazo de 10 dias para a ADSE-DG efetuar o respetivo pagamento.
Assim a ADSE-DG, apenas reconhecia®* o custo desta faturacdo na data do
pagamento. Com este procedimento o custo relativo a faturacdo dos medicamentos
dispensados em novembro e dezembro, de cada um dos anos apenas era reconhecido
em janeiro e fevereiro do ano seguinte.”

“Cientes da incorrecdo deste procedimento decidiram proceder a sua alteragdo no
ambito dos procedimentos do fecho de contas do ano de 2013, afetando o valor de
€ 5,9 milhdes, pago em janeiro de 2013, a custos de exercicios anteriores e registar
como custo do ano o valor da faturacdo entregue em dezembro de 2013, com data
limite de pagamento em janeiro. Ficou no entanto por regularizar a faturacio
entregue em janeiro, respeitante aos medicamentos dispensados em dezembro, que
também deve ser registada como custo do ano anterior utilizando a conta de
acréscimos de custos.” “Jd em 2012 tinham sido efetuadas regularizagodes de custos
com as farmacias, num total de menos € 6,5 milhdes que afetaram diretamente os
resultados transitados, dada a materialidade do montante (mais de 1% das contas de
proveitos).”*

3.1.9. Saldos de terceiros - SNS

“No ambito dos testes de auditoria foram contactadas todas as entidades que
integram o SNS (56 entidades) para analise do processo da divida da ADSE-DG
relativa aos cuidados de saude prestados aos seus quotizados, objeto dos
Memorandos de Entendimento, (...) tendo-se obtido resposta de 31 entidades (97%).”
Relativamente aos valores em divida indicados, das 31 entidades que responderam
apenas 4 indicaram valores de divida coincidentes com os valores registados pela

%2\/d. Ponto 8.1 Volume I1 do Relatério, Pag. 49.
%% Que estabelece procedimentos para faturacao das farmacias associadas 8 ADSE-DG.
34 Ak
Até 2013.
%> vd. Ponto 8.1 Volume Il do Relatério, Pag. 49 e 50.
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ADSE-DG. Da analise das divergéncias verificou-se que 20 entidades indicaram um
montante inferior ao registado pela ADSE-DG, num total de cerca de € 2,4 milhdes e
8 entidades indicaram um montante superior, cerca de € 1,3 milhoes, dos quais € 1,2
milkhoes respeitam a uma entidade (...)."

“As divergéncias apuradas, para além de revelarem falta de fiabilidade dos registos,
quer das entidades quer da ADSE-DG, as quais ja deviam ter conciliado as
respetivas contas corrente identificando e corrigindo as divergéncias existentes®®,
levantam um outro problema que se prende com o facto dos encontros de contas
efetuados por algumas entidades, bem como a compensacgéo efetuada em 2014 pela
ADSE-DG nas transferéncias financeiras para a ACSS, do montante da divida dessas
entidades, originarem novos valores a repor ou a receber entre a ADSE-DG e as
entidades.” '

3.1.10. Saldos de terceiros — Autarquias Locais

“Da circularizacao efetuada a 61 autarquias com dividas de reembolso/capitacéo de
montante igual ou superior a € 90.000, no ambito dos testes de auditoria, com 0
objetivo de conciliar os saldos em divida registados pela ADSE-DG com os saldos
registados nas contas de cada uma das entidades, obteve-se resposta de 57 entidades
(93%). Das 57 entidades que responderam apenas 6 indicaram valores de divida
coincidentes com os valores registados pela ADSE-DG. Da andlise das divergéncias
verificou-se que 27 entidades indicaram um montante inferior ao registado pela
ADSE, num total de cerca de €3 milhdes e 23 entidades indicaram um montante
superior, cerca de € 0,4 milhdes. Das divergéncias apuradas destaca-se 0 caso de
duas autarquias que invocam a prescri¢do da divida nos montantes de € 1,2 e 0,2
milhdes.”*®

3.1.11. Saldos de terceiros — divida de capitactes

“Em 31 de dezembro de 2013 a divida contabilizada pela ADSE-DG relativa a
capitagoes, ascendia a cerca de € 2,7 milhdes, sendo 41% (€ 1,1 milhdes) de

% Pprocedimento indispensavel ao cumprimento do objetivo principal dos Memorandos de 2010,

“(...)liquidagdo completa da divida(...)”.

7 vd. Ponto 11.1.1 Volume 11 do Relatério, Pag. 87 e 88. No ambito do acompanhamento das recomendacées
o atual Diretor Geral da ADSE vem informar que “A resolugdo desta recomendacdo insere-se num trabalho
mais amplo, levado a cabo pela DSB, no sentido de se conciliarem os saldos das entidades terceiras da ADSE,
quer sejam processadoras de vencimentos e de entrega de descontos, quer sejam entidades a quem liquidamos
reembolsos (...).

Dos contactos que se tém efetuado com as entidades do SNS, e que apresentam nas nossas contas correntes
saldos devedores de reembolsos para com a ADSE, sempre que possivel tem-se realizado uma conciliagéo, de
modo a que ambas as partes estejam em consonancia.

Porém, estas iniciativas ndo tém sido de facil execucdo, embora haja uma forte esperanca de que com a
passagem da ADSE para o Ministério da Saude seja possivel dirimir com mais facilidade as dividas daquelas
entidades.”

No mesmo ambito a ACSS vem dizer que se encontra a“(...) planear o processo de circularizagdo (...)
prevendo-se que 0 mesmo se inicie a breve trecho.”

8 vd. Ponto 11.1.2 Volume 11 do Relatério, Pag. 91.
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estabelecimentos de ensino particulares. A remanescente respeitava a entidades da
Administracéo Local, essencialmente freguesias, e do setor empresarial publico.

Das entidades contactadas (62), no ambito dos testes de auditoria, com divida igual
ou superior a € 1.000, responderam 28, e apenas 11 indicaram valores em divida,
dos quais apenas numa situagédo o valor indicado coincide com o valor registado no
sistema da ADSE-DG e outra situacdo indica um valor ligeiramente (-€ 78,02)
superior. Todas as restantes indicam valores inferiores. Esta situagdo exige da parte
da ADSE-DG a implementacdo de um processo de conciliagdo de divida que
acautele também a eventual oposicdo da entidade devedora no ambito do processo
de execucao fiscal.”*

3.1.12. Dividas reclamadas pelas Regi6es Autonomas

“(...) na sequéncia dos Memorandos de 2010, a ADSE-DG deixou de ter dotagdo
orcamental para prover aos encargos com 0s servi¢os prestados pelas instituicdes e
servicos do SNS. Esta dotacdo também suportava 0s encargos com 0S Servigos
prestados pelos SRS/RA. Sucede, porém, que os Memorandos envolveram apenas
representantes do Ministério da Saude, responsavel pelo SNS, e dos Ministérios
responsaveis pelos subsistemas de salde, ndo estando presentes representantes dos
SRS/RA, cujas institui¢des e servicos continuaram a faturar a ADSE-DG os cuidados
prestados, como o faziam até 31 de dezembro de 2009.”

“Esta faturacédo tem sido devolvida pela ADSE-DG que invoca, para o efeito, 0s
Memorandos e a inexisténcia de dotacao or¢camental. Se o argumento da inexisténcia
de dotacdo orcamental por parte da ADSE-DG é valido, uma vez que o principio
orcamental da especificacdo das despesas ndo permite a ADSE-DG reconhecer
dividas relativas a despesas que ndo estdo inscritas no seu orcamento, a evocagao
dos Memorandos de 2010 jAndo 0 é.”

“Os SRS/RA ndo foram representados na negociacéao e celebracdo dos Memorandos,
pelo que considerando a sua autonomia politica, administrativa e financeira
relativamente ao Ministério da Salde e ao Servico Nacional de Salde, 0s
Memorandos néo os vinculam.”

“Questionadas as instituicdes e servicos dos SRS/RA sobre os valores registados nas
suas contas como estando em divida por parte da ADSE-DG, as mesmas reportaram
€ 74,2milhoes, a 31 de dezembro de 2013, e € 78,6 milhdes, em 31.05.2014, (...),
sendo que cerca de 90% dos valores em divida respeitam a atos prestados apds
01.01.2010.Tendo, no entanto, a ADSE-DG, desde 2010, deixado de receber
financiamento publico para o pagamento dos cuidados prestados pelo SNS e pelos
SRS/RA e devendo os mesmos ser suportados com receitas gerais provenientes dos
impostos, a regularizagdo destas dividas e responsabilidade do Governo da
Republica e/ou dos Governos Regionais, através dos respetivos orcamentos, sendo

% vd. Ponto 11.1.3, Volume 11 do Relatério, Pag. 91.
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que o desconto dos quotizados ndo pode sustentar despesa que ja é suportada pelos
impostos que estes também suportam.”*°

O Diretor Geral da ADSE em funcdes a data do encerramento das contas do exercicio
de 2013, agiu corretamente no ndo reconhecimento da divida, dada a inexisténcia de
dotacdo orcamental para a ADSE assumir tal responsabilidade.

3.1.13. Ndo contabilizacdo dos proveitos relativos a receitas proprias nao
cobradas

“O Despacho n.° 1452/2011, do Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento,
determina que, caso a entrega das verbas referidas ndo ocorra dentro do prazo
estabelecido, a ADSE-DG deve estimar 0s respetivos montantes e solicitar a sua
retencdo nas transferéncias do Orcamento do Estado. Quando as estimativas
referidas ndo coincidam com os montantes efetivamente devidos, o respetivo acerto €
assegurado por compensacdo nas entregas futuras ou mediante entregas
suplementares no més seguinte.”

“Decorridos cinco anos sobre a data do despacho, estes mecanismos ndo foram
implementados pela ADSE-DG”*

“A ndo entrega ou 0 atraso na entrega do desconto e da contribuicdo da entidade
empregadora ndo sao registadas nos documentos de prestacdo de contas da ADSE-
DG como receita e como divida (...). A contabilizacdo deve ter por base os ficheiros
de detalhe remetidos que funcionam como notas de liquidacédo e, no caso, da néo
entrega dos ficheiros, ser feita com base em estimativas da ADSE-DG sobre os
montantes ndo entregues.”42

“As entidades empregadoras das Administragoes Regionais da Madeira (na sua
maioria) e dos Acores (a totalidade) ndo entregam o desconto dos quotizados seus
trabalhadores & ADSE-DG*. O desconto, das primeiras, é entregue a Secretaria
Regional do Plano e Financas da Madeira e, das segundas, a Administracéo
Regional do Or¢camento e Tesouro dos Agores.

Na Administracdo Regional da Madeira excetuam-se 32 entidades, assinaladas no
Anexo 36, que comecaram a entregar o desconto a ADSE-DG a partir de
2012/2013*.

No ambito da resposta aos questionarios da auditoria, as entidades das
AdministragGes Regionais argumentaram que 0s descontos retidos séo receita das

“0vd. Ponto 12.1, Volume II do Relatério, Pag. 99 e 100.

*1'vd. Ponto 11.2, Volume 11 do Relatério, Pag. 93.

*2v/d. Ponto 11.2, Volume II do Relatério, Pag. 95 e 96.

* A ndo entrega respeita apenas aos descontos dos seus trabalhadores. Os descontos dos aposentados S&o
entregues & ADSE-DG pelo Centro Nacional de Pens6es e pela Caixa Geral de Aposentagdes.

* Até entdo entregavam a Secretaria Regional do Tesouro e Financas.
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Regiles, considerando que sao estas que sugortam 0S encargos com a prestacao de
cuidados de satide aos quotizados da ADSE*.

De acordo com informacdo prestada pelas entidades empregadoras da
Administracdo Regional da Madeira, o valor dos descontos retidos e entregues a
Secretaria Regional do Plano e Financas da Madeira entre 2011 e 2013 ascende
pelo menos a € 8,5 milhes®®. 4 este valor acresce ainda o valor de € 2,2 milhdes
relativo as entidades que ainda ndo tém perante a ADSE-DG os descontos
completamente regularizados®’.

J& o valor dos descontos retidos e entregues a Administracdo Regional do
Orcamento e Tesouro dos Acores, entre 2011 e 2013, ascende a € 14,1 milhdes,
conforme informagc&o da Vice-Presidéncia do Governo Regional.”™®

No ambito do processo de acompanhamento das recomendagdes verificou-se que
continua a ndo existir reflexo contabilistico das quotizacGes em divida, embora sejam
feitas estimativas do seu valor. O montante dos descontos ndo entregues a ADSE,
incluindo o montante ndo entregue por entidades empregadoras que também néo
remetem os ficheiros com o detalhe dos descontos*®, passou a ser estimado com base
num montante de desconto médio calculado com base no nimero de quotizados e no
valor pago pelas entidades empregadoras nesse més.

3.1.14. Provisdes para cobrancas duvidosas

“Q ativo circulante é composto maioritariamente (mais de 90%) pelas dividas de
terceiros a ADSE-DG as quais respeitam aos reembolsos faturados aos organismos
com autonomia administrativa e financeira (até 2010) e as entidades das
AdministracGes Regionais e Local. Em 31 de dezembro de 2013, a divida ascendia a
€62 milhdes.” A Divida a 31 de dezembro de 2014 ascende a cerca de € 50 milhdes.

“Apesar de existirem dividas de montante materialmente relevante com antiguidade
superior a 180 dias®®, algumas das quais com antiguidade superior a 20 anos, a

* A Vice-Presidéncia do Governo Emprego e Competitividade Empresarial dos Acores (Ref? Sai-
VPG/2014/580/F, de 22.08.2014) informou que os descontos retidos pelas entidades que integram a
Administracdo Regional séo entregues na Administracdo Regional do Orgamento e Tesouro — DROT (Agores),
constituindo uma receita da Regido, considerando que é esta entidade que suporta 0s custos com 0s
beneficiarios (...). Por forga da alinea b) do n.° 4 do artigo 6° do DL n.° 234/2005, de 30 de dezembro, que
alterou e republicou o DL n.° 118/83, de 25 de fevereiro, “Os encargos resultantes .... sdo suportados: b) Pelos
organismos auténomos ou Regides, ... relativamente aos seus funciondrios e agentes.” (sublinhado nosso)”. As
entidades da Administracdo Regional da Madeira reproduziram a informacdo também veiculada pela Secretaria
Regional do Plano e Finangas/Dire¢do Regional do Tesouro (of.° 677, de 31.07.2014) e pelo Instituto de
Administracdo da Saude e Assuntos Sociais, IP-RAM (mail de 30.07.2014). Sobre este assunto as entidades
informaram que entregam a receita do desconto na Secretaria Regional do Plano e Finangas.

*®\/alor informado por 48 entidades empregadoras.

*"Valores de 2011 e 2012 informados por 23 entidades.

*8\/d. Ponto 12.4, Volume Il do Relatério, Pag. 103 e 104.

* Em 2014 essa estimativa era feita apenas relativamente a entidades que enviavam o ficheiro de detalhe, mas
que num determinado més ndo entregavam o desconto no prazo, ndo incluia as entidades que ndo entregavam o
ficheiro.

*0 O sistema de informag&o reporta no méximo esta antiguidade.
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ADSE-DG néo tem refletido nas Demonstragdes Financeiras o seu risco de
incobrabilidade através do registo de provisbes, ndo dando cumprimento ao
principio contabilistico da prudéncia. >

No &mbito do processo de acompanhamento das recomendacdes, o atual DG da
ADSE informa que “A ADSE tem feito, desde o relatorio preliminar, um conjunto de
Iniciativas e contactos com a ESPAP e com a DGO no sentido de se criar uma
provisdo para dividas de cobranca duvidosa, superiores a 20 anos, tendo tentado que
essa provisdo fosse incluida nas contas de 2014, o que ndo foi possivel pois a
posicdo da ESPAP é no sentido de ndo ser possivel registar na atual aplicacdo do
GeRFiP proviséo de cobrancas duvidosas para entidades do Estado, nem uma
eventual adocéo seria de resolucéo rapida, pois careceria de validacdo da DGO, o
que levou a abandonar a criagio dessa provisdo para a Conta de Geréncia de 2014.

Entretanto, obteve-se um primeiro parecer da DGO, que é no sentido de que, embora
0 POCP seja omisso relativamente aos critérios inerentes a constituicdo de provisées
para clientes de cobranca duvidosa, se possa estabelecer um paralelo com o
preconizado no ponto 2.7-Provisdes do Plano Oficial de Contabilidade Publica, para
0 Sector da Educacéo.

Desde que se encontrem em mora ha mais de seis meses, os creditos sobre clientes
ndo devem ser considerados de cobranca duvidosa, sem que esteja devidamente
justificado o seu risco de incobrabilidade. Porém, os créditos sobre o Estado, tal
como determina o CIRC (para as entidades que estejam sujeitas ao seu ambito), ndo
sdo fiscalmente aceites provisoes sobre estes.

Para entidades que ndo estejam sujeitas ao seu ambito de aplicacdo, parece que,
para efeitos de gestdo, devem ser reconhecidos todos os factos que contribuam para
a imagem verdadeira e apropriada da sua posicao financeira. Sendo a maioria dos
“clientes” da ADSE em mora e com dividas superiores a vinte anos, referentes a
autarquias locais, o primeiro parecer da DGO seria de dificil aplicacéo, pelo que se
ird, uma vez mais, solicitar a DGO uma reapreciacdo desta sua tese, atendendo a
situacdo especifica da ADSE.”

Verificou-se ainda que a forma de contabilizacdo das receitas provenientes dos
descontos dos quotizados ndo € a adequada, ndo refletindo a sua natureza enquanto
receita da principal atividade da ADSE. De facto, os descontos dos quotizados
entregues a ADSE estdo a ser contabilizados na conta do POCP — Plano Oficial de
Contabilidade Publica, 72 — Impostos e Taxas.

A utilizagdo desta conta é fundamentada com a necessidade de, face a natureza
juridica de servico integrado da Direcdo-Geral, correlacionar as contas daquele Plano
com a classificacdo econdmica das receitas previstas no anexo | ao Decreto-Lei n.°
26/2002, de 14 de fevereiro®,

*Lvd. Paréagrafos 87 e 88, Volume | do Relatério, Pag. 26.
%2 Como o desconto para a ADSE esta classificado no capitulo “03 - “Contribui¢des para a Seguranca Social, a
CGA e a ADSE, especificamente no cédigo 03.03.02 — comparticipacBes para a ADSE dai resultou a utilizacdo
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3.3.

No entanto, tratando-se o desconto dos quotizados de uma contribui¢do voluntéria,
paga pelos quotizados, cuja contrapartida é a prestacdo de um servico, por parte da
ADSE, este configura claramente uma prestacao de servicos.

Assim, e por analogia do que acontece com um prémio de seguro ou com as quotas
de uma associacdo mutualista, os descontos dos quotizados da ADSE devem ser
refletidos contabilisticamente na conta 712 - Prestacfes de servicos. Note-se, a
este respeito, a forma de contabilizacdo prevista no Sistema de Normalizagdo
Contabilistica para as entidades do sector ndo lucrativo, que prevé uma subconta de
prestacOes de servicos, especificamente para quotizacoes e joias.

Acresce gue a utilizacdo da conta 72 — Impostos e Taxas fomenta a percecdo errada,
dos quotizados e do publico em geral, do desconto como um imposto ou uma taxa,
quanto efetivamente ndo o é.

Refira-se que, também a Comissdo de Normalizacdo Contabilistica, em resposta
a comunicacdo do Tribunal de Contas, corrobora a posicdo do Tribunal,
informando que “... tratando-se de um subsistema de salde de adesdo e
contribui¢do voluntarias, os rendimentos auferidos pela ADSE com base nessas
contribuices consubstanciam mais uma prestacdo de servicos aos aderentes do que
uma taxa compulsiva universal, pelo que a sua contabilizagcdo nesta entidade se deve
fazer na conta 72 — Prestacio de servicos.” [do Plano de Contas Multidimensional
do SNS-AP] e que “... estd disponivel para emitir uma orientag¢io técnica
especifica para a ADSE relativamente ao assunto (...) baseada na posicio expressa
pelo Tribunal de Contas com a qual a CNC esta de acordo.”, concluindo “Nesse
sentido, deverda a ADSE considerar a utilizacdo de uma conta 7214 — Subsistemas
de saude facultativos, uma subconta da conta 72 — Prestacdo de servicos e
concessdes” (sublinhado nosso).

Conclui-se, assim, que a conta da ADSE, geréncia de 2013, apresenta erros e
omissdes materialmente relevantes, destacando-se a ndo contabilizacdo dos
proveitos e das correspondentes dividas, relativos a receitas proprias nao
cobradas.

Os proveitos e as dividas de terceiros a ADSE e, consequentemente, o0 seu ativo e
0s seus resultados liquidos, estdo subavaliados, porquanto ndo refletem os
montantes de desconto ndo entregues pelas entidades empregadoras,
nomeadamente pelas Regifes Autonomas, que sdo apurados essencialmente
numa Gtica de caixa, € ndo numa Otica patrimonial. A este respeito, a conta
apresentada pressupde a existéncia de trés ADSE - uma nacional e uma em cada
Regido Autonoma -, o que é falso e induz o Tribunal e os seus utilizadores,
designadamente os quotizados e a tutela, em erro.

da conta POCP 7230000000 — “Impostos/Taxas-Contribui¢des para Seguranga Social”, configurada no GeRFiP
pela ESPAP, para a ADSE.

* Despacho do Juiz Conselheiro Relator de 29 de janeiro de 2016.

** Oficio de 3 de margo de 2016.
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4. ANALISE AO CONTRADITORIO

4.1.

4.2.

4.3.

44.

4.5.

4.6.

4.7.

4.8.

4.9.

Em cumprimento do disposto no art.° 13.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, 0
responsavel pela geréncia do ano de 2013 da Diregdo-Geral de Protecdo Social aos
Trabalhadores em FungBes Publicas, o atual Diretor-Geral e os Ministros das
Financas e da Saude, foram notificados para, querendo, se pronunciarem sobre 0s
factos insertos no relato, para efeitos do exercicio do direito do contraditorio.

No mesmo dmbito e com 0 mesmo objetivo, o relato foi ainda remetido aos titulares
dos cargos de direcdo intermédia de 1° e 2° grau com competéncias na cobranca das
receitas proprias, no controlo da execu¢do orcamental e financeira e na elaboracéo e
organizacdo dos documentos de prestacdo de contas, na geréncia de 2013,
considerando a situagdo descrita no ponto 3.1.5.

Considerando que os responsaveis referidos no ponto 4.1 se pronunciaram também
sobre o relato de verificacdo interna da conta de 2014 (Proc.® n.° 2682/2014) e que
as respostas tém por tendo por base factos semelhantes, complementando-se, as
mesmas foram consideradas em conjunto.

Face as respostas inicialmente apresentadas pelos Ministros das Financas e da
Saude, através dos respetivos Chefes do Gabinete, foram, ainda, solicitados
esclarecimentos aos mesmos relativamente a matéria que suporta a recomendacao
do Tribunal sobre a contabilizacdo das quotizacfes provenientes dos descontos dos
quotizados, numa conta de prestacdo de servicos, tendo em conta a natureza dos
valores recebidos.

O Ministro da Saude, através do Chefe do Gabinete, pronunciou-se essencialmente
sobre as recomendacdes que Ihe sdo dirigidas.

O Ministro das Financas, em sede de esclarecimentos, remeteu, através do Chefe do
Gabinete, informacdo da Direcdo-Geral do Orcamento sobre a contabilizacdo das
quotizacdes provenientes dos descontos dos quotizados.

Reportando o presente Relatério a factos anteriores a sua nomeacdo, o Diretor-
Geral em fungbes desde 1 de janeiro de 2015 pronunciou-se essencialmente sobre
as recomendacdes que lhe séo dirigidas.

Ja o Diretor-Geral em funcbes em 2013 e os responsaveis referenciados no ponto
4.2 pronunciaram-se sobre os factos cuja responsabilidade Ihes é imputada.

Os comentarios produzidos no exercicio do contraditorio foram analisados,
ponderados e tidos em conta pelo Tribunal na redacdo final deste Relatorio, tendo
0s mais relevantes sido sistematizados no quadro seguinte.
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Alegacdes

Comentarios

Dividas reclamadas pelas Regides Auténomas
(ponto 3.1.12 e recomendacdes 1 e 5)

O Ministro da Saude, através do Chefe do

Gabinete, remeteu para a informacdo
apresentada no ambito do processo de
auditoria de acompanhamento das

recomendacdes formuladas no Relatério de
Auditoria n.° 12/2015 — 22 Secc¢éo (Processo n.°
25/2015), no ambito das quais sustenta o
entendimento de que a Direcdo-Geral de
Protecdo Social aos Trabalhadores em Funcgoes
Publicas é responsavel pelo pagamento dos
cuidados prestados aos
guotizados/beneficiarios da ADSE pelos
Servigos Regionais de Saude, refutando, assim,
0 teor da recomendagéo n.° 1.

O atual Diretor-Geral, em fungdes deste 1 de
janeiro de 2015, quanto & recomendagédo n.° 5,
gue Ihe foi dirigida “Ndo reconhecer as
dividas reclamadas pelos Servigos Regionais
de Saude da Madeira e dos Acores, relativos a
servicos prestados aos beneficiarios da ADSE,
aos quais estes ja tém direito, enquanto
cidaddos, por decorrerem das obrigacGes
constitucionais daqueles Servicos Regionais de
Saude.”, limitou-se a informar que tal néo
ocorreu no ano de 2013, sendo que de acordo
com a informacdo prestada por este
responsdvel no ambito do processo de
auditoria de acompanhamento das
recomendac¢des formuladas no Relatério de
Auditoria n.° 12/2015 — 22 Seccao (Processo n.°
25/2015), se conclui que 0 mesmo tem um
entendimento semelhante ao do Ministro da
Saude.

Alias, no ambito desse processo de auditoria,
verificou-se que, em 2015, a ADSE-DG pagou
ao Servico Regional de Saude da Madeira o
montante de € 29.751.800,63.

Sem prejuizo da matéria ser, também, objeto
do processo de auditoria de acompanhamento
das recomendagbes formuladas no Relatdrio
de Auditoria n.° 12/2015 - 2* Seccédo
(Processo n.° 25/2015), considerando o
pagamento efetuado em 2015, refere-se desde
jd que as recomendacgdes formuladas no
presente Relatério encontram sustentacao
nas normas juridicas em vigor que retiram
a Direcdo-Geral de Protecdo Social aos
Trabalhadores em Funcbes Publicas a
responsabilidade por esse pagamento,
atribuindo-a ao Servi¢o Nacional de Saude,
designadamente:

= Normas que atribuem a responsabilidade
dessa despesa ao Servico Nacional de
Salde, isentando a ADSE do respetivo
pagamento: n.”° 1, als. a) e d), e 2, do
Memorando de Entendimento de 18 de
janeiro de 2010, art.” 160° da Lei n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro, 189° da Lei n.°
64-B/2011, de 30 de dezembro, 150° da Lei
n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, 148° da
Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e
151° da Lei n. 82-B/2014, de 31 de
dezembro;

Normas relativas a afetacdo do desconto
dos quotizados, art.”® 46° n. 2, e 48° do
Decreto-Lei n.° 118/83, de 25 de fevereiro,
aditados pela Lei n.° 53-D/2006, de 29 de
dezembro, e alterados pela Lei n.° 30/2014,
de 19 de maio;

Normas relativas a afetacdo da
contribuicdo da entidade empregadora e do
reembolso ao sistema de beneficios ADSE:
art.”® 47°-A, n.° 2, e 48° do Decreto-Lei n.°
118/83, de 25 de fevereiro, na redacdo dada
pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro,
eart.*4°n°1, als.b)ec),en®2,5°n*4
e 5, do mesmo diploma.

** Devendo estes ser conjugados com as normas das Leis do Orcamento do Estado que estabeleceram o
financiamento direto do Servico Nacional de Salde pelas Autarquias Locais: art.® 154° da Lei n.° 3-B/2010, de
28 de abril, 161° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, 190° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, 152°
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Deste modo, mantém-se as recomendacdes
n%1lebs.

Contabilizagdo das receitas provenientes dos
descontos dos quotizados (ponto 3.2 e
recomendac0es 1 e 6)

O Ministro da Salde, através do Chefe do
Gabinete, considerou ndo ser “... a entidade
melhor posicionada para emitir opinido
acerca da [contabilizacdo dos descontos dos
quotizados] e alterar procedimentos.”, mas a
Comissao de Normalizacdo Contabilistica.

J& a informagdo da Direcdo-Geral do
Orcamento remetida pelo Ministro das
Financas, através do Chefe do Gabinete,
conclui, “... na falta de solu¢ao mais rigorosa
.., pela adequacdo da contabilizagdo das
guotizacBes na conta “72 — Impostos e Taxas”,
mais precisamente “... na conta “723 -
Contribui¢ées para a Seguranc¢a Social” (...),
tendo em conta a consisténcia com a
classificacdo orcamental e a natureza de
protecdo social que a ADSE assegura aos seus

’

beneficiarios.”.

O Diretor-Geral atualmente em funcgoes referiu
que a contabilizagdo na conta “72 — Impostos e
Taxas” “da primazia a forma como essas
receitas sdo classificadas orcamentalmente, ou
seja, como “‘contribuicées para a Seguranca
Social, CGA e ADSE”, logo associadas a um
grupo de contas, em GERFiP, denominado
“Proveitos sem IVA”...”. No entanto, informa
qgue procurard “... dar acolhimento a esta
recomendagdo do Tribunal de Contas (...)
junto da DGO e da ESPAP”.

O Diretor-Geral responsavel pela geréncia de
2013 “[cré] que a utilizag¢do desta conta [72]
ndo foi uma opcéo da Dire¢do-Geral. .

As recomendacdes 1 e 6 sustentam-se no facto
de a natureza do desconto dos quotizados,
uma contribuicdo voluntaria, paga pelos
guotizados, com o objetivo de obter a
prestacdo de um servico, por parte da
ADSE, ndo se coadunar com a sua
contabilizagdo na conta “72 — Impostos e
Taxas”, de natureza coerciva, devendo antes
ser contabilizada numa conta de prestagdo de
Sservigos, como recomendado.

A justificacdo dada pela Diregdo-Geral do
Orgamento (“a natureza de prote¢do social
que a ADSE assegura aos seus beneficiarios”)
para suportar a posicdo de que é adequada a
contabilizacdo das quotizagbes provenientes
dos descontos na conta “72 — Impostos e
Taxas” tem por base a falta de clareza sobre
0 papel da ADSE no sistema de saulde
portugués que o Governo, 6rgdo com
competéncia legislativa e executiva para o
fazer, persiste em nao clarificar.

De facto, conforme sustentado no Relatério de
Auditoria n.° 12/2015 — 22 Seccao, desde 2010
gue a ADSE vem perdendo as carateristicas
de subsistema de salde, devendo ser
assumida como um sistema complementar
de salde, semelhante ao oferecido por
mutualidades e, embora com diferencas
mais acentuadas, pelos seguros de saude.
Neste sentido, formulou a seguinte
recomendagdo aos membros do Governo
responsaveis pela ADSE, atualmente o
Ministro da Saude:

“l. Diligenciar pela alteragdo do regime juridico
que regula o esquema de beneficios da ADSE e a
responsabilidade financeira da mesma por
cuidados prestados aos seus guotizados de modo a
que fique claro: 1.1. O objeto da responsabilidade
financeira da ADSE, considerando que a mesma,

da Lei n.° 66-B/2012, de 31de dezembro, 150° da Lei n.° 83-C/2013, de 13 de dezembro, e 154° Lei n.° 82-
B/2014, de 31 de dezembro. E também com o art.° 34° do Decreto-Lei n.° Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de
junho, relativo as obrigacfes dos servicos e fundos autonomos do Estado quanto ao regime de beneficios,
também citado no referido anexo.
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sendo financiada apenas com o0s descontos dos
quotizados, é um sistema extrinseco ao Servico
Nacional de Salde e dos Servicos Regionais de

Salde, ndo podendo em caso algum ser
considerado um subsistema.”.

A protecdo social que justifica a
contabilizacdo de descontos e outros

pagamentos na conta “72 — Taxas e Impostos”
— € aquela que resulta de sistemas
compulsérios de protecdo social. Ora, desde
2010, inclusive, que o sistema ADSE é de
adesdo  facultativa  para  qualquer
trabalhador em fungdes publicas.

Acresce que, como referido no ponto 3.2,
também a Comissdo de Normalizacéo
Contabilistica, conclui que “... deverd a
ADSE considerar a utilizagdo de uma conta
7214 — Subsistemas de saude facultativos, uma
subconta da conta 72 — Prestacdo de servicos
e concessoes”.

Disponibilidade dos saldos de geréncia (ponto
2.5 e recomendagéo 3)

O Ministro da Salde, através da Chefe do
Gabinete, informa, quanto & recomendacéo n.°
3, da “... criagdo de um grupo de trabalho no
ambito do Ministério da Saude que, com a
participacdo dos sindicatos, ira reequacionar
0 estatuto juridico-administrativo da ADSE e o
respetivo modelo de financiamento.”.

Esse grupo, intitulado de “Comissdao de
Reforma do Modelo de Assisténcia na Doenca
aos Servidores do Estado”, foi criado pelo
Despacho n.° 3177-A/2016, do Ministro da
Saude, publicado no DR 22 S, n.° 42, de 1 de
marco, com a missdo de apresentar, até ao dia
30 de junho de 2016, uma proposta de projeto
de enquadramento e regulacdo que contemple a
revisdo do modelo institucional, estatutario e
financeiro da Assisténcia na Doenca aos
Servidores do Estado (ADSE), de acordo com
0 previsto no Programa do Governo e, tendo
em conta, as Recomendacgdes do Tribunal de
Contas.

Sem prejuizo de se aceitar que os estudos sdo
necessarios para suportar a decisdo do
Governo, o Tribunal ndo pode deixar de
notar que recomendacgdo semelhante consta
ja do Relatorio de Auditoria n.° 12/2015 — 22
Seccdo, de 17 de junho de 2015, e que a
mesma foi formulada porque a alteragédo do
modelo de financiamento da ADSE,
iniciada em 2011, ndo foi, como devia,
acompanhada da atribuicdo de autonomia
financeira a ADSE.

Apenas em 2015, os sucessivos Governos
comegaram a preocupar-se com esta matéria
sendo que, até a atualidade, ndo foi tomada
qualquer decisdo neste ambito, com prejuizo
para a gestdo do regime de beneficios. Os
governantes limitaram-se a constituir grupos
de trabalho para o efeito, protelando assim
qualquer decisao sobre 0 assunto.

Né&o se pode deixar ainda de notar que, apesar

de os sucessivos Governos terem criado

grupos de trabalho com o objetivo de

estudarem modelos de governacdo da

ADSE:

— Equipa Técnica, criada pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 5/2015, de 15 de
janeiro;
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— Comissdo de Reforma do Modelo de
Assisténcia na Doenca aos Servidores do
Estado, criada pelo Despacho n.° 3177-
AJ2016, de 29 de fevereiro, do Ministro da
Saude,

ou com competéncias relevantes que

interferem com a gestdo do sistema ADSE,
como o Colégio de Governo dos Subsistemas
publicos de Saude, criado pelo Decreto-Lei n.°

154/2015, de 7 de agosto, em nenhum deles

foi prevista a participacéo de

representantes dos quotizados, apesar de
serem estes os financiadores da ADSE.

Existéncia de dois balangos (ponto 2.5 e
recomendagao 7)

Sobre a existéncia de dois balangos, o
responsavel pela geréncia de 2013 considera
“... que se trata de uma questdo relacionada
com o GeRFIP, reconhecida pela propria
eSPap, e provocada por procedimentos nao
prosseguidos pela Dire¢do-Geral. ”.

Relativamente ao encerramento das contas de
2015, o Diretor-Geral da ADSE, atualmente
em funcbes, informa que irdo proceder em
conformidade com a recomendagdo efetuada
(recomendagéo n.° 7).

Sobre o argumento do responsavel pela
geréncia de 2013, para justificar a existéncia
de dois balangos, o Tribunal reforga que a
Direcdo-Geral de Protecdo Social aos
Trabalhadores em FungGes Publicas podia ter
ultrapassado  esta situacdo se  tivesse
contabilizado os saldos de geréncia na conta
de terceiros 26837 no proprio ano, o que devia
ter feito considerando, como observado, que
esses saldos ndo satisfazem o grau de liquidez
de uma disponibilidade.

N&ao desagregacédo dos valores cobrados de
receitas proprias (ponto 3.1.1)

A este respeito, o Diretor-Geral responsavel
pela geréncia de 2013 salienta que “... a
Direcdo-Geral dispde de registos historicos
para as diferentes componentes das receitas
anuais que poderiam ter constado no Anexo ao
Balangco e & Demonstracdo de resultados.” e
que “No relatorio de atividades sempre se
apresentou informagdo com a desagregacao
dos valores cobrados de receitas proprias, num
capitulo préprio e num anexo.”, sendo este
disponibilizado ao Tribunal de Contas e no
sitio de INTERNET da Direcdo-Geral de

Sem prejuizo da existéncia da informacédo
referida, o que esta em causa é a identificag&o,
com base nas demonstragBes financeiras, do
montante das quotizagcbes provenientes dos
descontos dos quotizados, afeta ao sistema de
beneficios da ADSE (prestacdo de cuidados
em regime livre e convencionado).

Apesar de, em 2015, ano em que a ADSE
ainda recebeu contribuicdo da entidade
empregadora®®, a receita proveniente do
desconto ter sido autonomizada em termos
orcamentais®’, esta receita, na contabilidade

% Apesar de extinta pela Lei do Or¢camento do Estado de 2015 (art.° 260°, al. ), da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de
dezembro), a ADSE ainda arrecadou receita de contribuicdo da entidade empregadora, referente ao ano de 2014
e ndo cobrada nesse ano.

> Informacdo prestada pelo Diretor-Geral atualmente em funges e pelo Ministro da Salde, em sede de
contraditorio.
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Protecdo Social aos Trabalhadores em Fungdes
Publicas.

patrimonial, continuou a ser contabilizada na
mesma conta da receita proveniente da
contribuicdo da entidade empregadora: a conta
“72 — Taxas e Impostos”. Refira-se que,
conforme propugnado no ponto 3.2 e nas
recomendacBes 1 e 6, a receita proveniente
dos descontos dos quotizados deve ser
contabilizada numa conta de prestacdes de
Servicos.

Sobrevalorizagdo de custos e proveitos
extraordinérios e Fiabilidade dos registos
contabilisticos de despesa (pontos 3.1.2 e
3.1.7)

Quer o Diretor-Geral em fungbes em 2013,
guer o Diretor-Geral em exercicio, ressalvam
os esforgos da ADSE-DG, ao longo dos anos,
em especial em 2014, para ultrapassar 0S
constrangimentos provocados pela falta de
sincronismo entre as aplicagdes que suportam
a atividade operacional da ADSE e o0 GeRFip,
constatando o Diretor-Geral em fungdes em
2013 que “... o valor das correcoes em 2014
jé foi um terco do valor apurado em 2013...".

Sem prejuizo de se reconhecer o esforco
realizado (evolucéo positiva verificada entre
2013 e 2014%%), a ADSE deve continuar a
desenvolver procedimentos gue
reduzam/eliminem a  necessidade  das
corregdes assinaladas.

Receita cobrada em 2013 reconhecida como
proveito apenas em 2014 (ponto 3.1.5)

Tendo sido indiciada, no relato a pratica de
uma infracdo financeira sancionatoria nos
termos do artigo 65° n. 1, al. b), e n.® 2 a 9,
da Lei n° 98/97, de 26 de agosto™, por
violagdo das normas citadas, todos o0s
responsaveis indiciados®, em sede de

Ndo se pode deixar de atender a estes
argumentos, ja que o Tribunal reconhece,
também, que o regime de mera autonomia
administrativa tem causado constrangimentos
a gestdo da ADSE (cfr. a este propdsito o
Relatério de Auditoria n.° 12/2015 - 2@
Secc¢do), propugnando uma alteracdo desse

contraditorio, justificaram este procedimento

*8 Conforme ponto 3.2 do relato de verificac&o interna da conta de 2014.

> Alterada e republicada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto e alterada pelas Leis n.” 35/2007, de 13 de
agosto, 3-B/2010, de 28 de abril,61/2011, de 7 de dezembro e n.° 2/2012, de 6 de janeiro. Posteriormente a data
da préatica dos factos, a Lei foi, ainda, alterada e republicada pela Lei n.° 20/2015, de 9 de marco.

% Referia-se no Relato submetido a contraditorio que “A no contabilizagdo de receitas no ano a que as mesmas
respeitam (2013) pode fazer incorrer os seus responsaveis em eventual responsabilidade financeira,
considerando que a situacdo descrita configura uma eventual infracdo financeira suscetivel de gerar
responsabilidade financeira sancionatéria nos termos do artigo 65°, n.° 1, al. b), e n.os 2 a 9, da Lei n.° 98/97, de
26 de agosto.” E que “Os eventuais responsaveis sdo o Diretor-Geral da ADSE-DG, bem como os titulares dos
cargos de direcdo intermédia de 1° e 2° grau com competéncias na cobranca das receitas proprias, pelo controlo
da execucdo orcamental e financeira (...) e pela elaboragdo e organizacdo dos documentos de prestacdo de
contas, na geréncia de 2013, nos termos dos art.0s 61° e 62° ex vi art.° 67°, n.° 3, da Lei n.° 98/97.”.
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com a necessidade de a ADSE, sendo
financiada  exclusivamente  por  receitas
préprias, necessitar de “... dispor de recursos
financeiros (...) para fazer face as obrigagoes
de tesouraria a cumprir nos primeiros dias de
cada ano.” “O regime financeiro da ADSE, de
autonomia administrativa, obrigava a uma
tramitacdo adequada para 0S Servicos
integrados, mas desajustada para a realidade
da Direc¢éo-Geral ...” (cfr. Diretor-Geral em
funcbes em 2013), referindo a este respeito que
“... se fizéssemos uma aplicagdo integral das
normas em vigor aquela data, a ADSE-DG
entregaria a totalidade das suas receitas até ao
final de dezembro e, de seguida, trataria de
pedir a adequada transicdo do saldo de
geréncia, o qual (...) so poderia ser aprovada
com a publicagdo do Decreto-Lei com as
normas de execucdo orcamental (...) entre
finais de marco, principios de abril ...” (cfr.
dirigentes intermédios de 1° e 2° grau).

““

Alegam, ainda, que esta foi “... uma questdo
abertamente colocada pela Diregdo-Geral.”,
sendo “... do conhecimento da (...) DGO.” e
da “... Tutela que era (...) a Secretaria de
Estado do Or¢amento” e identificada nos
documentos de prestacdo de contas (cfr.
Diretor-Geral em funcBes em 2013 e
responsaveis intermédios). Referem, também,
documentos onde se propds ao membro do
Governo responsavel a atribuicdo do regime de
autonomia financeira & Direcdo-Geral.

Também, o Diretor-Geral atualmente em
funcbes informa que a prética, existente até
2013, pretendia evitar a rutura de tesouraria da
ADSE no inicio do ano seguinte, ressalvando
que “... desde que a ADSE passou a ser
exclusivamente financiada por receitas
proprias, sem alteracdo do regime de mera
autonomia administrativa e sem existir uma
norma propria que salvaguardasse esta
situagdo (o que apenas surgiu com o art.° 152°
da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro —
LOE 2015), aquele era o Unico expediente
possivel...”.

regime.
Deste modo, considerando que:

= estamos perante uma situacdo resultante de
as alteractes no financiamento da ADSE-
DG ndo terem sido acompanhadas das
alteracBes necessarias ao seu regime
juridico-financeiro, que Ihe permitissem
uma maior flexibilidade na tramitacdo e
disponibilizacao dos saldos;

= s0 o Governo, no &ambito da sua
competéncia legislativa, pode implementar
essas alteracGes, sendo que os membros do
Governo responsaveis pela ADSE tinham
conhecimento da situacéo relatada;

— face ao regime de mera autonomia
administrativa da ADSE-DG, existia o
perigo de rutura de tesouraria da ADSE no
inicio do ano de 2014 e, consequentemente,
de incumprimento dos seus compromissos
caso a mesma tivesse procedido a entrega e
contabilizacdo como receita do Estado da
totalidade das receitas por si cobradas em
2013, j& que a ADSE ndo dispde de
transferéncias correntes do Orgamento do
Estado, mas apenas de receitas proprias;

— estava em causa 0 pagamento, no inicio do
ano de 2014, dos compromissos
decorrentes da prestagdo de cuidados de
salide aos quotizados/beneficiarios, sendo
gue, em resultado do incumprimento,
seriam estes 0s eventuais prejudicados,
apesar de terem pago 0s seus descontos: ou
pelo ndo pagamento tempestivo do
reembolso de despesas no ambito do
regime livre; ou no acesso aos cuidados de
salde (tempos de espera) prestados por
entidades convencionadas, no contexto de
uma eventual discriminagdo, relativamente
a outros utentes, que possa resultar do néo
pagamento atempado dos compromissos
assumidos;

= 0s interesses que o facto praticado
pretendeu salvaguardar afiguram-se
superiores aqueles que as normas juridicas
violadas pretendem salvaguardar, sem
prejuizo da importancia destes, sendo
razoavel o sacrificio destes em atencdo aos
interesses ameacados dos
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guotizados/beneficiarios da ADSE, que
financiam o funcionamento do sistema;

— respeitando o principio da unidade de
tesouraria, as receitas ndo contabilizadas
estavam na conta do Tesouro titulada pela
ADSE,

estdo reunidos os pressupostos do direito de
necessidade previsto no art.° 34° do Cddigo
Penal subsidiariamente aplicavel em
matéria de responsabilidade financeira
sancionatoria, ex vi art. 67°, n.° 4° da Lei
n.° 98/97. Sendo este uma das causas de
exclusdo da ilicitude, a pratica observada nao
constitui uma eventual infragdo financeira.

N&o contabilizacdo dos proveitos relativos a
receitas proprias ndo cobradas (ponto 3.1.13
e recomendacéo 11)

O Diretor-Geral em funcdes em 2013 salienta
“... todo o desenvolvimento aplicacional que
foi necessario para proceder a cobranca das
(...) verbas [de desconto]...”, “... o trabalho
de sensibilizacdo junto do universo das
entidades  empregadoras que  apuram
descontos...” e “.. o esforco [das]
organizagOes para instituir os procedimentos,
muito especialmente, criar o ficheiro dos
descontos a remeter a ADSE.”.

>

Alega, ainda, que “A Dire¢do-Geral ndo tem
como conhecer o valor do desconto se as
entidades ndo entregarem os ficheiros.”.

“«

Ja o atual Diretor-Geral informa que “... a
ADSE, na sequéncia da recomendacdo de
adocdo de procedimentos de contabilizacao
dos montantes de descontos ndo entregues®
(...), apurou, a partir de junho de 2015, por
calculo estimativo, “com base num montante
de desconto médio calculado com base no
nuimero de quotizados e no valor pago pelas

entidades empregadoras nesse més”, o0s
valores de desconto ndo entregues, e
procurard refletir contabilisticamente as

quotizacbes em divida, em conjunto com a
ESPAP, durante os trabalhos de fecho de

A este respeito, o Tribunal ndo pode deixar
de censurar o Diretor-Geral em fungdes em
2013 na medida em que, com base em
diversos métodos, era sempre possivel a
ADSE-DG valorizar contabilisticamente o
montante dos descontos ndo entregues e por
isso em divida. Ainda que, sendo estimativas,
tais montantes tivessem de ser objeto de
corregoes.

Designadamente os montantes dos descontos
nao entregues pelas entidades
empregadoras das RegiGes Auténomas, e
ndo refletidos nas contas da ADSE-DG,
identificados no Relatério de Auditoria n.°
12/2015 — 2* Seccdo ascendem a € 10,7
milhdes no caso da Regido Auténoma da
Madeira e a € 14,1 milhdes no caso da
Regido Auténoma dos Acores. Sendo que
estes montantes se referem apenas ao periodo
compreendido entre 2011 e 2013 e teve por
base apenas as respostas das entidades
empregadoras ao questionario elaborado no
ambito da auditoria, havendo entidades
empregadoras que ndo responderam ou n&o
indicaram montantes.

Considerando a  materialidade  dos
montantes envolvidos, os proveitos da
ADSE néo estdo completos, induzindo em
erro o Tribunal e os seus utilizadores,

61 Recomendacéo 43 formulada no Relatério de Auditoria n.° 12/2015 — 22 Seccéo.
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contas de 2015.”.

designadamente os quotizados e a tutela.

Provisdes para cobrancas duvidosas (ponto
3.1.14)

O Diretor-Geral em funcGes em 2013 entende
ndo ser “...defemsavel constituir a provisdo

Reitera-se que a ADSE-DG ndo deve
desvalorizar o principio da prudéncia devendo
por isso refletir nas Demonstracbes
Financeiras o risco de incobrabilidade dos
saldos em divida, através da constituicdo de

para cobrancas duvidosas, por estar perante e Py .
um universo de entidades piiblicas.”, provisdes para dividas de cobranca duvidosa.
Apesar de 0S devedores serem
maioritariamente de entidades publicas, a
antiguidade de algumas dividas e os litigios
identificados no Relatorio de Auditoria n.°
12/2015 — 22 Secgdo (Vd. Volume I, pontos 8
e 11), justificam a insisténcia na constituigdo
de provisdes para dividas de cobranca
duvidosa.

O atual Diretor-Geral informa que “... estdo a
envidar esfor¢os (...) no sentido de ainda
incorporar no apuramento das contas de 2015,
um valor de provisdo para as dividas de
cobranca duvidosa...”.

5. RECOMENDAGCOES

O Diretor-Geral da ADSE deve diligenciar pela efetiva implementagdo de procedimentos
gue conduzam a elaboracdo de demonstracGes financeiras fiaveis que reflitam de forma
verdadeira e apropriada a situacdo econdmica, financeira e patrimonial da Dire¢do Geral de
Protecdo Social aos Trabalhadores em Funcdes Publicas. Neste sentido o Tribunal formula
as seguintes recomendacdes, e reitera as recomendac@es formuladas no Relatério n.° 12/2015
— 2.2 Seccdo:

Ao Ministro da Saude:

1. Garantir que a ADSE nao reconheca as dividas reclamadas pelos Servicos Regionais
de Saude da Madeira e dos Acores, relativas a servigos prestados aos beneficiarios da
ADSE®, que constituam direitos constitucionais de todo e qualquer cidad&o
portugués e que estes Servigcos Regionais tenham obrigacdo constitucional de prestar.

2. Diligenciar pela contabilizacdo apropriada das quotizacbes provenientes dos
descontos dos quotizados, numa conta de prestacfes de servigos, tendo em conta a
natureza dos valores recebidos.

3. Alterar o estatuto juridico-administrativo e financeiro da ADSE-DG, por forma a que
o0 poder decisional seja atribuido a quem financia o sistema, ou seja, 0s quotizados da
ADSE®,

%2 Aos quais estes ja tém direito, enquanto cidados.
%3 ¢f. também Recomendacdo 6 do Relatério n.° 12/2015 — 2.* Secgdo): “Promover a alteracdo do estatuto
juridico-administrativo e financeiro da ADSE-DG considerando que a sua principal fonte de financiamento é,
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4. Proceder a corre¢do dos encontros de contas efetuados entre as unidades prestadoras
de cuidados de saude do SNS e a ADSE-DG, por forma a que estes reflitam, com
exatiddo, as dividas daquelas unidades do SNS & ADSE-DG®.

Ao Diretor-Geral de Protecdo Social aos Trabalhadores em Func¢des Publicas:

5. Nao reconhecer as dividas reclamadas pelos Servi¢os Regionais de Saide da Madeira
e dos Acores, relativos a servicos prestados aos beneficiarios da ADSE®, que
constituam direitos constitucionais de todo e qualquer cidadao portugués e que estes
Servicos Regionais tenham obrigacgéo constitucional de prestar.

6. Contabilizar de forma apropriada as quotizacGes provenientes dos descontos dos
quotizados, numa conta de prestacdes de servicos, tendo em conta a natureza dos
valores recebidos.

7. Proceder a contabilizacdo dos saldos de geréncia na conta de terceiros 26837 no
préprio ano, e ndo em disponibilidades®®.

8. Proceder ao pleno cumprimento dos principios contabilisticos fundamentais,
nomeadamente, da especializagéo dos exercicios, da consisténcia e da prudéncia®’.

9. Corrigir o procedimento de regularizacdo de divida das entidades do Servigo
Nacional de Satude (encontro de contas unilateral) de modo a que os valores objeto
de compensacao reflitam, com exatido, as dividas daquelas entidades®.

10. Proceder com regularidade a conciliacdo dos saldos em divida, essencial para a
aplicacdo dos mecanismos de cobranga coerciva e procedimentos de encontro de
contas (bilaterais)®®.

11. Contabilizar como dividas das entidades empregadoras e proveitos da ADSE os
montantes de desconto ndo entregues’®.

desde 2014, o desconto dos quotizados [receita prdpria] e 0s constrangimentos que 0 mesmo tem provocado na
gestao do sistema de beneficios. ”

* cf. também as Recomendagdes 11 e 19.3 do Relatério n.° 12/2015 — 2.2 Secgao:

11. Determinar a correcdo dos procedimentos de encontro de contas realizados quer pelas entidades do
Servico Nacional de Saude quer pela ADSE-DG, considerando, quanto aos primeiros, que a ADSE-DG néo é
entidade devedora, desde 1 de janeiro de 2010, e, quanto & ADSE-DG, que os valores objeto de compensacéo
reflitam com exatidao as dividas daquelas entidades;

19.3. Determinar que sejam emitidas orientacdes as unidades prestadoras de cuidados de saude do Servigo
Nacional de Saude no sentido de (...) Corrigir os procedimentos de encontro de contas unilaterais efetuados
pelas unidades prestadoras de cuidados de salde do SNS relativamente as dividas e aos créditos que tinham
perante a ADSE-DG, considerando que esta Direcdo-Geral ndo é entidade devedora, desde 1 de janeiro de
2010.

% Aos quais estes ja tém direito, enquanto cidadaos.

% para garantir a fiabilidade das Demonstragdes Financeiras da ADSE — DG, uma vez que este saldo ndo
satisfaz o grau de liquidez de uma disponibilidade.

®7 (cf. Recomendag&o 39 do Relatorio n.° 12/2015 — 2.2 Sec¢éo)

% (cf. Recomendag&o 40 do Relatorio n.° 12/2015 — 2.2 Sec¢éo)

% (cf. Recomendagdo 41 do Relatorio n.° 12/2015 — 2.2 Sec¢éo)
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12. Contabilizar os descontos dos beneficidrios que trabalham para as entidades
empregadoras das AdministracGes Regionais da Madeira e dos Agores em proveitos
da ADSE.

Ao Presidente da Comissdo de Normalizacdo Contabilistica:

13. Emitir orientacdo técnica especifica para a ADSE no sentido de a contabilizacdo dos
proveitos resultantes dos descontos dos seus beneficiarios ser feita em conta de
prestacOes de servicos.

6. CONCLUSAO

Tendo por base a informacdo e a documentacdo recolhida no ambito da auditoria e da
verificacdo da conta da Direcdo-Geral de Protecédo Social aos Trabalhadores em Funcdes
Publicas, relativa ao periodo de 1 de janeiro a 31 de dezembro de 2013, e a analise
efetuada, atrés sistematizada, conclui-se que as contas, tal como se apresentam, néo refletem
de forma verdadeira e apropriada a situacdo econdmica, financeira e patrimonial da entidade,
ndo permitindo dessa forma a homologacéao da conta.

7. EMOLUMENTOS

Limite maximo, por forca do disposto no art.° 9°, n.” 1 e 5, do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31
de maio, na redagdo dada pelo art.’ 1° da Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, de € 17.164,00.

8. DECISAO

Os Juizes da 22 Seccao, em Subseccdo, face ao que antecede e nos termos do art.° 78°, n.° 2,
al. b), da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, conjugado com o disposto no n.° 5 da Resolugéo n.°
06/03 — 22 Seccdo, deliberam:

a) Aprovar o presente Relatorio.
b) Recusar a homologacdo da conta da Direcdo-Geral de Protecdo Social aos
Trabalhadores em Fungdes Publicas, geréncia de 2013, objeto de verificacdo interna.
c) Ordenar que o presente Relatdrio seja remetido:
i. Ao Ministro das Financas;

ii. Ao Ministro da Saude;

iii. Ao Diretor-Geral de Protecdo Social aos Trabalhadores em Fungdes Publicas;

iv.  Aos responsaveis ouvidos no ambito do contraditorio:

(1) Diretor-Geral de Protecdo Social aos Trabalhadores em FungGes
Pablicas em 2013, responsavel pela geréncia; e

" Cf também a. Recomendagdo 43 do Relatério n. 12/2015 — 2.* Secgdo: “Instituir procedimentos de
contabilizagdo dos montantes de desconto ndo entregues, com base nos ficheiros de detalhe recebidos ou
atraveés de estimativas da ADSE-DG no caso da ndo entrega dos ficheiros.”
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(i) Diretor de Servigos Administrativos e Financeiros e Chefe de Diviséo
de Gestdo Orcamental e Financeira, com competéncias na cobranca das
receitas proprias e no controlo da execucdo orcamental e financeira na
geréncia de 2013.

d) Que, apos a entrega do Relatdrio as entidades supra referidas, 0 mesmo seja colocado

e)

f)

a disposicdo dos orgaos de comunicacdo social e divulgado no sitio de INTERNET
do Tribunal.

Que as entidades destinatarias das recomendag¢fes comuniquem, no prazo de trés
meses, apoOs a rececdo deste Relatério, ao Tribunal de Contas, por escrito e com
inclusdo dos respetivos documentos comprovativos, a sequéncia dada as
recomendacdes formuladas.

Determinar a remessa deste relatério ao Procurador-Geral Adjunto neste Tribunal,
nos termos do disposto no art.° 29° n.° 4, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

g) Fixar os emolumentos a pagar conforme constante do ponto 7.

Tribunal de Contas, em 21 de abril de 2016

O Conselheiro Relator,

—_

: "‘""T,A.fg\_\_u.i«%“f/@ g

" Eurico Manuel Ferreira Pereira Lopes

Os Conselheiros Adjuntos,

CCOLW

Ernesto Luis Rosa Laurentino da €tinha

— M,

Antoénio Augusto Pinto dos Santos Carvalho

Fui presente.

A Procuradora-Geral Adjunta

29




