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NOTA INTRODUTORIA

Portugal inicia agora uma nova Legislatura, na sequéncia das eleicées de 30 de
janeiro de 2022.

O Tribunal de Contas é, de acordo com a Constituicdo e a Lei, um érgao de soberania,
tribunal supremo, unico na sua ordem, tendo por missdo o controlo externo e
independente da atividade financeira publica, bem como o julgamento das

responsabilidades financeiras.

Compete, em especial, ao Tribunal de Contas, nos termos da respetiva Lei de
Organizacdo e Processo, “(...) Apreciar a legalidade, bem como a economia, eficdcia
e eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdo financeira das entidades
publicas, incluindo a organizagéo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas

de controlo interno™.

Por sua vez, o n.° 2 do artigo 11.° da mesma Lei prescreve que o Tribunal “coopera
também, [..] com os restantes 6rgdos de soberania, [..] procurando, em regra
através dos seus servigcos de apoio, difundir a informagéo necessdria para que se
evite e reprima o desperdicio, a ilegalidade, a fraude e a corrupgdo relativamente

aos dinheiros e valores publicos, tanto nacionais como comunitarios”.

Dentro deste quadro constitucional e legal, contribuir para a boa gestao e a
sustentabilidade das financas publicas tem sido um dos objetivos estratégicos

do Tribunal de Contas.

Tanto a missdo como a visao institucional sdo prosseguidas através da fiscalizacao
prévia de atos e contratos, da realizacdo de auditorias, da emissao de pareceres

sobre as Contas do Estado, da verificacao de contas, do julgamento de contas e de

1 Cf.artigo 5.°,n.°1, alineaf), da Lei n.” 98/97, de 26 de agosto - Lei de Organizacgao e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC).



responsaveis e darealizacdo de outras acdes e iniciativas que promovam a melhoria

da gestao das financas publicas.

As atividades de controlo traduzem-se em pareceres sobre as Contas do Estado e
das Regides Auténomas, relatérios de auditoria e de verificacdo de contas,
acordaos, sentencas e decisdes, bem como noutros atos do Tribunal, comunicados
aos destinatarios e posteriormente divulgados publicamente. Esta atividade leva
também a um conhecimento concreto e fundamentado das tendéncias da gestao
publica ao longo dos anos, que permite a identificacao de areas-chave em que se

detetam aspetos a melhorar e outros dominios em que as boas praticas imperam.

No inicio desta nova Legislatura, o Tribunal de Contas vem reafirmar e partilhar
com a Assembleia da Republica e com o Governo um conjunto organizado e
sistematizado de matérias e dominios em que da atuacao dos poderes legislativo
e executivo podera resultar melhorias consistentes e sustentaveis para as financas

publicas e para a gestao publica em geral.

A definicdo e a fundamentacao destas matérias tém por base a atividade do
Tribunal no passado recente e, em especial, as conclusées e recomendacodes

contidas nos seus pareceres, relatorios, acordaos e sentencas.

E, alids, frequente o Tribunal de Contas alertar, em relatérios de auditoria, para os
riscos associados a gestao publica, como foi o caso, por exemplo, do Relatério
“Riscos na utilizagdo de recursos publicos na gestdo de emergéncias”, de junho de
2020.

Essa é, também, a pratica seguida por Instituicbes congéneres do Tribunal de
Contas, nomeadamente da Alemanha, dos Estados Unidos da América, da Franca
e da Nova Zelandia, que sado Instituicdes de referéncia na comunidade internacional

do controlo financeiro externo e independente das financas publicas.

Os 192 Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres membros da Organizacao

mundial que os congrega - a INTOSAI -, reunidos no Congresso de 2019, na



FederacaoRussa, aprovaram a Declaracdo de Moscovo que aponta paraarelevancia
de contribuirem permanentemente para a melhoria da gestdo e das financas

publicas.

Também as Nagdes Unidas, através das suas Resolucdes A/66/209, de dezembro
de 2011, e A/69/228, de dezembro de 2014, reconhecem o papel dos Tribunais de
Contas e Instituicées congéneres na promocao da eficiéncia, da prestacao de
contas e da responsabilidade (accountability), da efetividade e da transparéncia
da Administracdo Publica, no sentido da prossecucdao dos objetivos de

desenvolvimento nacionais e internacionais.

E neste enquadramento que, visando a melhoria da gestido publica e da
sustentabilidade das financas publicas, se apresentam, de seguida, algumas
matérias e dominios de carater geral e estrutural que, de acordo com os resultados
da atividade do Tribunal de Contas, e a luz da ordem juridica em vigor, se afiguram

merecedores de especial atencéo, dada a sua atualidade e relevancia.

Fevereiro de 2022

O Presidente,

José F. F. Tavares



MATERIAS E DOMINIOS

As matérias e dominios elencados foram identificados tendo em conta a atividade

do Tribunal, que aponta para a necessidade de:

v' Assegurar uma governacgao pautada por principios de boa gestdo, no

respeito das leis e na adogao de critérios de economia, eficiéncia e eficacia;

Garantir o cumprimento rigoroso de principios e regras legais respeitantes,
designadamente, a execucao e controlo orcamental, a contratacao publica

e aos regimes dos trabalhadores da Administracao Publica;

Prosseguir os esforcos de implementacdo da Lei de Enquadramento
Orcamental e da adequada aplicacdo dos referenciais contabilisticos
aprovados, designadamente o Sistema de Normalizacao Contabilistica para
as Administragoes Publicas (SNC-AP);

Melhorar os procedimentos de controlo interno das entidades sujeitas aos

poderes de controlo financeiro e a jurisdicao do Tribunal.

Nesse sentido, as preocupacdées do Tribunal, de ambito geral, podem ser

enquadradas em 11 grandes pilares de intervencao em relacdo aos quais se

recomenda a Assembleia da Republica e ao Governo especial atencao:
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Enquadramento financeiro e orcamental e prestacao de contas
Funcdes econémicas
Desenvolvimento sustentavel
Transicao digital

Utilizacao dos fundos europeus
Contratacao publica
Seguranca nacional

Saude

Trabalho e Seguranca Social
Educacéo e Ensino Superior
Administracao local



1. ENQUADRAMENTO
FINANCEIRO

E ORCAMENTAL
E PRESTACAO DE CONTAS

Em 2015, teve inicio a reforma das financas publicas, ainda em curso, com a
publicacdo da Lei n.° 151/2015, de 11/09, que aprovou a Lei de Enquadramento
Orcamental (LEO) e do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11/09, que aprovou o Sistema
de Normalizacao Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP).

E, em especial, neste contexto que se inserem as situacées que a seguir sdo
expostas.



Reporte orcamental e
financeiro do Estado
adequado a um
planeamento
fundamentado de
politicas publicas

Aceleracéao e priorizagcao
do definido pela Lei de
Enguadramento

Implementacéo da
Entidade Contabilistica
Estado

Informacgéo completa
sobre o patriménio
financeiro, imobiliario e
a divida publica

Melhoria da qualidade
dos instrumentos
orcamentais

O reporte orcamental e financeiro do Estado mantém-se
estruturalmente inalterado ha mais de 20 anos, nao
correspondendo ja ao espirito do preconizado pela Lei de

Engquadramento Orcamental.

O rumo ai definido para a gestdo financeira publica passa
por dotar o Orcamento do Estado e a Conta Geral do Estado
com informacdo completa. Para tal, a reforma em curso
desde 2016 deve ser acelerada e priorizada, com a imple-
mentacdo tempestiva dos projetos, nomeadamente da
Entidade Contabilistica Estado (destinada ao reconheci-
mento contabilistico das receitas e despesas e dos direitos
e obrigacdes do Estado enquanto entidade soberana), de
um quadro legal devidamente adaptado a nova realidade e
com uma articulacao eficaz entre as entidades envolvidas.
Neste contexto, é necessario concretizar ainventariacédoe a
adequada valorizacao dos bens imdéveis do Estado e existir
informacao completa ao nivel do patriménio financeiro, do
patriménio imobiliario e da divida publica. Nestes dominios,
a articulacdo entre os sistemas de informacédo das varias
entidades publicas e a respetiva avaliacdo custo/beneficio

dos investimentos a realizar afigura-se prioritaria.

A estratégia de politica orcamental dos préoximos anos, que
inclui previsivelmente a concessao de apoios publicos de
elevado montante, ganha em sinalizar o compromisso com a
sustentabilidade orcamental. Neste dominio, é essencial o
reforco da qualidade dos instrumentos orcamentais. Nele se
incluem melhorias ao nivel de instrumentos programaticos,
como a orcamentacdo por programas e a programacao
orcamental de médio prazo. Mas também instrumentos no

plano mais operacional, como o reforco do cumprimento do



A equidade
intergeracional passa
por acautelar o risco
decorrente do elevado
nivel de divida publica

principio da unidade de tesouraria (os sucessivos OE tém
permitido alargar o nimero de entidades dispensadas), uma
clarificacao das normas de consignacao das receitas fiscais
ao Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social
(de forma a evitar os erros verificados nas transferéncias
efetuadas para o Fundo) e a atualizacado do classificador
econdmico das receitas e das despesas (de forma a evitar
registos indevidos de operacdes materialmente relevantes,
ainda mais no contexto de um periodo expetavel de fluxos

elevados provenientes da Unido Europeia).

O elevado nivel da divida publica constitui um risco muito
significativo para a sustentabilidade das financas publicas.
Aequidadeintergeracional deve seracautelada, o que passa,
designadamente, por incorporar no reporte financeiro

publico informacdo completa sobre:

v' o impacto dos apoios as empresas e as familias sob a
forma de garantias publicas, injecées de capital,
empréstimos, aquisicoes de ativos ou assungdes de
divida;

v' a andlise de sensibilidade das contas publicas a
alteracdes que venham a ocorrer nas politicas de taxa
de juro e de aquisicdo de divida pelo Eurosistema,
gue tem sido essencial para Portugal garantir o (re)
financiamento;

v a ligacdo entre a execugao orcamental do ano, a
concretizacao do Plano de Recuperacao e Resiliéncia
e 0s progressos em termos dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030,
nomeadamente os definidos por Portugal como

prioritarios.



Preparacéao atempada
da Conta consolidada
do grupo publico Estado
- desenvolvimento do
Sistema de Informacao
para a Gestao das
Financas Publicas
(S3CP)

Ponderacao de um
periodo transitério para
a Conta Geral do Estado
preparada em base de
acréscimo

Agilizacao do
desenvolvimento do
projeto “modelo de
controlo interno e
auditoria”

Observam-se atrasos no desenvolvimento da generalidade
dos projetos de implementacdo da Lei de Enquadramento
Orcamental, diretamente relacionados com a preparacao da
CGE em base de acréscimo, destacando-se, desde logo, o
incipiente estado de desenvolvimento do S3CP - principal

sistema de suporte a preparacao da conta consolidada.

A auséncia de um adequado ritmo de concretizagao dos
referidos projetos compromete a preparacdao da Conta
Consolidada do grupo publico Estado dentro do prazo
legalmente estabelecido, ou, ainda que este seja cumprido,

podera envolver riscos acrescidos de distorcao material.

A norma internacional de contabilidade publica IPSAS 33 -
First-Time Adoption of Accrual prevé que, em certas
circunstancias de complexidade, o processo de transicéo
possa ter uma duracao até trés anos e que, durante esse
periodo, sejam reconhecidos e mensurados ativos e passivos
relacionadoscomaadocaodonovoreferencial contabilistico.
Comefeito,importara que, deformaprogramada e atempada,
seja ponderada a conveniéncia de se dispor do referido
periodo transitorio para a Conta Geral do Estado preparada
em base de acréscimo. E, igualmente, necesséria uma
estratégia para a sua aplicacdo e respetivo cronograma,
assim como a avaliacdo da pertinéncia de eventual
ajustamento e compatibilizacdocomos prazos estabelecidos

para a respetiva certificacao pelo Tribunal de Contas.

Face a importancia do projeto “Modelo de controlo interno e
auditoria” para a efetiva implementacdo da Lei de
Enquadramento Orcamental, importara agilizar o respetivo
desenvolvimento, de modo a que, atempada e previamente

a Certificacao da CGE, se possa promover a:

10



E essencial a adogéo
dos referenciais
contabilisticos e a
concretizagdo da
contabilidade na ética
do acréscimo/accrual e
do processo de
consolidacao de contas

v' convocacao dos agentes de controlo para que, com a
suaacao e nasuaesferade competéncias, contribuam
para a verificacao da fiabilidade das contas publicas;

v' adequada afetacado das responsabilidades aos varios
agentes de controlo; e

v' criacdo de mecanismos efetivos de articulacdo e

comunicacao.

O desenvolvimento deste projeto podera constituir,
igualmente, uma oportunidade para aumentar a cobertura,
eficiéncia e eficacia dos controlos direcionados a fiabilidade

das contas publicas.

O Tribunal tem acompanhado a reforma dos sistemas
contabilisticos, em didlogo proficuo comtodos os envolvidos
e desenvolvendo internamente os procedimentos que se
revelam essenciais a efetivacdo do controlo da gestao e das

contas publicas.

E essencial que o modelo contabilistico adotado se torne
uma realidade para todas as entidades e organismos da
Administracao e que se dé concretizacao a contabilidade na
otica do acréscimo (accrual) e ao processo de consolidagcéo
de contas, para se cumprirem plenamente os principios do

rigor e transparéncia nas contas publicas;

Deste modo se conseguira ter a exata percecao dos passivos
e das responsabilidades contingentes no quadro da

governacao.

1
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2. FUNCOES
ECONOMICAS

Ao longo dos ultimos anos tem-se verificado a intervencao do Estado em diversas
entidades, com impacto significativo nas financgas publicas.

Sao conhecidos os problemas do sistema financeiro que levaram o Estado a intervir
em diversas ocasides e em varias instituicoes.

As decisbes de reprivatizacao e de recompra de certas empresas representam,
igualmente, um risco para a sustentabilidade das finangas publicas, a par de
outros, como os que se encontram associados a algumas parcerias publico-
-privadas.

Esta realidade tem merecido a atencao e a atuacédo do Tribunal de Contas,
conduzindo a algumas conclusdes e recomendacdes, que se destacam nas linhas
subsequentes.



Registo e comunicacéao
periddica do ciclo de
responsabilizacao por
perdas cobertas pelo
financiamento publico

Através das auditorias realizadas, no dominio de controlo
das funcdes econdmicas, foram identificados riscos
significativos queimportareduzir,acolhendo o recomendado

pelo Tribunal:

Risco de instabilidade do sistema financeiro, devido:
v' ao risco moral (moral hazard) do financiamento
publico deste sistema, no qual avulta o financiamento
decorrente das operacdes de resolucao do BES e de

venda do Novo Banco.

Para reduzir este risco, o Tribunal recomendou:

v' 0 registo e a comunicacao periédica do ciclo de
responsabilizacdo pelas perdas financiadas por
despesa publica, identificando responsaveis, acdes
desencadeadas para recuperar 0os correspondentes

montantes e resultados obtidos.

Riscodeinsustentabilidade das financas publicas, devido:

v' ao impacto do financiamento do sistema financeiro

através de despesa publica, como nas operacdes de
resolucao do BES e de venda do Novo Banco;

v’ aos custos decorrentes da inconsisténcia da
participacdo do Estado em empresas estratégicas,
como no caso da reprivatizacdo e subsequente
recompra da TAP;

v aos custos potenciais de responsabilidades
contingentes assumidas, como nas parcerias publico-
privadas e outras concessées, devido a insuficiente

informacao reportada.

14



Demonstracao,
verificacao e validacao
apropriada dos valores a
financiar

Adocdo de mecanismos
de partilha de riscos,
responsabilidades e
beneficios com os
parceiros privados

Avaliacao do
cumprimento das
finalidades essenciais
das parcerias

Correcao e prevencao
de situacdes de
complacéncia e de
conflitos de interesses

Para reduzir esse risco, o Tribunal recomendou:

v' no ambito do financiamento do sistema financeiro,
que cada valor a financiar seja apropriadamente
demonstrado, verificado e validado, antes de ser
pago;

v" no ambito da participacao do Estado em empresas de
carater estratégico, a adocdo de mecanismos
adequados de partilha deriscos, de responsabilidades
e de beneficios econdmicos e financeiros com o
parceiro privado e de maior acompanhamento e
controlo para assegurar a necessaria transparéncia
sobre a sustentabilidade do negécio, incluindo, no
respetivo plano estratégico, a informacao adequada
com a projecao suficiente, bem como analises de
custo-beneficio e de risco;

v no ambito das responsabilidades contingentes, a
certificacao do universo de contratos de concessao,
a obtencao da informacao necessaria para avaliar a
execucaodessescontratos, avalidagaodainformacao
reportada pelos parceiros publicos e privados e a
avaliagcdo do cumprimento das finalidades essenciais

das parcerias.

Risco de complacéncia e de conflitos de interesses em
prejuizo da salvaguarda do interesse publico, com a
necessidade de correcdo e prevencao de situacdes que se
traduzem, por exemplo:

v" em designacgdes para cargos publicos com transicao

de entidades reguladas para reguladoras;

15



v' na falta de um modelo de governo da Autoridade

Governo da Autoridade
Nacional de Resolucéo
com independéncia e
sem conflitos de
interesse (de planeamento e aplicagdo de medidas de resolucao)

Nacional de Resolucédo, que assegure a exigéncia

legal de independéncia no exercicio das suas funcdes

e evite potenciais conflitos de interesse com as
funcdes de supervisao ou outras atribuidas ao Banco
de Portugal;

v' na falta de independéncia / segregacéo de funcdes
entre insténcias decisoras e de auditoria no dominio

da resolucéo e posterior venda do Novo Banco.

Para reduzir esse risco, o Tribunal recomendou:
v um modelo de governo da Autoridade Nacional de

Aplicagao do principio Resolucao, que previna os conflitos de interesses;

da segregacao de
fungoes v' aaplicacao do principio da segregacao de funcgdes.

Risco de inoperacionalidade de infraestruturas e

transportes, devido:
v ao estado de conservacado de 12% das obras de arte

Melhoria do estado de
conservacao das
infraestruturas e

transportes

Sistema de gestéao do
universo das
infraestruturas com
informacao periddica
sobre o seu estado e
inspecao

em exploragcdo sob jurisdicdo direta da empresa
Infraestruturas de Portugal serinferior a regular (10%)
ou ndo ter sido classificado (2%) e nao abranger
infraestruturas de transportes sob gestéo de outras
entidades publicas ou objeto de concessao, cujo risco
de inoperacionalidade importa conhecer;

ao estado de condicao das infraestruturas serinferior
a satisfatorio para 33% dos ativos da rede ferroviaria,
incluindo 62% da via férrea, e para 18% dos ativos da

rede rodoviaria.

16



Criacao e divulgacéo
periddica de matrizes
de risco setoriais

Determinacéo rigorosa
das necessidades

Para reduzir esse risco, o Tribunal recomendou:

v

a concretizacdo do financiamento necessario para
melhorar o estado das infraestruturas;

o aperfeicoamento da gestdo do risco de
inoperacionalidade de infraestruturas de transportes
para reforcar a conflanca dos utentes;

a implementacdo de um sistema de gestdo do
universo das infraestruturas de transportes (seja sob
gestao de entidades publicas ou objeto de concessao)
com informacdo periddica sobre o seu estado e
inspecao, que assegure a avaliacao tempestiva e a
prevencao eficaz do seu risco de inoperacionalidade;
a criacao e divulgacao periédica de matrizes de risco
setoriais, bem como as medidas tomadas e a tomar
para mitigacao desse risco nos casos em que for

material.

Risco de ineficacia da reacao ao impacto adverso da

por:
v

pandemia no setor da habitacao e na area economica,

falta de rigor na determinacdo das necessidades
decorrentes desse impacto;

estrutura inadequada para monitorizar e controlar
eficazmente (de forma ativa e tempestiva) a aplicacao
das medidas de reacao a esse impacto;

informacao prestada sobre essas medidasincompleta
e insuficiente;

grau de execucao financeira insuficiente;

ineficacia das medidas.

17



Integracao das medidas
no respetivo programa
orcamental

Reporte integral, fidvel e
consistente da
informacao

Execucéao tempestiva,
monitorizacao e
controlo adequados

Para reduzir esse risco, o Tribunal recomendou que:

v' as necessidades decorrentes do impacto adverso da
pandemia sejam determinadas com rigor e refletidas
em medidas e em objetivos (expressos por metas);

v' o financiamento e a vigéncia das medidas sejam

suficientes para atingirem os seus objetivos;

v' asmedidasintegremorespetivoprogramaorcamental

(incluindo o seu custo extraorcamental);

v a informagdo reportada sobre as medidas seja

integral, idvel e consistente;

v' a execucgao das medidas seja tempestiva e objeto de

monitorizacao e controlo adequados;

v' as medidas sejam adequadas e eficazes para atingir

0S seus objetivos.

18



ENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

Em 25 de setembro de 2015, foi aprovada a Agenda 2030 das Nacoes Unidas, em
que os 193 Estados membros, entre os quais Portugal, se comprometem com a
prossecucdo dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) nela
contemplados.

A Organizacao Mundial dos Tribunais de Contas - INTOSAI - tem apelado a qU'é‘__ka\’s'_f_;;_,_

Instituicbes membros ndo descurem o acompanhamento da concretizagao da o

Agenda 2030, encorajando estas Instltmgoes a desempenhar um papel relevéhte
neste dominio.

Compete ao Tribunal de Contas fiscalizar a apllcagao dos recursos pubhcos na
consecucao dos ODS a que Portugal se comprometeu b

Para além da especifica prossecucao dos ODS, tém vindo a ser adotadas politicas
publicas e medidas de promocao de um desenvolvimento sustentavel, em diversos
dominios, na concretizacao do quadro constitucional e legal vigente, que
mereceram a atencao do Tribunal de Contas, atendendo aos recursos financeiros
publicos envolvidos.



Promocéao de um
sistema de informacéo
de suporte a
coordenacao da
prossecucao dos ODS

Estratégia nacional de
desenvolvimento
sustentavel, com
definicdo clara de

responsabilidades

E necessario considerar uma preocupacdo permanente o
incremento dos esforcos no sentido da concretizacdo de
uma estratégia nacional de prossecuc¢ao dos ODS alinhados
com a Agenda 2030, bem como a adequada estruturacéo de
um sistema de informacao de suporte a coordenacao quan-
to ao planeamento, implementacédo, acompanhamento, re-

visdo e reporte dos ODS.

Foram dados passos no sentido de se criar as condicbes
para a implementacdo dos ODS, dado o compromisso poli-
tico e a existéncia de estruturas e competéncias especificas
para a respetiva implementacéo, bem como de indicadores
ja disponiveis e divulgados de forma periddica. No entanto,
verificou-se que subsistem insuficiéncias quanto ao
compromisso com a Agenda 2030 no que respeita ao
planeamento estratégico, a atribuicao clara de responsabili-
dades pelaimplementacao e a definicdo de metas nacionais,

uma vez que:

v" néo foi elaborada uma estratégia nacional de desen-
volvimento sustentavel alinhada com a Agenda 2030,
nem planos detalhados de implementacao que in-
cluam a discriminacao das politicas, das medidas e
dos recursos necessarios a prossecucao dos 0DS;

v' ndo foram definidas as responsabilidades pela
concretizacdo das metas e pela ado¢cao de medidas
corretivas face aos resultados dos indicadores de
monitorizacdo da implementacdo nem as metas
nacionais adaptadas a realidade e circunstancias do
Pais;

v' Os principais documentos de planeamento estraté-

gico e de programacao e execucao orcamental ndo
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Cumprimento dos
programas e objetivos
ambientais, com melhor
coordenacao,
articulacédo e
operacionalizacgéao,
dotacédo de meios de
fiscalizacédo e
aperfeicoamento de
indicadores

permitem identificar as politicas, as medidas e os
recursos financeiros que contribuem para a concreti-

zacao de cada ODS.

No ambito da promocao do desenvolvimento sustentavel,
salientam-se as auditorias realizadas pelo Tribunal em

matéria ambiental, que evidenciaram:

v Insuficiéncias na prossecucéao de programas e objeti-

vos ambientais, designadamente nas areas da prote-
cao da biodiversidade, da eficiéncia energética, do
combate a desertificacado e da protecao do solo, da
pesca sustentavel, da qualidade do ar nos grandes
centros urbanos, dos efeitos da poluicao atmosférica
na saude e da gestao dos residuos;

Dificuldades na articulacdo e operacionalizagcao de
varios programas na area ambiental e na coordena-
cao das varias entidades responsaveis pela classifi-
cacao, gestao e fiscalizacdo de areas protegidas;
Falta de meios para um acompanhamento efetivo e
para uma fiscalizacao eficaz de areas protegidas;
Necessidade de aperfeicoar as verificacdes e indica-
dores para monitorizar a qualidade dos solos, a ges-
tdo da agua e a conservacao da biodiversidade;
Riscos de ndo cumprimento dos compromissos assu-
midos internacionalmente, designadamente no
ambito da Agenda 2030 das Nag¢odes Unidas, nomea-
damente quanto as areas sob protecao, a neutrali-
dade da degradacéo dos solos, ao modo de protecéo
biolégico ou a reciclagem;

Insuficiente aplicacao de critérios ambientais nas

aquisicoes publicas.
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4. TRANSICAO
DIGITAL

O tema da transicdo digital tem estado na ordem do dia, nacional e europeia,
atendendo a importancia de que se reveste para a modernizacdo das economias e
das Administracdes Publicas.

Em 2020, foi aprovado o “Plano de Acao para a Transicao Digital de Portugal”, que
tem como um dos seus pilares estratégicos a Digitalizacdo do Estado.

A transicao digital apresenta oportunidades de melhoria da gestao publica, mas
tem também riscos associados, que justificam o acompanhamento de que tem
sido objeto pelo Tribunal de Contas.




Essencialidade da
autonomia das
entidades publicas em
relacdo a gestao dos
sistemas de informacéo
gue possuem

Desmaterializacdo do
processo de prestacao
de contas

E importante salientar a questao da imperiosa garantia de
autonomia das entidades publicas em relacao a gestao dos
sistemas de informacao implementados ou a implementar.
Nos processos de digitalizacdo em que se envolvam, os
orgaos de soberania e a Administracado Publica ndo devem
hipotecar um controlo «in house» de toda a capacidade de
intervencao tecnoldgica. De igual modo, ainda em relacéao a
esse tema, é relevante a matéria relacionada com as

exigéncias de seguranca no dominio cibernético.

Estdo criadas as condi¢cbes para a desmaterializacdo do
processo de prestacdo de contas para todas as entidades
sujeitas a este dever legal (abrangendo, também, empresas,
associacdes,cooperativasefundacdes),independentemente
do regime contabilistico adotado. Para este efeito, o Tribunal

continua aberto a colaboragao com todas as entidades.
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Os fundos europeus tém um peso significativo nas Financgas Publicas nacionais. O
Plano de Recuperacéao e Resiliéncia para Portugal prevé um montante total de
16.644 M€, repartidos por trés areas de investimento - Resiliéncia, Transicao
Climatica e Transicao Digital -, a que acrescem os montantes do Quadro Financeiro
Plurianual para o periodo 2021-2027.

A aplicacao nacional dos fundos europeus e os respetivos sistemas de gestao e
controlo sdo objeto de auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas, o qualtambém
acompanha a realizacao das acdes de controlo desenvolvidas no nosso pais pelo
Tribunal de Contas Europeu.



Lenta absorcéo dos
fundos europeus

Significativos riscos ao
longo do processo de
utilizacdo dos fundos

europeus

Tendo em vista extrair licdes para os financiamentos futuros,

refira-se que, nos quadros financeiros plurianuais anteriores,

houve umalentaabsorcao dos fundos europeus e dificuldade

em cumprir os objetivos dos programas. Essa dificuldade

deriva de fatores de natureza recorrente, associados, entre

outros aspetos, a:

v
v

Arranque tardio dos programas;

Demorada definicdo e desenvolvimento dos sistemas
de informacao, incluindo dificuldade na interoperabi-
lidade entre eles;

Insuficiéncia de recursos humanos;

Demora na emisséao de regulamentacao ou orienta-
coes;

Dificuldade de articulacao da competéncia e atuacao
de entidades diversas;

Complexidade na articulacdo de componentes de
financiamento provenientes de fundos diferentes;
Falta de atratividade de alguns apoios;
Constrangimentos na fase de contratacao publica
dos investimentos;

Atrasos na obtencdo de autorizagcbes e pareceres
prévios;

Dificuldade dos organismos intermédios em darem
resposta dentro dos prazos as tarefas delegadas

pelas autoridades de gestéo.

As auditorias evidenciaram também riscos ao nivel da

gestdo, acompanhamento, controlo, execugéo e

encerramento dos programas, que representam alertas para

a execucao futura dos fundos europeus e respetivo controlo.

Observou-se:
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Progressos no ambito
da estratégia Europa
2020, embora com
fragilidades sobre a
fiabilidade da
informacéao

Exigéncia de um
esforgo continuado e
reforcado para mitigar
os efeitos das
alteracées climaticas

v' Falta de alinhamento dos programas, medidas e
indicadores com os compromissos da Agenda 2030;

v' Falta de operacionalizacao entre as estratégias defi-
nidas e os instrumentos de financiamento europeu a
elas destinados; insuficiéncia e deficiéncia dos
sistemas de informacao;

v Fragilidadenagestdodosprogramasenacoordenacgao
da implementacéo dos projetos;

v Atrasos na respetiva execucgao;

<\

Debilidades de acompanhamento e controlo;

v' Riscos na realizagcdo das prioridades e resultados
preconizados e margem para melhoria dos procedi-
mentos de prevencao da fraude e da corrupcao, com
uma preocupacao agora acrescida em matéria de

contratacéao publica.

Os resultados alcancados em Portugal quanto aos objetivos
da estratégia Europa 2020 evidenciam progressos, exceto
na area da I&D e da inovacdo. Embora Portugal tenha
apresentado bons resultados nas areas do emprego e do
combate a pobreza face ao programado, eles poderao nao

ser suficientes a prazo, devido aos efeitos da crise Covid-19.

Os indicadores de educacado evidenciam progressos
significativos, mas as auditorias do Tribunal levantaram
duvidas sobre a fiabilidade da informacéao e evidenciaram a
necessidade de politicas publicas mais eficazes. As metas
relativas as emissdes de gases com efeito de estufa,
eficiéncia energética e energias renovaveis apresentaram
bons resultados, mas as preocupacdes sobre os efeitos das
alteracdes climaticas exigem um continuado e reforgcado

esforco nesse dominio.
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6. CONTRATACAO
PUBLICA

Em linha com as demais economias da Unido Europeia, em Portugal, a contratacao
publica envolve, em média, 25 a 30% da despesa publica anual, o que representa
cerca de 15% do PIB.

No ano de 2020, os processos de contratacao publica foram objeto de legislacao
excecional - Decreto-Lein.°10-A/2020, de 13 de margo -, prevendo procedimentos
expeditos para as aquisicées necessarias a fazer face a pandemia de Covid-19. Em
2021, entrou em vigor o regime das medidas especiais de contratacao publica,
aprovado pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, com o objetivo de agilizar o processo
de execucao dos fundos europeus.

A contratacao publica é uma area em que, para além da fiscalizagao concomitante
e sucessiva, o Tribunal exerce a funcao de fiscalizagcao prévia, garantindo o
cumprimento da lei no uso de fundos publicos, nacionais e da Unido Europeia.

Esta atividade do Tribunal de Contas permite prevenir e evitar a producao de
efeitos de atos contratos e outros instrumentos geradores de despesa ou
representativos de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas feridos de
nulidade, de ilegalidade resultante da violagcdo de normas financeiras e/ou
suscetivel de alterar o seu resultado financeiro, bem como aqueles que nao
disponham de cabimento orcamental, ou que ultrapassem os limites do
endividamento e respetivas finalidades.



Riscos para a gestao
dos dinheiros publicos
associados a
manutencéao de regimes
extraordinarios e
especiais de
contratacao publica

O regime extraordinario da contratacao publica estabelecido
pelo Decreto-Lein.°10-A/2020, de 13 de margo, mantém-se
em vigor, para as “aquisicées COVID-19” com os inerentes
riscos para a gestao dos dinheiros publicos. No entanto, ao
abrigo da legislacao especifica para a COVID-19, mais de
50% dos montantes envolvidos foram adjudicados por ajuste

direto.

O Tribunal chamou ja a atencao para que, cessada a situacao
de emergéncia, seria de reavaliar a vigéncia das normas
constantes do capitulo Il do supra identificado Decreto-Lei

relativas a contratacéo publica.

Por sua vez, a execucdo das medidas especiais de
contratacéo publica, aprovadas pela Lei n.° 30/2021, de 21
de maio, evidencia até ao momento riscos quanto ao
fracionamento de despesas, défices de fundamentacéo,
potenciais favorecimentos, aplicacdo sem a devida
comunicacao ao Tribunal de Contas e eventual deficiente

execucao dos contratos.

O Tribunal vé com preocupacado o regime de dispensa da
andlise custo/beneficio para os contratos previstos no
artigo 36.°, n.° 4, do CCP, na redacédo dada pela Lei n.°
30/2021, analise que é fundamental para a boa gestdo da

coisa publica.

O Tribunal considera, ainda, que a dispensa generalizada da
obrigacado de adotar procedimentos concursais se afasta
dos principios constitucionais e administrativos aplicaveis
na ordem juridica portuguesa e do entendimento

jurisprudencial do TJUE, segundo a qual os principios dos
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tratados europeus também se aplicam a contratos abaixo
dos limiares para aplicacdo das diretivas europeias de

contratacao publica.

Relacdoentreos Afigura-se, ainda, ser de ponderar, a luz da Constituicao, a
tribunais arbitrais e os - . - .

tribunais do Estado  @d0cao de normas legais que definam a relacdo das decisdes

dos tribunais arbitrais com as dos tribunais do Estado,

nomeadamente do Tribunal de Contas, assegurando em

particular o respeito pela legalidade financeira.
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7. SEGURANCA
NACIONAL

Na area da Defesa Nacional, é de salientar a execucao da Lei de Programacao
Militar, no ambito da qual estava previsto, para 2021, um montante de 335 M€ para
o reequipamento e modernizacao das Forcas Armadas .

No que diz respeito a area da protecao civil e da gestao de catastrofes, destaca-se
a tematica da prevencdo e combate aos incéndios rurais, atendendo ao seu
impactofinanceiro,econdmico, socialeambiental, que justificaoacompanhamento
de que tem sido objeto pelo Tribunal de Contas.




Execucao adequada da
LPM (Defesa Nacional)

Incéndios rurais

Melhoria da eficacia dos
Planos Municipais de
Defesa da Floresta
Contra Incéndios
(PMDFCI)

Os trabalhos de auditoria evidenciam a necessidade de uma
adequada execucgao orcamental, fisica e financeira da Lei da
Programacao Militar (LPM), num quadro de cumprimento
das regras aplicaveis do regime da contratacao publica e
das exigéncias legais quanto a edificacao das capacidades
militares, numa perspetiva de realizacdo dos objetivos

estratégicos da defesa nacional.

No que respeita a prevencao e combate dosincéndios rurais,
o Tribunal notou a necessidade de medidas de intervencéo
no territério, em termos de gestao da floresta, da vegetacao
e dos combustiveis. H3, ainda, que dar cumprimento integral
aos objetivos relacionados com os sistemas de informacao
e comunicagao, bem como ao refor¢co de meios aéreos e de
meios humanos capacitados e equipamentos adequados ao

combate aos incéndios.

O processo de elaboracao e aprovacao dos planos revelou
insuficiéncias, sendo que, em muitos casos, aqueles nao
constituiam um instrumento eficaz de planeamento de
acoes de defesa da floresta contra incéndios, nem
delimitavam com rigor as responsabilidades dos entes
publicos (da administracao central e da administracao local)
e privados na sua execucao. 0s PMDFCI nao foram objeto da
devida monitorizacao, desconhecendo-se a execucao fisica
e financeira global das medidas, o que tornou inviavel a sua
avaliacao e a quantificacao do seu efetivo impacto na defesa
da floresta contraincéndios. Concluiu-se serem necessarias
alteracdes que reforcem a operacionalidade e eficacia dos
PMDFCI.
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Elaboracdo de um
quadro legislativo que
regule a ajuda
humanitaria e solidaria.

Salienta-se também a matéria da ajuda humanitaria em
situacoes de catastrofe, em que o Tribunal recomendou que
0s O0rgaos legislativos ponderem a elaboracado de um quadro
legislativo global que regule a ajuda humanitaria e solidaria,
contendo, designadamente, principios éticos aplicaveis,
regras sobre a definicdo de critérios da ajuda, procedimentos
de coordenacéao e controlo e normas sobre transparéncia,

prestacao de contas e controlo financeiro.
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8. SAUDE

A area da saude é uma das que mais tem estado sob pressao, devido a situacao
pandémica. Mas, para além deste fator excecional, sdo também de assinalar, em
especial, as implicacdes na area da saude decorrentes da evolucao demografica.

As questdes relativas aos recursos afetos ao Servico Nacional de Saude,
designadamente quanto ao acesso a cuidados de saude, ao equilibrio financeiro e
a qualidade do servico, assumem dimensao com forte impacto na vida dos
cidadaos.




Recapitalizacdo do SNS,
face a debilidade da sua
situacado econémico-
-financeira

Limitacdes que ainda
existem no acesso ao
SNS

O Tribunal de Contas tem alertado para a debilidade da
situacao econdmico-financeira do Servico Nacional de
Saude (SNS), resultante da acumulacdo de resultados
liguidos anuais negativos. Tal ndo se pode dissociar dos
contratos-programa celebrados com as unidades
hospitalares do SNS, que preveem, a partida, rendimentos
insuficientes para cobrir os gastos previstos com a atividade

desenvolvida.

Este subfinanciamento dos contratos-programa leva a um
aumento das dividas a fornecedores, o qual tem sido
atenuado ao longo dos anos com injecdes adicionais de

capital no SNS.

Neste contexto, o Tribunal tem recomendado que se tomem
medidas conducentes arecapitalizacdo do SNS, sustentadas
em planos de saneamento financeiro e de investimento de
médio e longo prazo, de acordo com uma orcamentacéao por

programas e plurianual.

O acesso a cuidados de saude no SNS tem sido objeto de
sucessivas politicas publicas e de medidas administrativas,
focadas na oferta de cuidados de saude e na revisao de
procedimentos e processos. Subsistem, no entanto,
limitagc6es no acesso ao SNS, como a existéncia de utentes
sem meédico de familia atribuido ou a ocorréncia de tempos
de espera para cuidados de saude programados que
ultrapassam os tempos maximos de resposta garantidos
aos utentes do SNS previstos na Carta dos Direitos de

Acesso aos Cuidados de Saude.
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Ampliacéo dos
indicadores de
desempenho e
realizacédo de inquéritos
de satisfacao aos
utentes

Estas limitacdes foram ja objeto de recomendacdes do
Tribunal, no sentido da criacdo de planos de acéao
calendarizados para a sua resolugcao. No contexto atual,
assume particular relevancia a tendéncia de aumento do
tempo médio de espera na realizacao de cirurgias, que se
verifica desde 2010, associada a diminuicao da atividade
programada do SNS no contexto da resposta a pandemia de
COVID-19.

A qualidade na prestacao de cuidados de saude é um dos
principios, previstos na Lei de Bases da Saude, que deve

pautar a atuacdo do SNS.

Neste ambito, o Tribunal recomendou ja a ampliacdo dos
indicadores de desempenho utilizados para o acompanha-
mento da atividade dos prestadores do SNS. Tem ainda
recomendado reiteradamente a realizacdo e publicitacao de
inquéritos de satisfacdo dos utentes de todas as unidades

hospitalares do SNS.

Existem no SNS mecanismos de governacgao instituidos que,
embora norteados por objetivos de responsabilizacdo e
transparéncia, apresentam algumas falhas de implemen-

tacao, prejudicando a sua eficacia.

As demonstracées financeiras consolidadas do SNS
apresentam distorcées materiais que afetam a imagem
verdadeira e apropriada da posicao financeira e do

desempenho financeiro.
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Implementacéo dos
mecanismos de
governacao instituidos,
designadamente
através da efetiva
aplicacao do normativo
contabilistico

O Tribunal destaca a necessidade de uma efetiva aplicacao
do normativo contabilistico em vigor, bem como o
acompanhamento e controlo da legalidade da gestao
financeira e patrimonial das entidades do Ministério da
Saude, assegurando a designacdo dos membros dos
respetivos 6rgaos de fiscalizacdo e que as contas das
entidades sao objeto de Certificacdo Legal das Contas

dentro do prazo legal para a prestacdo de contas.
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9. TRABALHO
E SEGURANCA SOCIAL

A sustentabilidade da Seguranca Social € um tema do maior relevo, considerando
os desafios que se apresentam, designadamente o que decorre da evolucao
demografica.

Em 2020, continuou a verificar-se a reducao do numero de beneficiarios ativos e o
aumento do nimero de prestacdes sociais (designadamente as pensdes de velhice
e sobrevivéncia, com a populacdo com 65 anos ou mais a aumentar 1,4%),
contribuindo para aumentar a pressao orcamental estrutural sobre o Sistema de
Seguranca Social.



Melhoria na gestdo do
patrimdnio da
Seguranca Social, ativo
decisivo para a
sustentabilidade do
sistema contributivo

Regulamentacéo do
enquadramento e
funcionamento da
tesouraria Unica da
Seguranca Social

O Tribunal identificou insuficiéncias nas bases de dados da
Seguranca Social que continuam a constituir-se como
efetivas limitacdes a rigorosa concessao e suspensao de
prestacdes sociais, com reflexo significativo no montante

de prestacdes indevidamente processadas e pagas.

Também no plano dos Sistemas de Informacéo da Seguranca
Social, considera-se prioritario, face as fragilidades
identificadas na Conta da Seguranca Social, promover o
desenvolvimento dos sistemas informaticos, ainda mais
pertinente dada a importancia da disponibilizacao de apoios
sociais de forma tempestiva e urgente, como aconteceu no

contexto da pandemia.

A transparéncia, boa gestdo financeira e sustentabilidade
da Seguranca Social sao afetadas pela gestdo do seu
patriménio. De facto, o produto da alienacao dos imdveis da
Seguranca Social reverte para o Fundo de Estabilizacao
Financeira da Seguranca Social, por forma a assegurar a
sustentabilidade do sistema contributivo e cobrir, em caso

de necessidade, a despesa com pensdes.

A este respeito, o Tribunal encontrou, nas suas acdes, a

seguinte evidéncia:

v' 0s processos de alienacdo de imdveis carecem de
suporte em estudos econdmico-financeiros, com
especial énfase na selecao dos iméveis para venda,
dos procedimentos, do valor base de venda e na

calendarizacéo;
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Desenvolvimento de
sistemas de informacéo
da Seguranca Social

Desenvolvimento de um
sistema de
acompanhamento da
formacao profissional

v' 0s procedimentos de controlo e monitorizagcdo dos
arrendamentos devem assegurar a eficacia na
cobrancga das rendas, a recuperacao da divida e uma
atuaco tempestiva perante incumprimentos;

v' 0 processo de regularizagdo da titularidade e do
registo e valorizacdo do patriménio imobilidrio da
Seguranca Social apresenta atrasos e fragilidades
gue afetam aintegralidade e fiabilidade dainformacéao
financeira, o que expde o setor da Seguranca Social a

riscos de fraude, corrupcéo e favorecimento.

Apesar das recomendagbes do Tribunal, continua por
publicar a regulamentacdo do enquadramento e funciona-
mento da tesouraria unica da Seguranca Social e permanece
por desenvolver um sistema de acompanhamento da
formacao profissional que permita integrar e medir o seu
impacto na empregabilidade, de forma a promover o alinha-
mento da oferta formativa com as necessidades de qualifi-

cacoes do mercado de trabalho.
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10. EDUCACAO

A area da educacao e do ensino superior € uma das que tem maior expressao nos Orcamentos
do Estado.

Ao longo dos ultimos anos, foram adotadas politicas publicas para melhorar a qualificacao dos
portugueses, como medidas que, designadamente visaram o combate ao abandono escola, a
promocao do sucesso escolar e o aumento do numero de alunos a frequentar o ensino superior.
Tais medidas sao especialmente relevantes para qualificar a populagao ativa, num contexto
demografico adverso, pelo que importa examinar se, e em que medida, os dinheiros publicos

aplicados permitiram alcancar os objetivos definidos.

Na vertente da legalidade da aplicacao dos dinheiros publicos permanecem desconformidades,

algumas com prejuizo para o erario publico, que importa regularizar.



Melhoria do desenho e
do acompanhamento e
controlo das politicas
publicas

O Tribunal tem alertado para fragilidades identificadas em
acoes de controlo direcionadas a apreciacao de medidas de
politicas publicas nas areas da educacédo e do ensino
superior relacionadas, respetivamente, com contratos de
autonomia, manuais escolares, abandono escolar e ensino a
distancia e com aumento de diplomados e financiamento do
ensino superior. As fragilidades respeitam, sobretudo, ao
desenho, execucdo, acompanhamento e controlo das
medidas, evidenciando a sua ineficacia ou inviabilizando a
respetiva apreciacao, destacando-se, entre as principais, as

seguintes:

v" Néao existem planos estratégicos e operacionais com
as medidas e acdes previstas, os recursos e custos
estimados, as etapas para a execucéao e avaliacao, os
resultados e impactos esperados;

v' As medidas ndo sdo desenhadas para alcancgar as
metas definidas e os objetivos ndo sao especificos
nem mensuraveis ou nao tém utilidade, oportunidade
e pertinéncia. Os conceitos nado estao densificados
nem consolidados e nao existem indicadores, ou néao
sao explicitos nem uniformes;

v' Os sistemas de gestéo e controlo sdo ineficazes por
nao fornecerem, em tempo util, informacao exata,
fidvel e essencial sobre a execucao das medidas e por
nado existir um acompanhamento e controlo
sistematico a abranger todos os apoios e
COMPromissos;

v A programacao orcamental ndo apresenta o detalhe
devido e as dotacdes nem sempre sao suficientes,
comprometendo o principio da transparéncia e o

processo orcamental.
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Incrementar a eficacia
da gestao, a boa
aplicacao dos dinheiros
publicos e a
sustentabilidade das
financas publicas

Cumprir ou promover a
alteracao da Lei de
Bases do
Financiamento do
Ensino Superior

Estas fragilidades sao recorrentes e transversais a generali-
dade das medidas, pelo que refletem fatores de risco que
podem atingir a maioria das politicas publicas a executar
com dinheiros nacionais e europeus. Atenta a urgéncia na
acao, designadamente com vista a execucao, em tempo, do
PRR, espera-se que o alerta para tais fragilidades e para a
necessidade da respetiva correcado seja um contributo para
mitigar os riscos e melhorar o desenho e o acompanhamento
e controlo das politicas publicas, incrementando, do mesmo
modo, a eficacia da gestdo, a boa aplicacao dos dinheiros

publicos e a sustentabilidade das financas publicas.

Emrelatorios de acdes de controlo na area do ensino superior
direcionadas ao financiamento, ao regime de dedicacéo
exclusiva e aos suplementos remuneratérios, o Tribunal
identificou o ndo cumprimento de quadros legais e avigéncia
de regimes juridicos desatualizados que potenciam
desconformidades nasuaaplicacdo, asuscitaranecessidade
da respetiva alteragcao ou revisao, conforme recomendado

ao Ministro da Tutela, designadamente:

v' Desde 2016 que o financiamento das Instituicdes de
Ensino Superior (IES) assenta em Contratos de
Legislatura, celebrados com o Governo, e ndo na
formula prevista na Lei de Bases de Financiamento
(Lei n.° 37/2003, de 22 de agosto), sendo que: i) os
Contratos, dependentes da vigéncia do Governo, nao
garantem, além da legislatura, a estabilidade e a
previsibilidade do financiamento relevantes para a
gestdo auténoma e estratégica das IES; ii) o
entendimento de que a Lei esta desadequada nao

deve conduzir a solucdes diversas sem promocao da
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Rever os regimes de
dedicacao exclusiva e
de suplementos
remuneratorios de
titulares de cargos de
gestéo

sua alteracdo. Assim, o Tribunal recomendou o
cumprimento da Lei ou as diligéncias necessarias a
sua alteraco.

Com a dissolucao da Assembleia da Republica e a
marcacao de eleicdes foi posto um termo antecipado
ao XXIl Governo Constitucional. Consequentemente,
o Contrato de Legislatura para 2020-2023 cessa com
a posse do XXIIl Governo Constitucional e o financia-
mento é colocado em crise, o que confere toda a per-
tinéncia a recomendacéao que, contudo, ainda nao foi
acolhida.

O regime de dedicacao exclusiva contido nos esta-
tutos profissionais dos docentes das IES tem sido
aperfeicoado, mas tém subsistido duvidas a eviden-
ciar a necessidade de as excecbes legalmente
previstas serem mais precisas. Acresce que as
normas para aferir o cumprimento do regime estao
estabelecidas no Decreto-Lein.°1/83, de 3 de janeiro,
que vigora ha cerca de 40 anos e carece de ser atua-
lizado (e.g. prova dos rendimentos auferidos através
de declaracao do imposto complementar abolido ha
30 anos). Nesse sentido, o Tribunal recomendou que
se diligenciasse pelaintroducdo das melhorias neces-
sarias no regime de dedicacao exclusiva e nas normas
para aferir o seu cumprimento, até ao momento, sem
sucesso.

O regime de suplementos remuneratadrios a titulares
de cargos de gestao nas IES (Decreto-Lei n.° 388/90,
de 10 de dezembro), com mais de 30 anos, esta
desatualizado face a profunda evolucéo das IES e ndo

se coaduna com normativos do Regime Juridico das
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IES (RJIES - Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro) ao
que acresce nao ter sido fixado, por decreto-lei, o
regime remuneratorio dos titulares dos 6rgaos de
governo e de gestédo das IES e das suas unidades
organicas, como previsto no artigo 107.° do RJIES.
Este quadro legal tem gerado desconformidades na
aplicacdo doregime de suplementos (e.g. equiparacao
de cargos de gestado de unidades orgénicas aos de
unidades de ensino com a atribuicao de suplementos
por valor superior, ou ndo previstos legalmente), pelo
que o Tribunal recomendou que se providenciasse
pelafixacdodoregimeremuneratérioemcumprimento
do artigo 107.° do RJIIES ou, entretanto, pela revisao
do regime de suplementos.

Contudo, até ao momento, apenas se registou a alte-
racao ao regime de suplementos operada pelo Decre-
to-Lei n.° 27/2021, de 16 de abril, que veio consagrar
uma norma transitoria para afastar as questdes de
legalidade, desde a data da tomada de posse dos titu-
lares até abril de 2021, mas nao afastou a necessi-
dade de ser adequado a luz do RJIES nem implica a
legalidade da atribuicdo de novos suplementos a

examinar a luz do regime nao transitério.
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11. ADMINISTRACAO
LOCAL

A transferéncia de competéncias para as Autarquias locais € um processo que assume 0 maior

relevo, com implicagcées em varios dominios, comportando diversos riscos.

Um dos fatores essenciais para o sucesso deste processo, como em todos os processos de
reforma, passa pela avaliacdo continua da forma como tem vindo a ser implementada e
integracao dos resultados dessa avaliacao nas op¢des politicas que vierem a sertomadas a este

proposito.

Este processo ocorre num cenario em que o conjunto dos Municipios mostra uma evolucao
favoravel da sua situacdo financeira, persistindo, contudo, alguns riscos ao nivel do
endividamento, sendo certo que o seu empenho no combate aos efeitos da COVID 19 colocou

pressao nas contas e exp6s diferencas substanciais na sua capacidade de resposta.



Dificuldades em
encontrar informacéo
essencial ao
acompanhamento do
processo de
transferéncia de
competéncias para as
Autarquias Locais

Tendo por base a ordem juridica em vigor, a implementacao
deste processo, inserido no Programa Nacional de Reformas
e que pressupde um novo enquadramento financeiro e de
competéncias para as Autarquias Locais, Comunidades
Intermunicipais e Areas Metropolitanas, tem sido faseada e
tem vindo a ser desenvolvida de forma mais intensa ao longo

dos ultimos trés anos.

O Tribunal de Contas confrontou-se com dificuldades na
obtencdo de informacao essencial para a avaliagcdo deste

processo, nomeadamente quanto:

v' a quantificacao dos recursos utilizados no exercicio
das competéncias a transferir e a fundamentacao
dos meios que as acompanham;

v a definicdo de metas de eficacia, de eficiéncia e de
qualidade;

v' aos critérios utilizados na afericdo do cumprimento
dos requisitos legais, nomeadamente o ndo aumento
da despesa publica global;

v' aos custos e indicadores de qualidade alcancados
nas competéncias centralizadas versus descentrali-
zadas;

v" montantes inscritos e executados por cada programa

sectorial.

S6 a disponibilizagcdo de informacdo adequada permite
assegurar a transparéncia do processo, a sua avaliacao e a
monitorizacdo por parte das entidades competentes, assim
evitando a discricionariedade e permitindo afundamentacéao
das necessarias opcoes politicas das entidades legitimadas

para tal.
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Riscos inerentes a
sustentabilidade
financeira dos
Municipios agravados
pela pandemia da
COoVID-19

Risco de sobreposicéo
ou concorréncia de
competéncias com
impacto financeiro

Poroutrolado, cumpre salientarque aatuacaodasautarquias
locais no ambito do combate a pandemia que se vem vivendo
€ de grande relevancia. Porém, ndo se pode deixar de
assinalar que a dimensdo das medidas tomadas foi
diferenciada de municipio para municipio, sobretudo em
funcao da respetiva capacidade financeira. Assim, afigura-
se de ponderar a reavaliacao dos critérios de reparticao de
recursos, tendo em conta a extensao e a intensidade das
caréncias, bem como a debilidade financeira de alguns

municipios, particularmente os do interior do pais.

Embora os Municipios, no seu conjunto, revelem uma
tendéncia de melhoria da sua situacao financeira, persistem
casos graves de endividamento e de necessidades de
ajustamento, que devem merecer a maior atencao das
entidades publicas envolvidas, e um cuidado acrescido com

a qualidade da gestdao municipal e a fiabilidade das contas.
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NOTA FINAL

O Tribunal de Contas emite, ao longo de cada ano, mais de 300 recomendacobes,
em resultado da sua atividade de fiscalizagcao, controlo e auditoria. Assim, o
presente Contributo néo esgota todos os aspetos a melhorar na gestao publica,
nemtodasasmatériasedominios que carecemde umaatuacaode desenvolvimento

e aperfeicoamento.

No presente documento sdo salientadas areas onde as atuacdes da Assembleia da

Republica e do Governo se afiguram de maior relevo.

Acresce que existem outros 6rgaos e entidades, que fazem parte do sistema
nacional de controlo, em especial os 6rgaos de controlo interno, que muito

contribuem, também, para a boa gestao publica.

Em linha com o estabelecido no artigo 11.° da LOPTC e no artigo 8.° do Decreto-Lei
n.° 166/1998, de 25 de junho, que institui o Sistema de Controlo Interno da
Administracdo Financeira do Estado, consideramos que a gestdo publica
beneficiaria significativamente com o aprofundamento da troca de informacéo e

da cooperacao entre os 6rgaos de controlo interno e o Tribunal de Contas.

Para além do controlo externo e independente a cargo do Tribunal de Contas, o
desempenho publico ndo pode prescindir de um sistema de controlo interno
integrado e forte, com grau de autonomia elevado, que permita assegurar o

cumprimento e a efetivacdo das politicas publicas de forma eficaz e transparente.

O Tribunal mantém também uma estreita cooperacdo com o Tribunal de Contas

Europeu no que respeita aos recursos publicos europeus.

Este Contributo visa fornecer a Assembleia da Republica e ao Governo, no inicio
desta nova Legislatura, um instrumento de apoio no sentido da boa governacao
dos recursos publicos, assim constituindo um passo para o Tribunal de Contas
promover a prestacéo de contas, a qualidade e a responsabilidade nas finangas

publicas.
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ANEXO - Fontes

Os temas versados no presente Contributo resultam, no essencial, dos seguintes

pareceres, relatorios e decisdes do Tribunal de Contas:

ENQUADRAMENTO FINANCEIRO E ORCAMENTAL E PRESTACAO DE
CONTAS

Pareceres sobre a Conta Geral do Estado - 2016 a 2020

Relatério de Auditoria 13/2016 - 2.* Seccao - Auditoria a Implementacao do SNC-

AP - Relatério intercalar |

Relatério de Auditoria 6/2017 - 2.7 Seccao - Auditoria a Implementacédo do SNC-AP

- Relatério intercalar Il

Relatério de Auditoria 22/2017 - 2.* Seccéo - Auditoria a Implementacéo do SNC-

AP e consolidacao de contas (CGE) - Relatério intercalar 1l

Relatério de Auditoria 23/2017 - 2.* Seccdo - Auditoria a implementacao da

Entidade Contabilistica Estado - Relatério intercalar IV

Relatério de Auditoria 8/2018 - 2.* Seccao - Auditoria a Implementacdo do SNC-
AP e da ECE - Relatério Intercalar V

Relatério de Auditoria 13/2019 - 2.* Seccao - Auditoria a Implementacao do SNC-
AP e da ECE - Relatério Intercalar Vi

Relatério de Auditoria 25/2019 - 2.* Secgéo - Auditoria a implementacédo da LEO

- evolucao até agosto de 2019 - Relatério Intercalar Vi

Relatério de Auditoria 11/2021 - 2. Secg¢éao - Auditoria a implementacao do Quadro

Plurianual de Programacao Orcamental.

Relatério 14/2021 - 2. Seccao - Auditoria a implementacao da LEO e do SNC-AP

- seguimento de recomendacbes
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Relatério de Auditoria 16/2021 - 2.* Seccéao: Eficacia operacional dos controlos
internos do S3CP direcionados a fiabilidade da informacao submetida (2018-2020)

- entidades da Administracdo Central e da Seguranca Social

Resolucédo n.° 2/2021, de 24 de dezembro, do Plenario Geral do Tribunal de Contas

FUNCOES ECONOMICAS

Relatério de Auditoria 10/2018 - 2. Seccéo: Reprivatizacdo e Recompra da TAP

Relatério de Auditoria 01/2020 - 2.* Seccéo: Operacionalidade de Infraestruturas

e Transportes

Relatério de Auditoria 02/2020 - 2.° Seccdo: Financiamento da Atividade

Reguladora da Aviacéao Civil

Relatério de Auditoria 12/2020 - 2.7 Seccao: Prevencao da Resolucado Bancaria em

Portugal
Relatério de Auditoria 07/2021 - 2.% Seccgao: Financiamento Publico do Novo Banco

Relatério de Auditoria 13/2021 - 2.* Seccdo: Reacdo ao Impacto Adverso da

Pandemia no Setor da Habitacao

Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2020 - Parte Il - 5.3. Parcerias Publico-

Privadas e Outras Concessoes

Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2020 - Parte Il - 6. Avaliacdo das Medidas

de Reacdo 4 Pandemia na Area Econémica

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Parecer sobre a Conta Geral do Estado - 2020

Relatdrio n.° 25/2017-2° Secgao: Fundos Ambientais. Fundo Portugués de Carbono,

Fundo de Protecéo dos Recursos Hidricos e Fundo de Intervencdo Ambiental
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Relatdrio n.° 3/2018-2.% Sec¢éo: Auditoria sobre Eficiéncia Energética em Edificios

Publicos
Relatério n.° 17/2018-2.7 Seccao: Auditoria as Areas Marinhas Protegidas
Relatdrio n.° 12/2019-2.° Secgao: Auditoria ao Programa Operacional Mar 2020

Relatério n.° 19/2019- 2.* Secc¢éo: Auditoria ao Programa de Acado Nacional de

Combate a Desertificacao

Relatério n.° 20/2019-2.7 Seccéao: Auditoria ao Fundo REVITA

Relatério n.° 7/2020-2.* Secc¢ao: Auditoria as Compras Publicas Ecoldgicas
Relatério n.° 8/2020-2.* Secgao: Auditoria a qualidade do ar

Relatdrio n.° 8/2021-2.% Seccao: Auditoria as Medidas Agroambientais

UTILIZACAO DOS FUNDOS EUROPEUS

Relatério n.° 2/2017-2.7 S: Apoios a luta contra o Nematodo da madeira do pinheiro
Relatério n.° 20/2017-2.7 Seccao: Auditoria aos apoios a investigacao e a inovacéo

Relatdrio n.° 5/2018-2.7 Secc¢ao: Auditoria ao Programa Operacional Inclusdo Social

e Emprego - Iniciativa Emprego Jovem

Relatdrio n.° 16/2018-2.% Seccao: Auditoria aos sistemas de incentivos do Portugal

2020 - modelo de recuperacao de dividas
Relatério n.° 12/2019-2.7 Sec¢éo: Auditoria ao Programa Operacional Mar 2020
Relatdrio n.° 8/2021-2.% Seccao: Auditoria as Medidas Agroambientais

Relatdrio n.° 12/2021-2.* Seccao: Auditoria ao Portugal 2020
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CONTRATACAO PUBLICA

Relatdrio de Atividades do Tribunal de Contas, de 2020
Relatério de auditoria n.° 2/2020 - 1.* Secc¢éo
Relatdrios OAC n.°s 3/2020, 6/2020 e 4/2021

Relatério OAC n.° 1/21-PG

SEGURANCA NACIONAL

Relatério n.° 20/2019- 2.7 Seccao: Auditoria ao Fundo REVITA

Relatdrio n.° 4/2021, da 2.* Seccéao: Auditoria ao DECIR (Dispositivo Especial de

Combate a Incéndios Rurais)

SAUDE

Relatério n.° 8/2015, da 2.* Seccao: Auditoria de seguimento as recomendacdes
formuladas no Relatério da auditoria orientada a consolidacao de contas e analise

a situacao econdémico-financeira do SNS - 2011

Relatério n.° 11/2016, da 2.7 seccéo: Auditoria de Seguimento de Recomendacédes
Formuladas no Relatdrio de Auditoria ao Desempenho de Unidades Funcionais de

Cuidados de Saude Primarios

Relatdrio n.° 27/2017, da 2.7 Secc¢ao: Auditoria a Conta Consolidada do Ministério da
Saude - Exercicios de 2015 e 2016

Relatério n.° 20/2018, da 2.* Seccao: Auditoria a Conta Consolidada do Ministério

da Saude - exercicio de 2017

Relatériosn.°15/2017e5/2020-0AC,da2.? Secgéo: tempos de esperaerecuperacao

da atividade nao realizada durante a pandemia de COVID-19

Relatérios n.° 24/2019 e 5/2021-0AC, da 2.* Seccao: Auditoria de resultados a

execucaodo contrato de gestao do Hospital de Vila Franca de Xiraem PPP. Auditoria
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ao Value for Money obtido pelo Estado e Relatério Sintese - Parcerias Publico-

Privadas hospitalares no SNS

Relatérios n.° 30/2013, 8/2015, 27/2017 e 20/2018, da 2.* Seccao: Auditorias a

Conta Consolidada do Ministério da Saude

TRABALHO E SEGURANCA SOCIAL

Relatério n.° 8/2019, da 2.* Seccao: Auditoria as prestacdes por morte do sistema

previdencial

Relatérion.°26/2019, da 2.7 Seccéao: Auditoria a gestao do patriménio da Seguranca

Social - Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P.

Relatério n.° 15/2020, da 2.* Seccéo: Auditoria ao Instituto de Informatica, I.P. -

Seguranca Social

Relatério n.° 15/2021, da 2.* Secc¢ao: Auditoria ao Centro de Formacéo Profissional
das Pescas e do Mar - FOR-MAR

EDUCACAO E ENSINO SUPERIOR

Relatério Panoramico OAC n° 07/2021-2.* Seccédo - “Demografia e Educacao:
apesar do aumento da qualificacao da populacéo, as medidas de politicas publicas
de educacdo contém fragilidades que importa minimizar, especialmente num

contexto demografico adverso”.
Agrega os Relatérios de Auditoria seguintes:

v" Relatério de Auditoria n.° 9/2019- 2.* Secgédo - “Contratos de autonomia
entre o Ministério da Educacao e as escolas: com 60% dos objetivos nao
cumpridos e um sistema de controlo ineficaz € um instrumento que urge
reformular”

v Relatério OAC n° 06/2021-2.° Secgdo - “Acompanhamento de
recomendacdes: Relatério n.° 9/2019-2.* S”

v' Relatério de Auditoria n.° 15/2019-2.* Seccéo - “Medida “Gratuitidade dos
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manuais escolares”: no ano escolar 2018/2019 os alunos receberam os
manuais escolares, mas a Medida foi suborcamentada e a fraca reutilizacéo
de manuais ameaca a sua sustentabilidade”

Relatério de Auditoria n.° 6/2021-2.* Seccdo - “Seguimento das
recomendacdes da auditoria a Medida “Gratuitidade dos manuais escolares”™
a Medida foi aperfeicoada, mas permanece a suborcamentacdo e a
sustentabilidade estda comprometida pela suspensao da reutilizacdo de
manuais em consequéncia da pandemia”

Relatério de Auditoria n.° 6/2020-2.* Seccéo - “Modelo de Financiamento
do Ensino Superior: Contratos de Legislatura 2016-2019"

Relatério de Auditoria n.°10/2020-2.* Secc¢éo - “Abandono Escolar Precoce:
registam-se francos progressos na reducao do abandono, mas é necessario
conhecer a sua real dimensao para melhor o combater”

Relatério de Auditoria n.° 17/2020-2.* Sec¢éo - “Meta de 40% de diplomados
com 30-34 anos em 2020"

Relatério de Auditoria n.° ° 9/2021-2.* Seccdo - “Ensino a distancia e
digitalizacdo nas escolas durante a pandemia: uma resposta rapida e
adaptada a pandemia, mas limitada pela insuficiéncia de competéncias e
meios digitais a requerer investimentos”

Relatério OAC n.° 2/2020-2.% Secc¢ao - “Sistema de controlo do regime de
dedicacao exclusiva de docentes pelas Instituicées de Ensino Superior:
necessita de aperfeicoamento”

Relatério de Auditoria n.° 6/2020-2.* Seccéo - “Modelo de Financiamento
do Ensino Superior: Contratos de Legislatura 2016-2019"

Relatério de auditorian.®°2/2021-2.7 Seccao - “Suplementos Remuneratérios
nas Instituicdes de Ensino Superior”, bem como os subsequentes Relatérios

de apuramento de responsabilidades financeiras
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ADMINISTRACAO LOCAL

Relatério de Auditoria n.° 1/2019 - 2.° Secc¢ao - “Auditoria aos Planos Municipais de
Defesa da Floresta contra Incéndios e respetivos Planos Operacionais Municipais

- Municipio de Pombal”

Relatério de Auditoria n.° 16/2019 - 2.? Secc¢éo - “Auditoria aos Planos Municipais
de DefesadaFlorestacontralncéndios erespetivos Planos Operacionais Municipais

- Municipio de Agueda”

Relatério de Auditoria n.° 23/2019 - 2.7 Seccéao - “Auditoria aos Planos Municipais
de DefesadaFlorestacontralncéndios erespetivos Planos Operacionais Municipais

- Relatério Global”

Relatdrio de Auditoria n.° 14/2019 - 2.* Secgéo - “Auditoria ao financiamento pelos

Municipios de Corpos e Associacbdes de Bombeiros - Municipio de Braganc¢a”

Relatério de Auditoria n.° 18/2019 - 2. Seccéo - “Auditoria ao financiamento pelos

Municipios de Corpos e Associagcées de Bombeiros - Municipio de Odemira”

Relatério OAC n.° 7/2020 - 2.? Secgao - Impacto das medidas adotadas no dmbito

da COVID-19 nas entidades da Administracao Local do Continente”

Relatério OAC n.° 8/2021 - 2.* Secgéo - “Impacto das medidas adotadas no dmbito

da COVID-19 nas entidades da Administracao Local do Continente”

Relatdrio de Auditoria n.°1/2022 - 2.° Secgéo - “Auditoria a execugao de planos de

ajustamento financeiro de Autarquias Locais - Municipio do Fundao”

61












	CAPA
	ÍNDICE
	NOTA INTRODUTÓRIA
	MATÉRIAS E DOMÍNIOS
	1. Enquadramento financeiro e orçamental e prestação de contas
	2. Funções económicas
	3. Desenvolvimento sustentável
	4. Transição digital
	5. Utilização dos fundos europeus
	6. Contratação pública
	7. Segurança nacional
	8. Saúde
	9. Trabalho e Segurança Social
	10. Educação e Ensino Superior
	11. Administração local

	NOTA FINAL
	ANEXO - Fontes



