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No Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2022, o Tribunal aprecia a atividade financeira do Estado, tendo

formulado 57 recomendagbes ao Governo e a Assembleia da Republica, que visam suprir as fragilidades

detetadas e que suportam a emissdo de um juizo com reservas e énfases. (Cfr. parte D e Juizo)

1.

Em 2022, a Conta Geral do Estado registou um défice de 3 554 M€ (1,5% do PIB), o que representa uma
melhoria de 4 741 M€ face a 2021 e um regresso a trajetoria de equilibrio orcamental, sendo, ainda assim,
um défice trés vezes superior ao melhor resultado do periodo pré-pandemia (-1 007 M€ em 2019). A despesa
e a receita, face a 2021, aumentaram 5 019 M€ (5,4%) e 9 760 M€ (11,6%), respetivamente. O défice refletiu o
impacto das medidas de apoio publico, criadas para colmatar os efeitos decorrentes do choque geopolitico,
incluindo os da inflagdo, que totalizaram 5 582 M€, e foi parcialmente compensado pela cessacdo da maioria
dos apoios concedidos no contexto da pandemia de COVID-19, cuja despesa decresceu 1 075 M€. Releva
também o acréscimo de 14,5% das receitas fiscais (mais 6 743 M€) e de 9,3% das contribuicGes para a
seguranca social e Caixa Geral de Aposentag¢des (mais 2 258 M€), em resultado, sobretudo, da inflagdo e do
aumento do emprego e das remuneracgdes. (Cfr. pontos C.1.1e C.1.2)

A Conta inclui a execu¢do orcamental de 482 entidades da administragdao central e a conta consolidada de
12 entidades da seguranca social. Seis entidades da administragao central estdo omissas deste universo. Em
2022, o saldo negativo na conta da administragdo central (-7 622 M€) foi, em grande medida, compensado
pelo excedente da conta da seguranga social (4 068 M€), que refletiu o forte aumento da receita e dos saldos
orgcamentais. Note-se, no entanto, que o crescimento da receita reflete uma situagdo predominantemente
conjuntural. J& as pressdes do lado da despesa assumem um cardter estrutural, com impacto na necessidade
de financiamento da despesa com pensdes, através de transferéncias do Orcamento do Estado, que, em 2022,
registaram um acréscimo de 1 027 M€ (+10,8%), para assegurar a cobertura do aumento extraordinario de
pensdes (139 M€) e do complemento excecional de pensdes (987 ME£). (Cfr. ponto C.4.1)

A receita totalizou 93 931 M€, com 85% deste montante
proveniente de receita fiscal e de contribuigées para seguranga
social e Caixa Geral de Aposentacdoes. A despesa totalizou
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97 485 M€, dos quais 56% referentes a pensdes (e outras
prestacoes) e a despesas com o pessoal. Para além dos apoios
decorrentes das medidas para minorar o impacto do choque
geopolitico, verificaram-se aumentos da despesa em quase todas
as restantes componentes, sendo de destacar: 1 079 M€ (9,4%) na
aquisicdo de bens e servicos (sobretudo na area da saude), 580 M€
(1,7%) nas pensdes e prestacdes sociais e 313 M€ (1,6%) nas
despesas com pessoal (essencialmente nas areas da saude e da
administracdo interna). As despesas de investimento aumentaram
apenas 460 M€ e refletiram, essencialmente, despesas associadas
a infraestruturas ferroviarias e a investimentos militares na area
da defesa. Com caracter predominantemente duradouro, sdo
particularmente relevantes as pensdes pagas pela seguranca
social e Caixa Geral de AposentacGes, no valor de 30 701 ME,
registando o maior aumento dos ultimos 4 anos (mais 1 766 M€
face a 2021). (Cfr. ponto C.1.2)
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A divida publica manteve-se elevada totalizando 259 326 M€. O aumento que se tem verificado na despesa
(20% nos 5 ultimos anos) tem limitado a reducdo da divida publica que, em valor nominal, cresceu ainda
3 254 M€ face a 2021. Apesar de mais de metade da divida direta ter como credores o Banco de Portugal
(43,3%) e o0 Banco Central Europeu (8,6%), a principal fonte de financiamento liquido do ano foram as familias,
através da subscricdo de certificados de aforro que, beneficiando de uma taxa de juro atrativa, aumentaram
7 157 M£. Por sua vez, 0s encargos com juros totalizaram 5 800 M€, uma reducdo de 6% face a 2021, por
dizerem ainda respeito a divida emitida em anos anteriores a taxas de juro mais baixas (ou negativas). O
aumento da divida nos ultimos 5 anos (mais 22,1 mil M€), em paralelo com os riscos derivados do
prolongamento das tensdes geopoliticas, da subida das taxas de juro e da finalizacdo/reducdo dos programas
de compra de ativos por parte do Banco Central Europeu, potencia os riscos do financiamento futuro,
especialmente tendo em conta o elevado montante de divida a refinanciar entre 2024 e 2027. (Cfr. ponto C.2.5)

Apesar de incluir informag¢do mais completa sobre as garantias, o Relatério da Conta ndao comporta uma
andlise do risco orcamental associado a situacdes de execu¢ao das responsabilidades contingentes. Em
termos acumulados, as garantias prestadas ascenderam a 18 825 M€ (menos 1 679 M€ que em 2021), sendo
de salientar os riscos associados a eventuais situacGes de execucdo das responsabilidades contingentes por
garantias prestadas a entidades fora do perimetro orgamental (14 747 M€, menos 1 115 M€ que em 2021),
que se revestem de particular importancia porque, a serem executadas, tém impacto na despesa e na divida g,
por essa via, na Conta Geral do Estado e na sustentabilidade das finangas publicas. (cfr. ponto C.4.5)

Ainda que ndo afetem o défice, o Tribunal assinala que subsistem operagdes classificadas como ativos
financeiros que visam prosseguir, essencialmente, objetivos sociais e de politica publica, ndo se destinando
a produzir retorno financeiro. Em 2022, enquadrava-se nesta situagdo o aumento de capital do grupo TAP, no
valor de 304 M€. Em contabilidade nacional, algumas destas operacGes sdo reclassificadas passando, desse
modo, a ser incluidas no apuramento do saldo. (cfr. Caixa 3)

Duas das areas com relevancia na gestao financeira publica do ano - os fluxos do Plano de Recuperagao e
Resiliéncia (PRR) e a descentralizagdo — apresentam fragilidades de reporte que dificultam a sua analise e
controlo.

A execucdao do PRR é significativamente inferior as estimativas apresentadas a UE e os registos
contabilisticos apresentam insuficiéncias. A execucdo orcamental da despesa do PRR registada na Conta de
2022 foi de 970 M€, sendo a acumulada de 1 042 M€ (despesa consolidada), o que é significativamente inferior
as estimativas apresentadas a Unido Europeia (5 428 M€). Esgotados que estdo dois anos do periodo de
execucdo do PRR, que deve ser integralmente cumprido até 2026, verifica-se que o nivel de execucdo
orcamental apurado nos beneficidrios diretos e finais do PRR, até 31 de dezembro de 2022, é de apenas 19%
do valor estimado no cronograma de execugao financeira para o periodo em questdo. Foram identificadas
insuficiéncias nos registos contabilisticos e diferentes praticas, entre organismos beneficidrios da administracdo
central e da seguranca social, de contabilizacdo do recebimento e da utilizacdo dos fundos com origem no PRR.
Em resultado, os registos contabilisticos espelhados na Conta Geral do Estado de 2022 ndo refletem a
totalidade das verbas recebidas pelos beneficiarios do PRR, o que afeta a fiabilidade da informagdo e prejudica
a monitorizacdo da execugdo orcamental do PRR. (Cfr. ponto €.4.2.3)

A Conta nao inclui informagao que evidencie com detalhe a dimensao orcamental da descentralizacdo
apesar de se tratar de uma relevante politica publica. Relativamente a transferéncia de competéncias do
Estado para as autarquias locais e entidades intermunicipais, ndo foi incorporado na Conta um relato
orcamental que integre informacdo suficientemente detalhada acerca das verbas transferidas, por area e
regime legal associado, situacdo que deve ser colmatada, atendendo a importdncia estratégica, ao nivel

nacional e local, do processo de descentralizagdo, bem como a dimensdo do seu impacto financeiro.
(Cfr. Caixa 4)
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REFORMA DAS FINANGAS PUBLICAS

Verificam-se atrasos crescentes e progressos limitados nos projetos de implementagao da Lei de
Enquadramento Orcamental que colocam em risco o seu financiamento no ambito do PRR e impossibilitam
a certificagdo da Conta Geral do Estado de 2023 pelo Tribunal. Do total de 122 M€ de financiamento previsto,
apenas se encontram executados 2,5 M€ (2%). Uma Conta, com base nos novos instrumentos previstos pela
Lei de Enguadramento Orcamental, incluindo demonstracdes financeiras, encontra-se ja previsivelmente
adiada, pelo menos, por mais 3 anos. Ao nivel da aplicagdo do SNC-AP pelas entidades publicas, apesar de mais
68 entidades, pela primeira vez, terem prestado contas ao Tribunal no novo referencial contabilistico, estas
cobrem ainda apenas cerca de um quarto da despesa total da Conta. (Cfr. pontos A.1, A.2 e Caixa 2)

A reforma, iniciada ha mais de oito anos, abrange areas reconhecidas pelo Governo como essenciais para a
melhoria do reporte financeiro publico. Porém, a falta de progressos mantém o reporte da presente Conta
Geral do Estado, em grande medida, semelhante ao de anos anteriores. Os atrasos abrangem as diversas
componentes da reforma, incluindo os projetos basilares como a Entidade Contabilistica Estado e a
orcamentacao por programas, pelo que se exigem esforgos acrescidos para a sua concretizagdo, incluindo o
desenvolvimento dos sistemas de informacdo. Desde logo, o plano de implementacdo da lei de enquadramento
orcamental, embora tenha sido ajustado no inicio de 2022, encontra-se em revisdo. A Entidade Contabilistica
Estado, apesar de ja regulamentada, esta ainda dependente de desenvolvimentos concetuais (incluindo o
modelo de gestdo e controlo da tesouraria) e da aquisi¢cdo de solu¢des aplicacionais. Quanto a orcamentacado
por programas, o decreto-lei que define as respetivas especificacdes e as orienta¢des, previsto para junho de
2021, continua em falta. Por sua vez, o programa piloto - Programa Desenvolvimento Sustentdvel da Economia
do Mar, apresentado no Orcamento do Estado para 2022, foi de ambito restrito e utilidade limitada, uma vez

gue ndo associou 0s recursos utilizados a maioria dos indicadores de resultados previamente definidos.
(Cfr. ponto A.1)

A falta de progressos na implementacao do projeto referente a orcamentagao por programas originou, mais
uma vez, um reporte da despesa por programa orgamental na Conta de 2022 baseado numa mera
distribuicdo organica sem valor acrescentado. Este reporte ndo reflete a alocacdo de recursos pelas politicas
publicas e a informacdo no Relatério da Conta sobre resultados obtidos ndo tem ligacdo a componente de

custos, o que impede que constitua um instrumento Util na avaliagdo da eficiéncia da despesa publica.
(Cfr. ponto C.2.3.2)

PROCESSO ORCAMENTAL

Os progressos no reporte sobre a execu¢cdo das medidas de politica vieram reforgar a articulagao e a
coeréncia entre os documentos do processo orgamental verificando-se, porém, a auséncia de um adequado
enquadramento plurianual. O Relatério da Conta identifica, para a quase totalidade das medidas, o respetivo
impacto orcamental. Por outro lado, o enquadramento plurianual de politicas, objetivos orcamentais e de
limites de despesa do Orcamento para 2022 foi afetado, pelo facto de a proposta de lei das Grandes Op¢des
2022-2026 so ter sido apresentada com a proposta de Orgcamento do Estado para 2023, o Programa de
Estabilidade 2022-2026 nao ter dado a conhecer as op¢Ses de politica e a aprovacdo do Quadro Plurianual das
Despesas Publicas sé ter ocorrido no ambito do Orcamento para 2023. (Cfr. ponto B.1)

Algumas componentes da receita e despesa apresentam, desde 2017 e de forma recorrente, desvios entre
as previsdoes orgamentais e a execugdo. Estes desvios traduzem-se na suborcamentacdo da receita fiscal e de
contribui¢cdes sociais e na sobreorcamentacdo da receita de fundos europeus e da maioria das rubricas de
despesa, em especial o investimento, que, em 2022, ficou 1 968 M€ abaixo do previsto. (Cfr. ponto B.2)
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Tem crescido o recurso a dotagdes especiais no orgamento do Ministério das Finangas que, durante o ano,
sao utilizadas, sobretudo, para fazer face a despesas suborgamentadas da Educagdo e da Saude. A utilizacdo
destas dotacdes no reforco de outras praticamente duplicou entre 2019 e 2022 (de 760 M€ para 1 506 M£).
Esta pratica contraria o principio da especificagdo, reduz a utilidade da previsdo da despesa por programas
orcamentais e distorce o objetivo destes instrumentos de gestdo orcamental. A dotagdo provisional (564 M€),
que visa fazer face a despesas excecionais, ndo previsiveis e inadiaveis, foi utilizada, sobretudo, no reforgo de
dotagdes suborgcamentadas, incluindo despesas com pessoal da Educacdo (220 M€). Por sua vez, a dotacdo
centralizada “regularizacdo de passivos e aplicacdo de ativos” (433 M€), inscrita em ativos financeiros (sem
impacto no saldo), foi utilizada no reforco de despesas efetivas da salde e da seguranca social (com impacto
no saldo). (Cfr. ponto C.2.1)

CONTA DA ADMINISTRAGAO CENTRAL

A receita da administragdo central (71 294 M€) cresceu 7 450 M€ (11,7%), mesmo tendo as medidas para
mitigar o choque geopolitico reduzido a receita fiscal em 2 142 M€. A receita fiscal, que totalizou 52 884 M€,
registou um aumento de 6 725 M€, sendo o desempenho do IVA responsdvel por metade desta variagdo e o
IRC por perto de um terco. (Cfr. ponto C.2.2)

A receita fiscal esta subavaliada em 754 M€ por contabilizagdo incorreta, designadamente no ambito do
apoio extraordindrio as familias. Verificaram-se deducbes a receita que deveriam ter sido contabilizadas como
despesa: i) 611 M€ no IRS relativos a medida de apoio extraordinario as familias, indevidamente contabilizados
como reembolsos; ii) 143 M€ relativos a encargos de liquidagdo e cobranca da Autoridade Tributaria e
Aduaneira. Acresce que parte destes encargos (119 M€) estdo sobreavaliados, por terem sido apurados com
base no total da receita fiscal de IRC, IRS e IVA, ao invés de, tal como determina a lei, uma estimativa para as
receitas resultantes da atividade com a¢des de inspecao e fiscalizagdo. (Cfr. ponto €.2.2.1)

A falta de progressos na implementagao do regime de contabilizacdo das receitas do Estado (aprovado ha
23 anos) continua a penalizar o rigor e a tempestividade da informagdo contabilistica. Um dos aspetos
centrais deste regime que continua por aplicar é a interligagdo dos sistemas de gestdo da receita com os
sistemas centrais, o que conduz a atrasos na classificacdo e registo da receita e a auséncia de uma clara
identificacdo de todos os responsaveis pela contabilizacdo. (cfr. ponto C.2.2)

As receitas fiscais consignadas totalizaram 4 388 M€ (8,3% da receita fiscal) e refletem uma pratica que se
tem acentuado desde 2018, condicionando uma gestao financeira global. Esta pratica ndo vai ao encontro
do principio da ndo consignacado previsto na Lei de Enquadramento Orcamental de que todas as receitas devem
servir para cobrir todas as despesas previstas. (Cfr. ponto C.2.2.1)

A divida incobravel (8 693 M€) representa mais de um tergo da divida por cobrar coercivamente pela
Autoridade Tributaria e Aduaneira (24 281 M€) e, desde 2016, mais do que duplicou. Constata-se que cerca
de dois tercos desta divida respeitam a contribuintes com atividade cessada em IVA e que para o aumento
assinalado contribuiram as crises financeiras, a situacdo de pandemia de COVID-19 e a crise energética, bem
como a alteracdo da jurisprudéncia quanto a contagem do prazo que decorre até a prescricdo da divida. Para
promover o cumprimento das obrigacdes fiscais pelos contribuintes, para 2022, foram introduzidos novos
regimes que facilitam o pagamento de dividas em prestacdes (antes ou apds a instauracdo do processo de
execucdo fiscal), que terdo impacto na evolucdo futura da carteira de divida. (Cfr. ponto C.2.2.3)

A despesa da administragdo central (78 916 M€) aumentou 4 449 M€ (6,0%), perto de metade em medidas
de resposta aos efeitos do choque geopolitico (2 128 M€). Neste ambito, destacam-se os apoios para reducdo
das tarifas do gas (1 000 M€) e da eletricidade (500 M€), executados pelo Fundo Ambiental, e o complemento
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excecional a pensionistas (339 M€), pago pela CGA. Foram também significativos os aumentos verificados na
aquisicdo de bens e servicos na area da salde (867 M€) e nas transferéncias para a administracdo local
(500 M£), designadamente para financiar processos de descentralizacdo de competéncias. (Cfr. ponto C.2.3)

Apesar de, no final de 2022, os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias se terem reduzido para 72 M€, ao
longo do ano mantiveram uma média mensal de 547 M€. Esta diminuicdo reflete, sobretudo, o efeito das
dotacdes de capital para cobertura de prejuizos dos estabelecimentos de salde EPE. Ainda assim, essas
dota¢des foram insuficientes para fazer face ao pagamento da totalidade dos encargos vencidos dessas

entidades (507 M€ no final do ano), traduzindo a necessidade de rever o seu modelo de financiamento.
(Cfr. ponto C.2.3.3)

Os sistemas centrais do Ministério das Finangas continuam a ndo incluir o registo de valores materialmente
relevantes de operagdes extraorgamentais, o que prejudica o controlo da movimentag¢ao de fundos pelas
entidades do perimetro orgamental. Tal continua a ndo suceder devido a inadequagdo dos sistemas de
informacdo e falhas de reporte das entidades (abrangendo, pelo menos, 4 321 M€ de receita e 4 400 M€ de
despesa) ou por desenho incompleto do procedimento (caso da entrega aos municipios e as regides autonomas
da parte que lhes cabe nos impostos cobrados, 5 614 M€ em 2022, sem que esteja identificada a entidade

responsavel por autorizar a despesa extraorgamental e assegurar o respetivo registo contabilistico). (cfr. ponto
c.2.4)

O reporte da Conta Geral do Estado sobre a divida publica é incompleto e inconsistente. A Conta omite o
stock da divida dos servicos e fundos auténomos e das entidades publicas reclassificadas que ascende a
29 656 M€ (mais 284 M€ do que em 2021). Por outro lado, os mapas da Conta sobre a divida direta do Estado
recorrem a Oticas e conceitos diferentes, dificultando a compreensao dos dados relativos a alguns instrumentos

de divida, pese embora a inclusdo de notas explicativas contribua para minimizar estas dificuldades. (cfr. ponto
C.2.5)

Apesar de algumas melhorias, a informagao relativa ao patriménio financeiro reportada na Conta é ainda
incompleta, nao suprindo a falta de demonstrag¢6es financeiras. O valor do patriménio financeiro apurado
pelo Tribunal é de 126 143 M€, menos 1 257 M€ do que em 2021, sendo mais de metade da carteira (64,2%)
constituida por ativos relativos a entidades integradas no perimetro da Conta, resultando num patrimdnio
financeiro consolidado de 45 218 M£. A carteira do Estado continua a incluir ativos que carecem de revisdo e
de uma gestdo mais eficiente, especificamente no que respeita a ativos sem perspetiva de gerar valor ou com
custos de gestdo superiores aos valores a recuperar e, ainda, sobre entidades extintas ou em processo de
liquidacdo. Por sua vez, no final de 2022, mais de metade do patrimoénio financeiro dos servicos e fundos
auténomos e das entidades publicas reclassificadas (54,2%) era detido por cinco entidades: a Agéncia para a
Competitividade e Inovacdo - IAPMEI, a Caixa Geral de Aposentacdes, a Parvalorem, a Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo e a Parpublica. (cfr. ponto C.2.6)

Continuou a verificar-se a sobrevalorizacio da despesa com ativos financeiros. Em 2022, foram
injustificadamente contabilizados como ativos financeiros 1 052 M€ (1 064 M€ em 2021) relativos a entradas
de capital em empresas publicas, para cobertura de prejuizos. (Cfr. ponto C.2.6)

N3o se verificaram progressos na inventariacdo do patrimonio imobiliario do Estado e a informagdo que
consta do Relatério da Conta é muito limitada e pouco fidvel, mesmo quanto as operagées do ano.
Mantém-se fragilidades inerentes ao préprio Sistema de Informagdo de Iméveis do Estado, o que limita as
condicbes necessarias para a existéncia de demonstragdes financeiras, uma componente fundamental da
futura conta da Entidade Contabilistica Estado. Acresce que o desenvolvimento de um novo sistema de
informacdo, atualmente enquadrado no PRR, regista atrasos devido a procedimentos ainda em curso e a falta
de aprovagdo de pegas contratuais, que tém condicionado a obtencdo do respetivo financiamento. Apesar de
0 novo sistema de informacdo ser fundamental, tal ndo dispensa a aprovacdo de um Programa de Gestdo do
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Patrimonio Imobilidrio e de um Programa de Inventariacdo (os Ultimos aprovados abrangeram o periodo 2009-
2012), previstos no respetivo regime juridico e essenciais para uma abordagem estratégica e integrada da
gestdo do patrimdnio imobilirio.

Quanto as operagdes imobilidrias do ano, apurou-se uma receita de alienacdo de imdveis de 104 M€ e despesa
com terrenos, habitacGes e edificios de 322 M€, sendo de relevar omissGes e inconsisténcias de 78 M€ entre a
informacdo do Relatério da Conta e a registada pelas entidades na execugdo orcamental. (Cfr. ponto C.2.7)

3

A informacdo da Conta sobre o saldo de tesouraria é incompleta por omitir, em particular, as
disponibilidades que as entidades estao autorizadas a deter na banca comercial. Mesmo assim, o saldo da
tesouraria do Estado, no final de 2022, ascendeu a 12 822 M€ (mais 159 M€ face a 2021). (Cfr. ponto C.2.8.1)

Verificou-se uma diminuicdo do nimero de entidades em incumprimento do principio da unidade da
tesouraria do Estado, embora tenha aumentado o nimero de entidades dispensadas por lei e por despacho.
Em 2022, 28 entidades detinham indevidamente 48 M€ de disponibilidades fora do Tesouro (face a 54
entidades e 263 M€ em 2021) e 169 entidades foram dispensadas do cumprimento da unidade de tesouraria,
cobrindo disponibilidades num total de 6 716 M€ (149 entidades e 5 881 M€ em 2021). Acresce que subsiste a
necessidade da revisdo do quadro legal da tesouraria do Estado com vista a suprir a fragmentacao legislativa
neste dominio. (Cfr. ponto C.2.8.2)

Apesar da evolugdo favoravel, o reporte da despesa fiscal na Conta ainda apresenta limitagGes por abranger
apenas cerca de dois tercos dos beneficios fiscais (208 em 321). Foram reportados 16 441 M€ de despesa
fiscal, mais 4 136 M€ (33,6%) do que em 2021, traduzindo uma subida associada a generalidade dos impostos.
A despesa fiscal respeitante aos “Residentes ndo habituais” totalizou 1 360 M€ e constitui 67,2% da despesa
fiscal do IRS e a segunda mais elevada de 2022 (sé ultrapassada pela relativa ao IVA); face a 2021, aumentou
401 M€ (41,8%), em reflexo do aumento do ndmero de residentes ndo habituais. Apesar de ser essencial o
apuramento completo da despesa fiscal, para que se possa avaliar a atualidade e eficacia dos beneficios, pelo
confronto entre o seu custo e os objetivos extrafiscais que visam atingir, a Unidade Técnica prevista desde 2020
para, entre outros objetivos, fazer essa avaliagdo ndo se encontra operacional. Acresce que, devido a
desatualizacdo do classificador dos beneficios fiscais, sdo considerados valores cada vez mais elevados na
outros assuntos econdmicos” (82,5% da despesa fiscal total), reduzindo a utilidade desta
classificagdo. (Cfr. ponto C.4.4)

|ll

rubrica residua

Em 2022 ficaram por concretizar autorizagdes da Assembleia da Republica para a criagdo de novos
beneficios. Foram criados novos beneficios (incentivo fiscal a recuperacao, isencdo de IVA de certos produtos,
reducdo transitdria da taxa de IVA no fornecimento de eletricidade e dispensa de entrega de metade do terceiro
pagamento por conta de IRC). Porém, ficaram por concretizar as autorizacdes da Assembleia da Republica ao
Governo para criar dedugdes ambientais em sede de IRS e o regime de beneficios fiscais relativamente ao
Programa de Valorizacdo do Interior. (Cfr. ponto C.4.4)

CONTA DA SEGURANGA SOCIAL

Em 2022, a conta da seguranga social registou o maior saldo dos tltimos anos, com o saldo efetivo a atingir
4 068 M€, mais 74,7% do que no ano anterior, devido sobretudo a uma receita de contribuigées e
quotizagdes sem precedente e a um crescimento da despesa préximo de zero. As dinamicas positivas no
mercado de trabalho ao nivel do emprego e das remuneracbes declaradas, bem como a recuperac¢do da
cobranca de receita, cuja arrecadacgdo esteve suspensa em anteriores anos, e a integracdo de um maior numero
de trabalhadores no sistema traduziram-se num aumento muito significativo de 2 362 M€ (11,8%) na receita
de contribui¢des e quotiza¢des, que ascendeu a 22 316 M€, e numa diminuicdo da despesa, designadamente
de 281 M€ (-21,9%) com o subsidio de desemprego.
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Por sua vez, a reducdo da despesa no ambito da pandemia de COVID-19 em 1321 M£ (-68,8%) permitiu
absorver o impacto, praticamente do mesmo valor, das medidas de mitigacdo do aumento de precos da energia
e dos produtos alimentares decorrentes do choque geopolitico (1 310 M€). Assim, apesar do aumento
verificado na despesa com pensdes e complementos de 1 248 M€ (6,6%), que ascendeu a 20 137 M€, a despesa
efetiva (31 459 M€) cresceu apenas 221 M€ (0,7%). (Cfr. ponto C.3.2)

O Fundo de Estabilizacdao Financeira da Seguranga Social desvalorizou 188 M€, nao obstante as entradas de
capital terem sido 3 081 M€, devido ao resultado de gestdo da carteira bastante negativo (-3 269 M€). De
facto, a evolugdo da conjuntura internacional, com a mudanga de perce¢do em relagdo ao risco da inflagdo e a
alteracdo da politica monetdria com sucessivas subidas de taxas de juros, que se repercutiram na
desvalorizacdo da divida publica e nos mercados acionistas, originando rendibilidades menores e até negativas
para a generalidade dos seus ativos. As entradas de capital ocorridas em 2022 tiveram um acréscimo de
2 465 M€ face a 2021 e resultaram sobretudo de 2 601 M€ da transferéncia do saldo anual do sistema
previdencial-reparticdo (581 M€ em 2021) e de 479 M€ (34 M€ em 2021) de receitas fiscais consignadas
(297 M€ de parte da receita do IRC, 148 M€ de receita do adicional ao IMl e 34 M€ do adicional de solidariedade
sobre o setor bancario).

O Fundo é um instrumento importante para a promocdo da sustentabilidade da seguranca social, visando
contribuir para a estabilizagdo financeira futura do sistema previdencial, sendo que esta perda de valor levou a
que, no final de 2022, o Fundo valesse 22 992 M€, o que corresponde a 144,3% da despesa anual com pensées
suportada por aquele sistema, suficiente para satisfazer apenas 17,3 meses destes encargos, inferior ao ano
anterior e aqguém do objetivo de cobertura de 24 meses. (Cfr. ponto C.3.4)

Houve progressos no reporte disponivel na Conta, continuando, no entanto, o exame da conta da seguranga
social prejudicado. A exigua informacao disponivel na Conta Geral do Estado, constituindo apenas um relatério
sintético em anexo ao relatério da Conta, e o facto de o sistema de informacao financeira da seguranca social
ndo integrar as operacdes contabilisticas do Instituto de Gestdo de Fundos de Capitalizacdo da Seguranca Social
e do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, o que impede a consolidacdo e a extragdo
automatica dos documentos da Conta, condicionam a analise passivel de efetuar.

Acresce a inexisténcia de certificagdes legais de contas e pareceres nas contas individuais de entidades da
seguranca social (do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social e do Instituto da Seguranca Social da
Madeira), bem como as reservas e énfases identificados naquelas que foram emitidas, que denotam
fragilidades, designadamente ao nivel do imobilizado, da divida de terceiros, provisdes para cobranc¢a duvidosa
e especializacdo de exercicios e que tém vindo a ser alvo de reservas por parte do Tribunal em anteriores
Pareceres. (Cfr. ponto C.3)

Diplomas e normas legais, com impacto na segurancga social, carecem de revisao ha alguns anos, nao se
tendo verificado progressos em 2022. A conta da seguranga social é igualmente condicionada por
insuficiéncias legais e regulamentares decorrentes: da ndo constituicdo de patriménio préprio do Fundo de
Garantia Salarial e auséncia de regulamentac¢do nacional para parte do seu financiamento; da inexisténcia de
diplomas reguladores da tesouraria Unica da seguranca social e da fixacdo dos limites das aplicages de capital
realizadas pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social; e da existéncia de discrepancias no quadro
legal do financiamento, designadamente no que respeita a componente capitalizacdo do sistema previdencial.
Carece ainda de revisdo, no ambito do Fundo de Estabiliza¢cdo Financeira da Seguranca Social, a portaria que
regulamenta a politica de investimento, bem como a norma que determina a afetacdo de parte da receita de
IRC, cuja formulacdo é inexequivel. (Cfr. ponto C.3)
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N3do obstante as melhorias ocorridas em 2022, o balango consolidado ndo traduz a verdadeira posicao
financeira da SS. Pela primeira vez, e indo ao encontro do recomendado pelo Tribunal ha varios anos,
verificou-se a relevacdo de juros vencidos sobre dividas de contribuintes, no montante de 2 901 M€, com
constituicdo de provisdo de 2 365 M€ desse valor, e consequente impacto no ativo liquido e nos fundos
proprios, pelo reflexo de 536 M€ nos resultados transitados e do ano. Persistem, no entanto, omissoes e erros
significativos, bem como inconsisténcias na aplicagdo de principios e praticas contabilisticas: (Cfr. ponto €.3.3.1)

=  Subvalorizagdo dos passivos, por ndo refletir a existéncia de passivos pela atribuicdo de direito as
prestacdes sociais a pagamento, apresentando apenas os passivos decorrentes de prestacdes sociais
processadas, mas que ndo foram recebidas pelos beneficidrios. Dada a materialidade, esta situacdo
compromete a obtencdo de uma imagem verdadeira e apropriada da posi¢do financeira da seguranca
social, afetando igualmente a transparéncia do impacto das decisGes que venham a ser tomadas neste
ambito, como sejam os aumentos extraordinarios das pensdes.

®  Subvalorizagao da divida de contribuintes, uma vez que, em incumprimento do principio da
especializacdo do exercicio, para 43,3% das dividas, no valor de 6 022 M€, ndo sdo calculados juros
vencidos e também pela existéncia de contas de juros de mora com saldos credores (contranatura) no
montante de 41 M£.

=  Sobrevalorizagao da divida de clientes por ndo registo da sua incobrabilidade, continuando relevadas nas
demonstracdes financeiras dividas para as quais ndo ha qualquer possibilidade de recuperacgdo.

® Inconsisténcia de 101 M€ da divida de presta¢des sociais a repor, sendo o saldo relevado no balanco
superior ao que consta nas contas correntes dos beneficiarios.

®"  Fragilidades no controlo e contabilizacdo dos bens imoveis. Verifica-se falta de relevagdo contabilistica
de imdveis e situacdes de imdveis relevados por valor nulo, bem como a ndo incorporagao das obras de
beneficiacdo nos respetivos nimeros de imobilizado dos edificados e a ndo segregacdo do valor do terreno
do valor do edificado, fatores relevantes para o valor das amortiza¢des. Acresce que a existéncia de 425
imdveis devolutos contraria uma utilizacdo eficiente do capital existente, situacdo que carece de avaliacdo,
uma vez que os imdveis detidos pela seguranga social devem ser utilizados na prossecug¢do das suas
atividades ou para a obtencdo de rendimento. O valor do patriménio imobilidrio da seguranca social —
constituido por 3 124 imdveis — tende a estar afastado do valor de mercado, pelo que se deverd aproveitar
aimplementacdo do SNC-AP e a possibilidade de mensuracdo pelo valor patrimonial tributdrio quando ndo
exista informacdo fidvel e atualizada sobre o custo. (cfr. Caixa 6)

®  Fragilidades no controlo e contabilizagao dos bens madveis, devido a sua incorreta classificacdo, bem
como a falta de uniformidade e a erros na atribuicdo de vida Util, com impacto nas amortizagdes.

O resultado liquido foi de 242 M€, uma quebra de 2 327 M€ (-90,6%) face a 2021. O acentuado decréscimo
do resultado liquido resultou dos movimentos verificados nos trés grupos de resultados: a) operacionais
(2699 M€) com um aumento substancial de 1676 M€ (163,9%), muito suportado pela evolucdo das
contribuicdes; b) extraordinarios (801 M€), com um aumento de 57 M€ (7,6%), assente no efeito liquido das
correcdes relativas a anos anteriores e nas reduces de amortizacGes e provisdes; c) financeiros (-3 258 M€),

com uma forte quebra de 4 060 M€ (-506,5%) devido, essencialmente, ao desempenho da atividade do FEFSS.
(Cfr. ponto C.3.3.2)

A seguranga social, em 2022, arrecadou apenas 19 m€ ao abrigo do principio da onerosidade, ascendendo
o valor por cobrar a 20 M€. A aplicacdo do principio da onerosidade (sujeicdo da ocupacdo ou utilizacdo dos
imoveis por outras entidades publicas ao pagamento de uma contrapartida) a varios imdveis desde 2019 tem-se
traduzido numa arrecadacdo de receita bastante reduzida e numa acumula¢do de dividas por cobrar, uma vez
que os procedimentos e acdes de controlo desenvolvidos ndo tém sido suficientemente eficazes, continuando
por participar a execucdo fiscal as dividas neste ambito. (Cfr. ponto €.3.3.3)
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Mantém-se problemas no processo de consolida¢do que, ainda que ndo afetem o saldo, sobrevalorizam a
receita e despesa. O processo de consolidacdo continua incompleto, pelo que ndo foram “eliminados” todos
os fluxos materialmente relevantes que ocorrem entre as entidades pertencentes ao perimetro da Conta,
sobrevalorizando a receita e a despesa em, pelo menos, 347 M€ de venda/aquisicdo de bens e servicos e
511 ME relativos a juros da divida publica direta transacionavel. (cfr. ponto C.1.2)

O défice da Conta Geral do Estado encontra-se subvalorizado em 36 M€ por errada contabilizagdo de parte
da receita do leildo 5G que ja tinha sido registada em receita em 2021 pela ANACOM. Assinala-se ainda o
risco de se repetir o erro, tendo em conta que também podem vir a ser entregues ao Estado 392 M€ de taxas

ja cobradas pela ANACOM e aos quais poderdo ainda acrescer cerca de 113 M€ de taxas a arrecadar.
(Cfr. ponto C.1.2)

Existem inconsisténcias na receita e despesa por desatualizacdo do classificador econémico. A correcdo da
receita e da despesa é também afetada pela inadequacdo do classificador econémico, que tem resultado na
utilizacdo de rubricas residuais para registo de valores materialmente relevantes, por ndo existir rubrica mais
adequada. Esta situacdo é agravada pelo facto de, nos termos do decreto-lei de execugdo orcamental de cada
ano, ser permitido a um conjunto de entidades utilizar um classificador simplificado, comprometendo a
transparéncia e o proprio controlo dos valores da Conta. (Cfr. ponto C.1.2)

OUTROS FLUXOS FINANCEIROS

Os fluxos financeiros entre Portugal e a UE apresentaram em 2022 um saldo de 3 509 M€, inferior em 36,5%
a0 ano anterior, destacando-se a diminuigao registada nas transferéncias para Portugal, tendo em conta o
menor volume de transferéncias no ambito do Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia e a aproximagdo da
fase final do PT 2020. Nas transferéncias de Portugal para a UE, identificaram-se situag@es de incumprimento
de prazos de pagamento, por falhas na articulacdo entre entidades, que originam o pagamento de juros de
mora. Quanto as transferéncias recebidas da UE, verificaram-se diferencas entre os valores reportados na
Conta e os apurados nos procedimentos de validagcdo, resultantes de reportes incorretos das entidades
intermediarias dos Fundos a Direcdo-Geral do Orcamento e de incorre¢bes na agregacdo utilizada na
apresentacdo dos dados. (Cfr. ponto C.4.2)

Na sequéncia do observado pelo Tribunal em anteriores pareceres, mantém-se a necessidade de acelerar o
ritmo de execucao dos fundos europeus, para evitar a perda de fundos e para que 0s mesmos contribuam
eficazmente para o combate a crise econdmica e financeira derivada da pandemia de COVID-19, agravada pelos
efeitos da guerra na Ucrania. Salienta-se, neste ambito, o ainda avultado investimento por executar/validar no
PT 2020 até ao final de 2023 (4 356 M€), coincidente com a execucdo de um elevado montante de fundos
provenientes da UE (cerca de 60 000 M€) associados a varios instrumentos financeiros, nomeadamente, ao
Plano de Recuperacdo e Resiliéncia e ao quadro financeiro plurianual 2021-2027 (PT 2030). (cfr. ponto C.4.2)

Os fluxos financeiros para as regiées autonomas apresentam uma tendéncia estavel e para as autarquias
locais uma trajetdria crescente, influenciada pelo processo de descentralizacdo de competéncias. Em 2022,
estes fluxos totalizaram 885 M€ e 5 541 M€, respetivamente, e abrangem a participacdo destas entidades nos
principais impostos (IRS, IRC e IVA) e outras verbas afetas a finalidades especificas, incluindo empréstimos ou
fundos europeus. Nas regides autdonomas, os valores estdo em linha com a tendéncia dos Ultimos anos, s
interrompida em 2021 por um maior volume de transferéncias de fundos europeus, enquanto os fluxos para
as autarquias locais ddo continuidade a uma trajetéria crescente (+7,8% face a 2021), associada ao processo
de descentralizagcdo de competéncias. No segundo semestre de 2022, estes fluxos passaram a ser pagos pelo
Fundo de Financiamento da Descentralizacdo (469 M€), refletindo a concentracdo de recursos para 0s
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municipios fazerem face a competéncias especificas que, até entdo, estavam afetos a varios ministérios. Em
sentido inverso, os fluxos recebidos pela administracdo central compreendem o reembolso de empréstimos
concedidos e respetivos juros (166 M€ e 79 M€) e, no caso das autarquias locais, abrangem também
transferéncias que constituem receita de escolas (85 M€), da Administracdo Central do Sistema de Saude
(49 M€£) e de empresas de transportes (27 M€). (Cfr. ponto C.1.4)

O Relatédrio da Conta ndo apresenta informagdo estruturada e completa relativa aos fluxos com o setor
empresarial do Estado. O Tribunal apurou que o financiamento liquido deste setor totalizou 4 431 M€ (menos
1440 M€ do que em 2021), destinando-se 70,8% a empresas publicas de transportes e de infraestruturas
rodoviarias e ferroviarias. As limitacGes do Relatério derivam da informacdo apresentada se restringir as
operagdes efetuadas pela Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas e, simultaneamente, extravasar o ambito do
setor, por incluir fluxos com empresas da administracdo regional e local e alguns fundos com autonomia
administrativa e financeira. (cfr. ponto C.4.3.1)

O Relatdrio da Conta deveria apresentar uma abordagem mais detalhada dos apoios concedidos a
entidades ndo pertencentes a administracdo publica, dada a sua materialidade e natureza nao
reembolsavel. Os apoios concedidos a entidades fora do setor das administracdes publicas ascenderam a
5949 M€, sendo o aumento de 1643 M€ face a 2021 explicado, sobretudo, pelas medidas na area do
ambiente, para amortecer o efeito do crescimento dos precos da energia nas familias e nas empresas. A
natureza ndo reembolsdvel destes apoios exige um escrutinio rigoroso, que passa pela transparéncia da
informacdo, sobretudo quanto as finalidades que visam atingir. Apesar de obrigatdria a publicitagcdo dos apoios
concedidos a particulares, subsistem abordagens distintas no reporte o que tem condicionado a qualidade da
informac3o. E necessario clarificar o conceito destes apoios e harmonizar a informacdo a divulgar no Relatdrio
da Conta, uma vez que os dados das entidades nem sempre coincidem com a execucdo orcamental e a
informacdo da Conta revela inconsisténcias entre mapas. (Cfr. ponto C.4.3.2)

Em 2022, nao foram concedidos novos apoios ao setor financeiro, embora se tenha verificado uma despesa
de 7 M€ de encargos com a reprivatizacdao do BPN. Pela primeira vez, desde o inicio da crise financeira
internacional de 2007/2008, verificou-se um saldo favoravel ao Estado (165 M£), apesar de o valor acumulado
continuar negativo (-21 883 M€). A receita totalizou 173 M€, relativos a amortizacdo de empréstimos
concedidos e recebimento de dividendos. O valor nominal dos ativos no final do ano (10 414 M€) corresponde
a cerca de metade dos encargos liquidos suportados, fundamentando uma fraca expetativa de virem a ser
recuperados. Em 2022 assinala-se ainda o aumento de capital do Novo Banco através da conversdo dos direitos
atribuidos ao Estado ao abrigo do Regime Especial Aplicdvel aos Ativos por Impostos Diferidos que, conforme
ficara acordado no Contrato de Venda e Subscricdo celebrado com a Lone Star, diluiu apenas a participacdo

publica no banco através do Fundo de Resolugdo, com o acionista privado a manter a participacdo de 75%.
(Cfr. ponto C.4.3.3)



