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Tribunal de Contas

Cormissio Sermanente

O Presidente da Comissdo de Or¢amento, Financas e Administragdo Publica veio convidar o
Tribunal de Contas a pronunciar-se sobre a Proposta de lei 124/X11/2* (GOV), que procede a
sétima alteracfo a Lei de Enquadramento Or¢camental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de

agosto.

Assim, apresenta-se o Parecer solicitado:

I-ENQUADRAMENTO GERAL

=

O Governo assumiu, no dmbito do Memorandum de Entendimento, o compromisso de
proceder a revisdo da Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), aprovada pela lei 91/2001,
de 20 de Agosto - entretanto objeto de seis alteragdes - a fim de transpor para a ordem
juridica interna a nova arquitetura europeia de governagdo or¢amental.

O Tratado sobre Estabilidade, Coordenacio e Governac¢io na Unido Europeia e
Monetaria (TECG) prevé (artigo 3° n°s 1 e 2) que os Estados Membros (EM) da UE
devem introduzir na legislagdo normas sobre um mecanismo de corre¢do orcamental que
seja acionado automaticamente se for constatado um desvio significativo do objetivo de
médio prazo ou da respetiva trajetoria de ajustamento. E, esse mecanismo de correcio, deve
ser consagrado no direito nacional “através de disposi¢des vinculativas e de cardter
permanente, de preferéncia a nivel constitucional, ou cujos respeito e cumprimento possam
ser de outro modo plenamente assegurados ao longo dos processos orcamentais
nacionais”

A Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8 de novembro de 2011 visa harmonizar os
requisitos respeitantes as regras e procedimentos que constituem os quadros orcamentais
dos EM e em particular especificar as medidas a tomar em caso de procedimento relativo
aos défices excessivos, para cumprimento das disposi¢es do Protocolo (n°12) anexo ao
tratado da UE e ao tratado sobre o funcionamento da UE. (Vide considerando 1)

Estipulando o n° 2 do art.® 3° do TECG que os mecanismos de corre¢do a instituir pelos EM
devem assentar em principios comuns a propor pela Comissdo Europeia, esta adotou uma
iniciativa ndo legislativa - a Comunicagfo da Comisséo - COM (2012)342 - através da qual
estabeleceu 7 principios comuns aos mecanismos de corre¢do or¢amental nacionais. Os
principios abrangem as questdes fundamentais a contemplar na concecfio dos mecanismos
de corregdo, a saber:

- O estatuto juridico

- A coeréncia com o enquadramento da UE
J/' - O acionamento dos mecanismos

gJ - A natureza da corre¢do em termos de dimensdo e calendario
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- Os instrumentos operacionais
- O funcionamento de eventuais clausulas de exce¢do; e
- A funcgdo e independéncia das instituicdes de controlo (de supervisdo)

5- A Proposta de lei 124/X11/2?2 GOV visa adaptar a LEO as exigéncias decorrentes da Diretiva
2011/85/UE e do Pacto Orcamental a que Portugal se vinculou mediante a assinatura do
Tratado sobre Estabilidade, Coordenagdo e Governagdo na Unifio Econdomica e Monetaria.
Importa, assim, perceber se a atual proposta de lei responde a essas exigéncias, devendo
ainda as altera¢des ser confrontadas com o quadro juridico-constitucional vigente, o qual se
impde ao legislador.

6- E parecer do Tribunal de Contas que esta iniciativa legislativa é positiva, sendo os motivos
bem delineados no seu predmbulo indispensaveis a solidez, ao equilibrio e a
sustentabilidade das finangas publicas. Tais motivos estdo plasmados nas altera¢des e nos
aditamentos que s&o propostos.

7- Afigura-se-nos pertinente aproveitar a presente iniciativa legislativa para reiterar a
disponibilidade do Tribunal de Contas para antecipar a entrega do Parecer sobre a Conta
Geral do Estado a Assembleia da Republica, dependendo da data de apresentagdo da mesma
pelo Governo.

II - APRECIACAO NA GENERALIDADE

8- A matéria versada na Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8 de Novembro, bem como na
proposta de Lei, ora em andlise, tem a maior importincia para o TC, sobretudo na vertente
da sua atividade que se prende com a emiss@io do Parecer sobre a CGE. De tal modo que,
para futuro, o controlo a realizar nesse Ambito terd necessariamente de ter em conta as
disposi¢des daquela Diretiva que venham a ser aprovadas em sede de LEO. Veja-se, por
exemplo, o art.° 10° da Diretiva quando estabelece que o orcamento anual deve ser
compativel com as disposi¢des do quadro orgamental a médio prazo. Competira ao TC ter
em atenc¢io esta compatibilidade.

9- Em particular, merece uma especial atengfo o contributo que as Recomendacdes do TC,
ditadas em sede do Parecer sobre a CGE, podem dar no &mbito de processo de elaboracio
do Orcamento de Estado.

10-Com efeito, para que este contributo possa ser mais efetivo, seria oportuno que esta
alteragdo da LEO incluisse, nos elementos a ter em conta para efeitos do processo de
elaboragdo do OE, quer a ultima CGE apresentada, quer o Parecer que sobre a mesma foi
emitido pelo Tribunal de Contas.
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11- Em Franga, por exemplo, a lei obriga que a CGE do ano (n-1) seja votada pelo Parlamento
antes da discussdo do projeto de lei do Orgamento para o ano (n+1).

12- Como referido em 7, o proprio Tribunal de Contas ja declarou estar “disponivel para
antecipar a data de emissdo do seu parecer na mesma medida em que for antecipada a
data de apresentacio da conta pelo Governo” (Vide p. I do Parecer sobre a CGE de
2011).

13- O Tribunal estaria, assim, disponivel para emitir o seu Parecer até 30 de Setembro do ano
seguinte aquele a que respeite a Conta Geral do Estado, se o Governo a apresentasse a
Assembleia da Republica até 31 de Margo. Pensamos que esta seria uma medida apta a
contribuir para previsdes orgamentais mais realistas e para uma discussfo mais frutifera dos
projetos de leis do Orgamento.

14- A matéria desta Proposta de Lei reveste-se de grande interesse para este Tribunal também
na medida em que a ele compete, maxime na vertente da fiscalizagfo sucessiva, assegurar
que as regras de contabilidade, das quais depende, em muito, a fiabilidade e a correc¢do
quer das previsdes quer das estatisticas, sio comuns a todos os subsetores da
administracfio publica (vide art.°s 3° e 12° da Diretiva).

15- A este respeito € de salientar o esforgo do TC para os servigos ptblicos aplicarem o POCP e
os planos setoriais e bem assim as melhores praticas de contabilidade. Leia-se, a titulo de
exemplo o ponto 11 da sintese do Parecer sobre a CGE de 2011:

11. Em 2011, catorze anos apos a sua aprovagdo, apenas 50,2% dos servigos
utilizava POCP ou plano sectorial, estando a sua total utilizagdo prevista para
2013. No entanto, o Tribunal entende que a ndo adog¢do do POCP por um
numero reduzido de servigcos ndo é impeditiva da elaboracdo de balancos e
demonstragdes de resultados, ainda que parcelares.

16- Apesar do recorrente reparo do TC, mantém-se a mesma redacfo do art.° 37° n° 2 da Lei
91/2001, sem que haja a previsdio de sanc¢do para os servicos incumpridores:

servigos e fundos auténomos depende da aplicacdo a cada um do Plano Oficial de

/ “2 - A apresentagdo dos elementos informativos sobre a situacdo patrimonial dos
Contabilidade Publica (POCP).”
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17- Sublinha-se, alias, que nos termos do considerando 7 da Diretiva, a compilagdo prévia de

dados de tesouraria ou equivalentes, que ¢ fornecida pela contabilidade de exercicio, pode
desempenhar um papel preponderante no refor¢co atempado do controlo orcamental por
forma a evitar a detecéo tardia de erros orcamentais significativos.

18- Por ultimo, chama-se a atengfo para o art.® 4° da Diretiva 2011/85/UE.

Por exemplo, segundo o n° 5 do citado artigo “[o]s Estados-Membros devem identificar a
instituicdo que ¢é responsavel pela eclaboracdo das previsdes macroeconémicas e
orcamentais, e tornar publicas as previsdes oficiais macroeconémicas € orgamentais
elaboradas para efeitos de planeamento orgamental, incluindo as metodologias, os
pressupostos e os parametros relevantes subjacentes a essas previsdes. [...]”.

Contudo, a institui¢do responsavel pela elaboragdo de tais previsdes ndo esta identificada na
Proposta de Lei.

Pensamos, pois, que as normas do capitulo VI da Diretiva 2011/85/UE [Transparéncia nas
finangcas da Administracdo Publica e Quadros Orc¢amentais Abrangentes] ndo estdo
adequadamente transpostas, sem aparente justificacio, cabendo referir que o Tribunal
sublinhou no seu Parecer sobre a CGE 2011 a necessidade de a proposta de orgamento se
reportar a previsdes crediveis.

Recomendagdo 1 — PCGE/2011
“O Planeamento e a elaboracdo do OE devem basear-se em
previsoes realistas de natureza macroeconémicas”

III - APRECIACAO NA ESPECIALIDADE

19-O Tribunal tem uma posi¢iio favoravel face as medidas que estabelecem uma maior

0

exigéncia na prossecu¢dio dos objetivos definidos para alcancar finangas publicas
sustentaveis. Vejam-se, por exemplo, os artigos seguintes:

191 Art°12-D

N&o s6 obriga o Governo a apresentar & Assembleia da Reptblica uma proposta de lei com
0 Quadro plurianual de programaciio or¢amental, como explicita os aspetos principais
do respetivo conteudo.
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19.2  Art.° 36° - “Contetido do Relatério”

Este artigo impde maiores exigéncias e detalhe ao nivel do conteido do Relatério da
Proposta de Lei do Orcamento, nomeadamente em sede de previsdes macroecondmicas.

Assim, visa assegurar um maior rigor e transparéncia no estabelecimento das previsdes
orcamentais evitando-se desvios muito significativos ao nivel da execucdo e do deficit
orcamental, com o consequente endividamento.

Por outro lado, impde uma fundamentada sustentacio técnica dos desvios entre as
previsdes orcamentais e as previsdes de outras entidades internas (Banco de Portugal,
Instituto de Estatistica, etc) e externas (Comissdo Europeia).

A norma permitird ainda melhorar os desempenhos na conce¢io de previsdes e mitigacio
de riscos, bem como antecipar resultados, através de previsdes assentes na trajetéria das
principais varidveis orgamentais a partir de diferentes cenarios, pressupostos de crescimento
e taxas de juros adequando-se, assim, ao estipulado no artigo 4° da Diretiva 2011/85/UE.

19.3 Aditamento da al. ¢) ao artigo 68.°

De acordo com o aditamento da al. c) ao artigo 68.°, os municipios e as regides autdnomas
passam a ter de remeter ao MF:

[Artigo 68.°c)]

“Informacdo sobre a execugdo orcamental, nomeadamente, os compromissos assumidos,
os processamentos efetuados e os montantes pagos, bem como a previsdo atualizada da
execucdo or¢amental para todo o ano e os balancetes que evidenciem as contas das
classes de disponibilidades e de terceiros, com regularidade mensal. »

Na versdo atual o art.® 68° obriga os municipios e as regides autonomas a remeter a0 MF apenas
os seguintes elementos:

a) Orcamentos e contas trimestrais e contas anuais;
b) Informagdo sobre a divida contraida e sobre os ativos expressos em titulos da divida
publica.

Considera-se positiva a alinea ora proposta, destinada aos municipios e regides auténomas,
porquanto ela visa permitir o controlo dos compromissos assumidos, da situa¢io de tesouraria e
dos passivos, relativos a ambas as administragdes. Este elemento informativo s6 esta previsto,
no atual quadro legal, para os subsectores dos servi¢os integrados e dos servigos e fundos

—5_
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auténomos e para a conta do sistema da seguranca social (art.° 76°n° 3 al. j)en° 4 al. gy en® 5
al. f) da LEO na redagfo dada pela Lei 52/2011, de 13 de Outubro).

Sera util para o TC poder passar a dispor de informacdo mais detalhada sobre a execugdo
orgamental destes subsetores da administrago publica, a qual € relevante para o controlo das
situagdes de endividamento.

19.4 Artigo 10.°- D

Este artigo assume especial importancia na medida em que para além de subordinar ao
principio da sustentabilidade todos os subsetores que constituem as Administra¢cdes Publicas,
incluindo os organismos e entidades que os integram (n° 1) procede a densifica¢do conceptual
do principio no n° 2.

“2 - Entende-se por sustentabilidade a capacidade de financiar todos os compromissos,
assumidos ou a assumir, com respeito pela regra do saldo or¢amental estrutural e pelo
limite da divida publica, conforme previsto na presente lei e na legislacdo europeia.”

20. Os artigos a seguir indicados poderfo ser objeto de aperfeigoamento, nos termos abaixo
referidos:
20.1 Artigo 10.°- E n° 2

O Tribunal considera ser positiva a introdugo, pela primeira vez, na LEO, de uma densificagfo
do Principio da economia, eficiéncia e eficicia. E uma mais-valia face as anteriores versdes da
Lei que apenas lhe faziam alusfo (v.g. no art.® 42° n° 6 al. ¢) na redagfio vigente). No entanto,
sugere-se, para evitar que tais conceitos técnicos figuem encerrados de forma demasiado
hermética, que o legislador substitua “consistem” por traduzem-se. Propde-se a seguinte
redacéo:

“Artigo 10.°- E

1- ..

2 — Para efeitos do disposto no niimero anterior, a economia, eficiéncia e eficdcia traduzem-se
na utilizagdo...”

L[[ Por outro lado, sugerimos que, para refor¢co do principio em aprecgo, seja feita alusfio neste

artigo a consequéncia juridica que advém da sua violagdo. Assim, propomos o aditamento de
um n° 3 com a seguinte redagdo:
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3 — A violagdo do disposto nos artigos 10% E e 42° n° 6 alinea ¢) da presente Lei constitui
infracdo financeira punivel com multa de valor igual ao previsto nos n’ 2, 4 e 5 do artigo
65° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, alterada pelas Leis n.% 87-B/98, de 31 de dezembro,
1/2001, de 4 de janeiro, 55-B/2004, de 30 de dezembro, 48/2006, de 29 de agosto, 35/2007,
de 13 de Agosto, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de Dezembro e Lei n° 2/2012, de 6
de Janeiro, sem prejuizo da eventual responsabilidade financeira reintegratoria.

20.2 Artigo 10.°- F n° 2

A redagéio proposta no n° 2 do Artigo 10.°- F sobre o Principio da responsabilidade /“O Estado
ndo assume nem é responsdvel pelos compromissos assumidos pelos subsetores regional e

local ...

”] causa perplexidade e suscita algumas dividas quanto a ratio legis da norma,

entendendo-se embora o cuidado do legislador com o principio da independéncia or¢amental
das autonomias.

Assim:

v

v

De acordo com o edificio constitucional o Estado portugués é um Estado unitario (art.°
6° d CRP).

A desresponsabilizagdo financeira do Estado-administragfio central relativamente aos
subsetores regional e local ora prevista, colide com o disposto no art.’° 10.>-B, n.° 1, da
LEO (solidariedade reciproca).

A redagdo parece incongruente com o n° 3 do Artigo 10.°-H, da Proposta de Lei,
segundo o qual o saldo estrutural corresponde ao saldo orgamental das Administra¢des
Publicas, definido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais.
Os subsetores regional e local contribuem para o calculo do endividamento nacional,
conforme resulta do SEC95 e é reconhecido no art.° 12.°- A da LEO.

A Diretiva, no seu artigo 12° estipula que os Estados Membros devem garantir que
todas as medidas adotadas para assegurar o cumprimento dos capitulos referentes a
Contabilidade Publica e Estatisticas (II), as Previsdes (II) e as regras orcamentais
numeéricas (IV) abranjam, de forma coerente e exaustiva, todes os subsetores da
administracio publica.

O texto nio responde as exigéncias da Diretiva, que determina no seu art.® 13°, n° 2
“A fim de promover a responsabilizacéo or¢amental, deve ser claramente estabelecida
a responsabilidade das autoridades publicas nos diferentes subsetores da
administragdo publica”. Ora, a Proposta de Lei nfio estabelece claramente a
responsabilidade das autoridades piiblicas nos diferentes subsetores, antes procede a
uma delimita¢@o negativa ao eximir o Estado da responsabilidade pelos compromissos
assumidos pelos subsetores regional e local e vice-versa.

T
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v O texto nfo se nos afigura compativel com as exigéncias e obrigagdes atribuidas ao
Governo, designadamente, no 4&mbito dos artigos 10°- G e 72°- C do Diploma.

Neste contexto, a violagdo do Principio da sustentabilidade, definido na redagdo proposta
para o n° 2 do artigo 10.°- D, poderia justificar um enquadramento juridico préprio.

Assim, esta matéria deveria ser regulada ao nivel do regime juridico das infragdes financeiras e
dos crimes da responsabilidade dos titulares de cargos politicos, onde se retirariam as
consequéncias juridicas decorrentes de tais infragdes. Poderia ser reenquadrada a questfo no
ambito da responsabilidade financeira, a aferir em sede propria, com novas san¢des especificas.

20:3 Art°10°-H

Sugerimos também para efeitos de melhor identificagdo do documento que nos n°s 1 e 4 do
artigo se acrescente: [Pacto de Estabilidade e Crescimento] referido no Tratado sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo na Unido Econémica e Monetdria.

Por outro lado, a forma de calculo e os limites do saldo estrutural constantes do n°3 deste artigo
suscita dividas conceptuais face ao disposto no art® 12°-C n° 1 e 4 da Lei, devendo usar-se

uma féormula semelhante nos dois casos.

Nesta matéria importaria que ficasse bem definido o conceito de saldo estrutural face as
consequéncias que dai decorrem.

20.4 Art°17°- A n°1

E muito importante a norma do n° 1 do art.° 17° - A por razdes de maior transparéncia e de
maior eficdcia no controlo da execugdo orgcamental e do servico da divida. Vai também ao
encontro do principio da especificagdo do OE previsto no art.° 8° da Lei LEO.

Outra informag8o poderia, no entanto, ser disponibilizada ao Parlamento para garantir uma
ainda maior transparéncia e controlo mais eficaz, como seja a proje¢do dos encargos e
amortizagOes durante a vida de cada empréstimo contraido, até ao seu total reembolso (art.® 59°
n°3 al. ¢) da LEO). Uma tal informagfo ndo vem proposta. Veja-se, a este prop6sito o teor do
ponto 14 da sintese do Parecer do TC sobre a CGE 2011.

“I4. A informagdo relativa a divida ptiblica direta que consta na CGE é incompleta e
9 (.)J apresenta deficiéncias.”
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20.5 Art° 17°- A, n°2

Atribui prioridade as despesas com o pagamento dos juros e a amortizacio da divida publica,
em nome da garantia da “estabilidade financeira” e da “reputagfo internacional do Estado
Portugués”. Admite-se que o legislador queira, com esta norma, evitar que se assumam
compromissos para novos investimentos que ndo sejam fundamentais nem prioritarios. No
entanto, a norma tera de ser contextualizada no edificio constitucional, em que o Estado surge
incumbido de tarefas fundamentais (art.° 9.°), bem como prioritarias, nomeadamente nos
dominios econémico e social (art.® 81.°).

20.6 Alinea b) do Art® 72.°-D

A proposito da alinea b) do Artigo 72.°- D, relativo as situagdes excecionais em que ¢ admitido
desvio significativo face ao objetivo de médio prazo ou face ao saldo previsto na trajetoria de
ajustamento, decerto que o legislador terd querido a seguinte redagéo:

b) De catastrofes naturais ou outras situagdes excecionais com significativo impacto
orcamental;

Lisboa, em 1 de fevereiro de 2013

O Presidente,

\’Q:-,lluﬁm Q'm»o%

(Guilherme d’Oliveira Martins)



