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I. Enquadramento e ambito do exercicio

A emissdo do presente Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2009 (CGE 2009)
insere-se no ambito das competéncias do CES, no que se refere ao pronunciamento

sobre a execucdo das politicas econédmicas e sociais.

O CES considera muito relevante esta solicitacido da Comissdo Parlamentar de
Orgcamento e Financas, pois a mesma revela uma valorizagdo politica da avaliagdo da

execugao or¢camental.

Como é ja tradicdo, o parecer incidird sobre as principais componentes da receita e
da despesa, que devem ser confrontadas com as que se encontravam programadas
no Orcamento de Estado (OE) 2009, procurando igualmente contribuir com
recomendagdes para uma maior transparéncia das Contas Publicas, incluindo uma

mais correcta delimitacdo do seu universo.

Convira desde logo explicitar o ambito do exercicio que aqui é feito — apreciacdo da
Conta versus Orcamento para 2009 - e que tem que ver com o facto de estarmos ja
bem entrados em 2011 e ser, nos seus aspectos essenciais, conhecida a evolucao
verificada em 2010, que alias revestiu aspectos de grande relevo e excepcionalidade.
Com efeito, a apresentagao tardia da Conta traduz-se na dificuldade de, por um lado,
se estar a analisar uma determinada realidade ocorrida num tempo concreto mas,
por outro, se dispor de informacdo essencial sobre o que se passou a seguir,
dificuldade que ndo se apresentaria se a Conta fosse apresentada nos primeiros

meses do ano imediato.

Idealmente, a Conta deveria ser apresentada, enquanto exercicio de prestacdo de

contas, no inicio do ano seguinte ao que diz respeito.

Salvo ocasionalmente, faremos abstraccdo do ocorrido em 2010, limitando-nos no

essencial a apresentar, como Anexo 3, um quadro com estatisticas varias retiradas
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do Eurostat referentes ao periodo 1998 — 2011 (Portugal — alguns indicadores

essenciais)

J4 ndo poderemos, contudo, deixar de fazer algumas referéncias a tomadas de
posicdo do CES em anos anteriores a 2009, algumas ao longo de toda a ultima
década, ou mesmo mais antigas, na medida em que se reportem a matérias tratadas
nos documentos relativos a 2009. Os elementos considerados mais importantes
podem ser vistos no Anexo 2, Extractos de varios Pareceres do Conselho Econdmico
e Social, quando possivel confrontados com matéria constante do Orcamento e/ou

da Conta Geral do Estado relativos a 2009.

O Orcamento, e portanto a Conta, tem de ser apreciado no quadro das politicas de
médio prazo do Governo de que o primeiro traduz a perspectiva anual e
correspondente viabilizacdo financeira. Ndo poderdo, por conseguinte, ser ignorados
tanto os documentos de cardacter plurianual (em particular as Grandes Op¢ées do
Plano de Médio Prazo (2005-2009)), como outros documentos enquadradores das

politicas anuais (designadamente as Grandes Opc¢des do Plano para 2009).

A conta demonstra que a execucdao do Orcamento em 2009 se desviou
sensivelmente do inicialmente previsto, tanto por razdes externas como internas,
em que sobressaem as medidas tomadas com vista a sustentacdo do emprego e a
apoios sociais, com défices crescentes ao longo do ano. As razées que entdo foram
explicitadas justificam parte daquele desvio. No entanto, no remanescente nao

existiu explicacdo atempada suficiente.
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Il. Introducgao

Tal como ja se referiu anteriormente — designadamente nos Pareceres sobre a Conta
de 2007 e 2008 - o CES continua a chamar a atencdo para a opacidade do conteldo
do documento CGE, que ndo permite uma apresentacao das contas de leitura facil
pelos cidaddos, advogando-se uma linguagem menos técnica, mais precisa,
temporalmente consistente que possibilite tanto a adequada comparabilidade com o
OE, como, sobretudo, que permita apreciar facilmente em que medida foram
alcancados os objectivos — quantitativos e qualitativos — propostos ou previstos no

Orgamento.

A CGE é um documento extensissimo — na totalidade mais de 8500 pdginas — e, se
nos cingirmos apenas ao volume 1 (Relatdrio e mapas contabilisticos gerais e contas
da Seguranca Social, da Assembleia da Republica e agregada do Tribunal de Contas),

teremos ainda assim mais de 350 paginas.

A apresentacdo de dados detalhados, sempre importante, poderda ser pouco
informativa se for demasiado exaustiva, situacdo que poderd ser obviada com a
insercao de dados sintéticos. De facto, a inclusdo de um sumadrio executivo e tabelas
de resumo com os principais desvios orcamentais e respectivas causas (uma analise
levada a cabo em qualquer empresa), logo no inicio do documento, facilitaria a
compreensao do mesmo por qualquer cidaddo, com potencial impacto nas suas

decisGes, nomeadamente enquanto contribuinte e eleitor.

Mas ndo é tanto a extensdo que dificulta a analise; antes o contelddo é muitas vezes

pouco compreensivel. Apresentam-se alguns exemplos:

a) Raramente os quadros da Conta e do Orgcamento coincidem em termos de
concepgao e estrutura; e mesmo em alguns que se apresentam préximos, as

rubricas podem apresentar-se diferentemente arrumadas;
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b) SO por excepc¢do os quadros da Conta reproduzem a informagdo constante do
Orgamento;

c) Nem sempre ha consisténcia nas unidades utilizadas quanto a montantes,
podendo encontrar-se realidades expressas (o que parece bem) em milhdo
de euro (situacdo mais comum) e outras que vao ao céntimo (vejam-se os
mapas da conta da Seguranca Social);

d) A apresentacdo na Optica da Contabilidade Publica (fluxos de caixa) continua
a ser a dominante — como alids esta legalmente previsto -, ndo obstante
serem fornecidos elementos varios também na Optica da Contabilidade
Nacional (especializacdo dos exercicios), sobretudo quando tal é exigido pelo
Eurostat; mas nem sempre ¢é facilmente apreensivel a realidade ou
perspectiva que nos é apresentada;

e) O perimetro de determinadas realidades tem vindo a alterar-se.
Independentemente da posicdo de fundo sobre a conveniéncia ou
oportunidade de tais altera¢des, conviria que, sempre que tal acontecesse,
fossem fornecidos elementos para facilitar comparagbes; tal correccdo
frequentemente nao tem lugar;

f) S3o muito parcas as informacdes na Conta relativas a previsGes/propostas de
caracter qualitativo constantes do Orgamento;

g) A impressdo global que se colhe é que a Conta, em vez de ser um documento
integral e integrado, é o resultado de colagens varias, em que ndo foram
previamente assegurados critérios e metodologias suficientemente
homogéneos e consistentes, ressaltando a conclusdo que a Administracdo
(ou Administragdes) se limita a, rotineiramente, apresentar dados

insuficientemente homogeneizados e nem sempre coerentes.

Por uma questdo de equilibrio, deve o CES, contudo, chamar a aten¢do para o facto
de, nos seus Pareceres, nem sempre ser patente aquilo que lhe merece apoio e
concordancia de entre as medidas ou ac¢bes do Governo; antes evidencia,
geralmente, os aspectos que considera ndo resolvidos ou insuficientemente
resolvidos. Assim, cumpre-lhe explicitar que tem havido por parte do Governo,

também nestas matérias, a preocupacdo de seguir varias das suas recomendacoes.
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Destaca-se, nomeadamente, o acolhimento de varias dessas recomendacdes na
recente Proposta de Lei para alteracdo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO),

como é referido ao longo do presente Parecer.

A Lei de Enquadramento Orcamental estabelece no seu Titulo IV o contetddo da CGE,
bem como os mapas que dela devem constar. O CES entende, contudo, que o
estabelecido na Lei constitui um minimo, nada impedindo que seja dada outra
informacdo relevante; e mais entende que determinadas “realidades adjacentes” ao
Orcamento/Conta, designadamente sobre entidades que sairam do ambito formal
das Administragdes Publicas e destas continuam dependentes substantivamente,
deverdao também ser objecto de referéncia e ponderacdo, atendendo a potenciais

implicacOes financeiras sobre o Sector Publico.

A simples elencagem das questdes anteriores sugere caminhos e pistas para a acgao,
ndo se advogando solugdes Unicas ou definitivas, mas, antes, a definicio de
conceitos, critérios e metodologias suficientemente precisos, claros e coerentes, que
permitam uma facil apreensao da realidade das nossas contas publicas, tanto numa
perspectiva de caixa/liquidez como de especializacdo de exercicios e, em particular
neste Ultimo caso, tanto numa dptica de curto prazo (um exercicio) como de médio

(por exemplo 2 a 5 anos) e longo prazo (mais de 5 anos).

O CES considera, com efeito, que a perspectiva plurianual impde-se ainda mais ao
nivel das previsGes publicas do que no que respeita as empresas. E se hoje em dia
ndo é possivel gerir interesses empresariais numa o6ptica de curto prazo, tal
necessidade apresenta-se com muito mais forca no que se refere a gestdo e
planeamento da Sociedade global. E, por isso, com satisfacdo, que o CES vé acolhida,
na recente Proposta de alteracdao da Lei de Enquadramento Orcamental, a adopc¢do
de um quadro plurianual de programacdo or¢camental, com definicdo de uma regra

de despesa e de saldo orcamental, e influenciando todo o processo orgamental.

Ao longo de anos tem o CES apresentado propostas vdrias que, a terem sido

seguidas, muito poderiam ter contribuido tanto para a melhoria da situacdo das
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nossas contas publicas como da sua analise, controlo, apreciacdo e apresentacao.
Nesta matéria remete-se para o Anexo 2, no qual se evidencia que o Governo,
designadamente no projecto de Orgcamento para 2009, acolheu — ou se propds
acolher — favoravelmente algumas delas. Infelizmente, relativamente a varias das
intencdes constantes do Orcamento para 2009, ndo se encontra na pertinente Conta

qualquer informacgdo sobre a respectiva realizagao, total ou parcial.

Para além do que antecede, entende-se ser particularmente pertinente recordar
aqui algumas das propostas ja formuladas, varias das quais foram apresentadas a

propésito da CGE para 2008:

a) A apresentacdo de uma Conta Consolidada da Administracdo Central e da
Seguranca Social refor¢a a transparéncia das contas. O CES sugere que esta
consolidacdo tenha em conta a Administracdo Regional e Local (e,
acrescenta-se agora: a empresas municipais e afins), bem como algumas
empresas do Sector Empresarial do Estado;

b) Ainda que os registos tenham de ser apresentados na dptica da Contabilidade
Publica, nada impede que os mesmos possam também ser apresentados na
Optica da Contabilidade Nacional. Esta sugestdao vem na linha do contributo
para uma progressiva adequagao das Contas Publicas as regras da unidade e
da universalidade que devem estar presentes no OE e na CGE (como alids
decorre dos artigos 52 e seguintes da Lei do Enquadramento Orgcamental);
esta possibilidade de apresentacdo de dados em Contabilidade Nacional é
potenciada, na recente Proposta de Lei de Enquadramento Or¢camental, pelo
alargamento do ambito de aplicacdo da mesma, que facilita a aproximacao
do universo da Contabilidade Publica do universo da Contabilidade Nacional,
em que estdao expressas as metas orcamentais assumidas junto da Comissao
Europeia;

c) Assim, o CES insiste que o documento contenha quadros que permitam a
comparacdo entre o orcamentado e o executado, nas duas Opticas

contabilisticas. Tal comparagao, para detecgdo de desvios e suas causas, €
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alids pratica corrente ao nivel dos relatorios e contas das empresas e de
outras institui¢des;

d) Torna-se também necessaria a utilizacdo de critérios normalizados para a
apresentacdo dos registos contabilisticos. Deste modo, o CES recomenda a
aceleracdo da aplicacdo do POCP — Plano Oficial da Contabilidade Publica - a
todos os servigos publicos, como forma de facilitar a gestao e contribuir para
melhorar a fiabilidade e transparéncia das contas publicas;

e) O CES entende que o POCP constitui hoje um minimo, como alids acontece
com os diferentes planos de contabilidade para os mais variados sectores,
relativamente aos quais o Estado, entidades reguladoras ou avaliadoras e
diferentes “stakeholders” acabaram por impor praticas muito mais exigentes
do que o que se contem nos referidos planos contabilisticos;

f) O CES considera que a Conta deverd ser também, e até primordialmente, o
documento de avaliacdo da eficiéncia econdmica da despesa publica e dos

resultados das politicas publicas.

O que antecede pode ser sintetizado no seguinte principio: nos seus documentos,
sejam prospectivos ou histdricos, deve o Estado dar, pelo menos, informacdo
compardvel aquela que exige aos agentes privados, sejam individuos ou empresas,

com salvaguarda do principio da prevaléncia da substancia sobre a forma.

I1l. Cenario macroeconémico e contas em 2009

I11.1 — Cenario macroeconémico

A evolucdo das vardveis macroecondmicas ao longo de 2009 — tanto por razdes

internas como externas, como sera visto a seguir - nada tem a ver com o que fora

apresentado aquando da discussdo do Orcamento na Assembleia da Republica,

como bem evidencia o Quadro 1.
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A este propdsito o CES entende dever fazer as seguintes observagdes:

a)

b)

d)

O ano de 2009 trouxe surpresas varias para as diferentes instituicdes que se
dedicam a previsdao econdmica, sejam bancos centrais e afins — nacionais ou
supranacionais -, ou instituicdes especializadas na andlise econdmica,
administra¢des publicas ou, ainda, organizagdes internacionais (OCDE, FMI,
Comissdo Europeia); por isso se foi assistindo ao longo do ano a revisdes
sucessivas por parte das diferentes entidades;

Este fendmeno continuaria a verificar-se durante 2010, que também assistira
a correccdes multiplas e, em vdérios casos, a adaptacbes importantes (mas o
exercicio de 2010 ndo cabe aqui, pelo que se deixa esta simples referéncia);
Tendo em conta o que antecede, tem de reconhecer-se, contudo, que o caso
portugués reveste particular gravidade: i) tanto pela extensdo do
afastamento previsdo-realizagdo como pelo facto de ii) em alguns casos
estarmos perante situacbes de erro sistematico sobre varios anos (por
exemplo, inflagdo que é tradicionalmente subestimada tendo, contudo, sido
sobrestimada para 2009).

Num quadro informativo tdo simples — quanto fundamental e relevante -
como o seguinte (Quadro 1) ndo se compreende que as rubricas da Conta e
do Orcamento ndo tenham rigorosamente a mesma estrutura (explicitam-se

as diferencas).
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Quadro 1 - Cenario macroeconémico - 2009

R-OE-2009 | CGE-2009
1. Despesa e PIB (variagdo em volume, em %)
Consumo privado 0,8 -0,8
Consumo publico 0,2 3,5
Investimento (FBCF) 1,5 -111
Procura interna 0,9 n.e.
Exportagdes 1,2 -11,6
Importagoes 1,8 -9,2
PIB 0,6 -2,7
2. Pregos (taxas de variagdo, em %)
Deflator do PIB 2,5 n.e.
Taxa de inflagcdo 2,5 -0,8
3. Emprego e desemprego
Emprego total (taxa de variagcao em %) 0,4 -2,8
Taxa de desemprego 7,6 9,5

n.e.: ndo explicitado

Fontes: R-OE_2009 - Ministério das Finangas e da Administragdo Publica, Orgamento do
Estado para 2009, Relatério, pdg. 116, Quadro I11.8.; CGE-2009 - Ministério das Finangas e
da Administracdo Publica, Direc¢dao Geral do Or¢camento, Conta Geral do Estado, ano de
2009, Volume I, pag. 28, Quadro 2.

Merece particular reflexdo — e preocupagdo — o ocorrido nas varidveis consumo
publico (+ 3,3 p.p. do PIB, sobre o previsto), FBCF (menos 12,6 p.p., com os inerentes
efeitos na capacidade produtiva nacional), exportacGes (a diferenca ascende a 12,8
p.p. do PIB) e importacdes (11,0 p.p. do PIB), emprego total (menos 3,2 p.p.) e taxa
de desemprego (mais 1,9 p.p.) (que comeca a situar-se em niveis dificilmente

sustentaveis socialmente, sobretudo se vierem a faltar redes de seguranga minima).

111.2 - Or¢amento e Conta em 2009

O diferencial entre as estimativas orcamentais e a realidade das contas imp0s que,
durante o exercicio, tivesse de recorrer-se a revisdes orcamentais, contrariamente
ao que havia sido a intencdo do Governo manifestada na Assembleia da Republica
durante a apresentacdo do Orgcamento. Para o Subsector Estado, passou-se de um

défice previsto de 3,6% do PIB para 8,6%, valor este que ultrapassou o montante
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estimado no momento de cada uma das revisdes orcamentais, o que pode

evidenciar alguma incapacidade da maquinaria orgcamental para prever
adequadamente determinadas varidveis.
Quadro 2 - Evolugdo da Situacao Financeira do Subsector Estado
(MilhGes de Euros)
Orcamento 12 Alteragdo ao | 22 Alteragdo ao
iniciil - Lei ne OE —Lein? OE —Lein? Execugdo
64-A/2008 " | 10/2009 de 10 | 118/2009 de 30 | Orgamental
de Margo de Dezembro
Receita efectiva 41.424,00 39.824,00 35.330,10 34.715,90
Despesa efectiva 47.741,30 48.907,00 48.847,00 48.773,20
Saldo global -6.317,30 -9.083,00 -13.516,90 -14.057,30
(Saldo em % do PIB) -3,6 -5,4 -8,2 -8,6

Fonte: Ministério das Financas e da Administragcdo Publica, Direcgdao Geral do Orgamento, Conta Geral
do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 51, Quadro 15.

As explicagGes para a evolugao constatada encontram-se tanto do lado da receita
(que caiu 2,2 p.p. do PIB relativamente a previsdo inicial, quando se considera a
receita total) como do lado da despesa, que cresce um pouco menos de 5 p.p do PIB
no que se refere as despesas correntes e um pouco mais de 0,5 p.p do PIB no que

respeita as despesas de capital (Quadro 3).

A evolucdo das diferentes rubricas explica-se, em boa medida, pelas dificuldades

econdmicas verificadas durante 2009.

N3o se concretizaram, pois, as intencdes constantes do Relatdrio do Orcamento
guando nele se escreveu:

O Orgamento do Estado para 2009 deve ser um or¢amento de “resisténcia” a
conjuntura econdmica e financeira externa ao lado dos cidaddos e das empresas.

O Orgamento do Estado para 2009 deve ser um orgamento responsavel e solidario
com o0s portugueses e as empresas (Ministério das Financas e da Administragdo
Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatdrio, pag. 8) (sublinhados no original).

O Orgamento do Estado para 2009 mantém a linha de rigor e responsabilidade na
gestdo das finangas publicas seguida ao longo da legislatura, prevendo-se um défice
de 2,2% do PIB para 2009... O Orgamento para 2009 é, pois, um orcamento de rigor
financeiro e de apoio as empresas e as familias (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 6).
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O Quadro 3 apresenta o essencial dos dados pertinentes, ndo podendo deixar de se
fazer referéncia a insuficiente qualidade da informacdo apresentada (ndo se tendo
confirmado a intencdo de melhoria nesta tematica).

Em 2008 houve um reforco da estrutura institucional de acompanhamento e
controlo financeiro ... (Ministério das Financas e da Administracdo Publica,
Orcamento do Estado para 2009, Relatdrio, pag. 90).

Quadro 3 - Conta das Administragées Publicas
(6ptica da Contabilidade Nacional, em % do PIB)

R-OE-2009 CGE-2009

Receita total 43,8 41,6
Receita corrente 41,7 40,7
Receita fiscal 24,9 22,2
Contribui¢Ges sociais 11,3 13,7

Outra receita corrente 5,5 4,8
Receita de capital 2,0 0,9
Despesa total 46,0 51,0
Despesa corrente 42,5 47,0
Despesa com pessoal 10,8 13,7
Prestagdes sociais 20,1 22,2
Consumo intermédio 4,4 4,7

Juros 3,3 2,8
Subsidios n.e. 1,4

Outra despesa corrente 3,8 2,2
Poupanca bruta n.e. -6,4
Despesa de capital 3,5 4,0
Formacao bruta de capital 2,5 2,4

Outra despesa de capital 1,0 1,5

Saldo primario 1,1 -6,6
Saldo global -2,2 -9,4
Despesa primaria 42,7 n.e.
Despesa corrente primaria 39,1 n.e.

As receitas de capital tém arrumagdo diferente no Orcamento e na Conta.

n.e.: ndo explicitado

Fontes: R-OE-2009 - Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do
Estado para 2009, Relatério, pag. 119, Quadro IV.1; CGE-2009 - Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Direc¢do Geral do Or¢camento, Conta Geral do Estado, ano de 2009,
Volume I, pag. 35, Quadro 6.

A receita — tanto corrente quanto de capital — diminui e a despesa (total e corrente)
cresce, sendo de realgar os aumentos verificados nas rubricas de pessoal e consumo
intermédio, o que ndo permitiu a concretizacdo da inten¢do orcamental:

A gestdo responsavel e rigorosa das finangas publicas e da politica orcamental sera
suportada pela implementacdo de medidas que promovam a diminuicdo do peso
das despesas de funcionamento, racionalizando e eliminando desperdicios no uso
dos recursos publicos, através da consolidacdo das reformas da Administracdo
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Pdblica. A esta dindmica estara associada a reducdo das despesas com pessoal
...bem como a racionalizacdo das aquisi¢cGes de bens e servigos... (Ministério das
Finangas e da Administragcao Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério,
pags. 29 e 30).

A este respeito ndo parece que se tenha alcancado, em termos adequados, o que se

afirma sobre o seguimento atempado das contas:

. no decorrer de 2009, e pela primeira vez, mensalmente ... promoveu-se a
contabilizacdo das necessidades decorrentes da execucdao orcamental efectuada ...
(Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Direccdo Geral do Orgcamento,
Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 63).

Todos os sectores da Administracdo Publica apresentaram degradacdo dos
respectivos saldos (conta versus orcamento), sendo contudo a Administracdo Central

a grande responsavel pelo desfecho do exercicio (Quadro 4).

Quadro 4 - Saldo global das Administra¢oes Publicas
(Contabilidade Nacional)

(em % do PIB)

R-OE-2009 CGE-2009
AdministragGes Publicas -2,2 -9,4
Administracdo central -3,1 -8,9
Administracao regional e local 0,0 -0,6
Seguranca social 0,9 0,1

Fontes: R-OE-2009 - Ministério das Finangas e da Administragdo Publica,
Orgamento do Estado para 2009, Relatério, Pag. 121, Quadro 1V.2.Saldo; CGE-
2009 - Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Direcgao Geral do
Orgamento, Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 38, Quadro 7.

N3o pode, contudo, ignorar-se o que, também nestes aspectos, viria a e ocorrer
durante 2010 e que ndo permite grandes optimismos em matéria de défices das

diferentes administragdes.
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Quadro 5-A - Estimativa das Administra¢oes Publicas
(6ptica da Contabilidade Nacional, Milhdes de Euros)

2006 2007 2008 2009
Receitas correntes 64.048 | 68.910 71.448 72.469
Receitas fiscais (impostos) 37.666 | 40.440 41.758 43.326
ContribuicGes sociais 19.360 | 20.717 21.340 19.656
Outras receitas correntes 7.021 7.753 8.350 9.488
Despesas correntes 66.646 | 69.006 72.790 73.724
Consumo intermédio 6.392 6.755 7.549 7.707
Despesas com pessoal 21.174 | 21.059 21.309 18.718
Prestag¢des sociais 29.181 | 31.334 32.719 35.405
Juros 4.267 4.592 5.048 5.776
Subsidios
Outras despesas correntes 5.632 5.267 6.166 6.118
Poupanca bruta
Receitas de capital 1.769 1.462 2.412 3.528
Receita total 65.817 | 70.372 73.860 75.998
Despesas de capital 5.298 5.690 4.766 6.124
Saldo primario -1.825 374 1.352 1.926
Saldo global -6.092 | -4.218 -3.696 -3.851
Despesa primaria 67.642 | 69.998 72.508 74.072
Despesa corrente primaria 62.344 | 64.308 67.742 67.948

Fonte: Dados do Ministério das Finangas e da Administragdo Publica a 4 de Margo de

2011.

Quadro 5-B - Conta das Administragées Publicas

(6ptica da Contabilidade Nacional, Milhdes de Euros)

2008 2009 Acréscimo | Variagdo
(%)
Receitas correntes 70.419,7 66.624,3 -3.795,4 -5,4
Receitas fiscais (impostos) 40.807,7 36.363,6 -4.444,1 -10,9
ContribuicGes sociais 21.551,6 22.446,5 894,9 4,2
Outras receitas correntes 8.060,5 7.814,3 -246,2 -3,1
Despesas correntes 71.964,3 77.049,9 5.085,6 7,1
Consumo intermédio 7.240,9 7.632,2 391,3 5,4
Despesas com pessoal 21.435,8 22.424,1 988,3 4,6
Prestag¢des sociais 33.190,3 36.436,2 3.245,9 9,8
Juros 4.834,5 4.648,6 -185,9 -3,8
Subsidios 1.969,5 2.336,7 367,2 18,6
Outras despesas correntes 3.293,3 3.572,0 278,7 8,5
Poupanca bruta -1.544,6 -10.425,6 -8.881,0 575,0
Receitas de capital 1.558,6 1.481,3 -77,3 -5,0
Despesas de capital 4.718,6 6.481,4 1.762,8 37,4
Cap.(+)/Nec.(-) financiamento liquido -4.704,6 -15.425,6 -10.721,0 2279

Fonte: Ministério das Finangas e da Administragdo Publica, Direc¢do Geral do Orgamento, Conta Geral

do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 35
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Os Quadros 5-A e 5-B estabelecem comparagdes entre as estimativas efectuadas
para os anos de 2006 a 2009 bem como entre a Conta 2009 e a Conta 2008,
revelando uma situagdo que se tem por extremamente preocupante em matéria de
cobranca de impostos. Os impostos cobrados face ao orcamentado diminuem 17,4%
(menos 6.471 milhGes de euros), sendo o desvio nos impostos directos de -11,7%
(menos 1.784 milhGes de euros) e o desvio nos indirectos de -21,4% (menos 4.687

milh&es de euros)®.

Neste contexto transcreve-se um excerto do Parecer do CES sobre o Orgamento do
Estado para 2010:

A este propdsito, o CES manifesta a sua profunda preocupacdo pela queda abrupta
das receitas fiscais ocorrida em 2009, em particular no que respeita a cobranga do
IVA (queda de 18,9% na receita liquida e de 11,7% na receita bruta). A Proposta de
OE para 2010, ao contrario do que seria expectavel e mesmo imprescindivel, ndo
inclui uma explicacdo cabal do que ocorreu nesta matéria em 2009, limitando-se a
apontar como causa principal a queda da actividade, quando é certo que esta, na
dimensdo que ocorreu (queda de 0,9% do PIB e de 3,7% na procura interna a precos
correntes), ndao parece justificar uma redugdo tdo profunda nas cobrangas de
impostos. Da mesma forma, também ndo é crivel que as medidas fiscais
discriciondrias tomadas em 2009 justifiquem a totalidade da queda que ndo é
explicada pela reduc¢do da actividade. CES, Parecer sobre o Or¢amento do Estado
para 2010, aprovado no Plenario de 8 de Fevereiro de 2010, Lisboa, 2010, pag. 18.

O Relatdrio sobre a Fraude e a Evasao Fiscais em 2009 refere que a eficiéncia fiscal,
medida pela diferenca entre a taxa de crescimento da receita cobrada pela
Administracdo Fiscal e a taxa de crescimento nominal do PIB, registou nesse ano o
valor de menos 12,4 pontos percentuais. Ou seja, segundo o Ministério das Financas,
os progressos feitos entre 2005 e 2008, em que o crescimento das receitas fiscais foi
superior ao crescimento do PIB (mais 11,2 p.p. neste periodo), foram mais do que
anulados num sé ano, 2009, em que o crescimento das receitas foi inferior ao da

economia em 12,4 p.p..2

! Conta Geral do Estado de 2009, Vol I, pag. 60, Quadro 20 (Receitas do Estado em 2009 — Previsdo e
Execucdo).

2 Segundo o Ministério das Finangas e da Administracdo Publica, a simples analise de comparacgdo
entre receita fiscal e crescimento nominal do PIB ndo serd o melhor indicador para aferir da eficiéncia
fiscal no ano de 2009, em virtude da evolugdo registada em algumas varidveis. Em particular, tal como
referido no Programa de Estabilidade e Crescimento 2010-2013, de Margo de 2010, o ano de 2009
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O Relatério das Financas acima referido ndo esclarece as razdes para esta situacao
de fortissima diminuicdo das receitas fiscais ocorrida em 2009, mas o CES ndo pode
deixar de alertar para o facto de, para além de uma situacdo econdmica degradada,
ocorrer também uma elevada fraude e evasdo fiscais que terdo vindo a aumentar,
segundo alguns estudos internacionais, o que podera ter explicagao parcial num

contexto de forte crise econdmica.’

Num contexto em que as receitas fiscais caem quase 11% (sobre o ano anterior,
2008) ndo pode deixar de chamar a atencdo o crescimento das contribuicGes sociais
(+4,2%), o que talvez seja explicado, pelo menos parcialmente, pelo maior controlo
existente sobre este tipo de receita. Como acima referido, tem-se como provavel
que as dificuldades que o Pais vem atravessando se traduzam tanto em aumento da

economia clandestina como em aumento de fuga ao imposto, fuga que se tem por

caracterizou-se por algumas particularidades, para além da quebra real do PIB, que potenciaram a
diminuicdo da receita em propor¢ao superior a decorrente da considerac¢do das elasticidades fiscais
geralmente assumidas. Dessas particularidades, sdo de salientar a significativa contrac¢dao dos precos,
a quebra abrupta das vendas de bens duradouros, o aumento da poupanca das familias e o efeito
resultante de algumas medidas de estimulo orcamental implementadas para reforgar a confianga dos
agentes econdmicos.

3 De acordo com o Ministério das Finangas e da Administra¢do Publica, segundo a “Actualizacdo de
Marco de 2011” do PEC — 2010-2013, a reducdo na receita fiscal em 2009, estimada em 2,3 pontos
percentuais do PIB, reflecte uma queda particularmente significativa na receita dos impostos sobre a
producdo e a importagdo e, em menor grau, na receita dos impostos sobre o rendimento e o
patrimdnio, os quais dependem, em parte, do rendimento do ano anterior. Os Impostos sobre a
Producgdo e Importagdo registaram uma diminui¢do de 1,5 pontos percentuais do PIB, dos quais, cerca
de 0,7 pontos percentuais sdo explicados pelos efeitos adicionais que algumas varidveis exerceram
sobre a receita, e captados, pela componente recess3o atrds mencionada. E exemplo disso a quebra
da receita do IVA associada a contrac¢do do consumo de bens duradouros, na qual se destaca a
diminuicdo das vendas de veiculos automdveis, as quais registaram, em 2009, uma quebra de cerca
de 26 por cento, a qual se reflectiu também na receita do Imposto sobre Veiculos. Outra
particularidade prende-se com a forte concentragdo da redugdo do consumo de bens duradouros nos
quatro trimestres de 2009, quando comparado, por exemplo, com a crise ocorrida em 2003, em que
se verificou um desfasamento temporal mais pronunciado e, portanto, com efeitos relativamente
menos concentrados, alisando a respectiva variacdo anual. Adicionalmente outros efeitos
contribuiram para a reducdo da receita fiscal, em particular, a contraccao dos precos, com especial
incidéncia para os precos sobre os combustiveis; a forte contraccdo das importacdes extra-
comunitdrias (as quais registaram uma quebra de cerca de 37% em 2009) e a contrac¢do das
transacgOes de casas com reflexos significativos na receita do Imposto do Selo e do Imposto Municipal
sobre Transmissdes Onerosas. Em relagdo aos impostos sobre o rendimento e propriedade salienta-se
o comportamento do IRC, o qual registou em 2009 uma quebra de cerca 24 por cento. A forte
reducdo registada em 2009 induzirda a um comportamento de recuperagdo mais rapido nos préximos
anos. Estes efeitos, dadas as suas caracteristicas e as perspectivas de evolug¢do futura, devem ser
vistos como tempordrios.
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mais dificil no que se refere as contribuicdes sociais (e impostos sobre os
rendimentos do trabalho). Trata-se de problema que requer o desenvolvimento de
medidas adequadas, com vista a reposicdo de situacdes de verdade no que respeita
a contribuicdo das diferentes entidades para o financiamento do Estado. O
desperdicio e ineficiéncia da despesa do Estado, que se reflecte no aumento da carga
fiscal, é também um dos factores para a fuga aos impostos, gerando ainda distor¢des

variadas, reflectidas, nomeadamente, em termos de perda de competitividade.

Segundo alguns estudos recentes4, a economia clandestina situar-se-ia em Portugal
entre 20% e 22,5% do PIB, ou seja, cerca de 5% acima da média dos paises da OCDE,
0 que permite concluir que ocorrerd uma grande fuga ao pagamento de impostos.’
Admite-se que sejam também muito importantes os efeitos sobre a balanca de
pagamentos decorrentes de tal fuga como serdo ainda muito relevantes os impactos

sobre o funcionamento do mercado de trabalho e a efectividade da lei neste

dominio.

Quadro 6 - Receitas por cobrar
(Subsector Estado, MilhGes de Euros)

Receitas por cobrar
Em 1 de Janeiro de 2009 7.097,6
Em 31 de Dezembro de 2009 8.594,7
Variagao 1.497,1
Das quais: receitas fiscais
Em 1 de Janeiro de 2009 6.794,4
Em 31 de Dezembro de 2009 8.172,2
Variagao 1.377,8

Fonte: Ministério das Financas e da Administracdo
Publica, Direccdo Geral do Orgamento, Conta Geral do
Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 65 (Quadro 23) e
pag. 66 (Quadro 24).

* Friedrich Schneider (University of Linz) and Andreas Buehn (University of Dresden), Shadow
Economies and Corruption all over the World: Revised Estimates for 120 Countries, October 2009; Lars
P. Feld (University of Heidelberg) and Friedrich Schneider (University of Linz), Survey on the Shadow
Economy and Undeclared Earnings in OECD Countries, January 2010; Friedrich Schneider (University
of Linz), Andreas Buehn (University of Dresden) and Claudio E. Montenegro (World Bank), Shadow
Economies all over the World: New Estimates for 162 Countries from 1999 to 2007, June 2010.

> Ver Anexo 3, Portugal — Economia subterrdnea e estimativas de fuga ao imposto, (nota da
responsabilidade do relator).
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Assistiu-se a um aumento das receitas por cobrar, sendo particularmente evidente o
aumento ocorrido em matéria de receita fiscal. Nestes termos, o CES considera que
tem sido insuficiente o esfor¢o desenvolvido para melhorar a cobranca de receitas,

particularmente em sede de justica tributaria.

O financiamento do défice traduziu-se em aumento da divida publica, denominada

em euro na quase totalidade (98,4%).

Quadro 7 - Divida directa do Estado
(MilhGes de Euros)

31 Dez 2008 | 31 Dez 2009
Divida denominada em euro 117.540,2 130.700,1
Divida em outra moeda 922,5 2.046,3
Efeito cambial de cobertura de derivados (liquido) 56,8 29,2
Total (apds cobertura de derivados) 118.519,5 132.775,6

Fonte: Ministério das Finangas e da Administracdo Publica, Direcgdo Geral do Orgamento,
Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 128, Quadro 61.

O essencial da divida publica emitida foi a médio e a longo prazo. O escalonamento
dos vencimentos por prazos é informacdo sempre relevante e nas actuais
circunstancias de dificuldades nos mercados, seria de todo o interesse conhecer-se
esse esquema bem como a obtencdo da indicacdo quanto aos niveis de juro

praticados.

Quadro 8 - Emissdo de divida (médio e longo prazo) e
financiamento liquido de curto prazo

(Milhoes de Euros)

2008 2009
Emissdao em euros 15.851,9 | 20.258,3

Médio e longo prazo | 13.382,0 | 15.595,9
Curto prazo (liquido) | 2.469,9 | 4.662,3
Valorizagao e swaps 309,1 335,2

Total 16.161,0 | 20.593,5
Fonte: Ministério das Financas e da Administracdo Publica,

Direccdo Geral do Orgamento, Conta Geral do Estado, ano de
2009, Volume |, pag. 124, Quadro 59.
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A Conta Geral do Estado apresenta a evolucdo dos juros calculados na dptica das
Contas Publicas e da Contabilidade Nacional, ndo sendo, como seria de prever,
significativas as diferengas. Também ndo se apresentam como especialmente

preocupantes os niveis histéricos dos juros pagos até final de 2009 (ver Quadro 9).

Seria, contudo, interessante disponibilizar-se o nivel médio das taxas praticadas em
cada ano. Embora este tipo de informacao seja disponibilizado de forma regular e
atempada pela entidade gestora da divida publica (IGCP) julga-se que haveria

vantagem em dispor-se de um mapa-sintese sobre esta problematica na Conta.

Quadro 9 - Juros da divida directa do Estado
(MilhGes de Euros)

Anos (’)ptica/da.s Contas Optica d.as CfJntas
Publicas Nacionais
2002 3.804,3 3.875,2
2003 4.006,9 3.796,6
2004 3.721,6 3.825,0
2005 3.936,9 4.056,1
2006 4.365,6 4.364,7
2007 4,703,8 4.690,6
2008 4.854,9 4.866,8
2009 4.973,3 4.778,4

Fonte: Ministério das Financas e da Administracdo Publica,
Direccdo Geral do Orcamento, Conta Geral do Estado, ano
de 2009, Volume |, pag. 131, Quadro 62.

Nas suas relacdes com a Unido Europeia continua Portugal a ser um beneficidrio
liquido, mas é de prever que esse saldo venha a diminuir dentro de alguns anos,

devido, designadamente, as perspectivas para a evolucao dos fundos estruturais.

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2009
20/50



Quadro 10 - Transferéncias financeiras entre Portugal e a Uniao
Europeia (MilhGes de Euros)

oerorona oot [ i

2007 1.438,0 3.760,2 2.322,2
2008 1.481,8 3.996,8 2.515,0
2009 1.595,3 3.583,0 1.987,7
OE 2009 1.673,2 4.025,0 2.351,8

Fonte: Ministério das Financgas e da Administragdo Publica, Direcgdo Geral
do Orgamento, Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 138,
Quadro 65.

Ao longo de 2009, mantiveram-se as habituais queixas dos cidaddos relativamente a
maquina fiscal. Alids, o CES é de opinido que a Administracdo Fiscal usa de um rigor
desproporcionado relativamente a pequenas faltas dos contribuintes habitualmente
cumpridores e de insuficiente rigor relativamente aos faltosos, sobretudo aos
grandes faltosos. Considera, pois, pertinente que seja dado seguimento ao que se

previu no Relatério do Orcamento.

Serd criado um mecanismo simples e célere vocacionado para a resolugcdo de erros
materiais praticados nos diversos processos tributarios que correm nos servicos da
Administracdo Tributaria ...contribuindo para uma maior celeridade da justica
tributaria. Este procedimento de correcgdo visa a reparacdo de erros que tenham
origem em actos de execucdo procedimental ou processual ... (este procedimento)
deverda ser decidido no prazo de 15 dias .. (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 22).

O Sector Empresarial do Estado continua a ser objecto de alguma controvérsia na
sociedade portuguesa, havendo quem o julgue demasiado extenso, enquanto outros
entendem que o mesmo deveria ser alargado. Ja todos parecem estar de acordo
guanto a conveniéncia da sua boa gestdo e a necessidade de obter resultados em
consonancia com os meios postos ao dispor dos seus responsaveis. Em particular,
ndo se considera possivel obter bons resultados em situagbes financeiras muito
degradadas e verificando-se politicas de precos impostas pelo Estado, tendo em
conta consideracdes de caracter social. Assim, a gestdo tem de ser avaliada no

contexto em que é exercida, devendo maximizar resultados face aos meios
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disponibilizados. Por isso se entende que devera ser dado seguimento ao que se

previu no Relatorio do Orgamento nesta matéria.

No ambito do Sector Empresarial do Estado (SEE), o processo de revisdo do seu
enquadramento legislativo tem vindo a merecer um cuidado especial ...e visa um
melhor controlo da actividade das empresas participadas, o aumento da
transparéncia na sua relacgdo com o Estado e cidaddos, e a ligacdo entre a
compensacdo dos gestores publicos e os resultados alcancados, num quadro de
contratualiza¢do prévia de metas e objectivos, e de fomento da adopc¢do de modelos
de governacdo equipardveis as melhores praticas do sector privado (Ministério das
Finangas e da Administragao Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério,
pag.89).

N3o foi possivel, certamente em boa medida em consonancia com as dificuldades
macroecondmicas e suas consequéncias orcamentais, dar continuidade suficiente as
intencbes em matéria de reducdo de prazos de pagamento por parte do Sector
Publico. Dados os custos acrescidos decorrentes destes atrasos e seus efeitos sobre
os credores, entende o CES recomendar que continuem a ser realizados esforgos

com vista a repor situagdes de razoavel normalidade.

(Em matéria de reducdo dos prazos de
pagamento das entidades publicas previu-se)
como meta de longo prazo .. um prazo
médio de pagamento entre 30 a 40 dias,
atendendo as caracteristicas de
regularidade/sazonalidade das receitas dos
organismos publicos e a necessidade de

. as dividas a fornecedores por parte das
instituicdes do SNS integradas no perimetro
das administragGes publicas, no final de
2009, ascenderam a 749,0 M€ (Ministério
das Financas e da Administracdo Publica,
Direc¢do Geral do Orcamento, Conta Geral
do Estado, ano de 2009, Volume |, pag.156).

obtencdo de boas condi¢Bes de preco para o
Estado nas transac¢des comerciais em que
participa... (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado
para 2009, Relatdrio, pag.70).

Também em matéria relativa a remuneragbes da fungdo publica ocorreram
diferengas importantes entre o previsto e o executado, devendo anotar-se que o
aumento ocorrido com pagamentos a pessoal se situou bastante acima do montante

que o aumento salarial faria prever.

As explicagdes para o ocorrido sao certamente varias, pelo que conviria passar a

apresentar-se informacdo devidamente padronizada, designadamente nimero de
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entradas e saidas de funcionarios durante o ano e nivel de emprego em final de
exercicio, por Administracdo Central (por fun¢des e Ministérios), Local e Regional,
montantes pagos devidamente desagregados (salarios, horas extraordinarias,
contribuig¢Ges sociais, etc.) e outros indicadores relevantes. Mais uma vez deveria o
Estado produzir informacdo semelhante aquela que — e bem - obriga as empresas a

produzir e publicitar, designadamente os balancos sociais.

Em matéria de remuneragdes, prevé-se a
existéncia de uma tabela remuneratodria
Unica que visa o aumento da transparéncia
do sistema remuneratodrio... (Ministério das
Financas e da Administracdo Publica,
Orgamento do Estado para 2009, Relatério,
pag. 59).

Despesas com o pessoal — Verificaram-se
necessidades de financiamento adicionais
em parte devido a actualizacdo salarial em
2,9%. Foram ainda determinantes as
necessidades adicionais registadas nos
Ministérios da  Defesa  Nacional e
Administracdo Interna para o pagamento de

despesas de encargos de saude e pensdes de
reserva (Ministério das Finangas e da
Administracdo Publica, Direc¢do Geral do
Orcamento, Conta Geral do Estado, ano de
2009, Volume I, pag. 93).

Coexistem na sociedade portuguesa diferentes posicionamentos sobre a qualidade
da nossa Administracdo Publica, pelo que se julga adequado que deveria poder
dispor-se de indicadores sobre a qualidade e quantidade do trabalho produzido, por
forma a objectivar a discussao e possibilitar politicas efectivas de gestao de pessoal e

sua responsabilizacdo e controlo.

A Conta de 2009 insere alguma informacdo que, embora muito embrionaria e
certamente ndo homogénea, permite algumas reflexdes no que respeita a resultados

de auditorias e inspeccoes.
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Quadro 11 - Auditorias/inspec¢ées em 2009 por Orgio de controlo
Situagdes o ~
Controladores | N2de |com przposta Acgbes | Correccbes/
financeiros accdes | de correcgao /Control | Controlador

(1000 €) ador (1000 €)

Inspec¢do-geral de Finangas 110,0 150 33.246,3 1,4 302,2

Inspecgdo-geral de Actividades em

Saude 27,0 21 16.870,9 0,8 624,8

Inspeccdo-geral de Educacao 16,7 64 41,3 3,8 2,5

Inspeccdo-geral das Obras Publicas,

Transportes e Comunicagdes 11,0 7 0,6 0,0

Inspeccdo-geral do Ministério do

Trabalho e da Seguranga Social 14,7 10 7,5 0,7 0,5

Inspecgdo-geral dos Servigos de

Justica 6,0 0,8 0,0

Inspeccdo-geral da Agricultura e Pesca 3,8 0,8 0,0

Inspeccao-geral de Actividades

Culturais 3,0 3 1,0 0,0

Inspeccdo-geral do Ambiente e

Ordenagdo do Territério 3,0 6 2,0 0,0

Inspecgdo-geral Diplomatica e

Consular 3,0 4 1,3 0,0

Inspeccdo-geral da Defesa Nacional 2,7 2 0,7 0,0

Inspeccao-geral de Ciéncia, Tecnologia

e Ensino Superior 2,5 7 2,8 0,0

Inspeccao-geral da Administracao

Interna 2,0 1,0 0,0

Inspecgdo-geral das Autarquias Locais 15,5 8 0,5 0,0

Instituto de Gestdo Financeira da

Seguranca Social (Auditoria Interna) 3,0 2 20,7 0,7 6,9

Secretaria-Geral do Ministério da

Economia e Inovagao 4,0 8 9,1 2,0 2,3

Secretaria-Geral da Presidéncia de

Conselho de Ministros 3,0 4 0,9 1,3 0,3

Total 230,9 306 50.196,7 1,3 217,4

Fonte: Ministério das Finangas e da Administracdo Publica, Direcgdo Geral do Orgcamento, Conta Geral do
Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 167 (Quadro 77), pag. 169 (Quadro 79), pag. 173 (Quadro 82).

Os indicadores especificos — niumero de acg¢des por controlador e numero de

correcgbes (1000 €) por controlador — apresentam-se de tal maneira afastados que

certamente nao havera homogeneidade nas realidades subjacentes. Ainda assim,

parece evidente tratar-se de um procedimento que deveria ser aprofundado;

entende-se, também, que outros indicadores poderiam/deveriam ser construidos

com vista a medir a quantidade e qualidade das prestacdes de uns e de outros.
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O CES entende que deveriam ser analisados e revistos todos os sectores e
subsectores da Administracdo Publica para averiguar se continuam a justificar-se as
funcdes/atribuicGes dos mesmos e, ndo sendo possivel manter a actual pandplia de
servicos, estabelecer alguma hierarquia entre as diferentes prestacdes e

funcionalidades.

Merece, pois, concordancia o que se escreveu no Relatério do Orcamento:

Desenvolver os mecanismos de planeamento, controlo e avaliagao da actividade dos
servicos publicos é uma das vias para modernizar a Administracdo Publica,
facilitando a gestdao dos recursos publicos e a criagao de valor, pelo que o Governo
assume como objectivo estratégico impulsionar e generalizar a adopgdo de
instrumentos de planeamento, controlo e avaliacdo de gestdo (Ministério das
Financas e da Administracao Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério,
pag. 35).

O CES regista que, no ano de 2009, concluiu-se o primeiro ciclo de avaliacdo dos
servicos publicos e dos seus funcionarios. Contudo, o CES recomenda que deve ser
continuado o esforco para uma melhoria significativa durante os préximos anos

nesta matéria, retirando-se as devidas consequéncias.

111.3 — Contextualiza¢do dos problemas

A analise a que se vem procedendo carece de ser adequadamente enquadrada no
espagco em que Portugal se integra, pelo que se impde a questdo: qual a posicdo

portuguesa no contexto europeu?

Muito se tem escrito sobre a fragilidade das contas publicas portuguesas,
designadamente sobre os elevados niveis da despesa e receita em funcdo do PIB, o
montante tradicional do défice e do endividamento, pelo que é, de facto, pertinente
a questdo proposta: como nos comparamos com outros paises, em particular

europeus?
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Quadro 12 - Finangas Publicas da Unidao Europeia

Média do quadriénio 2006/9 2009
Administracoes Unido . Unido <
publicas (em % do PIB) | Europeia eﬁrrza((jg) Portugal Europeia eﬁrrza((jg) Portugal
(27) (27)
Receita total 44,6 45,0 42,6 44,0 44,4 41,6
Despesa total 47,4 47,6 47,3 50,7 50,7 51,0
Saldo orcamental -2,8 -2,6 -4,7 -6,8 -6,3 -9,4
Divida publica 63,9 70,6 67,9 73,6 78,7 76,8

Fonte: CGE-2009 - Ministério das Finangas e da Administracdo Publica, Direc¢do Geral do Orgcamento, Conta
Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pdg. 30, Quadro 3.

Esquecendo o reforco de tendéncia negativa de diversas varidveis que terd ocorrido
durante 2010, ndo poderda deixar de concluir-se que Portugal comparava
relativamente bem com a generalidade dos seus parceiros em final de 2009, no que
respeita ao nivel de receitas cobradas e ao endividamento. Nem o nivel global da
receita destoava do conjunto dos seus parceiros (em bom rigor até se situava abaixo
da média), nem o nivel do endividamento se mostrava superior as médias europeias

(era até ligeiramente inferior).

Anota-se o que se escreveu no Relatdrio do Orgamento para o ano de 2009.

A politica orcamental e econdmica desenvolvida pelo Governo nos ultimos anos
tem-se mostrado decisiva sob o ponto de vista da robustez que Portugal tem
revelado no combate as naturais dificuldades geradas pela conjuntura externa.

A reducdo operada no défice e na divida publica, e a forma como essa reducdo foi
operada, conferem ao Pais uma vantagem muito significativa. Na verdade, a
melhoria verificada na sua solidez financeira é particularmente importante num
momento em que os mercados financeiros internacionais estdo mais exigentes nos
seus critérios de concessdo de financiamento ... (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 1).

Também ao nivel da despesa p6de Portugal comparar-se com outras economias
durante alguns periodos, parecendo que 2009 terd provocado uma inflexdo neste

dominio, o que 2010 confirmaria.

Se a questdao dos montantes globais (da receita e da despesa, em percentagem do
PIB) ndo levanta especiais dificuldades, por poder comparar-se razoavelmente com

indicadores idénticos de outras economias, parece ser de grande utilidade a
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avaliacdo da relacdo custo versus satisfacdo do utente no que diz respeito a
prestacdo de servicos designadamente no ambito da salde, seguranga social,

educacao e justica.

A questdo que se tem como especialmente relevante para os nossos equilibrios
macroecondmicos, designadamente para o reequilibrio da nossa balanca de
pagamentos (que condiciona tudo o resto), tem a ver com a nossa capacidade para
produzir bens transaccionaveis e para os quais haja procura externa. Desde ha muito
vem o CES a chamar a atencdo para esta problematica, referindo-se apenas os
exemplos seguintes:

O problema que ressalta da andlise da evolugdo comparada das importagdes e das
exportacOes desde os primeiros anos da corrente década, é o de que essa evolugdo
esta aparentemente a revelar dificuldades estruturais sérias na resposta do sistema
de producdo nacional de bens transaccionaveis as exigéncias da abertura de
mercados no plano europeu e internacional. O sector dos bens e servicos nao
transacciondveis, onde se tem concentrado o dinamismo da economia portuguesa
desde ha vdérios anos, podera vir a enfrentar graves dificuldades se comecarem a
escassear os financiamentos externos que até aqui tém permitido aguentar a
fraqueza das producbes dos bens e servicos transaccionaveis. Essas producdes
deveriam merecer muito maior prioridade, em termos relativos, na politica de
apoios do Governo, mas ndo ha sinais suficientemente claros de que essa prioridade
esteja a ser atribuida GOP 2000 — CES, Parecer sobre as GOPs para o ano 2000,
aprovado no Plenario de 21 de Janeiro de 2000, Lisboa, 2000, pag. 14

A evolucdo macroecondmica portuguesa apresenta evidentes problemas que se
traduzem essencialmente em: diferenciais de produtividade muito elevados em
relagdo a generalidade dos parceiros comunitarios; problemas importantes e em vias
de agravamento na agricultura e pescas; producao industrial assente em demasiada
extensdo em actividades tradicionais (téxteis e vestuario, calgado, mobiliario,
madeira e seus derivados) ou em produg¢des que ndo garantem a sua permanéncia
para além do médio prazo (a exportagdo de automdveis e componentes ocupa um
dos primeiros lugares nas nossas exportagdes — 13 a 15% das mercadorias
exportadas - e também sdo importantes os equipamentos e aparelhos de radio,
televisdo e comunicacges, industrias que tém revelado uma enorme apeténcia por
“deslocaliza¢des”); incapacidade para racionalizar a despesa publica tanto a nivel do
pessoal como dos investimentos; certo descontrolo em matéria fiscal, praticas
incorrectas de desorcamentacao, etc. GOP 2002 - CES, Parecer sobre as Grandes
Opcbes do Plano para 2002, aprovado na reunido do Plenario de 12.10.2001,
Outubro 2001, pag. p94

Trata-se de aspecto em que o Estado poderd ajudar a criar as condicbes

indispensaveis (as apregoadas condi¢bes de “contexto”), mas em que terdo de ser os
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empresarios e outros agentes econdmicos a resolver o problema, conforme as regras

prevalecentes no modelo sociopolitico em que funcionam as economias europeias.

Portugal ndo podera continuar a acumular défices da balanca de pagamentos ao
nivel do que se constata no Anexo 3 e que sdo financiados, essencialmente, por
recurso a divida externa, privada ou publica (segundo o Boletim Estatistico de
Janeiro de 2011 do Banco de Portugal, a posicdo de investimento das Administracdes
Plblicas eleva-se em final de 2009 a 91855 M € o que representava 54,8% do PIB; os
numeros referentes a “outras instituicdes financeiras e monetarias” eram de 75330
M € (44,9% do PIB) e os de “outros sectores residentes” ascendiam a 19403 M €
(11,6% do PIB)). Trata-se de situacdo que terd de ser revertida se ndo quisermos
confrontar-nos, de imediato, com subidas insustentaveis de taxas de juro e, a prazo
mais dilatado, com a recusa pura e simples de concessdao de crédito. Nesta

perspectiva, o ano de 2010 agravaria o problema.

Com vista a objectivar a discussdo e a melhor adequar as intervengdes, admite-se
qgue haveria certamente vantagem na escolha de um conjunto de indicadores
fundamentais, fixando objectivos de desempenho e seu acompanhamento, controlo
e publicitacdo periddica de resultados. No essencial, poderiam eleger-se uns tantos
de entre os “indicadores estruturais” periodicamente disponibilizados pelo Eurostat.
A fixacdo de metas quantitativas e objectivos devidamente calendarizados tem-se

por essencial.

IV. Execugao do PIDDAC

A execucdo do PIDDAC, no contexto de dificuldades do exercicio de 2009, atingiu um
pouco mais de 84% do orcamentado, sendo ultrapassada a estimativa em matéria de
reforgo de coesao social, o que terd sido determinado pelas medidas tomadas para
fazer face a degradacdo da situacdo econdmica e seus reflexos sobre o emprego. Em
valores anormalmente baixos, com menos de % do inicialmente estimado, situou-se
a opcdo “elevar a qualidade da democracia”, o que mereceria uma adequada

explicacdo na Contas.
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Quadro 13 - Execu¢do do Programa Or¢camental PIDDAC
(MilhGes de Euros)

Realizacdo
R_OE_2009 | CGE_2009 (%)

2 o — -
12 Opgao Assegura.r uma tr.ajectotla de cr.ersumNento 1.821,0 1.514,6 83,2
sustentado (conhecimento, inovagdo, qualificacdo)
22 Opcdo - Reforgar a coesdo (reducdo da pobreza e 5830 648.7 1113
mais igualdade de oportunidades) ' ' '
32 Opcdo - Melhorar qualidade de vida (reforco da 1.316.0 1.155 6 87.8
coesdo territorial e desenvolvimento sustentado) ' ’ '

2 o - -
4 Opgao. EINevar a gualldade da de.moc.raua 304,0 734 241
(modernizac¢do do sistema politico, justica e seguranca)
52 Opcdo - Valorizar o posicionamento externo do Pais 380 233 613
e politica de defesa ' ’ '
Total 4.061,0 3.415,6 84,1

Fontes: R-OE-2009 - Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009,
Relatdrio, pag. 126, Quadro IV.6.; CGE-2009 - Ministério das Finangas e da Administracao Publica, Direc¢do

Geral do Orgamento, Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 117, Quadro 55.

O CES recomenda que, em futuras edicdes do Orcamento e da Conta, se insira
informagdo relativa a evolugao anual do realizado (fluxo e stocks) no ambito dos
programas integradores do quadro comunitdrio de apoio (QREN, PRODER e
PROMAR), com indicacdo de medidas previstas para a recuperacdo de eventuais

atrasos de realizagdo.

Faz-se notar que a orcamentacdo por programas na recente Proposta de alteracdo
da Lei de Enquadramento Orcamental acaba com a distingdo entre o orcamento do
PIDDAC e o de funcionamento, obrigando também a fazer a correspondente

adaptacdo das normas sobre as altera¢Ges orcamentais.

V. Execu¢do do Orcamento da Seguranga Social

Ao todo, o Orcamento da Seguranca Social merece 8 pdginas na CGE 2009. Mas se a

extensdo peca por insuficiente, a qualidade da informacdo é inaceitavel, ja que

guase nada nos diz sobre este sector nevrdlgico e politicamente tdo sensivel.
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O balanco da Seguranca Social, com valores ao céntimo, reparte-se por 4 das 8
paginas do documento, com indicacdo de rubricas, montantes e percentagens mas
nada se diz relativamente a anos anteriores e o conteldo de varias rubricas ndo é

evidente para o leitor — e contribuinte - comum.

O conteldo de grande parte das rubricas nao é também explicitado.

Sobre a politica seguida em matéria de aplicacdes de disponibilidades e seus
resultados — estdo em causa 10737,6 M€ em 31/12/2009 — nada se refere. Questdes
como valor actuarial de responsabilidades e de activos de cobertura, respectivos
pressupostos de calculo (em particular tabelas de mortalidade utilizadas, taxas
técnicas, receitas e rendimentos esperados) ndo sdo referidas. Contudo, segundo o
Ministério das Financas, este tipo de cdlculos esta em discussao ao nivel dos grupos
de trabalho técnicos para consideracdo no novo sistema de contas nacionais a
vigorar a partir de 2014 (novo SEC), esperando o CES que venham a ser introduzidas

profundas melhorias.

O CES relembra algumas propostas que tem feito, designadamente as constantes do
seu Parecer relativo a CGE 2008, quanto a desagregacao por subsistemas das contas
das receitas e das despesas. No que se refere aos subsidios a accdes de formacgao
profissional, o CES salienta o forte decréscimo relativo a despesa registada nesta
rubrica (menos 73% face ao ano anterior). Esta situacdo, se ndo for explicada por
apoios a formacdo profissional provenientes de outras origens (como o POPH), sera
preocupante atendendo a insuficiéncia e atraso estrutural do pais em matéria de

qualificacdo dos seus recursos humanos.

O CES ndo ignora a existéncia de documentos especificos sobre a seguranca social,
tal como existem sobre empresas publicas ou municipais e outras realidades. Mas
defende o entendimento que da CGE deve constar a informacao essencial de tudo o

gue interessa ao Sector Publico e pode ter repercussdes sobre as Finangas Publicas.
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N3o obstante tratar-se de sistemas diferentes, o CES propOe que, relativamente a
Seguranca Social, particularmente ao Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca
Social (FEFSS), seja prestada, no minimo, informacdo com o mesmo nivel de
profundidade daquela que os fundos de pensdes sdo obrigados a elaborar e

publicitar.

Quadro 14 - Conta da Seguranga Social - principais
componentes (MilhGes de Euros)

Total do Activo Liquido 13.473,3 | pag.160
Do qual: disponibilidades 10.737,5 | pdg.160
Total do Passivo 1.161,2 |pdg.162
Fundos prdéprios 12.312,1 |pdg.163
Disponibilidades 10.737,5
Titulos negociaveis 8.264,3 |pag.161
Depdsitos em instituicoes 2.4732
financeiras e caixa pag.161

Fonte: Ministério das Financas e da Administracdao Publica,
Direccdo Geral do Orcamento, Conta Geral do Estado, ano de
2009, Volume I.

Ficamos, pois, longe das intengdes manifestadas no Relatério do Orgamento quando
se escreveu:

O Decreto-Lei n2. 367/2007, de 2 de Novembro, veio estabelecer o quadro de
financiamento da seguranca social, dando concretizagdo ao principio da adequacao
selectiva das fontes de financiamento, tornando mais transparente e rigorosa a
gestdo financeira do sistema, pela delimitagcdo precisa das responsabilidades do
Estado e dos trabalhadores e entidades empregadoras... Foi, neste ambito, também
consagrada a prestacdo de informagdo mensal ... por sistema, subsistema e fontes
de financiamento... no caso (...) dos funciondrios publicos, assistiu-se ao aumento
gradual da contribuicdo patronal para a Caixa Geral de Aposentac¢des, aproximando-
a a Segurancga Social quando consideradas as mesmas eventualidades ..., para os
organismos auténomos e para os organismos que a tal ja se encontravam
legalmente obrigados (Ministério das Finangcas e da Administracdo Publica,
Orcamento do Estado para 2009, Relatdrio, pag.76).

N3o parece desadequado deixar aqui a preocupacao reiterada do CES em matéria de
coesdo social e que as dificuldades econdmicas tém vindo a agravar
substancialmente. A titulo de exemplo relembra-se:

O CES mostra ainda grande preocupacdo pelo facto de, sendo Portugal o pais da
Unido Europeia onde se registam maiores desigualdades na distribuicio do
rendimento (10% dos mais ricos possuem 27,7% do rendimento gerado), ndo se
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vislumbrar em nenhuma parte do documento qualquer vontade politica de alterar
esta situacdo. Recorde-se, a propdsito, que desenvolvimento é muito mais do que
crescimento, uma vez que resulta de um conjunto mais vasto de alteragGes entre as
quais se destaca a melhoria na distribuicdo do rendimento (CES, Parecer sobre as
Grandes Opc¢bes do Plano para 2002, aprovado na reunido do Plendrio de

12.10.2001, Outubro 2001, pég. 89).

VI. Divida Publica

A execugdo da divida publica nos termos registados na CGE 2009 e no que se refere a

divida directa do Estado ascende a 132775,6 milhdes de euro dentro da previsdo do

OE 2009 e posteriores autorizacGes dadas pela AR ao Governo.

Quadro 15 - Orgamento do Estado - orgamento inicial e rectificativos
- empréstimos, endividamento e garantias -

(MilhGes de Euros; fluxos anuais, salvo para a divida flutuante)

Lei n2. 64-

A/2008 de 31 Lei ne. Lei ne.
. . Lo en
Rubricas Ezzgfnosr:?t;'go'gf ;n/] i?ft)i de3lde | je Dezembro | 10/2009 de | 118/2009 de 30
¢ - Leido 10 de Margo | de Dezembro
Orgamento
Empréstimos e outras operacdes activas
Possibilidade de concessdo de empréstimos (al.h Até 785 M €
art.161 da Constituicdo) - art. 127
Financiamento do Orgamento do Estado
Até 7342,2 M | Até 1.0107,9 | Até 15.011,7 M
Endividamento liquido global directo - art. 139 € M€ € (**)
Até 1.700 M
Regularizagdo extraordinaria de divida - art. 141 € (%)
Estabilidade financeira e liquidez nos mercados - art. | Até 20.000 M Até 15.096,2 M
149 € (%) €
Stock 20.000
Divida flutuante - art. 144 M €
Limite maximo para a concessdo de garantias - art. 135
Até 2.500 M | Até 6.000 M
Em termos de fluxos liquidos anuais € €
s - ) . ~ Até 1.100 M | Até 2.100 M
Seguro de crédito, créditos financeiros, seguro-caucao € €

e de investimento

(*) acresce ao montante do art. 139

(**) com contrapartida parcial na Lei 64 - A /2008 (art. 149)
Fonte: Lei do Orgamento (64 A/2008) e suas revisdes (Leis 10/2009 e 118/2009)
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Tal objectivo teria necessariamente de ser atingido tendo em conta as sucessivas
alteragdes introduzidas ao Orgamento, a ultima das quais com data de referéncia de

30 de Dezembro.

No que se refere a garantias prestadas deveriam ser disponibilizados quadros que
dessem informagdo sobre o limite maximo de garantias (e prazos de vigéncia),

principais entidades beneficidrias e respectivos montantes.

Mais importante ainda seria dispor-se de informacdo sobre as efectivas
responsabilidades do Estado nesta area e que estao passando ao lado de qualquer
contabilizacdo (pensa-se, a titulo de exemplo, nas potenciais consequéncias

decorrentes da intervencdo no BPN).

Deve ainda fazer-se referéncia as potenciais consequéncias decorrentes da divida
associada ao endividamento do Sector Empresarial do Estado, bem como aos

encargos das concessdes em regime de parcerias publico-privadas.

O CES manifesta a sua preocupacdo sobre o agravamento do endividamento do SEE.
De acordo com a Direccdo Geral do Tesouro - Boletim Informativo sobre o SEE, 42
Trimestre de 2009 - a divida remunerada do SEE passa de 21,8 mil milhGes de euros
em 2008 para 24,7 mil milhGes de euros em 2009, aumentando neste ano 2885
milhGes de euros (mais 13,3% do que no ano anterior). Isto é tanto mais relevante
guando se tem em conta que, entre 2007 e 2008, a autonomia financeira do
conjunto das Empresas Publicas ndo Financeiras (EPNF) ja teria passado de 31,6%
para apenas 9,4% e o total dos encargos financeiros suportados pelo conjunto das
EPNF passa de 1035 milhdes de euros para 1347 milhdes de euros. O CES chama a
atencdo para o facto da situacdo patrimonial do SEE ndo estar dissociada da ma
qualidade da gestdao dessas empresas, das insuficientes dotacdes de capital e das
inadequadas indemnizacbes compensatdrias para as empresas prestadoras de

servico publico.
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Registe-se no entanto como muito positiva a decisdo tomada no inicio de 2010 sobre

a definicao de limites de aumento de endividamento do SEE.

VII. Receita e Despesa Publica registada fora do OE e da CGE

A problematica da Receita e Despesa Publica ndo registada no Orgamento de Estado
e Conta Geral do Estado vem desde hd muito preocupando o CES e a generalidade
dos seus membros, tendo-se tomado posicdo sobre esta matéria numa
multiplicidade de Pareceres.

A adopc¢do de solugbes novas como meio de aliviar o Orcamento do Estado tem de
ser equacionado na globalidade das suas implicacées. Ndo se é contra - pelo
contrdrio - a criacdo de novas oportunidades de investimento e a evolugdo do
modelo de organizacdo da economia. Mas deve atentar-se, também, a capacidade
para pagar dos utentes e ao esforco pedido as gerag¢oes futuras, dado que se trata
de um processo de transferéncia de encargos para futuro. Também aqui parece
impor-se o desenvolvimento de mecanismos de calculo de produtividade social,
sendo que as escolhas a reter deveriam considerar as solu¢des que maximizam, num
guadro de médio-longo prazo, o bem-estar social de uma comunidade (CES, Grandes
Opcodes do Plano, 1998, Parecer aprovado na Sessdo Plendria de Outubro de 1997,
Lisboa, 1997, pag. 12).

O Estado tem vindo a criar uma divida publica paralela. Trata-se de compromissos
contratuais e financeiros do Estado que ndo sdo contabilizados como divida publica
e vao produzir encargos em futuros Orcamentos de Estado, como leasings, scuts,
project finance, etc. Evitando agravar o défice, o governo coloca as “parcerias
publico-privadas”, concessionarias de auto-estradas, por exemplo, a contratar
empréstimos para a constru¢do e manutencdo de estradas, como alids ja foi
reconhecido oficialmente: “o investimento em infra-estruturas publicas na area da
rodovia inscrito no PIDDAC serda complementado com um importante volume de
investimento privado (...) (CES, Parecer sobre as Grandes Opg¢des do Plano para
2002, aprovado na reunido do Plendrio de 12.10.2001, Outubro 2001, Pag. 87).

Sobre estas realidades muito pouco se pode concluir a partir da leitura da Conta.

Dadas as implicagdes que esta questdo tera certamente no futuro de Portugal e dos
portugueses, julga o CES que se justificaria a elaboracdo de um livro branco que
inventariasse as situacdes existentes e seu provavel desenvolvimento, devendo
merecer particular atencdo os casos de Estradas de Portugal, Hospitais EPE e

Parcerias Publico-Privadas, entidades relativamente as quais se dispde de
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informacdo muito escassa. Considera-se que o que se escreveu no Relatério do

Orgamento poderia constituir um ponto de partida:

Na area das parcerias publico-privadas, o Decreto-Lei n2. 141/2006, de 27 de Julho,
veio promover o aprofundamento da articulacdo técnica e politica entre os
diferentes ministérios envolvidos, e o aumento do nivel de exigéncia de rigor,
transparéncia e controlo financeiro, procurando-se assegurar para o parceiro publico
a fruicdo das vantagens inerentes a gestdo privada, mas em condi¢des de custo e de
reparticdo de risco equitativas para ambas as partes (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 90).
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ANEXO 1

Extractos de vdrios Pareceres do Conselho Econémico e Social, bem como do Or¢amento e Conta Geral do Estado relativos a 2009

Pareceres do Conselho Econdmico e Social — Extractos

Orgcamento e Conta Geral do Estado para 2009 - Extractos

Administra¢do Publica

Na opinido do CES justifica-se, a existéncia de um Servico de Auditoria
eficiente e dindmico e um programa sistematico de auditorias aos
Servicos (que deveriam todos, num prazo de, por exemplo, cinco a sete
anos, ser objecto de, pelo menos, uma acg¢do). Deveria ainda recorrer-
se também a conceituadas empresas na matéria por forma a completar
e complementar as intervengdes publicas e tendo em vista, também,
melhorar a qualidade das auditorias publicas; a introducdo de
principios de racionalizacdo deveria ser acompanhada de indicadores
de produtividade e do nivel de satisfacdo dos utentes (pag. 40, GOP
1998)

O CES entende que deverdo ser disponibilizados e postos a discussao
publica indicadores comparados da Administracdao Publica Portuguesa
e dos seus parceiros comunitarios, por sectores e carreiras especificas,
designadamente no que se refere ao volume de emprego, volume de
gastos no PIB e nivel de qualidade dos servigos prestados (pag. 43, GOP
2002)

As questdes respeitantes a Justica, por serem questdes de sociedade,
aconselhariam uma intervencao social mais alargada e a criacdo de
6rgaos efectivamente representativos dos varios interesses em causa.

Desde logo deveriam ser feitos inquéritos objectivos no que se refere

Desenvolver os mecanismos de planeamento, controlo e avaliagdo da
actividade dos servicos publicos é uma das vias para modernizar a
Administracdo Publica, facilitando a gestdo dos recursos publicos e a
criacdo de valor, pelo que o Governo assume como objectivo
estratégico impulsionar e generalizar a adop¢do de instrumentos de
planeamento, controlo e avaliacdo de gestdo. (Ministério das Financas
e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009,
Relatério, pag. 35)

A gestdo responsavel e rigorosa das financas publicas e da politica
orcamental serd suportada pela implementacdo de medidas que
promovam a diminuicdo do peso das despesas de funcionamento,
racionalizando e eliminando desperdicios no uso dos recursos
publicos, através da consolidagdao das reformas da Administragao
Publica. A esta dinamica estara associada a redugdo das despesas com
pessoal ..bem como a racionalizagao das aquisicdes de bens e
servi¢os... (Ministério das Finang¢as e da Administragdo Publica,
Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 29 e 30)

Em matéria de remuneracdes, prevé-se a existéncia de uma tabela
remuneratoria Unica que visa o aumento da transparéncia do sistema
remuneratorio... (Ministério das Finangas e da Administragdo Publica,
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ao funcionamento das diferentes entidades, procedimentos e tempos.
As estatisticas existentes deveriam ser enriquecidas com informacdes
gue evidenciassem a qualidade da justica que temos (qualidade
medida em funcdo dos resultados e dos tempos). Seria de procurar
conhecer-se o que sao as efectivas necessidades da Comunidade e
solicitar-se sugestdes ou propostas dos principais interessados visando
o objectivo de bom funcionamento dos tribunais e outras entidades ou
agentes. Poderia ser interessante proceder-se a identificacdo das
solucdes encontradas em diferentes paises e sua eventual importacao
(com as adaptagdes que se revelassem necessarias) (pag. 27/28, GOP
2000)

Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 59)

Despesas com o pessoal — Verificaram-se necessidades de
financiamento adicionais em parte devido a actualizagao salarial em
2,9%. Foram ainda determinantes as necessidades adicionais
registadas nos Ministérios da Defesa Nacional e Administragao Interna
para o pagamento de despesas de encargos de saude e pensdes de
reserva. (Ministério das Finangas e da Administragao Publica, Direc¢do
Geral do Orgcamento, Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |,
pag. 93)

Saude e Seguranga Social

O CES acredita firmemente que ocorrem na area da saude desperdicios
muito importantes, tanto em matéria de gestdo de recursos -
financeiros, materiais e humanos - como no que se refere aos gastos
com medicamentos, o que impde a elaboragao de um plano muito
concreto de acgdes, amplamente consensualizado com a sociedade
(beneficiarios/utentes, contribuintes e prestadores dos cuidados de
saude). (GOP 2002, pag. 67/68).

O CES entende que se deveria proceder ao inventario dos
“equipamentos pesados” disponiveis nos diferentes centros de saude,
sua actualidade/modernidade e potencial de produgdo, produgdo
efectiva, meios humanos e respectivas qualificagdes (necessidade e
actualidade), devendo apresentar-se indicadores de producdo e de
produtividade (por equipamento/unidade de servico e por grupos

O Decreto-Lei n2. 367/2007, de 2 de Novembro, veio estabelecer o
guadro de financiamento da seguranca social, dando concretizacdo ao
principio da adequagao selectiva das fontes de financiamento,
tornando mais transparente e rigorosa a gestado financeira do sistema,
pela delimitagdo precisa das responsabilidades do Estado e dos
trabalhadores e entidades empregadoras... Foi, neste ambito,
também consagrada a prestacdo de informacdo mensal por
sistema, subsistema e fontes de financiamento.. no caso dos
funciondrios publicos, assistiu-se ao aumento gradual da contribuicdo
patronal para a Caixa Geral de Aposentagdes, aproximando-a a
Seguranca Social quando consideradas as mesmas eventualidades ...,
para os organismos auténomos e para 0s organismos que a tal ja se
encontravam legalmente obrigados. (Ministério das Finangas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério,
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profissionais). Impde-se proceder a comparacdes horizontais e com
congéneres estrangeiras e estabelecer objectivos numa Optica de
“benchmarking”. (GOP 2002, pag. P68)

Os montantes extremamente elevados com gastos em medicamentos
impdem, naturalmente, o langamento de uma politica nacional na
matéria, perspectivada a longo prazo. (GOP 2002, pag.68)

pag.76).

Politicas de investimento

ImpGe-se a selectividade e controlo rigoroso dos grandes
investimentos promovidos pela Administracdo central, regional e local,
com explicitacdo de objectivos prosseguidos, de regras e critérios de
avaliacdo ex-ante e ex-post e calculo da globalidade das implicacdes
financeiras (de investimento e de exploracdo), e respectiva
calendarizagao e origem de fundos. Entende-se que a Lei deveria
prever o elenco de objectivos a explicitar, das regras e controlos a
aplicar e das questdes financeiras a estudar, devendo tornar
obrigatdrio o preenchimento de formularios especificos que deveriam
ser formalmente publicitados e objecto de controlo periddico por parte
da Assembleia da Republica. (GOP 2003, pag. 28)

N3do tem havido nos ultimos anos controlo adequado sobre os gastos
com consumo publico, o que conduziu a situagdes de enorme tensao
nas finangas publicas com potenciais efeitos altamente negativos sobre
a credibilidade externa do Pais e a sua economia, o que obriga a
tomada de acgdes de curto e de médio prazo com vista a inversao da

Em 2008 houve um reforco da estrutura institucional de
acompanhamento e controlo financeiro ... (Ministério das Financas e
da Administracdao Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatdrio,
pag. 90)

Na area das parcerias publico-privadas, o Decreto-Lei n2. 141/2006,
de 27 de Julho, veio promover o aprofundamento da articulagdo
técnica e politica entre os diferentes ministérios envolvidos, e o
aumento do nivel de exigéncia de rigor, transparéncia e controlo
financeiro, procurando-se assegurar para o parceiro publico a fruicdo
das vantagens inerentes a gestdo privada, mas em condicdes de custo
e de reparticdo de risco equitativas para ambas as partes. (Ministério
das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para
2009, Relatorio, pag. 90)

No ambito do Sector Empresarial do Estado (SEE), o processo de
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presente situacdo de excesso de despesa. (GOP 2003, pag. 7)

A necessidade de analise de cendrios das finangas publicas a médio
prazo, defensavel em quaisquer circunstancias, torna-se ainda mais
relevante em face do crescente recurso a novas técnicas de engenharia
financeira que originam desorgamentagao. Relativamente as diferentes
modalidades de desorgamentagdo deveriam ser elaborados quadros
contendo a informacgao relevante para aferigao das estimativas feitas
e/ou das obrigacbes contratualizadas, bem como o timing dos
pagamentos a efectuar. (GOP 2003, pag. 26)

O CES entende que a perspectiva das “obras publicas”, que, na pratica,
por vezes, tem prevalecido na construcdo das grandes infra-estruturas
deve dar mais peso a uma perspectiva de politica integrada ao servico
do correcto ordenamento do territério. A base das decisdes deve
consistir no estabelecimento de metas especificas de qualidade do
servico e parcimoénia de uso de recursos (perspectiva da eficacia na
utilizacdo), e ndo a perspectiva da producdo, ou seja, da infra-estrutura
em si e respectivas obras. Esta nova perspectiva deve ser
rigorosamente aplicada a seleccdo de alternativas das grandes infra-
estruturas publicas, nomeadamente de energia, transportes,
saneamento basico e aproveitamento de recursos hidricos. (GOP 2002,
Pag. 106)

O CES entende afirmar com muita forca que relativamente a projectos
desta dimensdo e importancia ndo se podem tomar decisdes sem a
analise exaustiva das diferentes opc¢des e modalidades, sem a
disponibilizacdo publica dos elementos de referéncia e sem uma
profunda discussao entre especialistas e na opinido publica. E, tanto

revisdo do seu enquadramento legislativo tem vindo a merecer um
cuidado especial ...e visa um melhor controlo da actividade das
empresas participadas, o aumento da transparéncia na sua relagdo
com o Estado e cidaddos, e a ligacdo entre a compensacdao dos
gestores publicos e os resultados alcancados, num quadro de
contratualizacdo prévia de metas e objectivos, e de fomento da
adopcdo de modelos de governagdo equiparaveis as melhores
praticas do sector privado. (Ministério das Finangas e da
Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério,
pag.89)

(Em matéria de reducdo dos prazos de pagamento das entidades
publicas previu-se) como meta de longo prazo ... um prazo médio de
pagamento entre 30 a 40 dias, atendendo as caracteristicas de
regularidade/sazonalidade das receitas dos organismos publicos e a
necessidade de obtencdo de boas condi¢cdes de preco para o Estado
nas transaccbes comerciais em que participa... (Ministério das
Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para 2009,
Relatério, pag.70)

..as dividas a fornecedores por parte das instituicoes do SNS
integradas no perimetro das administracdes publicas, no final de
2009, ascenderam a 749,0 M€ (Ministério das Financas e da
Administragao Publica, Direccdao Geral do Orgamento, Conta Geral do
Estado, ano de 2009, Volume |, pag.156)
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nos casos apontados como em outros, tem o CES de concluir que
nenhuma discussdo séria foi feita e que, mesmo a nivel de
especialistas, se continua na mais completa ignorancia dos elementos
gue permitiriam a formacdo correcta de opinido. (GOP 2002, pag. 109)

O CES entende que o governo nao podera demitir-se das suas fungdes
de controlo — em particular em aspectos legais e financeiros,
designadamente em matéria de endividamento — da actividade dos
municipios. A situacdo financeira dos municipios deveria ser objecto de
publicacdo no minimo anual, tanto no que se refere ao endividamento
efectivo como a capacidade de endividamento ainda existente,
devendo ser consideradas todas as modalidades, incluindo eventuais
desorcamentacdes (leasings e outras). (GOP 2003, 24/25)

E fundamental a adopcdo de normas de gestdo mais rigorosas que
permitam um efectivo combate aos desperdicios e gastos excessivos
gue se tém vindo a verificar em algumas areas ao longo dos anos, que
introduzam a aplicacdo do principio da responsabilizacdo nos lugares
de chefia e que assegurem uma maior eficiéncia e eficacia na utilizacao
de todos os recursos humanos e materiais e uma maior produtividade.
N3o é aceitavel que, sistematicamente, os precos das adjudicacGes
sejam ultrapassados ou que os precos praticados nas compras atinjam
niveis demasiado altos, em resultado de sucessivos atrasos de
pagamento do Estado, nem que os encargos financeiros assumam
valores anormais, pelo que o Governo deve passar a dispor de um
sistema centralizado de informacgdes sobre as condi¢des de aquisicao
de bens e servigos, bem como da qualidade e idoneidade dos seus
fornecedores. (GOPPES 2003, pag. 20)
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O CES é de Parecer que todas as decisbes que se traduzam em
transferir encargos para o futuro, mediante redugao dos custos actuais
a cargo do OGE, deverdao ndo s6 ser devidamente quantificados como
respeitar critérios de equilibrio de médio/longo prazo, ndo
podendo/devendo traduzir-se em sobrecustos anormais para os
cidaddos no futuro. (GOP 1998, pag, 30)

Or¢camento

Seria, por isso, de toda a conveniéncia que o documento das GOPs
apresentasse ao menos um quadro com as projec¢des a médio prazo,
numa base deslizante, dos grandes grupos de despesas do Sector
Publico Administrativo. Nessas projeccGes deveriam distinguir-se os
grandes grupos de despesas: com consumo publico, com juros, com
subsidios, com transferéncias correntes e com investimentos, e em que
a rubrica de consumo publico fosse desdobrada por forma a distinguir
os principais agregados (educagao, saude, defesa, administragdo). O
mesmo quadro deveria apresentar projeccdes das receitas,
desdobradas por grandes categorias (impostos sobre o rendimento e
patrimonio, impostos sobre a produgao e a importagao, contribuigcdes
sociais, transferéncias correntes do exterior, outras receitas correntes
ndo tributarias, receitas de capital). (GOP 2000, pags. 56/57)

Tem assim faltado, ao exercicio orcamental, tanto uma definicao clara
de prioridades politicas - definigdo que se tem por essencial -, como a

O Orcamento do Estado para 2009 deve ser um or¢amento de
“resisténcia” a conjuntura econdmica e financeira externa ao lado dos
cidadaos e das empresas.

O Orcamento do Estado para 2009 deve ser um or¢amento
responsavel e soliddrio com os portugueses e as empresas.
(Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do
Estado para 2009, Relatério, pag. 8) (sublinhados no original)

O Orcamento do Estado para 2009 mantém a linha de rigor e
responsabilidade na gestao das financgas publicas seguida ao longo da
legislatura, prevendo-se um défice de 2,2% do PIB para 2009... Deste
modo, o Governo ndo agrava o défice orgamental, dando passos para
a reducdo sustentada do peso da despesa no PIB e reforcando a
qualidade e a sustentabilidade das finangas publicas. O Orgamento
para 2009 é, pois, um orgamento de rigor financeiro e de apoio as
empresas e as familias. (Ministério das Finangas e da Administragdo
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analise critica dos volumes histdricos de gastos. Este padrdo de
exercicio é, por sua natureza, penalizador dos responsaveis (membros
do Governo ou da Administracdo) cumpridores e potenciador de gastos
injustificados e irracionais. Concretamente: quem introduzir padrdes
de rigor nos gastos efectuados vira a ser penalizado em or¢camentos
futuros. (GOP 2002, pag. 82)

Alids o governo ja reconheceu explicitamente o problema: “esta forma
de orcamentacdo, baseada no passado e sem relacdo directa com as
actividades futuras traduz-se, muitas vezes, num esforco matematico
das diversas areas da organizacdo que, incapacitadas de estimar as
necessidades reais para o periodo futuro, frequentemente empolam a
estimativa de recursos necessarios” (Relatério Geral do Orcamento do
Estado para 2001, pag. 325). (GOP 2002, pag. 82)

O CES, como ja se escreveu em anteriores Pareceres, entende que o
orcamento deve passar a ser elaborado numa base plurianual, a partir
dos grandes objectivos e das grandes prioridades politicas,
introduzindo-se critérios racionais e de racionalidade de apreciacdo de
custos e de proveitos, tendo sempre presente a necessidade de
eliminacdo de gastos desnecessarios ou excedentarios e introduzindo
modelos de avaliacdo dos resultados atingidos. Isto implica passar de
uma ldgica de meios a uma légica de resultados, estruturando o
orcamento por missdes, programas e projectos, criando possibilidade
de transferéncias de verbas mediante controlos adequados. O
orgamento do Estado Central deverd ser unitario, global e integral,
cumprindo-lhe abarcar toda a informacao relativa as contas, devendo
acabar-se com a nebulosidade que rodeia alguns fundos, institutos e
outros centros de gastos e tratando por igual todas as instituicdes,

Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 6).

A politica orgamental e econdmica desenvolvida pelo Governo nos
ultimos anos tem-se mostrado decisiva sob o ponto de vista da
robustez que Portugal tem revelado no combate as naturais
dificuldades geradas pela conjuntura externa.

A redugao operada no défice e na divida publica, e a forma como essa
reducdo foi operada, conferem ao Pais uma vantagem muito
significativa. Na verdade, a melhoria verificada na sua solidez
financeira é particularmente importante num momento em que os
mercados financeiros internacionais estdo mais exigentes nos seus
critérios de concessdo de financiamento ... (Ministério das Financas e
da Administracdao Publica, Orcamento do Estado para 2009, Relatdrio,

pag. 5)

serdo introduzidos no processo orcamental os principios da
dimensdo plurianual e da avaliacdo dos resultados, e criados novos
programas orcamentais, dando sequéncia ... A aposta no modelo de
gestdo por objectivos beneficiard a capacidade de planeamento e
controlo orcamental, criando uma base para monitorizar e avaliar o
desempenho dos servicos e dos programas orcamentais. (Ministério
das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para
2009, Relatorio, pag.44)

... A Orgamentagao por Programas consiste na definicdo de um ciclo
plurianual ... de planeamento, programagdo, orgamentagao, controlo
e avaliacdo do desempenho da accdo do Estado Com a
Orgcamentacdo por Programas, a elaboracdo do orcamento deixara de
estar centrada nos recursos e passara a estar centrada no
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entidades e agentes. Seria conveniente explicitar um conjunto de
parametros (financeiros, monetdrios e fisicos), calculados ex-ante e ex-
post, que permitissem proceder as avaliacGes e controlos necessarios,
bem como a comparacgdes horizontais. (GOP 2002, pag. 82)

A necessidade de racionalizar e criticar as despesas propostas para
inclusdo no Orgcamento é universalmente reconhecida. O governo j3
previu tanto o recurso a técnica de “orcamento de base zero” como a
utilizacdo do figurino conhecido por Activity based budgeting. Mas sem
gualquer consequéncia pratica. (GOP 2003, pag. 24)

A apresentacdo do orcamento e da conta (incluindo os dados mensais)
devera ser substancialmente melhorada, respondendo as solicitacGes
dos interessados no conhecimento da evolucdo das contas publicas e
fornecendo a informacgdo necesséria a gestdo de um Estado moderno,
ndo sendo aceitdvel que o Estado fornegca menos informacdo do que
aquela que exige as empresas e nao respeite 0s prazos necessarios e
convenientes a gestdo da coisa publica, cujo cumprimento alias exige
aos individuos (cidaddos ou empresas). Varios paises dispéem de
sistemas de informacdo eficientes e consolidados e tanto a Unido
Europeia como a OCDE tém produzido documentos importantes sobre
esta problematica. (GOP 2003, pag. 25)

Torna-se, por isso, necessario um programa a médio prazo,
consubstanciado num orgamento plurianual (preferivelmente para um
periodo de quatro anos ajustavel anualmente), com metas imperativas,
embora ajustdveis em funcdo dos desvios que ocorram em varidveis
exogenas pré-fixadas (previsdes do PIB, previsdes da inflacdo, marcha
das receitas cobradas, evolugdo das taxas de juro...). (GOPPES 2003,

cumprimento dos objectivos estratégicos ... (a gestdo publica) passara
a estar orientada para o desempenho e para o cumprimento dos
objectivos operacionais propostos. (A Comissdo para a Orgamentagao
por Programas — COP) encontra-se a ultimar a versao final do relatério
e respectivas recomendacdes .. (Ministério das Financas e da
Administragao Publica, Or¢amento do Estado para 2009, Relatdrio,
pag.82)

... O redesenho dos processos financeiros nas diferentes etapas do
processo de planeamento e controlo orcamental — elaboracdo do
orcamento, execugdo orcamental e prestacdo de contas — surge,
assim, como uma prioridade para os proximos anos. Tendo em conta
as melhores praticas neste dominio, a redefinicdo dos processos e
circuitos financeiros devera assentar em trés principios fundamentais:
a definicdo de um quadro plurianual para a despesa, a transparéncia
dos processos e a autonomia na gestdo e responsabilizacao pelos
resultados. (Ministério das Financas e da Administracdo Publica,
Orgcamento do Estado para 2009, Relatdrio, pag.44)

no decorrer de 2009, e pela primeira vez, mensalmente
promoveu-se a contabilizacdo das necessidades decorrentes da
execucdo orgcamental efectuada .. (Ministério das Financas e da
Administragao Publica, Direccdo Geral do Orgamento, Conta Geral do
Estado, ano de 2009, Volume |, pag. 63)

Tem sido reconhecido aos controladores financeiros um papel
diferenciador e de qualidade acrescida no processo de
acompanhamento orcamental e de avaliacdo da qualidade da despesa
publica... (Ministério das Finangas e da Administragdo Publica,
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pag. 17)

A introducdo de um sistema de orcamentos plurianuais deveria ser
precedida de estudos técnicos desenvolvidos e cuidadosos sobre a sua
estrutura e condigdes de ajustamento. A estrutura nao deveria ser tao
detalhada que reduzisse excessivamente a margem para as opcoes
anuais dos governos, mas ndo deveria ser tdo genérica, que deixasse
de impor uma efectiva disciplina nas rubricas de despesa em que hd
necessidades de controlo mais apertado. P18

A estrutura deveria, nomeadamente, distinguir entre:

* receitas fiscais e ndo fiscais e, provavelmente, nas primeiras,
entre impostos directos e indirectos;

e despesas com juros da divida publica, com consumo publico,
com transferéncias e subsidios e com investimentos e
aquisi¢des de activos;

e despesas de pessoal e despesas com a aquisicao de servicos,
incluidas na rubrica de consumo publico;

e despesas e receitas do Estado, dos Fundos e Servicos
Auténomos, da Seguranca Social e da Administracdo Regional e
Local. (GOPPES 2003, pag. 18)

Orcamento do Estado para 2009, Relatério, pag. 83)

Reforma fiscal e Administragao Tributaria

A este respeito, o CES recorda e reafirma a seguinte posicdo expressa

Serd criado um mecanismo simples e célere vocacionado para a
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no seu parecer sobre “Grandes Opcdes para a Politica Econédmica e
Social” de 25 de Julho: “E fora de duvida que a evas3o fiscal é entre nds
um problema extremamente grave, sendo estimada acima de cinco mil
milhdes de euros, o que constitui um escadndalo. Hd muito que pode e
deve ser feito a curto prazo para a combater de forma mais efectiva. A
actuacao dos governos a esse respeito tem deixado muito a desejar, ja
que ndo basta anunciar boas intencdes. E imprescindivel estabelecer
um programa com medidas suficientemente concretas, umas
legislativas, outras de pura administracao fiscal, para se conseguirem
resultados mais efectivos. Seria desejavel que o Governo apresentasse
anualmente a Assembleia da Republica um relatdrio circunstanciado
sobre as medidas postas em pratica para combater a evasao fiscal e
sobre os resultados obtidos. Perante as possibilidades de saida de
capitais para paraisos fiscais e as limitacbes de capacidade da
administracdo tributaria, que ndo sera possivel remover rapidamente,
ndo podem ser esperados resultados completos, a curto prazo, daquele
combate, mas exigem-se medidas efectivas e imediatas. Portugal
deverd, pois, apoiar os esforcos que se estdo desenvolvendo a nivel
internacional visando controlar fugas, branqueamento de capitais e o
papel dos paraisos fiscais”. (GOP 2003, pag. 32)

resolucdo de erros materiais praticados nos diversos processos
tributdrios que correm nos servicos da Administracdo Tributaria
...contribuindo para uma maior celeridade da justica tributaria. Este
procedimento de correcgdo visa a reparag¢do de erros que tenham
origem em actos de execucdo procedimental ou processual ... (este
procedimento) devera ser decidido no prazo de 15 dias ... (Ministério
das Financas e da Administracdo Publica, Orcamento do Estado para
2009, Relatorio, pag. 22)

Fontes:

GOP 1998 — CES, Grandes Opg¢odes do Plano, 1998, Parecer aprovado na Sessao Plendria de Outubro de 1997, Lisboa, 1997

GOP 2000 — CES, Parecer sobre as GOPs para o ano 2000, aprovado no Plendrio de 21 de Janeiro de 2000, Lisboa, 2000

GOP2002-CES, Parecer sobre as Grandes Op¢des do Plano para 2002, aprovado na reunido do Plendrio de 12.10.2001, Outubro 2001
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GOP 2003 — CES, Parecer sobre as Grandes Op¢des do Plano para 2003, aprovado no Plenario de 25.09.2002, Lisboa, 2002

GOPPES — CES, Parecer Sobre as Grandes Opc¢des para a Politica Econdmica e Social, Parecer de iniciativa aprovado no Plenario de 25.07.2002,

Lisboa, 2002

CGE-2009 - Ministério das Financas e da Administracdo Publica, Direccao Geral do Orcamento, Conta Geral do Estado, ano de 2009, Volume |

R-OE-2009 - Ministério das Financas e da Administracao Publica, Orgamento do Estado para 2009, Relatdrio.
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ANEXO 2

PORTUGAL - alguns indicadores essenciais Anexo 3
| Indicadores | Unidade | 1998] 1999 2000 2001 200p 20038 20d4 20¢50m®6 | 2007] 2008] 2009 201d 201}
PRODUTO
PIB, precos correntes 1000 M € 127,0 134,1 14p,1 143,0 8,B4 153,7| 160,9 168, 171)9 167}6 170f3f 174}2f
PIB pc (PPS) EU-27=100 79 81 8 8 8p P 7|7 79|b 19 8 y 8 7 8
PIB (volume, variacédo) ano n/ano n-1,9 3,9 3.0 7 -p,9 1,6 0,8| 1,4 2.4 0, -2, 0,9f 0,qf
FAMILIAS EEMPRESAS
Activos das familias % do PIB 2342 2392 233,2 229,8 28|1,216,7 220,d 223,4 2289 232|3 22§,7 237.8
Endividamento das familias % do PIB 62,0 71,3 78,6 8JL,0 ,B]2 86,4 91,0 95,1 100,p 10416 106}5 11,4
Endividamento das empresas néo % do PIB 355, 364, 368f 362|4 3473 354,1 36p,7 3680 295412,6] 404,q 433,
financeiras
PRECOS,PRODUTIVIDADEECUSTO DO TRABALHO
Indice de precos no consumidor ano n/ano n-1,|% 2,2 212, 2.8 4,4 3,7 3.9 2, 2L 3.0 214 217 -0],9
Salarios (evolucédo) ano n/ano n-1, % g4,6 ,6 .9 P .7 3,4 ,0|5 2,9 4,1 3,7 1,9 1,1ff 1,6|f
Produtividade do trabalho PIB(PPS)ivolempy .46l 759 724 70, 70p 70lo e9lo 720 740 7o ko 74,0
ego (EU-27=100)
Produtividade por hora trabalhad 3] ano n/ano n-1,|% nd nd nd 1,1 0,49 0,( 1, 1, 14 1{7 0}5 -0}, 4
Custo (trabalho)/hora (nominal) ano n/ano n-1, % B, 4 32 4,3 3,9 3,4 3,9 0, 3B 0,6 0|9 3}0 3],6
EMPREGO
Desemprego -total Taxa em % 5],0 4,5 4,0 ,1 b, 1 6,4 6,7 7,7 7,8 8,1 7,7 9,4
Desemprego -jovem Taxa em % 10,4 {,8 ,6 4 11,6 14,5 315, 18,1 16,3 16,4 16,4 20,0
0,
Desemprego de longa duracgéo Em % do 43,1b 39,3 42,3 38, 346 35]0 4413 44,2 5¢,2 4,1 a7 .4 442
desemprego tota
COMERCIO EXTERNO
Exportagcdes (volume) ano n/ano n-1, % ,8 ,8 P .8 3,6 4,1 0,2 11,6 7.6 -0,3 -11, 3,gf 4,4f
Importacdes (volume) ano n/ano n-1,% 4.6 ,0 -P,5 b5 ,6)7 2,3 7,2 5,5 2,4 -10, 1,1f 1,9f
Balanca transacb8eas correntes % do PIB 16,9 8,7 -10,410,3 -8,3 -6,5 -8.,4 -10,4 -10,)7 -1041 -12)6 -1Q,3
TAXA DEJURO
|Taxa de juro de longo prazo | % | 4l9 4,8 4,6 3,2 5.0 |3 a1 43, 3,9] 4,4 4,9 4.4 |
ORCAMENTO ECONTA;DIVIDA PUBLICA
Receita % do PIB 39,4 40,9 40,p 40 J1 4114 42],5 43,1 41,6 4pP,3 43,2 243, 41,6
Despesa publica % do PIB 4218 43,2 43,1 44,4 44,3 45,5 46,547,6 46,3 45,4 46, 51,p
D eficit % do PIB -3, 4 -2,9 -2, -4, -2,.B -2 |9 -3]4 -6} 1 -3,9 -4,6 82, -9.,4
Divida Publica % do PIB 52,1 51,4 50,b 52,9 556 56,9 54,3 63,6 64,7 6|3 ,6 346, 76,8

b -interrupcdo de série
f-previsao

Fonte: Eurostat, EU economic data pocketbook, 1012
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ANEXO 3

PORTUGAL — ECONOMIA SUBTERRANEA E ESTIMATIVAS DE FUGA AO IMPOSTO
(nota da responsabilidade do relator)

Sabe-se que ocorre uma grande economia clandestina em Portugal da qual derivard
uma fuga ao pagamento de impostos que pode ser importante.

Existem diferentes estudos sobre a dimensdo da economia subterranea (clandestina
ou ndo registada) tendo-nos socorrido dos trabalhos produzidos por:

Friedrich Schneider (University of Linz) and Andreas Buehn (University of Dresden),
Shadow Economies and Corruption all over the World: Revised Estimates for 120
Countries, October 2009; Lars P. Feld (University of Heidelberg) and Friedrich
Schneider (University of Linz), Survey on the shadow economy and undeclared
earnings in OECD countries, January 2011; Friedrich Schneider (University of Linz),
Andreas Buehn (University of Dresden) and Claudio E. Montenegro (World Bank),
Shadow Economies all over the World: New Estimates for 162 Countries from 1999 to
2007, June 2010.

Muito recentemente foi produzida uma tese de mestrado na Faculdade de Economia
do Porto (FEP)® cujos resultados corroboram em geral os dos trabalhos acima
referenciados. Esta tese tem a vantagem de apresentar uma série bastante longa (de
1970 a 2009) que permite a apreensdo da evolucdo do fendmeno em longo prazo.

A ocorréncia de economia subterrdnea é um fendmeno universal, pelo que se
justifica a comparagao do que se passa em Portugal com o que ocorre em outros
espacgos. Procedeu-se a comparagdio com a OCDE e com nove economias
normalmente tidas como bem organizadas, controladas, disciplinadas e em que se
verifica um elevado espirito civico entre as populacdes (Austria, Alemanha, Suécia,
Suica, Canadd, Estados Unidos, Australia, Japdo, Nova Zelandia).

Economia subterranea em % do PIB

Anos OCDE 9paiseqd Portuggal Excesso em Portugaésobyr
OCDE 9 paises
1996 15,5 11,1 20,9 54 9,8
1998 16,0 11,6 21,5 5,5 9,9
2000 16,1 11,8 20,9 4,8 9,1
2002 16,4 11,8 22,0 5,6 10,2
2003 16,5 12,3 21,8 5,3 9,5
2004 16,4 12,2 215 5,2 9,3
2005 16,7 12,5 22,1 5,5 9,6
2006 16,3 12,2 21,7 54 9,5
2007 13,9 10,8 19,2 5,3 8,4

® “A economia ndo registada em Portugal”, Nuno Miguel Vilarinho Gongalves, U. Porto, FEP,

Faculdade de Economia da Universidade do Porto, 2010.
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Conhece-se o coeficiente Receita publica/PIB (1998-2009) (%), que é de 41,6%
segundo o Eurostat’, bem como o coeficiente Impostos indirectos/Receita publica
(1998-2010) (%), que se fixou em 53% segundo o Banco de Portugal.

Ndo conheco estudos que estimem a parcela do imposto (indirecto) que acaba por
ser pago pelos rendimentos gerados na economia clandestina, pelo que se procede a
duas estimativas extremas e a uma terceira que é simplesmente a média daquelas
duas:

H1: toda a economia subterrdanea ndo paga qualquer imposto indirecto (limite
superior da fuga ao imposto);

H2: os rendimentos gerados na economia subterranea sdo todos aplicados em
Portugal e pagam impostos indirectos pela sua totalidade (limite inferior);

H3: hipdtese intermédia entre aquelas duas anteriores (extremas).

Portugal: fuga aos impostos (3 hipdteses)

em % do PIB
Anos H1 H2 H3
1996 8,7 4,6 6,6
1998 8,9 47 6,8
2000 8,7 46 6,6
2002 9,2 49 7,0
2003 9,1 4.8 6,9
2004 9,0 47 6,9
2005 9,2 49 7,0
2006 9,0 4.8 6,9
2007 8,0 472 6,1

Evidentemente ndo pode ter-se a ambicdo de reduzir a economia subterranea a
valores proximos de zero, mas ja pareceria adequado procurar: i) imediatamente
reduzi-la para niveis compardveis com a média da OCDE e, num segundo momento,
ii) aproximd-la dos niveis dos paises mais avangados nesta matéria. Que efeitos
resultariam da recuperacdo de receita nas hipoteses retidas?

Portugal: algumas hip6teses de recuperacgéo de impos (fuga fiscal)

em % do PIB

Anos Aproximacgdo a OCDE Aproximacado a 9 paise
H1 H2 H3 H1 H2 H3

1996 2,2 1,2 1,7 4,1 2,2 3,1
1998 2,3 1,2 1,8 4,1 2,2 3,1
2000 2,0 1,0 15 3,8 2,0 2,9
2002 2,3 1,2 1,8 4,2 2,2 3,2
2003 2,2 1,2 1,7 4,0 2,1 3,0
2004 2,1 1,1 1,6 3.9 2,1 3,0
2005 2,3 1,2 1,7 4,0 2,1 3,1
2006 2,2 1,2 1,7 3.9 2,1 3,0
2007 2,2 1,2 1,7 3,5 1,9 2,7

’ EU economic data pocketbook, 2-2010.
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N3o podendo tirar-se conclusdes definitivas sobre a matéria, parece no entanto
poder concluir-se:
a) Ter o problema suficiente importancia para impor medidas adequadas;
b) Haveria certamente vantagem em se dedicar algum tempo ao tema por parte
de entidades como o INE, Banco de Portugal e meios académicos;
c) Sendo impossivel chegar-se a situa¢des optimizadas no curto/médio prazo,
justificar-se-ia, ainda assim, a tomada de algumas medidas imediatas.

José Almeida Serra, 27/02/2011
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