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1. INTRODUCAO

O presente parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2016 (CGE 2016)
surge na sequéncia da solicitacdo feita em 10 de agosto de 2017 pela
Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizacdo Administrativa da
Assembleia da Republica e insere-se nas competéncias constitucionais e

legais do Conselho Econdmico Social (CES).

Nos termos do art.® 73° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)
aplicavel, a CGE é apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica
até 30 de junho do ano seguinte aquele a que respeita. A Assembleia
aprecia e aprova a CGE até 31 de dezembro seguinte. A data de emiss@o
deste parecer do CES ainda decorre a formulacdo de pareceres sobre a

CGE por parte das comissdes parlamentares da Assembleia da Republica.

A andlise da CGE 2016 ¢é feita aqui com base na comparacdo com o
Orcamento de Estado 2016 (OE 2016) e tem como referéncia o parecer do
CES sobre a Proposta de Lei do OE 2016. No presente parecer procura-se
realcar os pontos considerados mais relevantes no dmbito da intervencdo

do CES no que se refere as politicas orcamental, econdmica e social.

A politica orcamental em 2016 foi marcada pela reversdo de algumas das
medidas fomadas no periodo de 2011-2015, realcando-se a reposicdo
parcial dos saldrios dos trabalhadores em funcdes publicas, as alteracdes
na tributacdo dos rendimentos das pessoas singulares e a atualizacdo de
prestacoes sociais. Estas alteracdes tiveram diversos impactos orcamentais

relevantes, para além de efeitos nos planos econdmico, social e laboral.

Tal como o CES referiu no seu parecer sobre o OE 2016, a politica
orcamental foi conduzida num quadro de restricoes que limitam a

autonomia nacional em matéria de politica orcamental. Como entdo se
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assinalou, estas restricoes decorrem Nndo apenas das regras vigentes na UE
(em particular das disposicoes do Tratado Orcamental, que implicam a
prossecucdo de saldos primdrios historicamente elevados), mas também
da postura da ComissGo Europeia e do Conselho Europeu, muitas vezes
com diferencas visiveis face aos adotados relativamente a outros paises
da UE. Com efeito, o primeiro semestre de 2016 ficou marcado pela
ameaca de aplicagcdo de sancdes a Portugal por incumprimento das
regras orcamentais, avolumando o clima de incerteza que caracterizou
esse periodo, decorrente também de outros desenvolvimentos politicos e
financeiros nacionais e internacionais (aprofundados no ponto 3 deste
parecer), com reflexos mais negativos do que o esperado na atividade

econdmica.

A tensdo associada ao processo de negociacdo entre o Estado Portugués
e a Comissdo Europeia sobre a politica orcamental nacional e as restricoes
dai decorrentes refletram-se no desempenho orcamental do conjunto do
ano. Em certa medida, foram goradas as expectativas que haviam sido
criadas quanto a possibilidade de o OE 2016 quebrar de forma clara o
ciclo de austeridade, tendo sido adotada uma orientacdo geral de
politica orcamental menos favordvel ao crescimento econdmico e do
emprego €, em particular, uma contencdo de despesa que se revelou

prejudicial a qualidade dos servicos publicos.

A evolucdo favordvel da situacdo econdmica nacional e internacional a
partir de meados do ano contribuiu para que se registassem em 2016
variacoes de emprego e desemprego mais favordveis do que as previstas
no OE 2016. De uma forma geral, os valores registados em 2016 para a
generalidade das varidveis macroecondmicas ndo se afastou

substancialmente do cendrio macroecondmico apresentado no OE 2016,
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havendo porém alguns desvios relevantes (que serdo discutidos mais

adiante).

No presente parecer, o CES assinala como aspeto negativo da CGE 2016
o facto de o documento ndo apresentar uma justificacdo sistemdtica
para os desvios enfre as previsdes macroecondmicas e os valores
observados. Ainda mais relevante, a CGE 2016 ndo apresenta uma
justificacdo satisfatéria dos desvios relativos as rubricas orcamentais, o que

ndo contribui para uma avaliacdo rigorosa do exercicio orcamental.

Ndo deixando de registar alguns progressos, o CES reafirma neste parecer
a necessidade de reforcar a transparéncia das contas publicas a varios
niveis. Salienta-se, em particular, o facto de ndo tfer sido ainda publicada
no portal da seguranca social a Conta da Seguranca Social de 2016, um
documento fundamental para compreender a situacdo e a evolucdo da
seguranca social, cujo afraso na publicacdo ja foi assinalado em

anteriores pareceres do CES.

2. CONSIDERAGOES GERAIS

O CES sublinha o confinuo esforco patente nas sucessivas versdes da CGE
para tornar o documento mais legivel e Util na avaliagcdo da execucdo
orcamental, no sentido das recomendacdes feitas em anteriores

pareceres deste Conselho.

No entanto, a CGE continua a ndo constituir um instrumento de debate
alargado na sociedade portuguesa, o que limita a sua eficdcia enquanto
principal documento de prestacdo de contas do Estado portugués. O CES

renova por isso 0s apelos feitos em pareceres anteriores para que a
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elaboracdo da CGE tenha em conta aquelas preocupacoes, levando em

consideracdo os seguintes pontos:

a)

b)

O Sumdrio Executivo deve ter um conteudo menos técnico, no

sentido de tornar a sua leitura mais acessivel ao cidaddo comum.

De facto, a importéncia da CGE decorre precisamente de permitir
demonstrar como se efetuou a execucdo do OE e avaliar a forma
Como 0s recursos orcamentais foram ou ndo obtidos ou despendidos
nos termos aprovados pela Assembleia da Republica. Na sua forma
atual, a compreensdo da CGE, incluindo do sumdario executivo, estd
em larga medida reservada a quem possui formacdo técnica na

dreqa, o que ndo € necessario nem desejavel.

A CGE deve apresentar quadros comparativos sobre a evolucdo das

varidveis macroeconomicas.

Esta lacuna é evidente no capitulo referente G “Evolucdo da
Economia Portuguesa”, em que ndo € possivel analisar as diferencas
enfre o quadro macroeconémico constante do Relatério do OE 2016
e os dados efetivos da economia portuguesa, com que se encerrou o

ano em causa.

Tal como recomendado nos pareceres do CES sobre a CGE 2014 e a
CGE 2015, os quadros comparativos devem abranger para além das
contas das administracdes publicas, j& apresentados no documento
em apreco, os valores referentes as varidveis macroecondmicas (A

semelhanca do que é feito no ponto 3 deste parecer).

Recomenda-se ainda, no seguimento do anterior parecer, que estes
quadros comparativos possam ser incluidos no préprio Sumdrio

Executivo, juntamente com uma breve explicacdo dos desvios entre
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as previsdes e o valor observado das principais variaveis

macroecondmicas.

A CGE deve prestar contas sobre o grau de execucdo e o impacto

no saldo orcamental das medidas orcamentais previstas.

A Lei do OE para 2016 apresentou, como € habitual, uma previsdo
para os valores das varias medidas orcamentais e o seu impacto no
saldo orcamental do ano. Porém, a CGE 2016 ndo permite avaliar o
seu grau de concretizacdo e impacto, dado que ndo apresenta uma
quantificacdo ex post para a generalidade daquelas medidas
(apenas apresentando o efeito de algumas medidas pontuais no
quadro 7). Desta forma, a CGE ndo permite uma avaliacdo devida
da execucdo e dos efeitos das medidas orcamentais anunciadas. Em
particular, o CES assinala negativamente a auséncia de informacdo
sobre a evolucdo do combate 4 fraude e evasdo fiscais e

conftributivas.

A CGE deve disponibilizar informacdo mais detalhada sobre a
situac@o economica e financeira das empresas publicas, incluindo as
que se enconfram fora do perimetro das administracdes publicas
(AP).

Independentemente dos critérios que subjazem & decisdo de incluir
ou ndo algumas empresas publicas no perimetro das AP, a
experiéncia demonstra que o grau de autonomia financeira dessas
empresas pode variar substancialmente ao longo do tempo, com
implicacoes relevantes para a execucdo orcamental em alguns
anos. Assim, em nome da transparéncia orcamental, seria desejavel a
adicdo a CGE de um anexo fundamentado e detalhado sobre a

situacdo econdmica e financeira das empresas publicas.
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e) Para efeitos de elaboracdo da CGE deve ser assegurado o reporte
por parte de todos os subsetores da Administracdo Cenfral sem

excecao.

O CES regista a existéncia de servicos e fundos autbnomos que ndo
procederam ao devido reporte de informacdo relativa a conta de
geréncia de 2016 no Sistema de Informacdo de Gestdo Orcamental,
o0 que ndo é aceitdvel a luz do principio da transparéncia das contas

publicas.

f) A CGE deve disponibilizar informacdo sobre a aplicacdo territorial do

investimento.

3. EVOLUCAO MACROECONOMICA

Na presente seccdo discute-se a evolucdo das principais varidveis
macroecondmicas em 2016, comparando-a com os dados do ano
anterior e com o cendrio macroecondmico subjacente ao OE 2016.
Pretende-se, desta forma, enquadrar o exercicio orcamental sob andlise
no respetivo contexto, mas também analisar a adequacdo das previsdes
macroecondmicas em que se baseou o OE2016 e os motivos das

discrepdncias face aos valores observados.

3.1. Caracterizagao geral

O ano de 2016 foi marcado por uma desaceleracdo do crescimento
econdmico mundial e da drea do euro, traduzindo-se numa reducdo da
procura externa dirigida & economia portuguesa (ver tabela 1). Esta

evolucdo foi determinada por fatores de ordem diversa, incluindo a
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desaceleracdo do crescimento econdmico e a turbuléncia financeira na
China (partficularmente acentuada no inicio do ano), bem como a
incerteza politica gerada pela realizacdo do referendo briténico sobre a
permanéncia do Reino Unido na UE (em junho) e pelas eleicoes
presidenciais americanas (em novembro), que se refletiram na volatilidade
dos mercados financeiros internacionais ao longo do ano. Particularmente
relevante para Portugal foi o aprofundamento da crise da economia
angolana, que se traduziu numa quebra acentuada das exportacoes
nacionais de mercadorias para aquele pais (-28% face a 2015,

representando uma quebra de 1,2% do total das exportacdes nacionais

de bens).
Tabela 1 - Principais varidveis macroeconémicas
2016
Variavel 2015 Cenario Reportado Ultimos
base OE na CGE dados
2016 2016

Contexto externo
PIB mundial (TV real) 3,4% 3,3% 3% 3%
PIB da area do euro (TV real) 2,1% 1,7% 1,8% 1,8%
Procura externa relevante (TV real) 3,3% 4,3% - 2,0%
Preco do barril de brent (USD, média anual) 53,6 42 45 45,1
Taxa Euribor a 3 meses (média anual) 0,0 -0,2% -0,26% -0,26%
Taxa de cdmbio do EUR/USD (média anual) 1,11 1,09 - 1,11

Portugal
PIB (TV real) 1,8% 1,8% 1,4% 1,5%
Consumo privado (TV real) 2,3% 2,4% 2,3% 2,1%
Consumo publico (TV real) 1,3% 0,2% 0,5% 0,6%
Formacdo Bruta de Capital Fixo (TV real) 5,8% 4,9% -0,1% 1,6%
Exportacdes (TV real) 6,1% 4,3% 4,4% 4,1%
Importagoes (TV real) 8,5% 5,5% 4,4% 4,1%
Contributo da procura interna 2,8p.p. 2,2p.p. 1,5p.p. 1,6p.p.
Contributo da procura externa liquida -1,1p.p. -0,4p.p. -0,1p.p. -0,1p.p.
indice de precos no consumidor (TV) 0,5% 1,2% 0,6% 0,6%
Deflator do PIB (TV) 2,0% 2,0% 1,6% 1,4%
Emprego (TV) 1,4% 0,8% 1,2% 1,6%
Taxa de desemprego (média anual) 12,4% 11,3% 11,1,% 11,1,%

Fontes: Relatérios do Orcamento de Estado de 2016 e 2018; Eurostat.
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Em Portugal, o final de 2015 e o inicio de 2016 foram marcados por fatores
de incerteza de origem financeira e politica, que influenciaram a
evolucdo da economia ao longo do ano. Na esfera financeira, foram
aplicadas medidas de resolucdo bancdria ao BANIF (com a sua venda ao
Santander, implicando custos adicionais para o Estado Portugués) e ao
BES (com a retransmissdo do Novo Banco para o BES da responsabilidade
por obrigacdes ndo subordinadas), que suscitaram reacdes forfemente
negativas por parte de grandes investidores internacionais, penalizando as
condicdes de financiamento da economia portuguesa. Na esfera politica,
d incerteza sobre as implicacdes governativas da nova (e inédita) solucdo
parlamentar, acresceu a tensdo gerada em torno das negociacdes com
a Comiss@o Europeia sobre a politica orcamental do pais (Que manteve
em suspense até meados do ano a possibilidade de aplicacdo de

sancoes a Portugal por incumprimento das regras orcamentais da UE).

Os vdrios fatores referidos conftribuiram para que a evolucdo da economia
portuguesa apresentasse comportamentos significativamente distintos ao
longo do ano. No segundo semestre de 2016, a economia portuguesa
cresceu mais rapidamente, duplicando a taxa de crescimento homaologa
face a primeira metade do ano, para o que confribuiu o progressivo
esbatimento da incerteza relativa a situacdo politica interna e &
aplicacdo das regras orcamentais, a continuacdo da queda das taxas de
juro e ainda a melhoria da procura externa, decorrente da aceleracdo do
crescimento nos EUA e especialmente na Europa (que beneficiou do forte
aumento nos estimulos monetdrios implementados pelo Banco Central
Europeu no inicio de 2016 — o corte nas taxas de referéncia e o reforco do
programa de compra de ativos, passando a incluir divida de empresas

ndo financeiras).
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No conjunto do ano, o PIB cresceu 1,5%, ficando abaixo do valor registado
em 2015 (1,8%), o mesmo sucedendo com todas as componentes do PIB
na otica da despesa. Ndo obstante, o desempenho da economia
portuguesa em 2016 foi positivo a vdarios niveis, mantendo a trajetéria dos
anos mais recentes, nomeadamente: aumentou o emprego, diminuiu a
taxa de desemprego, reduziu o envidamento das familias e das empresas,
diminuiu o défice das administracdes publicas, aumentou ligeiramente o
excedente das balancas corrente e de capital e diminuiu o

endividamento externo do pais.

Apesar da evolucdo mais desfavordvel do que previsto da procura
externa relevante e apesar do aumento da incerteza decorrente dos
varios fatores atras referidos, os valores registados em 2016 para a
generalidade das variGveis macroecondmicas  (expressas  em
percentagem do PIB) ndo se afastou substancialmente do cendrio
macroecondémico previsto no OE 2016 (ver tabela 1), havendo porém

algumas excecgodes assinalaveis.

A este respeito, importa realcar que ndo é expectavel que as previsdes
macroecondmicas em que assenta o Orcamento de Estado coincidam
com os valores das variaveis ex post. No entanto, a justificacdo detalhada
das discrepdncias de valores deveria constar da CGE, visto tratar-se do

principal documento de prestacdo de Contas do Estado.

Mais especificamente, o CGE deveria discutir em que medida os desvios
observados nas principais variGveis macroecondmicas se devem a:
eventos imprevisiveis ou ndo considerados; estimativas incorretas dos
par@metros relevantes (incluindo os efeitos multiplicadores das medidas de
politica e as elasticidades das varidveis orcamentais face a evolucdo

macroecondmica); aspetos estruturais do modelo de previsdo
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macroecondmica utilizado; desvios na conducdo da politica orcamental

face ao inicialmente previsto; ou outros fatores.

O CES constata que a CGE 2016, a semelhanca do que vem sucedendo,
ndo explicita os desvios entre valores previstos no OE e valores observados
ex post, limitando-se a estabelecer em termos genéricos algumas relacoes
pontuais entre a evolucdo da economia portuguesa € o contexto externo.
A discuss@o de tais desvios e da sua justificacdo é indispensavel para uma
avaliacdo rigorosa do exercicio orcamental e das suas vdrias fases
(planeamento, implementacdo e resultados), motivo pelo qual se

procede de seguida a essa andlise.

3.2. Andlise dos desvios face as previsoes

O investimento (aqui entendido como Formacdo Bruta de Capital Fixa, ou
FBCF) foi a componente do PIB (na o&tica da despesa) cujo valor
efetivamente observado mais se afastou do cendrio previsto no OE 2016,
ficando inequivocamente aquém das expectativas (previa-se um
crescimento de 4,9%, que contrasta com a variacdo observada de 1,6%).
Esta evolucdo € particularmente modesta, tendo em conta ndo apenas
as expectativas do governo! mas também o facto de a FBCF se enconftrar
ainda a niveis muito inferiores aos do seu valor de 2008 (cerca de 30%

abaixo, no final de 2016).

O mau desempenho global do investimento verifica-se num contexto em
que as taxas de juro dos novos empréstimos concedidos as empresas
mantiveram uma frajetdria decrescente, reduzindo-se o diferencial entre

as taxas de juro praticadas em Portugal e na drea do euro. Apesar da

1 Recorde-se que no OE 2016 o governo afirmava: “A FBCF deverd manter-se como a
componente mais dindmica da procura interna.” (ROE 2016, p.17)
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melhoria das perspetivas de vendas e da reducdo dos custos de
financiamento, os inquéritos ao investimento do INE revelam a persisténcia
destes obstdculos ao investimento, acrescendo ds dificuldades das

empresas na obtencdo de crédito (em particular as PME).

Ndo sendo totalmente evidentes os fatores que determinaram o reduzido
crescimento do investimento, parece claro que tal evolucdo se encontra
relacionada com aspetos de natureza mais estrutural — como a
estabilizacdo do parque habitacional em Portugal, a evolucdo
demogrdfica e o processo de desendividamento das familias — e com
elementos de natureza mais conjuntural — como os fatores de incerteza
atrds referidos, os atrasos na implementacdo do programa Porfugal 2020
(que enquadra a utillizacdo dos fundos europeus estruturais e de
investimento, FEEI, em Portugal) e ainda a forte quebra do investimento
publico (aspeto que serd desenvolvido no ponto seguinte deste parecer).
De facto, a evolucdo negativa do investimento residencial e do
investimento publico em 2016 confrasta com a aceleracdo do
crescimento da FBCF empresarial em volume (6,6% em 2016, face a 2,3%
em 2015), que se acentuou ao longo do ano. E de notar fambém que o
fraco crescimento da FBCF fotal € determinado pelo investimento em
construcdo, cuja quebra anual de 0,3% confrasta com o crescimento do
investimento em Produtos Metdlicos e Equipamentos (4,3%) e em Material
de Transporte (8,4%). Em qualquer caso, constata-se que as expectativas
sobre a evolugdo do investimento ficaram marcadamente agquém do
esperado, facto que merece uma atencdo acrescida por parte do

governo.

No que respeita as exportagoes, o facto de o valor registado se desviar
apenas ligeiramente do previsto no OE 2016 constitui uma surpresa positiva

no desempenho econdmico portugués no ano em andlise. De facto, para
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além da ja referida desaceleracdo geral da procura externa relevante, as
exportacoes portuguesas foram negativamente afetadas em 2016 por
fatores especificos, como o aprofundamento da crise econdmica em
Angola (um destino relevante em vdarios segmentos da exportacdo de
bens), a suspensdo da producdo por parte da Autoeuropa durante alguns
dias na primeira metade do ano e a interrupcdo da producdo de uma
das refinarias da GALP. Ndo obstante, as exportacdes portuguesas de
bens e servicos cresceram acima da média mundial e da drea do euro,
aumentando assim a sua quota no mercado mundial de exportacdes.
Para esta evolucdo contribuiu ndo apenas o forte crescimento do turismo,
mas também o aumento relevante da exportacdo de varios tipos de bens
(em particular dos sectores de Maquinas e Aparelhos, Téxteis e Vestudrio,
Agroalimentares, Quimicos, entre outros). O bom desempenho dos setores
de atividade referidos num contexto de crescimento dos custos unitdrios
de trabalho e do saldrio minimo nacional (RMMG) reforca a nocdo de que
as empresas portuguesas tém vindo ao longo dos anos a fortalecer a
capacidade de competir internacionalmente com base em fatores de
competitividade mais avancados (incremento da qualidade, da imagem,

do marketing, dos canais de comercializacdo, da confianca, etc.).

Quanto ao consumo privado em percentagem do PIB, o seu crescimento
em 2016 (2,1%) ficou 0,3 p.p. abaixo do que havia sido previsto no OE 20156,
embora acima do crescimento do PIB. Esta componente da despesa
verificou uma frajetdria ascendente ao longo do ano, refletindo a melhoria
dos indicadores de confianca dos consumidores e o aumento do
rendimento disponivel das familias (decorrente de fatores como o
aumento do emprego, o aumento do saldrio minimo, a reversdo das

reducoes dos saldrios dos funciondrios puUblicos e da sobretaxa do IRS; em
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senfido inverso poderd ter contribuido o aumento dos impostos indiretos

sobre alguns produtos).

O fraco desempenho do investimento, conjugado com uma evolucdo do
consumo privado abaixo do esperado (e ainda da reducdo da producdo
da Autoeuropa e da Galp, empresas de grande dimensdo cuja producdo
envolve uma forte componente importada), contribuiram para explicar o
desvio verificado entre as previsdes e os valores efetivamente registados

nas importagoes.

Por fim, o consumo pUblico em 2016 cresceu 0,6% em termos reais, 0,4 p.p.
acima do previsto no OE2016. Os fatores que determinam esta
discrepa@ncia de valores estdo largamente relacionados com a conducdo
da politica orcamental, aspeto que serd fratado no ponto seguinte deste

parecer.

4. EVOLUCAO DAS CONTAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Na presente seccdo discute-se a evolucdo das principais rubricas
orcamentais em 2016, comparando-a com os valores inscritos no OE 2016

e discutindo os motivos dos desvios observados e as suas implicacoes.

4.1. Défice

O défice orcamental das administracdes publicas em 2016 foi de 2% do
PIB, representando uma melhoria de 1 p.p. do PIB face a 2015, depois de
expurgado o efeito das medidas de resolucdo do Banif (que elevaram o
défice de 2015 para 4,4% do PIB). Esta evolucdo corresponde a uma

reducdo de cerca de 0,8 p.p. do PIB das receitas e de 1,7 p.p. do PIB das
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despesas. Assim, constata-se que a consolidacdo orcamental foi
alcancada mais pelo lado da despesa do que da receita. As implicacdes
desta evolugcdo devem ser analisadas & luz dos fatores especificos que a

determinaram, como se discute adiante.

A reducdo do défice face a 2015 reflete em parte a continuacdo do
crescimento econémico e do emprego (que se traduzem no aumento da
receita fiscal e contributiva em 0,7 p.p. do PIB e na reducdo das despesas
com subsidios de desemprego em 0,1 p.p.), a reducdo da despesa de
capital (-0,8 p.p.), a reducdo dos encargos com juros (-0,2 p.p.) e ainda
medidas e fatores pontuais com impacto orcamental relevante
(homeadamente, o Programa Especial de Reducdo do Endividamento ao
Estado, PERES, e a devolucdo pelo Fundo Europeu de Estabilizacdo
Financeira, FEEF, de montantes pagos por Portugal no dmbito do
Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, contribuindo cada
cerca de 0,2 p.p.). O crescimento do PIB contribuiu ele préprio para reduzir
0 peso do défice face a 2015em 0,1 p.p. do PIB (efeito denominador). Em
sentido contrdrio, verificou-se um aumento com a despesa de pessoal
(0,3 p.p.) € uma reducdo da receita ndo fiscal e contributiva (-0,6 p.p.),

em larga medida decorrentes de opcdes de politica orcamental.

O défice registado em 2016 foi também inferior ao previsto no OE 2016,
sendo a diferenca de 0,2 p.p. do PIB. As rubricas que mais contribuiram

para um saldo orcamental menos negativo do que o previsto foram:

e do lado da receita, as contribuicoes para a Seguranca Social

(+0.3 p.p.);

e do lado da despesa, o investimento (-0,5p.p.), 0 consumo
infermédio (-0,5 p.p.), outra despesa corrente (-0,4 p.p.) € 0s juros
(-0.3 p.p.).
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No conjunto, estas rubricas representam um desvio positivo de 2 p.p. do
PIB no saldo orcamental verificado face ao previsto. Esse desvio foi
parcialmente anulado pelas seguintes rubricas, que representam um
desvio negatfivo no saldo orcamental face ao previsto conforme

assinalado de seguida:

e do lado da receita, impostos sobre producdo e importacdo

(-0.2 p.p.). outras receitas correntes (-0,5 p.p.) e receita de capital
(-0,4 p.p.);

e do lado da despesa, despesa com pessoal (+0,4 p.p.) e prestacoes

sociais (+0,4 p.p.).

A semelhanca do que é referido no ponto anterior no que respeita &
evolucdo macroeconémica, o CES constata que a CGE 2016 apresenta
uma justificacdo insuficientemente explicita e sistematica dos desvios enfre
os valores previstos e observados das diferentes rubricas orcamentais, em
muitos casos limitando-se a descrever a evolucdo das diferentes rubricas.
Esta lacuna ndo conftribui para uma avaliacdo rigorosa do exercicio

orcamental.

Entre os fatores que mais terdo contribuido para os desvios referidos

enconfram-se os seguintes:

e a evolucdo mais positiva do que o esperado do mercado de
trabalho (que contribuiu, em particular, para o desvio favordvel nas
contribuicdes sociais);

e a evolucdo menos positiva do que o esperado da procura interna
(que se refletiu em receitas aquém do esperado nos impostos

indiretos);
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a melhoria das condicdes de financiamento da economia
portuguesa (que se refletiu na reducdo ndo prevista dos encargos
com juros);

e 05 atfrasos no arranque do Portugal 2020 (que afetou tanto a
despesa de investimento como a receita de capital);

e a devolucdo de verbas pelo FEEF (que permitiv atenuar a queda da
receita de capital);

e as receitas geradas pelo PERES (que se refletiram em varias rubricas
de receitas, e em particular nos impostos indiretos e nas
contribuicdes sociais);

e q reduzida taxa de descativacdes de verbas orcamentadas para

aquisicdo de bens e servicos (fator decisivo para que o montante

de despesas em consumo intermédio ficasse cerca de mil milhdes

de euros — ou seja, 0,5 p.p. do PIB — abaixo do previsto).

Os dados disponiveis sugerem que os Ultimos dois fatores referidos (o PERES
e as cativacoes), juntamente com a contencdo do investimento publico,
foram utilizados como mecanismos de ajustamento, contribuindo de forma
decisiva para compensar os desvios negatfivos no saldo orcamental
decorrentes dos valores acima do esperado das despesas com pessoal e
com prestacdes sociais, e dos valores abaixo do esperado da receita

fiscal.

Assim, o investimento publico atingiu em 2016 o ponto mais baixo das
Ultimas décadas (1,5% do PIB, o valor mais reduzido de toda a UE),
afetando investimentos previstos em dreas essenciais, nomeadamente na
requalificacdo urbana, no dmbito do Programa Polis, nos transportes
publicos e no ensino — e, ao nivel agregado, penalizando o crescimento
econdmico e o emprego. A quebra verificada no investimento publico e

na aquisicdo de bens e servicos penalizou a qualidade dos servicos
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publicos (sendo evidentes os sinais de deterioracdo dos servicos prestados,
por exemplo, nos transportes coletivos nas zonas urbanas, onde sdo
referenciadas a falta de pessoal, problemas de manutencdo de

equipamentos e incumprimentos de hordrios).

O recurso a tais mecanismos de ajustamento orcamental permitiv ao
Estado portugués assegurar o cumprimento das regras orcamentais da UE,
contribuindo ulteriormente para a saida do Procedimento por Défices
Excessivos, com impactos positivos na reducdo de alguns fatores de
incerteza que penalizaram a evolucdo da economia portuguesa no inicio
de 2016, bem como na melhoria das condicdes de financiomento do
Estado portugués. Nao obstante, o CES considera que o modo como tais
resultados foram alcancados suscita questdes que devem  ser

devidamente ponderadas.

Desde logo, a reducdo da despesa assim obtida ndo fraduz uma melhoria
do funcionamento do Estado, sendo antes o resultado de medidas que
produzem consequéncias indesejaveis na atividade econdmica (por via
da quebra do investimento publico) e na qualidade dos servicos publicos
(homeadamente, por via das cativacoes), sendo como tal insustentaveis a

prazo.

Importa fambém realcar que a necessidade de recurso aos mecanismaos
de agjustamento orcamental referidos ndo decorre apenas de fatores
exdgenos a politica orcamental, mas também de fatores que Ihes estdo
diretamente associados — e como ftal deveriom ser devidamente
explicitados na CGE, o que ndo se verifica no caso em andlise. Em
particular, a CGE2016 ndo apresenta — e deveria fazé-lo — uma
justificacdo suficientemente clara para os desvios observados nas rubricas

de despesas com pessoal (0,4 p.p. do PIB) e de prestacoes sociais (0,3 p.p.
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do PIB) — os quais, em teoria, tanto podem corresponder a erros de
estimativa dos impactos orcamentais das medidas previstas no OE 2016,
como a desvios decorrentes da adocdo de outras medidas com impacte

orcamental.

O CES chama a atencdo para a utilizacdo indevida da dotacdo
provisional, que de acordo com a Lei de Enquadramento Orcamental se
destina a “despesas ndo previsiveis e inadidveis”, tendo sido utilizada para
reforcar diversas dotacoes suborcamentadas, nomeadamente despesas

com pessoal e transferéncias para os Servicos e Fundos Autdénomos (SFA).

O CES considera que o recurso a dotacdes provisionais, reservas e
cativacdes elevadas ndo constitui uma medida desejavel de gestdo
orcamental, criando um afastamento potencialmente elevado entre as
verbas orcamentadas nos diversos programas € a despesa executada,
reduzindo na prdtfica o valor do Orcamento de Estado enquanto
instrumento de decisdo e base de monitorizacdo das grandes opcdes de

politica orcamental.

Por fim, fendo em conta o impacto que poderdo ter tido na explicacdo
dos desvios verificados nas rubricas de receita e despesa de capital, o CES
considera que os atrasos na implementacdo do Portugal 2020 deveriam
ser devidamente explicitados e justificados na CGE 2016. O CES relembra a
este propdsito os sucessivos alertas que fez sobre a necessidade de dar
maior atencdo ao papel dos FEEI na promocdo do investimento em geral

e no financiamento do investimento publico em particular.

H& muito que o CES vem expressando a sua preocupacdo relativamente
aos elevados niveis de fraude e evasdo fiscais, defendendo a
implementacdo de mecanismos que combatam tais fendmenos. Nesse

quadro, o CES ndo pode deixar de assinalar negativamente a auséncia de
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informacdo mais detalhada sobre a evolucdo da fraude e evasdo fiscais
na CGE, informacdo necessdria para avaliar os resultados e a eficdcia dos
mecanismos e instrumentos de combate existentes. Ainda na drea fiscal, e
ndo obstante as melhorias registadas ao longo dos anos, o CES chama a
atencdo para a necessidade de se continuar a melhorar a informacdo
disponibilizada em dreas centrais como a contabilizacdo da despesa
fiscal, drea em que a CGE 2016 ndo apresenta informacdo integral nem
suficientemente detalhada, mas onde existird uma subavaliacdo dessa
despesa. Mesmo ndo relevando a totalidade da despesa fiscal, a CGE
2016 aponta para a manutencdo de uma forte concentracdo desta
despesa num nUmero reduzido de beneficios e de beneficidrios,
nomeadamente no caso do IRC, o que vem reforcar a necessidade — j&
expressa pelo CES em momentos anteriores — de uma reavaliacdo do
sisfema de beneficios fiscais existentes, de modo a assegurar que os
mesmos cumpram eficazmente os objetivos que justificaram a sua

adocdo.

No que respeita as Parcerias PUblico Privadas (PPP), o CES constata o
aumento de encargos de 12% em comparacdo com 2015 (devido
principalmente as PPP rodovidrias) e de 13 milhdes de euros acima do
orcamentado para 2016. Este aumento confrasta com uma politica que,
de um modo expresso, visa reduzir o impacto das PPP nas contas publicas
através de processos de renegociacdo dos confratos. A CGE refere ter
sido dada confinuidade & renegociacdo de contratos no sector
rodovidrio, alguns dos quais concluidos em 2016, mas ndo é dada
informacdo sobre as consequéncias em termos de poupancas para o
Estado. O CES propds, no seu Parecer sobre a Proposta de OE para 2016, a
revisdo das taxas internas de rentabilidade, nomeadamente aquelas que

se encontram manifestamente elevadas, defendendo que devem ser
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publicos os contratos com as PPP. O CES vé com preocupacdo a
existéncia de vdrios litigios pendentes que respeitam designadamente a
pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro dos contratos,

representando um risco orcamental.

O CES regista como positivo o prosseguimento em 2016 da reducdo do
valor dos pagamentos com atraso superior a 90 dias por parte do Estado,
qgue deve contfinuar a constituir uma preocupacdo da politica
orcamental. Destaca contudo que em 2016 o prazo médio de pagamento
do total das Entidades Publicas se agravou face a 2015, passando de 70
para 74 dias, inferrompendo a tendéncia decrescente que se verificava
desde 2011. Como € sabido, o©os afrasos nos pagamentos tém
consequéncias financeiras gravosas para a cadeia de fornecedores de
bens e servicos ao Estado, com custos sociais dai decorrentes, pelo que é
indispensavel que o Governo assegure as condicdes para o pagamento
das faturas denfro do periodo de vencimento. A este propdsito, o CES vé
com preocupagcdo o aumento em 2016 do valor dos pagamentos com
afraso superior a 90 dias dos Hospitais EPE em 93 milhdes de euros,
salientando a necessidade de um orcamento plurianual para a Saude e a

aprovacdo de uma Lei de Meios para o Servico Nacional de Saude.

4.2. Divida pUblica

A divida publica no final de 2016 fixou-se em 130,1% do PIB, 1,3 p.p. acima
do valor de 2015 e 4,3 p.p. acima do previsto no OE 2016. O aumento do
rdcio da divida publica verificou-se apesar do valor historicamente

elevado atingido pelo saldo primdrio (2,2% do PIB).

O desvio entre os valores previstos para o rdcio da divida e os observados

no final de 2016 decorre de vdrios fatores. Desde logo, a taxa de
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crescimento nominal do PIB foi inferior a prevista (-0,8 p.p.), devido a uma
evolucdo menos favordvel tanto do valor do PIB em volume como do
deflator do PIB (ver Tabela 1). O menor crescimento do PIB nominal foi
parcialmente compensado pela reducdo dos montantes de juros
suportados (0,4 p.p. do PIB). Ainda assim, o efeito do crescimento nominal
do PIB (-3.8 p.p.) foi insuficiente para compensar o efeito dos juros (4,2
p.p.), 0 que implica que a simples manutencdo do racio da divida exigiria
tendencialmente a obtencdo de saldos primdrios positivos. Mais relevante
ainda, os ajustamentos défice-divida assumiram em 2016 um valor
elevado, essencialmente determinado pelo aumento dos depdsitos
detidos pelas administracdes publicas (+2,4 p.p. do PIB; se excluirmos o
referido aumento de depdsitos, o rdcio da divida publica registou uma

ligeira diminuicdo em 2016).

A evolucdo descrita alerta para os riscos de que a desejavel reducdo do
racio da divida publica portuguesa venha a depender da obtencdo de
saldos primdrios elevados, os quais podem revelar-se penalizadores da
atividade econdmica e da criacdo de emprego e, por conseguinte,
contraproducentes para a sustentabilidade das financas publicas. O CES
considera que a reducdo do rdcio da divida deverd prosseguir sem por
em causa o crescimento econdmico, procurando solucdes de gestdo da
divida publica e de condicdes de pagamento que permitam reduzir os
encargos anuais com juros (os quais, medidos em percentagem do PIB,
permanecem dos mais elevados entre os paises da drea do euro, pondo
assim em causa o desenvolvimento do pais) e reduzir a pressdo
decorrente dos prazos e montantes envolvidos (que se fraduz,
nomeadamente, em montantes elevados de divida a amortizar sobretudo

ao longo da proxima década).
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Assinalam-se como positivos 0s avancos registados na implementacdo do
principio da Unidade de Tesouraria do Estado, apesar do aumento
registado no nUmero de entidades dispensadas do cumprimento desse
principio face a 2015. O CES recomenda que prossigam os esforcos de
racionalizacdo e consolidacdo na gestdo de tesouraria das
administracdes publicas, de modo a obter, também por esta via, melhores

condicdes para a reducdo do racio da divida publica portuguesa.

5. CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

O CES releva como aspetos mais marcantes da execucdo orcamental a
melhoria da situacdo financeira do sistema de seguranca social e o
reforco, ainda que moderado, do direito G seguranca social; e, no

Balanco, a elevada incidéncia da divida de terceiros no ativo.

A execucdo de 2016 mostra um saldo global positivo, superior ao de 2015,
mesmo quando se retira o efeito de fatores que afetam a comparacdo
com este ano, como a fransferéncia extraordindria para a compensacdo
do défice da seguranca social e o PERES. O excedente verificado resultou
principalmente do aumento das contribuicdes e da reducdo da despesa

com as prestacdes de desemprego € 0s apoios a0 emprego.

As contribuicdes fiveram uma subida de 5,2%, um valor claramente acima
da média verificada no periodo 2009-2015 (1,1%), para o que conftribuiram
0s aumentos Nno emprego e nas remuneracoes declaradas d seguranca
social. As receitas incluem as verbas cobradas em 2016 ao abrigo do
PERES.

Observam-se melhorias no direito d seguranca social, o que fraduz uma

mudanca de politica que o CES valoriza. Globalmente, o esforco com as
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prestacoes sociais foi limitado (embora acima do verificado em 2015),
havendo mesmo a baixa da sua incidéncia no PIB, sendo que a
atualizagcdo das pensdes (0,4%) apenas abrangeu as pensdes até 1,5 do
Indexante dos Apoios Sociais (628,82€). Para o valor global do esforco com
as prestacoes sociais contou uma diminuicdo significativa da despesa
com o desemprego e o0s apoios ao emprego (14,3%), enquanto algumas
das prestacdes sociais ndo contributivas tiveram aumentos mais
expressivos, caso do Complemento Soliddrio para Idosos (CSl, 6,6%) e do

Rendimento Social de Insercdo (RSI, 9,9%).

O CES realca e valoriza medidas como o levantamento da suspensdo do
regime de atualizacdo de prestacdes sociais, a revisdo dos abonos de
familia, a alteracdo das escalas de equivaléncia no RSI e no CSI e a
criacdo de uma medida extraordindria de apoio aos desempregados de

longa duracdo que tenham esgotado as prestacoes.

O crescimento sustentado e significativo da economia constitui a
condicdo essencial para a sustentabilidade da seguranca social. O
crescimento econémico de 2016, embora inferior a 2%, teve efeitos
positivos no aumento das contribuicdes. Permitiv também a diminuicdo da
despesa com a protecdo social no desemprego, incluindo a que é
efetuada pelo Estado no dmbito do sistema de protecdo social de

cidadania.

A despesa total foi muito elevada no periodo de 2009 a 2014, chegando a
absorver valores da ordem dos 20% das contribuicdes em 2012-2013,
diminuindo em 2015 e 2016 (10,2% neste Ultimo ano). Sem prejuizo desta
evolucdo positiva, o CES reitera que a protecdo social no desemprego é
insuficiente, salientando a elevada percentagem de desempregados ndo

cobertos por prestacdes de desemprego (subsidio de desemprego e
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subsidio social de desemprego) e o elevado risco de pobreza dos
desempregados, que se terd agravado em 2016 (passando de 42% em
2015 para 44,8% em 2016, de acordo com as estatisticas mais recentes de
pobreza e desigualdades publicadas pelo INE; o segundo valor é ainda
provisério), valor superior ao do risco de pobreza dos frabalhadores no

ativo (proximo dos 11%).

As despesas de administracdo voltaram a baixar (0,8%), o que segundo a
CGE é explicado sobretudo pela reducdo das despesas com o pessoal e
com a aquisicdo de bens e servicos. A escassez de pessoal (atendendo a
que entfre 2010 e 2015 houve uma reducdo de 30% nos efetivos) poderd
estar na base das reclamacdes dos utentes sobre o atendimento e atrasos
no deferimento de processos, bem como da atribuicdo de pensdes com
valores irregulares e ainda de avaliagcdes frequentemente incorretas da

situacdo contributiva das empresas.

O Balanco indica que o valor da divida de terceiros cresceu (+175 milhdes
de euros), apesar da reducdo da divida de contribuintes (-0,2%),
nomeadamente em resultado do programa PERES. O valor da divida em
percentfagem do PIB manteve-se estavel nos Ultimos anos, permanecendo
porém num nivel muito elevado (entre 6,7% e 6,9% nos Ultimos quaftro
anos). Assim, o CES considera que a gestdo e a recuperacdo de dividas a
seguranca social deve ser uma questdo prioritdria, exigindo uma
intervencdo permanente por parte do Governo, com a adocdo de
medidas concretas em varios dominios (fiscalizacdo, prescricdo de dividas,

eficAcia de cobranca, entre muitos outros).

A este propdsito, o CES considera que o recurso a programas como o
PERES tem de ponderar devidamente os seus efeitos e riscos, tfendo em

conta que se trata de instrumentos de regularizacdo extraordindria de
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obrigacodes fiscais e contributivas por parte de contribuintes e beneficiarios
que ndo as cumpriram dentro dos prazos que a lei estabelece. Os
programas de regularizacdo de dividas infroduzem iniquidade e distorcoes
na concorréncia enfre agentes e geram perdas potenciais de receitas,
pelo que devem ser ulilizados como instrumentos efetivamente
extraordindrios (evitando que, pela sua regularidade, se transformem em
mecanismos de gestdo orcamental e de tesouraria, seja por parte dos
governos ou dos contribuintes). A fransparéncia destes mecanismos deve
ser devidamente assegurada, sendo central — pela natureza das matérias
em causa — a participacdo de modo atempado dos parceiros sociais em
todo o processo. O CES considera ainda que estes programas devem ser
adequadamente monitorizados, assegurando-se o cumprimento integral
do regime juridico criado, nomeadamente quanto ao pagamento de

juros.

O CES chama a atencdo para a necessidade de se melhorar a
informacdo na CGE sobre a divida a Seguranca Social uma vez que,
segundo o Parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE de 2016, esta se
enconfrard subavaliada devido a ndo contabilizacdo de juros vencidos (o
Tribunal estima em 580 milhdes de euros a parte dos juros vencidos € ndo

contabilizados da divida a partir de 2011).

O CES constata, em relacdo ao Instituto de Gestdo de Fundos de
Capitalizacdo da Seguranca Social, a quase auséncia de informacdo na
CGE e no Portal da seguranca social (o Ultimo Relatério e Contas nele
publicado respeita a 2015). Quanto ao Fundo de Estabilizacdo Financeira
da Seguranca Social (FEFSS), o CES regista (com base principalmente em
informacdo publicada pelo Tribunal de Contas) a quase duplicacdo das
entradas de capital por via de dotacdes face a 2015, o que considera

positivo. Ndo obstante, importa assinalar que o valor do Fundo representa
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14,5 meses da despesa paga com pensoes do Sistema Previdencial, ainda
distante do objetivo de dois anos estabelecido na Lei de Bases da
Seguranca Social, apesar da evolucdo positiva observada nos Ultimos
anos. Regista-se tfambém o fraco desempenho do Fundo em 2016, cuja
rendibiidade foi negativa no ano em causa (-0,57%) fruto da
desvalorizagcdo dos fitulos da divida publica, contrastando com a
rendibilidade média registada na Ultima década (3,96%). Assinalam-se
também negativamente as perdas elevadas relacionadas com a Reserva
Estratégica, cujos investimentos deveriam ser esclarecidos, bem como o
aumento de 35,1% em despesas bancdrias (particularmente em despesas
de transacdo, +127,5%, como resultado do forte crescimento do volume
destas transacdes). Verifica-se também uma excessiva concentracdo dos
ativos da carteira em divida garantida pelo Estado Portugués e em acoes
(86,3%), sugerindo a necessidade de uma maior diversificacdo das

aplicacoes.

Os resultados e a evolucdo da composicdo da carteia do Fundo, entre
outros aspetos, alertam para a necessidade de um acompanhamento
efetivo da evolucdo do FEFSS que ndo € compativel com o irregular
funcionamento do Conselho Consultivo do Instituto de Gestdo de Fundos

de Capitalizacdo da Seguranca Social (IGFSS).

De um modo geral, o CES considera que a participacdo no dmbito da
Seguranca Social é insafisfatéria e lembra que diversos 6rgdos de
participacdo no dmbito da seguranca social ou ndo foram constituidos ou
ndo tém funcionamento regular ou ndo tém em devida consideracdo o
papel dos parceiros sociais, sendo disso exemplos o Conselho Consultivo
do IGFSS e o Conselho Nacional para as Politicas de Solidariedade,

Voluntariado, Familia, Reabilitagcdo e Seguranca Social.
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6. SINTESE CONCLUSIVA E RECOMENDACOES

A CGE 2016 permite confirmar que a politica orcamental seguida em 2016
concretizou, como previsto, a reversdo de medidas tomadas no periodo
de 2011-2015, realcando-se a reposicdo parcial dos saldrios dos
trabalhadores em funcdes publicas, as alteragcdes na tributacdo dos
rendimentos das pessoas singulares e a atualizacdo e reforco de

prestacoes sociais.

Ndo obstante, a orientacdo geral de politica orcamental adotada
revelou-se menos favordvel ao crescimento da economia e do emprego
do que o previsto no OE 2016, em resultado ndo apenas de um contexto
econdmico mais adverso, mas também de uma contencdo das despesas
de investimento e de consumo intermédio maior do que se encontrava
inscrito na Lei do Orcamento de Estado para 2016, prejudicando assim a

retoma da atividade econdmica e a qualidade dos servicos publicos.

Os dados disponiveis sugerem que a reducdo das despesas face ao
previsto e a criacdo do PERES compensaram os desvios negativos no saldo
orcamental decorrentes de valores acima do esperado nas despesas com
pessoal e com prestacdes sociais, € de valores abaixo do esperado na
receita fiscal. O governo ferd pretendido desta forma assegurar o
cumprimento das regras orcamentais da UE, o que viria a traduzir-se na

saida de Portugal do Procedimento dos Défices Excessivos em 2017.

Note-se, porém, que a CGE 2016 ndo apresenta justificacdes explicitas e
sistematicas para grande parte dos desvios entre, por um lado, as
previsdes macroecondmicas e as rubricas orcamentais e, por outro lado,
os valores efetivamente observados — o que constitui, na ética do CES,
uma forte limitacdo do documento em apreco. O CES ndo pode deixar

de assinalar também a auséncia de informacdo quantitativa e de
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discussdo aprofundada sobre outros aspetos relevantes da politica
orcamental, tais como os resultados do combate a fraude e a evasdo
fiscais e as consequéncias da renegociacdo de confratos de PPPs no
sector rodovidrio. A auséncia de elementos que permitam avaliar
devidamente aspetos essenciais da execucdo orcamental leva a que a
CGE 2016 ndo cumpra satisfatoriamente o seu papel enquanto principal
documento de prestacdo de contas do Estado portugués, o que importa
corrigir na elaboracdo da CGE 2017. No mesmo sentido, o CES critica o
afraso na publicacdo da Conta da Seguranca Social de 2016, bem como
no que diz respeito aos érgdos de participacdo e a monitorizacdo das
politicas sociais, falhas que devem ser rapidamente colmatadas pelo

governo.

Tendo presente o recurso pelo governo a medidas ndo previstas no
OE 2016 que penalizaram a retoma da afividode econdmica e a
qualidade dos servicos publicos, com vista ao cumprimento das regras
orcamentais da UE, o CES alerta uma vez mais para as implicacdoes
negativas das regras em causa sobre o desenvolvimento econdmico e
social de paises como Portugal. A posicdo do Estado portugués nas
discussdes em curso sobre o futuro do Tratado Orcamental ndo pode
deixar de levar em consideracdo tais implicacdes, sem prejuizo de se
reconhecer a necessidade de assegurar a sustentabilidade das financas
publicas. Em particular, € necessdrio evitar que as regras orcamentais
europeias assentem na obtencdo de saldos primdrios sistematicamente
elevados e, a par de uma gestdo adequada da divida publica, procurar
solucoes para os problemas decorrentes dos montantes, prazos e juros da
divida publica, de modo a que o esforco de reducdo da divida ndo
ponha em causa o desenvolvimento social, o crescimento econdmico e a

criacdo de emprego.
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