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Sumdario Executivo

Em 2020, o saldo orcamental das Administracées Publicas em contabilidade nacional fixou-se em - 5,7% do PIB. O
resultado apurado excedeu a estimativa para o conjunto do ano apresentada pelo Ministério das Financas na
Proposta de Orcamento do Estado para 2021 (POE/2021), de — 7,3% do PIB.

O saldo orcamental apurado pelo Instituto Nacional de Estatistica inclui uma estimativa da receita fiscal e
contributiva devida as Administracées Publicas cuja cobranca foi adiada ao abrigo de medidas de prorrogacdo do
pagamento de impostos e contribuicdes sociais, no valor de 236 M€, cerca de 0,1% do PIB.

As medidas tempordrias ou ndo-recorrentes oneraram o saldo das Administracdes Pdblicas em 0,6 p.p. do PIB em
2020, enfre as quais se destaca a capitalizacédo contingente do Novo Banco. Excluindo estas medidas, o saldo
orcamental ascendeu a - 5,1% do PIB.

Face ao periodo homdlogo, o saldo ajustado evidenciou uma reducdo acentuada, de 5,8 p.p. do PIB. Esta evolucdo
refletiv a queda da atividade econdmica e o impacto orcamental das medidas de resposta d pandemia de
COVID-19.

A UTAO estimou em 4541 M€ o contributo direto das medidas de politica tomadas para minorar os maleficios da
pandemia na saude e na economia. Estas medidas traduziram-se na perda de 1435 M€ na receita e no acréscimo
de 3106 M€ na despesa primdria, deteriorando globalmente o saldo orcamental em cerca de 2,2% do PIB. As
medidas de politica impactaram também o saldo através de efeitos induzidos. A pandemia causou ainda efeitos
indiretos de agravamento do saldo decorrentes do funcionamento dos estabilizadores automdticos cldssicos e de
novos criados pela doenca.

Em 2020, verificou-se uma reduc¢do significativa do saldo primdrio ajustado, que passou a evidenciar um valor
deficitdrio,— 2,2% do PIB, situando-se 5,9 p.p. do PIB abaixo do excedente registado em 2019. Esta evolucdo esteve,
essencialmente, associada ao aumento da despesa primdria ajustada de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.
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1 Introdugdo

1. Este relatério insere-se na colecdo de publicacdes regulares da UTAO que efetua a monitorizagdo
da execugdo orgcamental do sector das Administragdes PUblicas na perspetiva das contas nacionais. A
colecdo tem periodicidade trimestral e complementa a colecdo com periodicidade mensal que
acompanha a execucdo orcamental em contabilidade publica. A perspetiva da contabilidade
nacional é mais adequada do que a da contabilidade pUblica para estabelecer comparacdes com a
evolucdo da economia porquanto procede do mesmo quadro conceptual, o Sistema (padronizado)
Europeu de Contas Nacionais € Regionais (conhecido pelo acrénimo SEC-2010). As regras de disciplina
orcamental a que os Estados-Membros da Unido Europeia estdo vinculados sdo definidas em
contabilidade nacional. Enquanto a execucdo consolidada das Administracdes Publicas (AP) na
contabilidade publica portuguesa mostra apenas os fluxos de entrada e saida de tesouraria, o relato do
mesmo sector em contabilidade nacional regista os fluxos de receita e despesa segundo o momento
em que os recursos financeiros foram gerados para as AP (i.e., © momento em que nasceu o direifo a
cobrar a receita) e o momento em que os recursos financeiros foram consumidos (momento em que a
obrigacdo de pagar despesa nasceu).

2. Em todos os anos, a execugdo orcamental observada pode ser afetada pela ocorréncia de
operacoes que, pela sua natureza, ndo sdo suscetiveis de gerar resultados permanentes nas finangas
publicas. De acordo com a Comiss&o Europeia, sdo identificados dois tipos de medidas de politica com
esta caracteristica: medidas com efeitos tempordrios e medidas ndo-recorrentes.! As primeiras sdo
medidas corporizadas através de operacdes econdmicas que geram apenas efeitos tempordrios ou
transitérios, em geral até dois anos, nas contas publicas, embora a sua classificacdo, em cada caso
concreto, deva, em Ultima andlise, atender d incapacidade da medida produzir alteracdes sustentadas
na posicdo orcamental. O segundo tipo de medidas, as medidas ndo-recorrentes, s&o constituidas por
operacdes econdmicas ndo repetiveis no futuro antecipdvel d data em que as operacdes sdo assim
classificadas. O que se pretende com a identificacdo e a quantificacdo destas medidas, de natureza
tempordria ou natureza ndo-recorrente, bem como com o posterior expurgo das respetivas operacdes
nas contas das AP, é obter um retrato das financas publicas em cada periodo mais compardvel com o
de outros periodos, passados ou futuros. Salvo indicacdo expressa em contrdrio, a andlise neste
documento assenta nos valores da execucdo orcamental ajustados, ou seja, os valores apurados pela
fonte primdria (Instituto Nacional de Estatistica) expurgados dos valores causados por medidas
tempordrias ou medidas ndo-recorrentes, na classificacdo da Unidade Técnica de Apoio Orcamental
(UTAO) exposta no Anexo 1. Para facilitar a leitura da conta das AP com e sem o expurgo destas
operacodes, o Anexo 2 contém dois quadros: a Tabela 8 mostra a conta sem o expurgo e a Tabela 9 é a
conta com o expurgo, ou seja, ajustada das operacdes causadas por medidas com efeitos orcamentais
tempordrios ou ndo-recorrentes.

3. Na preparagdo deste relatério foram utilizados os resultados de contas nacionais apurados para
2020. As contas nacionais frimestrais por sector institucional foram divulgadas no passado dia 26 de
margo pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE). Na mesma data em que foi divulgada a 1.% Notificacdo
de 2021 do Procedimento relativo aos Défices Excessivos (PDE), preparada em conjunto por INE, Banco
de Portugal e Ministério das Financas. Os resultados apurados para 2020 correspondem a versdo
preliminar das contas nacionais trimestrais por sector institucional. De acordo com a politica regular de
revisdes destas estatisticas, a estimativa preliminar poderd ser subsequentemente revista em funcdo da
disponibilizacdo de nova informacdo de base ou de informacdo revista que permita uma melhor
adequacdo aos objetivos de registo na ética de contas nacionais. Assim, cerca de nove meses apds o
periodo de referéncia (neste caso, 2020), os resultados apurados podem ser objeto de revisdo e passam
a ter uma natureza proviséria; e 21 meses apds o periodo de referéncia é disponibilizada a versdo
definitiva. A UTAO agradece a informacdo estatistica detalhada disponibilizada pelo INE e, em
particular, ao seu Departamento de Contas Nacionais, os esclarecimentos prestados.

1 A Comiss@o Europeia identificou um conjunto de principios orientadores para a classificacdo de operacdes de natureza tempordria
ou ndo-recorrente, que se encontfram sistematizados no Capitulo 11.3 do 2015 Report on Public Finances in EMU, de dezembro de 2015.
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4. O referencial relevante para efeitos da andlise da presente execugdo orgamental corresponde a
estimativa para 2020 considerada pelo Ministério das Finangas no @mbito da Proposta de Orcamento do
Estado para 2021 (POE/2021). Neste documento, divulgado em 13 de outubro de 2020, o saldo
orcamental projetado para o conjunto do ano de 2020 corresponde a um défice de 7,3% do PIB. A
andlise da UTAO também compara a execucdo com as metas definidas no primeiro Orcamento do
Estado aprovado pela Assembleia da Republica no final de 2019 e na segunda Alteracdo ao mesmo
aprovada em julho de 2020. Como se sabe, este ano revelou-se especialmente atipico por causa da
pandemia de COVID-19. Completamente inesperada no momento em que o Parlamento aprovava a
primeira lei do OE/2020, que aconteceu no dia 6 de fevereiro de 2020, as previsdes de receita e despesa
ficaram profundamente desatualizadas em poucos meses por causa da mudanca abrupta e profunda
no contexto sanitdrio e econdémico do Pais. Mesmo a segunda alteracdo dquela lei, aprovada a 3 de
julno, contém previsdes e metas definidas num contexto de enorme incerteza e muita novidade para os
decisores politicos. Por estas razdes, a UTAO entendeu privilegiar as previsdes de receita e despesa mais
recentes do Ministério das Financas como referencial com o qual comparar os resultados da execucdo,
ou seja, aquelas que foram divulgadas a 13 de outubro no relatério da POE/2021.

5. Este documento revé e aprofunda a andlise preliminar da UTAO aos desenvolvimentos or¢camentais
de 2020. No dia 5 deste més, foi publicado o Relatério UTAO n.° 5/2021. O mesmo disponibilizou uma
primeira andlise aos saldos observado e ajustado e ao impacto agregado das medidas de politica
COVID-19 em ambos. Agora, os temas sdo revistos com consideragdes adicionais que o prazo entretanto
decorrido sobre a libertacdo dos dados primdrios permitiu. O presente relatdrio acrescenta temas novos:
saldo primdrio, despesa com juros e composicdo da receita e da despesa. Merecem realce as
estimativas da UTAO, por rubricas da classificacdo econdmica, dos efeitos diretos que as medidas de
politica COVID-19 tiveram no saldo orcamental. Trata-se de um frabalho inovador que visa minorar a
escassez de informacdo oficial sobre o assunto em contabilidade nacional.

6. O relatério estd organizado do seguinte modo. A Seccdo 2 apresenta e interpreta o saldo
orcamental observado no periodo de janeiro a dezembro de 2020. A Seccdo 3 estima o impacto
orcamental direto das principais medidas de politica COVID-19 adotadas em 2020. O saldo primdrio e
0s encargos com a divida publica sdo analisados na Seccdo 4. A Seccdo 5 aprecia a evolucdo das
classes econdmicas da receita total e da despesa primdria. O Anexo 1 identifica as medidas tempordrias
ou medidas ndo-recorrentes apuradas pela UTAO para o periodo relevante. Por Ultimo, o Anexo 2
contém o quadro das contas apuradas pelo INE na divulgacdo de 26 de marco Ultimo, bem como as
mesmas contas expurgadas dos efeitos orcamentais das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.

2 Saldo orgamental das Administragdes Publicas

7. Esta secgdo é dedicada ao saldo orgamental. Comeca por confrastar o resultado com a meta
tracada pelo Ministério das Financas, para depois apurar e comentar o saldo ajustado das medidas com
natureza tempordria ou ndo-recorrente e, finalmente, explicar como, partindo do saldo em
contabilidade publica, se chega ao saldo apurado em contabilidade nacional.

2.1 Saldo orgamental: comparagao com o objetivo anual

8. Em 2020, o saldo orcamental das AP em contabilidade nacional fixou-se em - 5,7% do PIB. Em valor
nominal, o défice ascendeu a - 11 501 milndes de euros (M€).

9. Oresultado apurado excedeu a estimativa para o conjunto do ano apresentada pelo Ministério das
Financas. Recorde-se que o Orcamento do Estado para 2020 (OE/2020) aprovado pela Assembleia da
Republica, ainda no periodo pré-COVID-19, havia inicialmente definido como objetivo para este ano
um saldo orcamental excedentdrio, correspondente a 0,2% do PIB (Grdfico 1). A 2.2 Alteracdo ao
Orcamento do Estado de 2020 (2. AOE/2020), apds as mudancas introduzidas na Assembleia da
Republica, veio rever acentuadamente em baixa aquela meta para - 7,0% do PIB, na sequéncia da
emergéncia da pandemia de COVID-19. Subsequentemente, a Proposta de Orcamento do Estado para
2021 (POE/2021), apresentada pelo Executivo em outubro Ultimo, reviu em baixa a estimativa para o
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conjunto do ano de 2020, para - 7,3% do PIB. Em termos nominais, o desvio evidenciado pelo resulfado
apurado para o saldo orcamental em 2020 ascendeu a 2471 ME£ relativamente a 2. AOE/2020 e a
2923 M€ face & estimativa incluida na POE/2021.

Grdfico 1 - Saldo das Administragdes PUblicas em contas nacionais
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, MF e cdlculos da UTAO. | Notas: Valores ndo ajustados de medidas
tempordrias nem de medidas ndo-recorrentes. O valor de - 7,0% do PIB corresponde &
2.2 AOE/2020 conforme aprovada na Assembleia da Republica. Recorde-se que o valor
do saldo orcamental de 2020 que constava da respetiva proposta elaborada pelo
Ministério das Finangas, a 2. PAOE/2020 era superior: — 6,3% do PIB.

10. Face a 2019, o saldo orcamental evidenciou um agravamento acentuado. O saldo apurado pelo
INE para 2020 situou-se 5,8 p.p. do PIB abaixo do registado no periodo homdlogo, uma diferenca que,
em termos nominais, ascendeu a 11 678 M€.

2.2 Saldo ajustado de medidas com efeito orcamental tempordrio ou ndo-recorrente

11. O Anexo 1 contém as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. As operacdes com efeitos
transitérios nas contas das AP consideradas pela UTAO estdo descritas e quantificadas nessa caixa. Sdo
usadas nesta subseccdo para obter uma medida do saldo orcamental que seja melhor compardvel
intertemporalmente.

12. As medidas tempordrias ou ndo-recorrentes oneraram o saldo das Administragcées Publicas em 0,6
p.p. do PIB em 2020. O impacto orcamental destas medidas assumiu um efeito idéntico ao apurado
para 2019. Enfre aquelas operacdes, destaca-se o acionamento do mecanismo de recapitalizacdo
contfingente do Novo Banco, no valor de 1035 M€, que onerou o saldo orcamental ndo ajustado em
cerca de 0,5% do PIB. No mesmo sentido, oneraram ainda o saldo orcamental a decisdo judicial que
determinou a obrigacdo de pagamento de retroativos referentes a suplementos de férias ndo pagos a
agentes da Policia de Seguranca Publica e da Guarda Nacional Republicana, no valor de 114 Mg,
aproximadamente 0,1% do PIB, e a transferéncia do Fundo de Garantia da Caixa de Crédito Agricola
MuUtuo para o Fundo de Garantia de Depdsitos, no valor de 80 M€. Em sentido contrdrio, hd a assinalar
arecuperagdo de parte da garantia do Banco Privado Portugués (BPP), no valor de 40 M€ em 2020.

13. Excluindo o efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o saldo orcamental das
Administragoes Publicas agravou-se em 5,8 p.p. do PIB face a 2019 (Grdfico 2), uma variacdo idéntica
a verificada pelo saldo orcamental ndo ajustado. A deterioracdo do saldo orcamental ajustado de
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes refletiv o impacto orcamental das medidas de resposta &
pandemia de COVID-19 e a acentuada reducdo da atividade econdmica. Note-se que as medidas de
politica COVID-19 ndo estdo classificadas como tempordrias nem recorrentes e o seu impacto direto no
saldo orcamental serd identificado abaixo, a propdsito da Tabela 3.
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14. O saldo ajustado registado no conjunto do ano ficou acima do saldo ajustado subjacente &
estimativa do Ministério das Finangas para o conjunto do ano incluida no acervo documental da
POE/2021. A distGncia face aquela meta cifrou-se em 1,6 p.p. do PIB.

Grdfico 2 - Saldo das Administragdes PUblicas em contas nacionais,

excluindo medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, MF e cdlculos da UTAO. | Notas: Valores ajustados de medidas tempordrias
ou medidas ndo-recorrentes identificadas no Anexo 1. Para a 2.°A0E/2020 ndo é
possivel apresentar o saldo ajustado de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
subjacentes ao referencial para o saldo orcamental que resulta daquele documento,
pelo facto de o Ministério das Finangcas ndo ter disponibilizado a informagdo
indispensdvel para ajustar o saldo.

2.3 Comparacdo do saldo orcamental em contas nacionais com o saldo global em
contabilidade publica

15. Em 2020, o saldo em contas nacionais foi inferior ao saldo global apurado em contabilidade publica
para o mesmo periodo, em 0,3 p.p. do PIB. Esta comparacdo usa a versdo ndo ajustada das duas éticas
contabilisticas. A diferenca entre os dois indicadores reflete os ajustamentos de passagem de
contabilidade pUblica a contabilidade nacional (Tabela 1).

Tabela 1 - Passagem do saldo em contabilidade pUblica ao saldo em contas nacionais em 2020

Milhdes

de euros %P8
Saldo em contabilidade publica (saldo global) -10851,2 -5.4
Ajustamento accrual e delimitacdo sectorial em Contas Nacionais ' 630,0 03
Diferenca entre juros pagos e devidos 1070.8 0,5
Ajustamento femporal de impostos e contribuicoes -540,2 -0.3
Outros efeitos -1810,5 -0.9
Saldo em contabilidade nacional (saldo orgamental) -11 501,1 -5,7

Fontes: INE, MF e cdliculos da UTAO. |Notas: (i) Valores ndo ajustados de operacdes com efeitos tempordrios nem de
operagdes ndo-recorrentes. (i) Significado das duas notas incluidas na tabela: 1) Ajustamento accrual relativo a em-
presas publicas, ao SNS e a CGA. Este ajustamento consiste em adicionar os encargos assumidos € ndo pagos No
periodo e em subtrair os pagamentos nele realizados, respeitantes a encargos assumidos noutros periodos. 2) O efeito
da delimitacdo sectorial foi ajustado das injegdes de capital em empresas pertencentes ao sector das AP pelo facto
destas operagdes consolidarem em termos agregados, ndo produzindo efeito no saldo orgamental das AP.

16. Nos ajustamentos entre 6ticas contabilisticas destaca-se, particularmente, o contributo da rubrica
“outros efeitos” que agravam o saldo em contas nacionais face ao saldo em contabilidade publica.
Inserem-se nesta rubrica a capitalizagcdo contingente do Novo Banco realizada no 2.° frimestre de 2020,
no valor de 1035 M€, o apoio financeiro concedido & TAP no 3.° frimestre, correspondente a 1200 M€ e
a garantia concedida pelo Governo Regional dos Acores no valor de 132 M€ relativamente a um
empréstimo obtido pela SATA no 4.° trimestre. No conjunto, estas operagdes contribuiram para um
agravamento do saldo orcamental em 1,2% PIB em 2020. Este efeito foi parcialmente confrariado pelo
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diferente registo nas duas éticas contabilisticas dos fundos de pensdes transferidos para a esfera das AP,
que confribuiu para elevar o saldo em contas nacionais em 0,3 p.p. do PIB.

17. O ajustamento temporal de impostos e contribuicoes sociais na passagem de contabilidade
publica a contabilidade nacional ascendeu a - 0,3% do PIB. Este ajustamento destina-se a aproximar o
registo da receita ao periodo em que ocorreu o facto gerador da obrigacdo de pagamento. Na
sequéncia das medidas de pagamento fracionado de impostos e contribuicdes adotadas no dmbito
da pandemia de COVID-19, o INE considerou nesta rubrica um ajustamento adicional de 236 M€ de que
se dd& nota no pardgrafo seguinte.

18. O saldo orcamental apurado para 2020 inclui, face ao saldo global apurado na ética de
contabilidade pUblica, uma estimativa de receita adicional relativa ao pagamento fracionado de
impostos e contribuigoes sociais adotado no contexto da pandemia de COVID-19, correspondente a
0,1% do PIB. Este ajustamento especifico destina-se a incluir na receita de 2020 pagamentos futuros dos
contribuintes cuja obrigatoriedade teve origem em factos econdmicos ocorridos naquele ano. Para o
ano de 2020, em termos acumulados até ao 4.° trimestre, este gjustamento ascendeu a 236 M€, cerca
de 0,1% do PIB, e reporta-se & prorrogacdo do pagamento do IVA (Tabela 2). Esta quantia acresce ao
montante que efetivamente entrou nos cofres das AP (montante reportado em contabilidade publical).2
O pico dos desfasamentos por pagamentos fracionados de impostos e contribuicdes sociais,
considerando valores acumulados no ano, foi alcancado no 2.° trimestre, num valor (2041 M€)
correspondente a2,1% do PIB do 1.° semestre (Permanece sem resposta o pedido da UTAO a DGO sobre
os efeitos da prorrogacgdo de receitas de impostos e contribuigcoes sociais no contexto das medidas de
politica COVID-19 em contabilidade nacional. Na ética da contabilidade publica, a DGO passou a
publicar regularmente informacdo sobre o efeito direto das medidas COVID-19 na Sintese de Execucdo
Orcamental Mensal (SEO). No entanto, a informacdo sobre os efeitos diretos na ética da contabilidade
nacional publicada na SEO, na seccdo Operacdes com impacto Diferenciado em Contas Nacionais,
continua a ser muito escassa. A UTAO solicitou especificamente & DGO informacdo mais detalhada e
completa sobre o efeito direto dagquelas medidas na dtica de contabilidade nacional, em 11 de
fevereiro e, novamente, em 15 de marco, mas o pedido permanece sem resposta até & data. A
auséncia desta informacdo coloca constrangimentos ao acompanhamento da execugdo orgamental
em contas nacionais e inviabiliza a realizacdo da estimativa avancada para este saldo habitualmente
realizada frimestralmente pela UTAO.

19. Grdfico 3).

Tabela 2 - Ajustamento adicional devido as medidas COVID-19
de pagamento fracionado de impostos e contribuic6es sociais em 2020

Em milhdes de

eUros Em % do PIB
Impostos indiretos 236 0,1
IVA 236 0,1
Impostos diretos 0 0,0
IRS 0 0,0
IRC 0 0,0
Contribuigdes sociais 0 0,0
Receita total 236 0,1

Fontes: INE e cdlculos da UTAO.

20 apuramento do saldo orcamental em contas nacionais envolve a realizagdo de um conjunto de ajustamentos face aos resultados
apurados na ética de contabilidade publica. Esses ajustamentos compreendem habitualmente o “ajustamento accrual de impostos
e contribuicdes”, divulgado pelo INE nos quadros de passagem do saldo em contabilidade publica ao saldo em contas naciondais,
com o propdsito de considerar a receita nesta segunda ética no momento em que ocorreu o facto que gerou a obrigagdo de
pagamento. Com a adog¢do das medidas COVID-19, foram instituidas prorrogacdes nos prazos de pagamento de impostos e contri-
buicdes sociais que vieram dilatar a diferenca entre o momento em que ocorreu o facto gerador e 0 momento em que a receita é
arrecadada pelas Administracdes PUblicas. Em virtude deste maior desfasamento foi necessdrio proceder a um ajustamento adicional
entre as duas bticas de registo. E deste ajustamento adicional ao habitual que se dd nota no pardgrafo acima.
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20. Permanece sem resposta o pedido da UTAO a DGO sobre os efeitos da prorrogacdo de receitas de
impostos e contribuicdes sociais no contexto das medidas de politica COVID-19 em contabilidade
nacional. Na ética da contabilidade publica, a DGO passou a publicar regularmente informacdo sobre
o efeito direto das medidas COVID-19 na Sintese de Execucdo Orcamental Mensal (SEO). No entanto, a
informacdo sobre os efeitos diretos na ética da contabilidade nacional publicada na SEO, na seccdo
Operacoes com impacto Diferenciado em Contas Nacionais, continua a ser muito escassa. A UTAO
solicitou especificamente d DGO informacdo mais detalhada e completa sobre o efeito direto daguelas
medidas na dtica de contabilidade nacional, em 11 de fevereiro e, novamente, em 15 de marco, mas
o pedido permanece sem resposta até d data. A auséncia desta informacdo coloca constrangimentos
ao acompanhamento da execucdo orcamental em contas nacionais e inviabiliza a realizacdo da
estimativa avancada para este saldo habitualmente realizada trimestralmente pela UTAO.

Grdfico 3 - Prorrogagdo de impostos e contribuicoes sociais em 2020
no contexto da pandemia de COVID-19
(em milhdes de euros, valores acumulados desde o inicio do ano)
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Fontes: INE e cdlculos da UTAO.

21. Em 2020, o ajustamento relativo ao diferencial entre juros pagos e juros devidos beneficiou o saldo
em contas nacionais face ao saldo em contabilidade publica. No conjunto do ano, o efeito deste
ajustamento ascendeu a 0,5% do PIB (vide Tabela 1). A razdo deste ajustamento reside no perfil de
pagamento de juros da divida publica, refletindo, assim, o facto de se terem verificado no periodo em
andlise pagamentos de juros superiores ao montante que |lhe seria imputdvel segundo o critério da
especializacdo do exercicio.

3 Impacto orcamental das medidas de resposta a pandemia de COVID-19

22. Passados mais de 13 meses desde a emergéncia da pandemia de COVID-19 em Portugal, continua
a ndo estar disponivel informag¢do em contas nacionais sobre o impacto no saldo orgamental das
Administracdes PUblicas causado pelas medidas de politica adotadas em resposta @ pandemia. A
informac¢do que tem vindo a ser publicada e, gradualmente, a crescer em grau de cobertura na SEO
da DGO encontra-se disponivel apenas na ética de contabilidade puUblica. Esta informacdo, porém,
ndo é suficiente para se poder apurar o efeito das medidas em contas nacionais, em que os
desfasamentos entre, por um lado, os momentos do pagamento e do recebimento e, por outro, os
momentos em que ocorrem os factos geradores que Ihes estdo subjacentes conduzem, com frequéncia,
a uma diferente quantificacdo dos impactos entre as duas éticas contabilisticas de registo. Para além
das questdes de quantificacdo, sdo também relevantes questdes de classificacdo por rubricas de
classificacdo econdmica da receita e da despesa, uma vez que uma mesma operacdo pode ser
registada em rubricas diferentes, consoante a ética utiizada. E o caso das medidas de layoff, por
exemplo, que em contabilidade publica sdo consideradas transferéncias correntes, enquanto em
contas nacionais sdo classificadas como subsidios & produgdo. Outros casos existirdo e podem até exigir
areparticdo de uma medida por mais do que uma rubrica de classificacdo econdmica, mas tal requer
o acesso a informacdo mais detalhada quanto ds medidas em causa.

23. A UTAO tem vindo a solicitar junto da DGO informagdo em contas nacionais sobre as medidas de
COVID-19, mas ndo obteve resposta. Esta informacdo foi solicitada conjuntamente com o pedido de
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elementos sobre a prorrogacdo de impostos e contribuicdes sociais em contas nacionais, referido no
paragrafo 20.

24. Na auséncia destes elementos, apresenta-se em seguida uma estimativa dos impactos das
medidas COVID-19 em contas nacionais realizada pela UTAO que deve ser entendida como uma
aproximacdo ao efetivo impacto nesta ética de registo. E com base neste pressuposto que se apresenta
em seguida a quantificacdo do impacto orcamental das medidas de politica COVID-19 por rubrica de
classificacdo econdmica. Tendo em conta as limitacdes colocadas pela falta de informacdo
disponibilizada pelo MF, esta é a aproximacdo que é possivel realizar e poderd ser objeto de revisdo
posterior em funcdo de novos elementos que venham a ficar disponiveis.

25. As medidas excecionais para mitigagcdo dos maleficios da pandemia na sadde e na economia
tiveram um impacto orgamental direto de -2,2% do PIB em 2020 em contas nacionais e foram
responsdveis por cerca de 4,5 mil M€ do agravamento do saldo orgamental (Tabela 3). Em contas
nacionais, este impacto corresponde, maioritariamente, a medidas de agravamento da despesa das
Administracdes PUblicas, cujo efeito orcamental direto correspondeu a mais do dobro do impacto das
medidas do lado dareceita. Entre as medidas do lado da despesa, assumiram maior relevéncia material
as medidas de layoff e as despesas de saude relacionadas com equipamentos de protecdo individual
e medicamentos. Do lado da receita, as referidas medidas conduziram a uma perda em 2020,
associada, sobretudo, d suspensdo dos pagamentos por conta de IRC e d isencdo do pagamento da
taxa social Unica.

26. O impacto em contas nacionais estimado pela UTAO foi apurado, por aproximagao, a partir de
vdrias fontes oficiais. Foram utilizados os dados no Anexo Estatistico da SEO para o periodo de janeiro a
dezembro e ficheiros recebidos da Autoridade Tributdria (AT) e do Instituto de Gestdo Financeira da
Seguranca Social. A estimacdo em contas nacionais € subsididria do apuramento em contabilidade
puUblica exposto no Relatdrio UTAO n.° 3/2021, de 18 de fevereiro. ATabela 1 desse documento apresenta
detalhadamente osimpactos em termos de tesouraria no saldo global de 2020 causados por 51 medidas
de politica COVID-19. Agora, na passagem a contas nacionais, a UTAO ndo encontrou razdes para que
as medidas do lado da despesa tivessem uma quantificacdo diferente da que foi calculada naquela
tabela. Quanto as medidas com impacto direto na receita, a UTAO ndo considerou para efeitos de
contas nacionais as que estenderam os prazos de pagamento de impostos e contribuicdes sociais para
além de 31 de dezembro de 2020. A razdo para esta exclusdo é a aplicacdo do principio da
especializacdo do exercicio; as medidas ndo extinguiram a obrigacdo de pagar e o facto gerador dessa
obrigacdo ocorreu em 2020, pelo que os recebimentos adiados para 2021 devem ser registados na
receita de 2020 em contabilidade nacional. J& a suspensdo dos primeiro e segundo pagamentos por
conta do IRC que for devido na liquidacdo de 20201 foi classificada pela UTAO como medida de politica
COVID-19 com impacto na receita de 2020 em contas naciondis. A razdo para este tratamento é a
seguinte. Os montantes daqueles pagamentos estavam pré-determinados pela AT com base nos
resultados tributdveis alcancados pelas empresas em 2019. Sem a alteracdo legislativa promovida no
artigo 12.° da Lein.° 27-A/2020 (2.“A0OE/2020) e regulamentada no Despacho n.° 8320/2020 do Secretdrio
de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais, a obrigacdo de as empresas entregarem essas quantias ao
Estado manter-se-ia, por muito md& que estivessem a ser as suas atividades econdmicas até aos
momentos de pagamento pré-determinados. O ato legislativo determinou, para os contribuintes
elegiveis, o fim da obrigacdo de satisfazer integralmente os dois primeiros pagamentos por conta e, por
isso, a receita que deixou de entrar em caixa no ano de 2020 por esta razdo foi considerada pela UTAO
como igualmente perdida nas contas nacionais de 2020. Para mais detalhes sobre a estimativa desta
medida, ver a nota 3 da referida Tabela 1 e o pardgrafo com ponto-bala na p. 26, ambos do citado no
Relatério UTAO n.° 3/2021.

27. Apenas é possivel dar conta do impacto direto das medidas de politica. Os valores indicados no
pardgrafo anterior e detalhados na Tabela 3 medem exclusivamente o efeito na receita ou na despesa
das AP resultante da adesdo dos agentes econdmicos ds medidas. Para além dos efeitos diretos, a
generadlidade das medidas de politica publica gera uma sucessdo de outros efeitos, que a teoria
econdmica apelida de “efeitos induzidos”, e que advém da modificacdo no comportamento dos
agentes em multiplos mercados provocada pelas medidas. Porém, os efeitos diretos e induzidos das
medidas de politica ndo esgotam os impactos da pandemia nas contas publicas. Porum lado, a eclosdo
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da doenca leva a mais atos praticados no Servico Nacional de Saude, SNS (logo, mais despesa publica
em consumiveis e, nas situacdes extremas da pandemia, a despesa de capital) e a solicitar prestacdes
sociais por baixa médica (mais despesa primdria). Por outro, as medidas de natureza administrativa de
distanciamento social, recolher obrigatério e encerramento tempordrio de negdcios diminuem,
necessariamente, o nivel de atividade econdmica, acabando a reduzir a receita publica (sobretudo
fiscal e contributiva) e a aumentar a despesa com subsidios de desemprego. Num caso e noutro, sdo
efeitos indiretos da pandemia nas contas publicas, efeitos que se materializam independentemente das
medidas de politica COVID-19 com conteldo financeiro que visam deliberadamente minimizar as
consequéncias da pandemia na sadde e na economia. Os efeitos indiretos assim caracterizados
correspondem a estabilizadores automdticos em sentido lato. A teoria econdmica convencionou
designar como ‘“estabilizadores automdticos” cos mecanismos que fazem as varidveis de politica
orcamental reagir ao ciclo econdmico, contribuindo para atenuar as suas flutuacdes, sem intervencdo
das autoridades (i.e., sem que estas mudem qualquer um dos par@metros que condicionam o seu nivel):
receita de impostos sobre o rendimento e as fransacdes, receita de conftribuicdes sociais e despesa com
subsidios de desemprego. O contexto pandémico alterou automaticamente os niveis destas varidveis,
mas também os de outras varidveis orcamentais particularmente sensiveis a crise de saiude publica,?
como sdo a despesa com aquisicdo de bens e servicos intermédios por parte do SNS e a despesa com
subsidios de doenca.

28. Note-se, porém, que este impacto orgamental direto ndo inclui as garantias concedidas pelas
Administragoes PuUblicas a outros sectores institucionais no contexto das medidas de resposta a
pandemia de COVID-19. O Estado concedeu garantias a inUmeros contratos de crédito celebrados
entfre empresas e a banca comercial e a muitos confratos de seguro entre empresas e seguradoras.
Estas operacdes constituem passivos contingentes das Administracdes PUblicas e apenas se traduzem
em despesa ou divida deste subsector no caso de virem a ser executadas e no momento em que essa
execucdo vier eventualmente a ocorrer. Nesta medida, constituem um risco sobre as contas das
Administracdes Publicas que importa acompanhar. Em 2020, o montante total de garantias concedidas
pelas Administracdes PUblicas ascendeu a 7160 M€, cerca de 3,5% do PIB, o que se traduziu num
aumento pronunciado face a 2019, ano em que as garantias concedidas ascenderam a 950 M€, cerca
de 0,4% do PIB. Estes nUmeros constam da p. 4 do Destague do INE referente a 1.2 Notificacdo de 2021
no &dmbito do PDE.

29. O regular acompanhamento dos efeitos das medidas de politica COVID-19, tanto na ética de
contabilidade nacional como na ética de contabilidade publica, afigura-se particularmente importante
no contexto atual.

e Abem da transparéncia e do regular acompanhamento da execucdo orcamental, seria desejdvel
gue a Sintese de Execucdo Orcamental (SEO) passasse a disponibilizar informacdo sobre o efeito do
pagamento fracionado de impostos e contribuicdes sociais e, bem assim, sobre as demais medidas
do lado dareceita e das medidas com impacto na despesa, tanto em contabilidade publica como
na ética de contas nacionais.

e Esta informacdo nas duas éticas de apuramento do saldo das Administracdes PUblicas deveria ser
do dominio publico. No caso da ética de contas nacionais, poderia passar a ser inserida regular-
mente na SEO mensal, no “Capitulo 4 — Outros aspetos relevantes sobre a execucdo orcamental”,
na seccdo “"Operacdes com registo diferenciado em contas nacionais”.

e No contexto atual, serd igualmente relevante a publicacdo de informagdo regular sobre a evolucdo
das garantias concedidas pelas Administracdes Publicas — montantes concedidos e executados,
por tipo de instrumento e categoria de beneficidrios.

3Sem que (ou antes de) as autoridades tenham modificado algum dos seus pardmetros para responder aos maleficios da COVID-19.
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Tabela 3 - Efeito orcamental direto das principais medidas de politica COVID-19
(em milhdes de euros e em percentagem do PIB

Impacto das medidas COVID-19
Jan-dez 2020

Em milhdes de

Em % do PIB
euros

Receita total -1434,5 0,7
Receita corrente -1434,5 0.7
Receita fiscal -921,7 0.5
Suspens3o dos pagamentos por conta de IRC" -781.4 -0.4
Suspensdo de execugdes fiscais da Receita Fiscal (estimativa) -68,5 0,0
Suspensdo de pagamento de planos prestacionais e processos de execugdo contributiva -71,8 0,0
Contribuiges sociais -508,7 0.3
Isengdo de pagamento da Taxa Social Unica (estimativa) -508,7 -0,3
Outras receitas correntes 4,1 0.0
Adiamento, redugdo ou isengdo de rendas de imdveis -4,1 0,0
Despesa total 3106,0 15
Despesa corrente 29242 1.4
Consumo intermédio 640,8 0.3
Saude: Equipamentos de protegdo individual (EPI), medicamentos e outros 5499 03

EPI, adaptagdo dos locais de trabalho, produtos e servigos de limpeza 90,9 0,0
Despesas com pessoal 145,5 0.1
Recursos humanos (contratagdes, horas extra e outros abonos) 145,5 0,1
Prestagdes sociais 2522 01
Isolamento Profildtico 62,6 0,0
Diminui¢do dos prazos de garantia (subsidio de desemprego e subsidio por cessagdo de atividade) 03 0,0
Prorrogagdo desemprego 53,8 0,0
Subsidio de doenca por infec¢do SARS-CoV-2 40,9 0,0
Subsidios de assisténcia a filho e a neto 7.0 0,0
Protecdo trabalhadores independentes e informais 2,6 0,0
Prestagdes por doengas profissionais 2.3 0,0
Rendimento Social de Inserg&o (RSI) - COVID 58 0.0
Fundo de Emergéncia para Apoio Social e outros 13,5 0,0
Apoios sociais as familias 63,4 0,0
Subsidios 1.800,6 0,9
Apoio excecional a familia 82,9 0.0
Apoio extraordinério a redugio da atividade econémica trabalhador independente 280,0 0,1
Apoio extraordinario & retoma progressiva de atividade 158,7 0,1
Apoio extraordinério de Protegdo Social 21,8 0,0
Layoff 823,2 0.4
Complemento estabilizagdo trabalhadores layoff 58,3 0.0
Apoios ao emprego (inclui complementos layoff) 323 0,0
Incentivo extraordinério a normalizagdo 284,1 0.1
Reforgo de emergéncia de equipamentos sociais e de satide 26,4 0,0
Apoios ao cinema e audiovisual 3.5 0.0
Apoios a empresas 23.3 0,0
Outros apoios 6,1 0,0
Outras despesas correntes 85,1 0.0
Bolsas pagas a formandos em periodo de suspens&o da formagdo 7.8 0.0
Medidas extraordinarias no &mbito da ciéncia e inovagdo 2,6 0,0
Apoio a associagdes humanitérias de bombeiros 12,2 0.0
Apoios ao setor da cultura 3.4 0.0
Instrumento de Apoio a Emergéncias (estratégia europeia de vacinas) 11,2 0.0
Outros apoios 7.1 0,0
Outros encargos 191 0.0
Apoios a Instituigdes Particulares de Solidariedade Social 3.2 0.0
Programa Adaptar Social + 5,6 0.0
Agdes de promogéo do turismo 12,9 0,0
Despesa de capital 181.,9 0.1
FBCF 135,4 0.1
Ventiladores e outros SNS 87,7 0,0
Apoio ao teletrabalho 10,8 0,0
Outros equipamentos 36,9 0.0
Outras despesas de capital 46,5 0,0
Programa Adaptar 37.1 0,0
Linha Invest RAM 2020 COVID-19 4,0 0,0
Outros apoios 53 0.0
Saldo orgamental -4 540,5 2,2

Fontes: DGO, AT, IGFSS e cdlculos da UTAO. | Nota: 1-A quantificacdo desta medida foi obtida a partir de
informacdo prestada diretamente & UTAO pela AT e difere da que consta da Sintese de Execucdo Orcamental de
janeiro a dezembro de 2020 da DGO. A andlise desta medida poderd ser consultada no Relatério UTAO n.° 28/2020,
de 24 de novembro, e arespetiva quantificagdo no Relatdrio n.° 3/2021, de 18 de fevereiro.
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4 Saldo primdrio e despesa com juros

30. A andlise desta secgdo é apresentada em termos ajustados, isto &, excluindo o efeito de medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes identificadas no Anexo 1. A conta das AP em valores ndo ajustados estd
na Tabela 9, no Anexo 2.

31. O agravamento do saldo orcamental face ao periodo homdlogo, ajustado do efeito de medidas
de natureza tempordria ou ndo-recorrente, refletiv uma redugcdo acentuada do saldo primdrio. Em
termos nominais, o saldo orcamental ajustado do efeito de medidas tempordrias ou de medidas
ndo-recorrentes evidenciou uma reducdo de cerca dell,8 mil M€ (cerca de 5,8 p.p. do PIB). Esta
evolucdo fraduziu uma deterioracdo significativa do saldo primdrio, que passou de um excedente de
3,7% do PIB em 2019 para um défice de 2,2% do PIB em 2020 (Tabela 4). Recorde-se que este indicador
passou a evidenciar um saldo negativo logo no primeiro semestre de 2020.

Tabela 4 - Saldo das Administragées PUblicas em contas nacionais
excluindo o efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes e despesa com juros

Em milhdes de euros Em % do PIB
Variaes
2019 2020 Veriaed 2019 2020 er:r'ogo doo
jan-dez jan-dez ¢ jan-dez jan-dez EI l:
Saldo Or¢camental 1492 -10 312 -11 804 0,7 -5,1 -5,8
Saldo Primdrio 7 823 -4 526 -12 349 3,7 -2,2 -5,9
Juros 6 331 5786 -544 3.0 2,9 -0,1

Fontes: INE, MF e cdlculos da UTAO.

32. A reducdo do saldo primdrio ajustado em percentagem do PIB refletiuv um aumento da despesa
primdria, enquanto o peso da receita face ao PIB se manteve sensivelmente inalterado (Grdfico 4). A
receita djustada das AP caiu 5,0% face ao periodo homdlogo, uma redugdo ligeiramente menos
acentuada do que a verificada no PIB nominal (Tabela 5). A despesa primdria ajustada, por sua vez,
aumentou 9,3% em termos nominais por comparacdo com idéntico periodo do ano anterior, refletindo
o efeito das medidas de resposta & pandemia COVID-19 e a queda da atividade econdémica. Como
resultado, o peso da despesa primdria no PIB aumentou 6,1 p.p., para 45%.

Grdfico 4 - Decomposi¢do da variagao do Saldo Primdrio
exclvindo o efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem e em p.p. do PIB)

Saldo Primdrio | Decomposicdo da variagcdo do | Saldo Primdrio
2019 Saldo Primario 2020
A Despesa
A Receita Primdria

50 -
4,0 - 02
3,0
2,0 +6,1
1.0
0,0 -
-1.0 7 -7
204 ]
-3,0 -

Fontes: INE e cdiculos da UTAO.
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Tabela 5 - Saldo Primdrio, Receita Total e Despesa Primaria:
valores corrigidos do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

Em milhdes de euros Em % Em % do PIB
2019 2020 Jg:g;;o 2019 2020 evr:;éso doo
joan-dez jon-dez , jan-dez jon-dez
homdloga PIB
Saldo Primdrio 7 823 -4 526 3.7 -2,2 -5,9
Receita 91108 86 547 -5.0 42,6 42,7 0.2
Despesa Primdria 83 286 91072 9.3 38,9 45,0 6,1
Por memoéria:
PIB nominal 213 949 202 466 -5,4

Fontes: INE e cdlculos da UTAO.

33. Em 2020, a despesa com juros diminuiu face ao ano anterior. Em termos nominais, a despesa com
juros reduziu-se 544 M€ no conjunto do ano, o que se traduziu numa reducdo do seu peso no PIBem 0,1
p.p. (Tabela 4). Esta evolucdo esteve associada a uma reducdo na taxa de juro implicita na divida
publica, de 2,5% no Ultimo trimestre de 2019 para 2,3% do PIB no mesmo periodo de 2020 (Grdfico 5). O
nivel de divida publica, por sua vez, aumentou. Entre o final de 2019 e o final de 2020, a divida pUblica
aumentou 20,5 mil M€ em termos nominais. Em percentagem do PIB, o nivel de divida elevou-se em 16,8
p.p. para 133,6% do PIB, uma evolucdo para a qual contribuiu também a reducdo registada pelo PIB
nominal.

Grdfico 5 - Divida Piblica, Despesa com Juros e Taxa de Juro Implicita
1500 - - 40

120,0 4
20,0 -

60,0 -

2019

2020

= Divida em
% do PIB

= Juros em
% do PIB 3.1 3.0 30 2,8 2.8 3.1 2,8 27
(esc. dir.)

—Tx de juro
implicita

em%

(esc. dir.)

122,8 120,0 119.3 1168 119.2 1257 130,5 133,6

2,7 27 2,6 2,5 2,4 2,4 23 23

Fontes: INE, Banco de Portugal e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A definicdo utilizada para a divida
pUblica é a estabelecida no @mbito do PDE (vulgo “Divida de Maastricht™). (i) A taxa de juro implicita
resulta do quociente entre a despesa com juros do ano terminado no trimestre e o stock de divida
no final do frimestre homdlogo.

5 Receita total e despesa primdria

34. Esta secgdo apresenta a evolucdo da receita e da despesa primdria por rubrica de classificagca@o
econémica e compara-a com o referencial anual. Procura identificar desvios entre a execucdo
orcamental e a estimativa anual realizada pelo MF.

5.1 Informagdo prévia

35. A andlise nesta secgdo é apresentada em termos ajustados, isto &, excluindo o efeito de medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes, identificadas no Anexo 1. A conta das AP em valores ndo ajustados
consta do Anexo 2, Tabela 9.
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36. Privilegia-se aqui a comparag¢do da execugdo orcamental em contas nacionais registada em 2020
com a estimativa de execug¢do anual incluida pelo MF no seu relatério da POE/2021. A razdo para a
adocdo deste referencial estd explicada no pardgrafo 4. Em resultado do ai exposto, na apreciacdo
das componentes da receita e da despesa primdria nas subseccdes seguintes compara-se a execucdo
de 2020 com a verificada no periodo homdlogo de 2019 e com a execucdo estimada pelo MF para o
conjunto do ano. Ambas as comparacoes serdo efetuadas com valores ajustados do efeito de medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes.

37. Na andlise que se segue, procura-se também relacionar a evolugdo dos principais agregados
orcamentais com as varidveis macroecondémicas tipicamente identificadas como explicativas daqueles
agregados, bem como com as medidas de politica adotadas em resposta a pandemia de COVID-19
que influenciam a evolugdo de agregados da receita e da despesa das AP. Tendo em conta que se
frata de um periodo relativamente curto em andlise, o contributo da evolucdo das varidveis
macroecondmicas para a explicacdo da evolucdo registada pelas varidveis orcamentais nem sempre
se afigura como o mais significativo. Com frequéncia, existem alteracdes de politica e também medidas
de natureza administrativa que alteram os perfis de evolucdo intra-anual das varidveis orcamentais e
que assumem relevancia para compreender a trajetéria infra-anual evidenciada pelos principais
agregados orcamentais relativamente ao periodo homdlogo. Nos pardgrafos seguintes, e sempre que
se tal justifique, documentam-se alguns efeitos deste tipo.

5.2 Receita total

38. A quebra da receita das AP em 2020 ficou aquém do projetado no relatério da POE/2021 para o
conjunto do ano. No conjunto do ano, a receita total registou um decréscimo de 5,0% em termos
homdlogos, menos acentuado do que a reducdo de 7,3% prevista para a receita anual no dmbito da
POE/2021 (Tabela 6). Em termos nominais, a receita evidenciou uma diminuicdo de 4,6 mil M€ face a
idéntico periodo do ano anterior, resultado que representou cerca de 68% da variacdo anual da receita
estimada no exercicio da POE/2021 para 2020 (Grdfico 6).

Tabela 6 - Receita das Administragbes PUblicas em contas nacionais ajustada
do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

2019 2020 .2020.
Jan-dez Jan-dez Estimativa
da POE/2021
Em Em Taxa de  Variacdo Taxa de
S~ Em % do S Em % do variacdo homodloga| Em % do variagdo
milhdes de milhdes de ; ;
curos PIB curos PIB homdloga em p.p. PIB homdloga
em % do PIB em %

Receita Total 91 108 42,6 86 547 42,7 -5,0 0,2 42,6 -7,3

Receita corrente 90 486 42,3 85776 42,4 -5,2 0,1 42,0 -8,0

Receita fiscal 52 915 24,7 49 238 24,3 -6,9 -0.4 23.8 -11,0

Impostos indiretos 32 066 15.0 29 157 14,4 9.1 -0,6 14,5 -10,6

Impostos diretos 20 849 9.7 20 081 9.9 -3.7 0.2 9.3 -11,5

Contribuigdes sociais 25274 11,8 25 566 12,6 1.2 0,8 12,5 -2,0

Outras receitas correntes 12 296 5.7 10 971 5.4 -10,8 -0.3 5.8 -7.1

Vendas 7 425 3,5 6 562 3,2 -11,6 -0,2 3.3 -11,9

Outra receita corrente 4871 2,3 4 409 2,2 -9.5 -0,1 2,5 0.2

Receitas de capital 623 0,3 77 0,4 23,7 0,1 0,6 83,5
Por mem©éria:

PIB nominal 213 949 202 466 -5.4 -7.3

Fontes: INE, MF e cdliculos da UTAO. | Notas: Os impostos indiretos correspondem a impostos sobre a producdo e a importagcdo e os
impostos diretos correspondem a impostos sobre o rendimento e o patrimdnio. Nas outras receitas correntes, estdo incluidas as vendas.
Os dados foram ajustados do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes identificadas no Anexo 1.
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Grdfico 6 - Comparagdo da variagdo homdéloga da receita com a do referencial anual,

valores ajustados do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(em milhdes de euros)

-6 684
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Outra receita corrente 462
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Receitas de capital 148
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Estimativa Jan-dez

da POE/2021

Fontes: INE e cdlculos da UTAO. | Notas: Os dados foram ajustados do efeito das medidas tempordrias ou
n&o-recorrentes identificadas no Anexo 1.

39. Para a execugdo da receita total menos desfavoravel do que o previsto para o conjunto do ano
contribuiu, particularmente, a evolugdo registada pela receita fiscal. Considerando os principais
agregados da receita por classificacdo econdmica, verifica-se ter existido uma execucdo menos
desfavordvel face & prevista em diferentes componentes da receita. Destaca-se, neste sentido, o desvio
na execucdo ao nivel da receita fiscal, tanto nos impostos diretos como nos indiretos, que registaram
decréscimos homdlogos menos acentuados do que os previstos no dmbito da POE/2021 (Grdfico 6 e
Tabela 6). Areceita de contribuicdes sociais evidenciou uma evolucdo mais favordvel do que a prevista,
com um crescimento de 1,2% na execuc¢do orcamental de 2020 que compara com uma reducdo
projetada de 2,0%. Com efeito contrdrio sobre a receita total, a outra receita corrente evidenciou uma
guebra acentuada que contrasta com a estabilizacdo desta receita projetada em termos anuais. O
crescimento das receitas de capital ficou também aquém do esperado. Por sua vez, a receita de
vendas das AP evoluiu em linha com o projefado pelo MF.

40. A receita fiscal caiv a um ritmo mais acentuado do que o PIB nominal. No conjunto do ano, a
receita fiscal registou uma reducdo homdloga de 6,9%, mais pronunciada do que a queda de 5,4%
registada pelo PIB nominal no mesmo periodo (Grdfico 7). No apuramento dos resultados de contas
nacionais, de acordo com o principio da especializacdo do exercicio, foi considerado na receita fiscal
um ajustamento adicional face ao habitualmente efetuado na passagem de contabilidade publica a
6tica de contas nacionais, por conta dos desfasamentos no pagamento de impostos introduzidos pelas
medidas de resposta d pandemia de COVID-19.4 No entanto, o valor de medidas como a suspensdo de
execucgoes fiscais e a isencdo de pagamento de contribuicdes sociais por parte das entidades
empregadoras ndo sdo considerados na execucdo de 2020, o que poderd contribuir para reduzir a
receita fiscal face ao periodo homdlogo em que essas receitas existiram e estavam registadas e, deste
modo, promover um maior desencontro entre a evolugcdo do PIB nominal e a receita fiscal.

4 Explicacdo dada no parégrafo 18, p. 7.
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Grdfico 7 - Receita fiscal e PIB nominal:

variagdo homdloga acumulada desde o inicio do ano
(em percentagem)
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Fontes: INE e cdiculos da UTAO.

41. A quebra registada pela receita fiscal adveio das duas categorias de impostos.

e Nos impostos indiretos a receita reduziu-se 9,1% face ao ano anterior (Tabela 6), cerca de 2,9 mil M€.
Esta queda foi determinante para a reducdo verificada na receita fiscal das AP. Destaca-se, no
conjunto destes impostos, a reducdo verificada na receita do IVA, em 2,0 mil M€, que ficou 10,6%
abaixo da receita registada no periodo homdlogo. Os impostos especiais sobre o consumo, em que
se inclui o ISP, registaram uma queda acentuada na ordem dos 8,9%. Ainda nos impostos indiretos,
hd a assinalar a evolucdo dos impostos sobre o registo de automdveis, com uma quebra de 39,8%.

e Os impostos diretos evidenciaram uma reducdo menos pronunciada, de 3,7% em termos homolo-
gos, cerca de 0,8 mil M€. Esta evolucdo refletiu a queda da receita de IRC, de 17,1% no conjunto
ano. Areceita de IRS, por seu furno, aumentou 3,1%.

42. As contribuicoes sociais evoluiram em sentido contrdrio ao projetado para o conjunto do ano,
registando uma evolugdo mais favoravel. Com efeito, as confribuicdes sociais registaram um
crescimento de 1,2% face ao periodo homdlogo, refletindo a evolucdo das remuneracdes do total da
economia (Grdfico 8). A POE/2021 tinha implicita uma estimativa de redugdo desta receita em 2,0%
para o conjunto de 2020 (vide Tabela 6).

Grdfico 8 - Contribuigées Sociais e Remuneragdes nominais:
variagdo homdloga acumulada desde o inicio do ano

(em percentagem)
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Fontes: INE e cdlculos da UTAO.
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43. A outra receita corrente e as receitas de capital, pelo contrdrio, registaram desvios desfavoraveis
face a evolugdo prevista para o conjunto do ano.

e A outra receita corrente diminuiu 9,5%, quando, para o conjunto do ano, estava prevista uma vari-
acdo positiva de 0,2%. A evolucdo desta receita foi determinada, por um lado, pela reducdo dos
rendimentos de propriedade recebidos pelas AP em 20,9%. Enfre estes, verificou-se uma queda dos
rendimentos distribuidos por sociedades, com destaque para a ndo distribuicdo de dividendos pela
Caixa Geral de Depdsitos em 2020 e para a reducdo dos dividendos distribuidos pelo Banco de
Portugal. Verificou-se, igualmente, uma redugdo de rendimentos provenientes de juros, rendas re-
cebidas pelas AP e de rendimentos de outros investimentos. Em sentido conftrdrio, verificou-se um
aumento das fransferéncias correntes recebidas da Unido Europeia, associadas ao Programa Apoiar
e ao Fundo de Solidariedade da Unido Europeia.

e Por seu turno, as receitas de capital cresceram 23,7% face ao ano anterior, impulsionadas por um
aumento das fransferéncias de capital recebidas pelas AP vindas da Unido Europeia, que foram,
em parte, utilizadas no financiamento de medidas de apoio ds empresas e ds familias no &mbito da
pandemia de COVID-19. Ainda assim, o crescimento daquela rubrica ficou aquém do aumento de
83.5% perspetivado pelo MF para o conjunto do ano (vide Tabela 6).

5.3 Despesa Primdaria

44. Em 2020, a despesa primdria registou um ritmo de crescimento acentuado, ainda assim mais
moderado do que o projetado para o conjunto do ano na POE/2021. A despesa primdria cresceu 9,3%
em termos homodlogos, que compara com a estimativa anual de 10,4% subjacente & estimativa para o
conjunto do ano apresentada pelo MF na POE/2021 (Tabela 7). Em termos nominais, o acréscimo da
despesa primdria cifrou-se em 7,8 mil M€, um resultado que representa aproximadamente 90% do
aumento anual previsto para a despesa primdria (Gréfico 9). O acréscimo desta despesa refletiu ndo
apenas a queda da atividade econdmica no periodo recente, como também os efeitos indiretos da
pandemia e, ainda, os efeitos diretos e induzidos de medidas adotadas em resposta d pandemia de
COVID-19, explicados na Seccdo 3. Esta seccdo apresentou também a estimativa UTAO para os efeitos
diretos das medidas de politica COVID-19.

Tabela 7 - Despesa Primaria das Administragées PUblicas em contas nacionais ajustada
do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

2019 2020 .2020.
Jan-dez Jan-dez Estimativa
da POE/2021
Em Em Taxa de  Variacdo Taxa de
S~ Em % do S Em % do variacdo homodloga| Em % do variagdo
milhdes de milhdes de ; .
LIS PIB cUIoS PIB homdloga em p.p. PIB homologa
em % do PIB em %

Despesa Primdria 83 286 38,9 91 072 45,0 9.3 6,1 46,4 10,4

Despesa corrente primaria 78 402 36,6 83 947 41,5 7.1 4.8 42,7 8,0

Consumo intermédio 11 149 52 11 307 5,6 1.4 0.4 58 3.2

Despesas com pessoal 22 905 10,7 23 744 11,7 3.7 1.0 12,0 3.8

Prestagdes sociais 38 745 18,1 40111 19.8 3.5 1.7 20,5 4,8

Subsidios 853 0.4 3596 1,8 321,8 1,4 1,6 265,0

Outras despesas correntes 4750 2,2 5188 2,6 9.2 0,3 2,9 19,1

Despesa de capital 4 884 2,3 7126 3,5 45,9 1,2 3,7 49,2

FBCF 4015 1.9 4 455 2,2 11,0 0.3 2,5 21,7

Outras despesas de capital 869 0,4 2 671 1.3 207,2 0,9 1.2 176,3
Por meméria:

PIB nominal 213 949 202 466 -5,4 -7.3

Fontes: INE, MF e cdiculos da UTAO. | Nota: Os dados foram ajustados do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
identificadas no Anexo 1.
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Grdfico 9 - Variagdo homdloga da despesa primdria em 2020: comparagdo entre execucdo

e estimativa da POE/2021, valores ajustados do efeito de medidas tempordrias ou nGo-recorrentes
(em milhdes de euros)

A 8 669

f 2 402
Despesa de capital 2242
o 2 259
Subsidios 5744
= . 1866
Prestagdes sociais 1367
882
Despesas com pessoal 238
; i 352
Consumo intermédio 157
908
Outras despesas correntes 439
0 2 000 4 000 6 000 8 000 10 000
2020 2020
Estimativa Jan-dez
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Fontes: INE e cdiculos da UTAO. | Notas: Os dados foram ajustados do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
identificadas Anexo 1.

45. A execucdo da despesa primdria abaixo do previsto em termos anuais refletiv desvios em vdrias
rubricas da despesa corrente primdria e na Formagdo Bruta de Capital Fixo (FBCF ).

46. Na despesa corrente primdria sobressaem as prestagdes sociais e as outras despesas correntes
com uma execugdo aquém do previsto, cujo efeito foi parcialmente compensado por uma execugao
da despesa com subsidios acima do esperado.

e A despesa com prestacdes sociais projetada na POE/2021 para o conjunto do ano tinha subjacente
um crescimento na ordem dos 4,8%. A execucdo orcamental de 2020 revelou um crescimento mais
moderado, de 3,5%. Verificou-se um acréscimo da despesa com pensdes, de 2,9%, para o quall
contribuiu 0 aumento automdtico e ordindrio de pensdes e também o aumento extraordindrio de
pensdes (que em 2020 foi implementado mais cedo no ano do que em 2019). A despesa com pres-
tacdes de desemprego registou um crescimento de 27,5%, associado d evolucdo da atividade eco-
némica e ao alargamento de casos elegiveis para a atribuicdo desta prestacdo, nomeadamente
através da reducdo do prazo de garantia para a atribuicdo do subsidio e da prorrogacdo do pa-
gamento desta prestacdo.

e As outras despesas correntes cresceram 9,2% face ao periodo homdlogo, uma evolucdo que com-
para com um aumento de 19,1% projetado em termos anuais pelo MF. Subjacente ao aumento
desta despesa em 2020 esteve o acréscimo das transferéncias para a Unido Europeia com base no
IVA e no Rendimento Nacional Bruto, com um crescimento de 16,1%, e das transferéncias correntes
para as Instituicdes Sem Fins Lucrativos ao Servico das Familias, também incluidas em outras despe-
sas correntes, que registaram um aumento homdlogo de 11,9%.

e A despesa com subsidios evidenciou no conjunto do ano um crescimento superior ao ritmo de ex-
pansdo ja significativo antecipado para 2020 pelo MF na POE/2021. No periodo de janeiro a dezem-
bro esta despesa mais do que quadruplicou o seu valor face ao ano anterior. Encontram-se regista-
das nesta rubrica em contas nacionais medidas de resposta & pandemia de COVID-19 e de relan-
camento da economia de valor mais significativo, como o layoff e as medidas de apoio d retoma
da atividade e o incentivo extraordindrio d normalizacdo, que sdo consideradas em contas nacio-
nais subsidios & producdo concedidos pelas AP (vide Seccdo 3).

47. Ao nivel da despesa de capital, a execugdo da FBCF abaixo do previsto em termos anuais na
POE/2021 foi, em grande medida, compensada por uma execugdo das outras despesas de capital
superior ao projetado.
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e A FBCF cresceu no conjunto do ano 11,0% face ao periodo homdlogo, o que compara com uma

projecdo de crescimento de 21,7%, contribuindo, assim, para um aumento da despesa primdria in-
ferior ao projetado na POE/2021.

e As outras despesas de capital, por sua vez, djustadas do efeito de medidas tempordrias ou ndo-re-
correntes® mais do que friplicaram o seu valor face ao ano anterior, evidenciando um crescimento
que superou o projetado na POE/2021. Vdrias operacdes jd anteriormente referidas encontram-se
refletidas nesta rubrica. Desde logo, as operacdes relacionadas com companhias de transporte aé-
reo. Trata-se do empréstimo & TAP no valor de 1200 M€ e das garantias prestadas a SATA pelo Go-
verno Regional dos Acores no valor de 132 M€,

48. As despesas com pessoal evoluiram em 2020 em linha com o projetado para o conjunto do ano no
ambito da POE/2021. No periodo em andlise, estas despesas aumentaram 3,7% em termos homadlogos,
um ritmo alinhado com a estimativa para 2020 apresentada na POE/2021 de 3,8% (vide Tabela 7). Para
esta evolucdo, contribuiu o efeito do descongelamento gradual de carreiras iniciado em 2018 e
concluido no final de 2019. Recorde-se que o OE/2018 aprovou um descongelamento gradual de
carreiras, que previa a implementacdo de 25% a partir de janeiro, 50% a partir de setembro, 75% a partir
de maio de 2019 e 100% a partir de dezembro desse ano. A evolucdo desta despesa conta também
com o impulso dado pelas valorizagdes remuneratérias, cuja implementagdo foi também efetuada de
forma gradual entre 2019 e 2020, e com as despesas com remuneracdes associadas a medidas COVID-
19 (vide Tabela 3).

Anexo 1: Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

49. A interpretagdo adequada dos principais agregados orgamentais pode requerer a exclusdo de
medidas com efeitos orcamentais tempordrios e de medidas com efeitos orcamentais ndo-recorrentes.
Tal procedimento, o expurgo de impactos transitérios no saldo, € mesmo desejdvel para viabilizar
andlises nas alteracodes sustentadas da posicdo orcamental intertemporal. Para esta finalidade, a UTAO
excluiu o impacto das medidas abaixo identificadas.

2019: Efeito sobre o saldo orcamental: — 0,6 p.p. do PIB
(i) Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contfingente do Novo Banco (-0,5 p.p.);
(i) Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);
(iii) Decisdo judicial de indemnizagdo do Estado a concessiondria Autoestradas do Douro Litoral (- 0,1
P.p.).
2020: Efeito sobre o saldo orcamental: - 0,6 p.p. do PIB

(i) Transferéncia da vertente de garantia do Fundo de Garantia de Crédito Agricola MUtuo para o
Fundo de Garantia de Depésitos (- 0,0 p.p.);

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco (-0,5 p.p.);

(i) Obrigacdo de pagamento de retroativos referentes a suplementos de férias ndo pagos a forcas
de seguranca resultante de uma decisdo judicial (- 0,1 p.p.);

(iv)Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.).

5 Importa recordar que nesta seccdo os dados em andlise se encontram j& expurgados do efeito de medidas com natureza tempo-
rdria ou ndo-recorrente identificadas no Anexo 1, como é o caso da recapitalizacdo contingente do Novo Banco realizada em 2019
e em 2020, que em contas nacionais sdo contabilizadas nesta rubrica.
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Tabela 8 - Conta das Administragoes PUblicas em contas nacionais

2019 2020 .2020.
Jan-dez Jan-dez Estimativa
da POE/2021
Em Em Taxa de Voriggdo Taxa de
milhGes de Em % do milhdes de Em % do voriqc;do homodloga| Em % do voriggdo
SUroS PIB CUroS PIB homdloga em p.p. PIB homologa
em % do PIB em %
Receita Total 91 161 42,6 86 587 42,8 -5,0 0,2 42,6 -7.3
Receita corrente 90 486 42,3 85776 42,4 -5,2 0,1 42,0 -8,0
Receita fiscal 52915 24,7 49 238 24,3 -6,9 0.4 23,8 -11,0
Impostos indiretos 32066 15,0 29 157 14,4 9,1 0,6 14,5 -10,6
Impostos diretos 20 849 9.7 20 081 9.9 -3,7 0,2 9.3 -11,5
Contribuicdes sociais 25274 11,8 25 566 12,6 1,2 0.8 12,5 2,0
Outras receitas correntes 12296 57 10 971 54 -10,8 0.3 5.8 7.1
Receitas de capital 676 0,3 811 0,4 19.9 0.1 0,6 75,0
Despesa Total 90 984 42,5 98 088 48,4 7.8 59 49.9 8,7
Despesa corrente 84732 39.6 89 733 44,3 59 4,7 45,6 6,8
Consumo intermédio 11 149 5,2 11 307 5,6 1.4 0.4 58 3.2
Despesas com pessoal 22 905 10,7 23 744 11,7 3.7 1.0 12,0 3.8
Prestacdes sociais 38 745 18,1 40 111 19,8 3,5 1.7 20,5 4,8
Subsidios 853 0,4 3596 1.8 321,8 1.4 1,6 265,0
Juros 6 331 3,0 5786 2,9 8,6 0.1 2,9 -8,1
Outras despesas correntes 4750 2,2 5188 2,6 9,2 0,3 2,9 19.1
Despesa de capital 6 252 2,9 8 355 4,1 33,6 1,2 4,2 34,4
FBCF 4015 1,9 4 455 2,2 11,0 0.3 2,5 21,7
Outras despesas de capital 2237 1.0 3 900 1,9 74,3 0,9 1.8 57,2
Saldo orgamental 177 0,1 -11 501 -5,7 -5,8 -7,3
Saldo primario 6 508 3.0 -5715 -2,8 -5,9 -4,3
Receita fiscal e contributiva 78 189 36,5 74 805 36,9 -4,3 0.4 36,2 -8.1
Despesa corrente primdria 78 402 36,6 83 947 41,5 7.1 4,8 42,7 8,0
Despesa primdria 84 654 39,6 92 301 45,6 9.0 6,0 46,9 9.9
Por mem©ria:
PIB nominal 213 949 202 466 -5.4 -7.3
Fontes: INE e cdlculos da UTAO. | Nota: Valores ndo ajustados de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.
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Tabela 9 - Conta das Administragdes PUblicas em contas nacionais,

valores ajustados do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
2019 2020 .2020.
Jan-dez Jan-dez Estimativa
da POE/2021
Em Em Taxa de  Variacdo Taxa de
milhdes de Em % do milhdes de Em % do voriggéo homdloga| Em % do voriggéo
curos PIB curos PIB homdloga em p.p. PIB homdloga
em % do PIB em %

Receita Total 91 108 42,6 86 547 42,7 -5,0 0,2 42,6 -7,3
Receita corrente 90 486 42,3 85776 42,4 -5,2 0,1 42,0 -8,0
Receita fiscal 52915 24,7 49 238 24,3 -6,9 0.4 23,8 -11,0
Impostos indiretos 32 066 15.0 29 157 14,4 9.1 0,6 14,5 -10,6
Impostos diretos 20 849 9.7 20 081 9.9 -3.7 0.2 9.3 -11,5
Contribuigdes sociais 25274 11.8 25 566 12,6 1.2 0.8 12,5 -2,0
Outras receitas correntes 12 296 57 10 971 5,4 -10,8 -0,3 58 7,1
Vendas 7 425 3,5 6562 3,2 -11,6 0,2 33 -11,9
Outra receita corrente 4871 2,3 4 409 2.2 -9.5 -0,1 2,5 0.2
Receitas de capital 623 0,3 77 0,4 23,7 0,1 0,6 83,5
Despesa Total 89 616 1.9 96 859 47,8 8,1 6,0 49,3 9.1
Despesa corrente 84 732 39.6 89 733 44,3 5,9 4,7 45,6 6,8
Consumo intfermédio 11149 52 11 307 5,6 1,4 0.4 5.8 3.2
Despesas com pessoal 22 905 10,7 23 744 11,7 3.7 1.0 12,0 3,8
Prestacdes sociais 38 745 18,1 40 111 19.8 3.5 1.7 20,5 4,8
Subsidios 853 0.4 3596 1.8 321,8 1.4 1,6 265,0
Juros 6331 3,0 5786 2,9 -8,6 0,1 2,9 8,1
Outras despesas correntes 4750 2,2 5188 2,6 9.2 0,3 2,9 19,1
Despesa de capital 4 884 2,3 7126 3,5 45,9 1,2 3.7 49,2
FBCF 4015 1.9 4 455 2,2 11,0 0,3 2,5 21,7
Outras despesas de capital 869 0,4 2 671 1.3 207,2 0,9 1.2 176,3

Saldo orgamental 1492 0,7 -10 312 -5,1 -5,8 -6,7

Saldo primdrio 7 823 3,7 -4 526 -2,2 -5,9 -3,8
Receita fiscal e contributiva 78 189 36,5 74 805 36,9 -4,3 0,4 36,2 8,1
Despesa corrente primdria 78 402 36,6 83947 41,5 7.1 4,8 42,7 8,0
Despesa primdria 83 286 38,9 91072 45,0 9.3 6,1 46,4 10,4

Por meméria:

PIB nominal 213 949 202 466 -5,4 -7.3

Fontes: INE e cdiculos da UTAO. | Nota: Os dados apresentados correspondem & conta apurada pelo INE, e reproduzida na Tabela 8,
expurgada dos efeitos orcamentais das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes identificadas no Anexo 1.
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