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I Nota introdutoria

1 No dia 26 de junho de 2017, a Senhora Presidente da Comissao de Orcamento,
Finangas e Modernizagdo Administrativa (COFMA), Senhora Deputada Teresa Leal Coelho,
remeteu a Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) uma solicitacdo do Vice-
Presidente, Senhor Deputado Paulo Trigo Pereira, para um estudo sobre “as medidas de
politica discriciondria inseridas no PE", com a fundamentacdo de que a UTAO “no seu
Parecer sobre o Programa de Estabilidade 2017-21, por razbes de exiguidade de tempo, ndo
realizou a andlise completa de todos os efeitos (nomeadamente de segunda ordem) das
medidas de politica discriciondria”.

2 Em resposta a solicitacdo acima referida, apresenta-se de seguida a analise do
impacto das medidas de politica discricionarias previstas no PE/2017-21.
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1| Enquadramento

3 As projecOes orcamentais do PE/2017-21 apontam para uma melhoria gradual do
saldo orcamental das administracdes publicas até 2021. Nessas projecdes, encontra-se
previsto um esfor¢o de consolidacdo orcamental na ordem dos 2,8 p.p. do PIB, em termos
acumulados entre 2017 e 2021, passando o saldo orcamental de uma posicao deficitaria
de 1,5% do PIB em 2017 para uma posicdao excedentaria, que em 2021 se prevé que atinja
1,3% do PIB (Grafico 1).

Grafico 1 - Projec¢oes para o saldo orcamental
no PE/2017-21
(em percentagem do PIB)
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Fonte: PE/2017-21.
4 A evolucao projetada para as contas das administragdes publicas tem subjacente

nao apenas o cenario macroecondmico do Ministério das Finangas para o periodo em
analise, como também inclui o impacto orcamental das medidas de politica discricionarias
previstas no PE/2017-21.
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11 Metodologia

5 Em termos globais, o impacto orcamental das medidas discricionarias pode
decompor-se entre efeito de 1.2 ordem e efeito de 2.2 ordem. O primeiro efeito
corresponde ao impacto sobre a receita e/ou sobre a despesa produzida diretamente pelas
medidas de politica, enquanto o segundo efeito sobre as variaveis orcamentais decorre do
impacto que as préprias medidas produzem sobre o cenario macroeconémico e dai
indiretamente sobre o saldo orcamental.

6 Para aferir o impacto das medidas de politica orcamental que se encontra
subjacente as proje¢des orcamentais do PE/2017-21 e efetuar a respetiva decomposicao
entre efeito de 1.2 ordem e efeito de 2.2 ordem, subjacente as projecdes orcamentais
apresentadas pelo Ministério das Finangas, € utilizada a informacdo disponivel no
documento quanto a quantificagdo das medidas de politica discricionarias e as proje¢des
orcamentais do cenario de politicas invariantes.

7 O cenario de politicas invariantes apresenta as projecbes orcamentais para o
horizonte temporal do PE/2017-21 na auséncia de novas medidas de politica, ou seja,
assumindo que se mantém as medidas ja existentes e eliminado medidas que possam
carecer de legislacdo especifica para permanecer em vigor. A apresentacdo deste cenario
constitui um dos requisitos orcamentais estabelecidos no Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC), que se assume constituir o ponto de partida para a elaboragdao do
exercicio orcamental.

8 O cenério de politicas invariantes difere, portanto, das projecdes orcamentais
apresentadas em cada Programa de Estabilidade, na medida em que estas correspondem
a um cenario final que inclui ja o efeito das medidas de politica discricionarias adotadas
pelo Governo.

9 O efeito das medidas de politica discricionarias subjacente as proje¢des orcamentais
do Programa de Estabilidade pode ser aferido a partir da diferenca entre o cenario final e
o cenario de politicas invariantes, correspondendo este ao efeito global das medidas em
termos orcamentais. Por sua vez, o efeito de 1.2 ordem corresponde ao impacto direto das
medidas de politica que se encontram previstas no Programa de Estabilidade e ndo
incluidas no cenario de politicas invariantes. O efeito orcamental de 2.2 ordem que decorre
das medidas sera entdo a diferenga entre as proje¢des orgamentais que constam do cenario
final e as projecdes do cenario de politicas invariantes que nao é explicada pelo efeito de
1.2 ordem das medidas estimado pelo Ministério das Financas.
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IV Identificagtio dos efeitos das medidas de
politica discriciondrias subjacentes ao PE/2017-21

10 O cenario de politicas invariantes apresentado no PE/2017-21 aponta para que na
auséncia das medidas de politica discricionarias se verificasse uma trajetéria de melhoria
do saldo orcamental ao longo do horizonte de projecao, que seria, no entanto, menos
acentuada do que a projetada no cenario final (Grafico 2). Em politicas invariantes, o saldo
orcamental alcancaria uma posicdo excedentaria apenas no ultimo ano do horizonte de
projecao, com um excedente de 0,5% do PIB, inferior ao previsto nas projecdes orcamentais
do PE/2017-21, no cenario final. A consolidagdo orcamental face a 2017, em politicas
invariantes, seria em termos acumulados de 2,0 p.p. do PIB, o que compara com uma
melhoria do saldo de 2,8 p.p. do PIB que se projeta alcancar no cenario final.

1 A diferenca entre os dois cenarios reflete necessariamente o efeito global das
medidas de politica discricionarias previstas no PE/2017-21, subjacente a avaliagdo do
Ministério das Finangas. Esse efeito sobre o saldo orcamental, sempre positivo ao longo do
horizonte de projecao, oscila entre 0,4 p.p. do PIB em 2017 e 0,9 p.p. do PIB em 2020.

Grafico 2 - Projecoes para o saldo orcamental no PE/2017-21:
cenario final versus cenario de politicas invariantes

(em percentagem do PIB)
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Fontes: PE/2017-21 e calculos da UTAO.
12 O cenario de politicas invariantes inclui ja um conjunto de medidas identificadas no

Quadro 11.2.2 do PE/2017-21, cujo impacto direto sobre o saldo orcamental o Ministério
das Financgas estima que seja na ordem dos 1,2 mil M€, o equivalente a 0,6% do PIB (Tabela
1). Este efeito contempla o impacto da extingdo das contribui¢des setoriais extraordinarias,
na medida em que sem legislagdo adicional estas medidas seriam eliminadas, conduzindo

a perda de receita em 2018 por comparagcao com 2017.
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Tabela 1 — Medidas e outros fatores incluidos
no cenario de politicas invariantes do PE/2017-21
(em milhdes de euros)

Componente/medida 2018
Total da Receita -951
Impostos correntes sobre Rendimento e Patrimodnio -180
Sobretaxa de IRS -180
Impostos s/Produgio e Importagdo -321
Contribuigdo Extraordinaria sobre o Setor Bancario (CSB) -187
Contribuigdo Extraordinaria sobre o Setor Energético (CESE) -90
Contribuigdo Extraordinaria sobre o Setor Energético 2 (CESE2) -30
Contribuicdo sobre a Industria Farmacéurica (CEIF) -14
Transferéncias de capital recebidas -450
Recuperag¢do de garantia BPP -450
Total da Despesa 238
Prestagdes sociais 238
Pensdes 148
Prestagdo social para a inclusdo (PSl) 90
Impacto no saldo -1189
Impacto no saldo (em percentagem do PIB) -0,6

Fonte: PE/2017-21.

13 O Quadro 11.2.3 do PE/2017-21 (Tabela 2) apresenta as principais medidas de politica
orcamental previstas para o horizonte de proje¢do, ndo incluidas no cenario de politicas
invariantes, e a quantificacdo do Ministério das Financas quanto ao seu impacto orcamental
direto ao nivel da receita e da despesa das administragdes publicas. As medidas sdo
apresentadas com um carater incremental, o que significa que o efeito apresentado para
cada ano corresponde a variacao do efeito da mesma medida face ao ja considerado no
ano anterior. Deste modo, o impacto cumulativo das medidas corresponde ao efeito de 1.2
ordem em cada ano, subjacente as proje¢des orcamentais apresentadas no PE/2017-21 no

cenario final.
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Tabela 2 - Medidas de politica orcamental discricionarias
previstas no PE/2017-21
(em milhdes de euros)

Componente/medida 2018 2019 2020 2021
Total da Receita 461 315 83 964
Impostos correntes sobre Rendimento e Patrimdnio -175 25 30 30
Descongelamento gradual das carreiras 30 30 30 30
Contengdo do emprego publico -5 -5
Apoio aos baixos rendimentos -200
Impostos s/Producdo e Importacdo 411 90 0 0
Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Bancario (CSB) 187
Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético (CESE) 90
Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético 2 (CESE2) 30
Contribuicdo sobre a IndUstria Farmacéurica (CEIF) 14
Outros impostos 90 90
Contribui¢des Sociais p/ fundos SS 58 58 77 77
Descongelamento gradual das carreiras 77 77 77 77
Contengdo do emprego publico -19 -19 0 0
Transferéncias de capital recebidas 167 142 -24 858
Fundos Estruturais 167 142 -24 -90
Pre-paid margins EFSF 948
Total da Despesa -238 -170 -46 -7
Consumo Intermédio -300 -300 -200 -100
Congelamento nominal do Consumo Intermédio -300 -300 -200 -100
Despesas com pessoal 217 217 248 248
Descongelamento gradual das carreiras 248 248 248 248
Contengdo do emprego publico -31 -31
Juros -152 -134 38 0
Poupangas em juros -152 -134 38 0
Subsidios -20 -31 -11 0
Fundos Estruturais -20 -31 -11 0
Outra Despesa Corrente -180 -90 -90 -45
Contengdo da outra despesa corrente -180 -90 -90 -45
Formacgao Bruta de Capital fixo 162 140 -18 -82
Fundos Estruturais 162 140 -18 -82
Outra Despesa de Capital 36 28 -12 -27
Fundos Estruturais 36 28 -12 -27
Impacto no saldo 699 486 129 971
Impacto no saldo (em percentagem do PIB) 0,4 0,2 0,1 0,4
Fonte: PE/2017-21.
14 Note-se que nesta quantificacdo das medidas inclui-se o impacto da manutencao

das contribuicOes setoriais extraordinarias face ao cenario de politicas invariantes, tendo
em conta que a sua manuten¢do em vigor sé é possivel com a adocdo de legislagdo

especifica.

15 Para efeitos de quantificacdo do efeito de 1.2 ordem das medidas, a UTAO nao
considerou o efeito da recuperacao das pre-paid margins do Fundo Europeu de
Estabilizacdo Financeira em 2021. O Quadro I.2.2 do PE/2017-21 (Tabela 1) é omisso
quanto a inclusdo deste efeito no cenario de politicas invariantes. Contudo, sendo este um
efeito one-off que ndo depende de uma decisdo do Governo, assumiu-se que o seu impacto
ja estara contabilizado no cenario de politicas invariantes, uma vez que a concretiza¢do
desta receita ndo carece da adogdo de uma medida ou legislagdo adicional.
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16 O efeito de 1.2 ordem das medidas de politica discricionarias é sempre positivo, ou
seja, de acordo com as estimativas apresentadas no PE/2017-21, as medidas de politica
orcamental contribuem em termos liquidos, por via do seu efeito direto, para uma melhoria
do saldo orcamental das administracdes publicas ao longo do horizonte de projecao
(Grafico 3). Este efeito ascende a 0,4 p.p. do PIB em 2018 e a 0,6 p.p. nos anos seguintes.
As medidas que mais contribuem para este resultado sdo, do lado da receita, a manutencao
das contribui¢des setoriais extraordinarias, e, do lado da despesa, o descongelamento
progressivo dos consumos intermédios, excluindo PPP, a contencdo da despesa corrente,
que possibilita um menor crescimento desta despesa face ao que seria verificado no
cenario de politicas invariantes, e a poupanca prevista em termos de juros da divida publica
(Tabela 2). O impacto direto positivo destas medidas sobre o saldo orcamental permite
mais do que compensar a despesa adicional prevista com o descongelamento de carreiras
na funcdo publica e a reducdo de impostos decorrente das medidas de apoio aos baixos

rendimentos.

Grafico 3 - Impacto das medidas de politica previstas no PE/2017-21
sobre o saldo orcamental
(em percentagem do PIB)
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Fontes: PE/2017-21 e célculos da UTAO.
17 Por sua vez, o efeito de 2.2 ordem gerado pelas politicas orcamentais discricionarias

previstas no PE/2017-21, que se encontra implicito na diferenca entre os dois cenarios, é
também positivo ao longo do horizonte de projecdo, exceto em 2019 em que assume um
valor nulo, o que pressupde que as préprias medidas conduzem a um cenario
macroecondémico globalmente mais favoravel ao longo do horizonte de projecao (Grafico
3).
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V' Conclusiio e riscos em torno das projecoes
or¢amentais do PE/2017-21

18 De acordo com as projecOes apresentadas no PE/2017-21, as medidas de politica
discricionarias contribuem simultaneamente para reduzir o défice orcamental e para
estimular a economia. Em resultado desta combinacdo virtuosa de efeitos, o impacto
orcamental positivo sobre o saldo das administragdes publicas faz-se sentir quer por via do
efeito direto de 1.2 ordem das medidas previstas, quer por via do efeito indireto de 2.2
ordem. Como seria de esperar, o efeito positivo sobre o saldo or¢camental implicito no
PE/2017-21 decorre na sua grande maioria do efeito de 1.2 ordem gerado pelas medidas
discricionarias. O efeito de 2.2 ordem positivo evidencia que o impacto positivo sobre o
cenario macroecondmico induzido pelas medidas de expansao de rendimentos se devera
sobrepor ao efeito contrario associado a medidas de natureza contracionista, como os

aumentos previstos de impostos indiretos que tém uma natureza setorial.

19 Existem, no entanto, riscos descendentes em torno da materializacao dos efeitos
positivos sobre o saldo orcamental associados a algumas das medidas de politica,
nomeadamente as relativas ao consumo intermédio e outra despesa corrente, tendo em
conta dificuldades na concretizagdo de poupancas a este nivel que se encontravam também
previstas alcancar em anos anteriores e que ndo foram possiveis de concretizar. Acrescem
ainda riscos em torno das receitas previstas com a manutencdo das contribui¢des
extraordinarias setoriais, cuja legalidade se encontra a ser contestada nos tribunais por
algumas das entidades envolvidas no pagamento destas contribuicdes. No conjunto, estas
medidas sdo responsaveis por grande parte do efeito positivo esperado sobre o saldo
orcamental associado as medidas discricionarias e que permitem compensar o efeito
orcamental das medidas de expansado de rendimentos.
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