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Sumario executivo

Orientacao da COF

1 Nos termos da orientacdo da Comissdo de Orcamento e Financas (COF)
expressa no mandato constante do Plano de Actividades da Unidade Técnica de Apoio
Orcamental (UTAO), para 0 1° semestre de 2008 — Actividade n.° 4 - cumpre a UTAO
elaborar entre 1 e 15 de Maio, Nota Técnica sobre o Relatorio de Orientacdo da Politica
Orcamental (ROPO) e anélise das Grandes Opc¢des do Plano para 2009 (GOP-2009).

2 Quanto ao horizonte temporal, estipulado no referido Plano de Actividades para
execucao destes trabalhos, era ainda dito que, no limite, as analises deveriam estar
concluidas até uma semana antes do debate dos mencionados documentos em Plenério
Geral. Como contrariamente ao previsto no artigo 60.° da LEO, tanto o ROPO como as
GOP-2009, ndo foram entregues a Assembleia da Republica (AR) até 30 de Abril de
2008, mas apenas deram entrada na UTAO em 16 de Maio de 2008, data em que
também deram entrada na AR e na COF, ficou sem efeito, por inutilidade, o periodo
inicialmente estabelecido para a sua analise, passando desde logo a vigorar a dilagéo
atras referida — “No limite até uma semana antes do debate no Plenario”.

Objectivo

3 A presente nota técnica tem como objectivo a analise do ROPO e das GOP-
2009, tendo em vista a verificacdo da evolucdo passada e prevista das principais
rubricas or¢amentais e os efeitos das medidas de consolidagdo orgamental para o
horizonte temporal 2008 — 2011.

Condicionantes e limitacées

4 A andlise efectuada ficou prejudicada pelas deficiéncias que a informacéo

disponibilizada pelo Governo apresenta, sendo de referir as seguintes:

¢ Ndo foi disponibilizada a seguinte informacdo; PIB e Conta das Administracfes

Publicas para 2008-2011 em valores nominais; hiato do Produto; componente
ciclica das receitas e das despesas publicas; montante das medidas temporarias
consideradas no calculo do saldo estrutural; série de despesas com pessoal
expurgada dos efeitos da transformacdo dos hospitais em hospitais-empresa.
Destas faltas foi dada conta, em devido tempo, a COF que procedeu, de
imediato, a sua solicitacdo ao Governo, através de oficio, sendo que até ao
momento do fecho desta nota técnica nao foi obtida qualquer resposta.
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e Incongruéncias internas no que diz respeito a informacdo constante do proprio
ROPO.!

e Auséncia de informacdo em relacdo aos compromissos de despesa futura
adicional a assumir pelo Estado durante o periodo de referéncia deste ROPO
(2008-2011) relacionada com as Parcerias Publico Privadas.

Enquadramento macroeconémico

5 O acrescimo de volatilidade verificada nos mercados financeiros leva a que as
perspectivas macroecondmicas para as economias desenvolvidas se encontrem rodeadas
de um grau invulgarmente elevado de incerteza, prevalecendo os riscos descendentes.
Os riscos decorrem da probabilidade da turbuléncia nos mercados financeiros poder vir
a ter um impacto mais negativo sobre a economia real do que o anteriormente esperado.
Em consequéncia, as previsdes de crescimento para essas economias tém vindo a ser
revistas em baixa. Ndo obstante, as recomendacdes da OCDE, do Conselho Ecofin, de
Maio de 2008 e do BCE ndo advogam a adopcdo de politicas orcamentais
discricionérias expansionistas de uma forma generalizada, posicdo tacitamente aceite
pela generalidade dos especialistas em politica orcamental.

6 Na sequéncia do verificado para as economias desenvolvidas, comparativamente
a actualizacdo Dezembro de 2007 do PEC, o ROPO revé em baixa as perspectivas
crescimento economia portuguesa (1,5% para 2008, de 2% para 2009 e de 2,2% para
2010 e 2011, o que significa uma revisdo em baixa de 0,7 p.p. para 2008 e 0,8 p.p. para
0s restantes anos da projeccdo). Revé ainda em alta a previsdo da taxa de desemprego
para o periodo 2008-2011, a previsdo da taxa de inflacdo e em forte alta (mais de 3 p.p.
do PIB) o valor previsto para o défice externo da economia portuguesa para 2008 e
2009.

7 O crescimento previsto para 2008 encontra-se em linha com o previsto por
outras organizac¢es internacionais. O valor previsto para 2009 é no entanto superior ao
de todas as organizacdes internacionais de referéncia.

. A titulo de exemplo dessas incongruéncias pode indicar-se: a parte da reducdo das despesas com pessoal em 2007
ndo explicada pela transformacdo de hospitais do SNS em hospitais-empresa (que na pagina 39 €é estimada em 0,5
p.p. do PIB, enquanto na pag. 21 se refere 0,4 p.p. do PIB); a variagdo do saldo primario estrutural em 2007 que no
Quadro 4.1 (pag. 34) é de 1 p.p. do PIB e no Quadro 4.13 (pag. 52) é de 0,9 p.p. do PIB; a inconsisténcia no Quadro
4.13 do ROP0O-2008 (pagina 52) entre o valor da estimativa do saldo primario estrutural e a variacdo desse mesmo
saldo em 2008 e em 2011, ascendendo cada uma dessas discrepancias a 0,2% do PIB, um valor elevado, que pode
desvirtuar as conclusdes a retirar da analise.
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Conta das Administracées Publicas

8 Em consequéncia das politicas fiscais se terem baseado sobretudo na melhoria
da eficécia da administracdo fiscal, a estrutura da receita tem-se mantido inalterada ao
longo do tempo, 0 mesmo se verificando para o periodo de projec¢do do ROPO, onde se
prevé uma ligeira revisdo em baixa do peso dos impostos indirectos e das contribuicfes
para a seguranca social, compensadas por um aumento das receitas de capital (mais 1,8

p.p.)-

9 Na despesa, porém, verificaram-se alteracdes significativas na sua composicao e
entre 2005 e 2007, tendo ocorrido uma diminuicdo do peso da despesa total no PIB,
para a qual terd contribuido maioritariamente a reducdo das despesas com o pessoal,
motivada, entre outras, pela transformacgéo dos hospitais do SNS, em hospitais empresa,
transformacéo que teve o seu inicio em 2002, mas cujos efeitos s se tornaram visiveis a
partir de 2006. Esta alteracdo na forma de contabilizacdo da despesa teve como
consequéncia uma reducdo das despesas com 0 pessoal e com 0s consumos intermédios
e um acréscimo nas transferéncias correntes em espécie para as familias — prestacdes
sociais em espécie.

10 O ROPO ndo contém informacdo necessaria e suficiente para suprir a falta de
consisténcia de critérios no que se refere a contabilizacdo da despesa com o pessoal e
consumos intermédios — existindo quebras nas séries estatisticas das despesas antes
referidas — para além de adoptar indistintamente o critério de utilizacdo dos valores
expurgados do efeito de empresarializacdo e valores afectados desse efeito.

Execucao orcamental de 2007 e 1.° trimestre de 2008
11 Analise destas execucBes encontra-se efectuada detalhadamente nas Notas
Técnicas da UTAO n.* 2/2008 e 4/2008.

12 O alcangar de um défice inferior a 3% em 2007 e do facto de as previses da
Primavera da Comissdo Europeia preverem para 2008 e 2009 um défice inferior ao
limite de 3% do PIB, o Conselho ECOFIN de 3 de Junho de 2008 encerrou o
procedimento de défice excessivo portugués, considerando que Portugal reconduziu o
défice do sector publico administrativo para um valor inferior ao limite de 3% do PIB
de forma credivel e sustentavel.

13 Para melhoria verificada no saldo orgamental em 2007 contribuiram um
acréscimo da receita da ordem dos 0,7 p.p. do PIB, uma diminui¢do da despesa corrente
da mesma ordem de grandeza e um aumento da despesa de capital de 0,1% do PIB.
Concorreram ainda 0,1% do PIB de medidas temporarias correspondentes a concessao
da barragem do Alqueva.
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Perspectivas de médio prazo da politica orcamental

14 Face ao previsto no PEC, o objectivo para o défice orcamental em 2008 € revisto
em baixa no montante de 0,2 p.p. do PIB (para 2,2%). As medidas temporérias atras
referidas ascenderdo a 0,2% do PIB, mas o PEC néo previa a utilizagdo de qualquer
medida temporaria em 2008. Consequentemente, descontando o efeito dessas medidas
temporarias o ROPO mantém o mesmo objectivo para o défice orcamental para 2008
previsto em Dezembro de 2007 no PEC, ndo obstante a descida do IVA a ocorrer a
partir de Julho e a deterioracdo do quadro macroeconémico. Tal é possivel pelo facto de
em 2007 o défice ter sido 0,4% do PIB melhor do que o previsto.

15 O facto da execugdo orgamental em 2007 ter sido melhor do que o previsto no
OE-2008, permitiria, ceteris paribus, exactamente nas mesmas hipoOteses que as
utilizadas aquando da elaboracdo do OE-2008 (incluindo o enquadramento macro) que a
execucdo orcamental em 2008 viesse também a ser melhor do que o previsto no OE-
2008. Partindo de uma simples extrapolacdo da tendéncia de evolugéo prevista no OE-
2008, chegar-se-ia a um défice de 2% do PIB em 2008. Contudo, hd que adicionar a
deterioracdo do défice motivada pela reducdo decidida posteriormente da taxa normal
do IVA, deduzir o montante liquido de medidas temporarias em 2008 e adicionar o
impacto no défice decorrente da evolugdo da conjuntura econémica ser agora pior do
que o previsto em Outubro de 2007. Atendendo a que o impacto da descida do IVA é
globalmente compensado pelas medidas temporarias, tal significa que a margem para
acomodar o impacto do crescimento econdmico ser mais fraco do que o previsto no
OE-2008 ¢ de 0,2% do PIB no novo objectivo do défice para 2008.

16 O ROPO-2008 mantém inalterado o objectivo do défice para 2009 em 1,5% do
PIB. Ja os objectivos do défice para 2010 e 2011 sdo revistos em alta, passando de 0,4%
e 0,2% para 0,7% e 0,5%, respectivamente (tudo em percentagem do PIB).

17 De acordo com o ROPO esta revisdo em alta dos objectivos para o défice
orcamental em 2010 e 2011 ndo comprometem o alcancar do Objectivo de Médio Prazo
(OMP), de um défice estrutural de 0,5% do PIB em 2010.

18 O ROPO estima que o défice orcamental estrutural ascendeu em 2007 a 2,2% do
PIB. Esta estimativa coincide com a adiantada pela Comissao Europeia em Abril de
2008. Tendo em conta que o Objectivo de Médio Prazo (OMP) para Portugal
corresponde a um défice estrutural de 0,5% do PIB (a atingir em 2010), o défice
estrutural em 2007 tera ficado previsivelmente 1,7 p.p. do PIB acima do OMP. Esta
diferenca de 1,7 p.p. do PIB ilustra o montante global do esforco adicional de
consolidacao que terd de ser efectuado entre 2008 e 2010.
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19 Importa ainda referir que a estimativa do défice estrutural em 2007 se encontra
0,7 p.p. do PIB acima do valor minimo de referéncia (minimum benchmark) para o
défice orcamental, tal como calculado pela Comissdo Europeia, que corresponde a um
défice estrutural de 1,5% do PIB. Isto significa que ainda ndo tera sido atingido o
montante de défice orcamental ajustado do ciclo e de medidas de caracter temporario
que permita que o Orcamento do Estado passe a dispor de uma margem de seguranca
suficiente para fazer face as flutuacGes ciclicas normais, deixando actuar livremente de
forma contra-ciclica os estabilizadores automaticos, sem que tal leve ao surgimento de
um défice excessivo. De acordo com o planeado no ROPO apenas em 2009 se atingird o
valor minimo de referéncia.

20 De acordo com o planeado no ROPO, os 1,7% do PIB de montante global do
esforco adicional de consolidacao que tera de ser efectuado entre 2008 e 2010 encontra-
se maioritariamente concentrado em 2009, planeando-se para 2008 o menor esforco
adicional de consolidagédo desde 2006 (0,3% em 2008; 0,8% em 2009; e 0,5% em
2010).

21 Ap6s uma reducdo estimada do défice estrutural de 0,9 p.p. do PIB em 2007, o
ROPO prevé para 2008 uma reducdo inferior (0,3 p.p. do PIB). Consequentemente, 0
Governo planeia para 2008 um esforco de ajustamento do défice estrutural inferior a
regra geral de um ajustamento minimo em direccdo ao OMP de 0,5% do PIB. Atente-se
no entanto que de acordo com a avaliacdo da Comissdo Europeia ao PEC-2007,
Portugal se encontra actualmente perante uma conjuntura econdémica desfavoravel,
podendo por isso apresentar eventualmente um esforgo de ajustamento mais limitado. O
ROPO ndo se pronuncia, no entanto, em relagéo a esta questao.

22 Utilizando a ultima estimativa da componente ciclica do saldo orcamental da
CE, a UTAO concluiu que para que se cumprisse a regra geral de uma melhoria anual
minima de 0,5% do PIB no saldo estrutural era necessario que a meta para o saldo
global em 2008, incluindo medidas temporérias, fosse de 1,9% do PIB.

23 Os principais riscos orgamentais identificados prendem-se com a concretizacao
da reducdo discricionaria prevista na despesa corrente priméaria ajustada do ciclo,
resultante das reformas estruturais, sobretudo da reforma da administracéo publica e
com a eventual verificagio de um crescimento efectivo inferior ao previsto sobretudo a
partir de 2009 (inclusive). Comparativamente ao PEC-2007 a evolugédo programada no
ROPO estd aparentemente menos dependente de uma melhoria da conjuntura
econdmica, mas mais dependente dos efeitos das reformas estruturais. A sensibilidade
do saldo orcamental em 2008 ao crescimento da outra receita € um factor de risco
adicional para a execucdo deste ano.

vii
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Orientacao da politica orcamental

24 Apesar do Relatorio de Orientacdo da Politica Orgcamental ser completamente
omisso em relacdo a classificacdo da orientagdo da politica orcamental discricionaria
(em termos de ser considerada contra-ciclica ou pré-ciclica), prevé-se a manutencéo até
2011 de uma politica orgamental restritiva, consubstanciada numa melhoria do saldo
primario ajustado do ciclo, indiciando a continuacdo de uma politica orcamental pro-
ciclica, uma vez que apenas em 2011 se espera um fecho do hiato do produto.

Quantificacdao do impacto orcamental das principais reformas estruturais e
medidas de politica discricionaria

25 O ROPO em apreco retoma a metodologia do ROPO do ano passado que tinha
sido alvo de alguma correc¢cdo na actualizacdo de Dezembro de 2007 do PEC, tendo
como balizador do impacto orcamental das principais reformas estruturais e das
principais medidas de politica discricionaria um grafico que apresenta uma estimativa
agregada que, no entendimento da UTAOQO, se baseia numa simplificacdo da realidade
orcamental que se tem por excessiva. Considera ainda a UTAO que a metodologia
utilizada pelo ROPO (e pelo PEC) ndo é a mais adequada para uma efectiva
quantificacdo dos efeitos orcamentais das principais medidas discricionarias de
reformas estruturais previstas ou em curso. A quantificagdo do impacto orcamental das
medidas deveria ser elaborada medida a medida utilizando informacdo de base
detalhada [microecondmica], e ndo de forma agregada.

26 Atendendo a ndo correccao de quebras nas séries estatisticas das despesas com o
pessoal, do nimero de funcionarios publicos resultantes da transformacao sucessiva de
hospitais do SNS em hospitais EPE e a auséncia de quantificacdo dos impactos
orcamentais (actuais e futuros) das principais medidas elencadas no ROPO, néo se pode
considerar que exista suficiente informacdo acerca do impacto orgamental da reforma
em curso da Administracdo Publica ou do impacto orcamental de outras medidas
discricionérias.

Processo orcamental: reforma da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)
27 A generalidade das medidas relativas a introducéo e sistematizacao de principios
e de uniformizacdo de critérios com vista a optimizacdo de desempenhos e obtencéo de
melhorias na utilizacdo dos recursos publicos, ndo se estendem ainda a todo o universo.

28 O ROPO refere-se a uma futura revisdo da LEO com o intuito de ajustar o
quadro or¢camental com vista a estruturacdo do Orcamento do Estado por Programas e a
criagdo de uma regra para a despesa publica. Sobre estas matérias 0 ROPO nada mais
acrescenta limitando-se a remeter para o relatorio final da Comissdo para a
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Orcamentacdo por Programas que deveria ter sido entregue ao Governo até ao final de
Maio de 2008.

29 O relatorio preliminar de Maio de 2007 da referida Comissdo para a
Orcamentacdo por Programas propunha o estabelecimento de objectivos plurianuais
para a despesa primaria da Administracdo Central e da Seguranca Social, 0s quais
devem ser entendidos como tectos definidos em contabilidade nacional em termos
nominais para a despesa, impondo uma taxa de crescimento real constante. O relatorio
preliminar defendia que essa regra se aplicasse a agregados de despesa tédo abrangentes
quanto possivel.

Equidade inter-geracional, investimento publico e PPP

30 O ROPO nado inclui informacdo suficiente para avaliar do cumprimento do
principio da equidade na distribuicdo de beneficios e custos entre geracfes previsto no
n.° 1 do artigo 10.° da LEO. Apesar da prossecucdo de objectivos de investimento
publico ser crescentemente alcancada (e financiada) através de Parcerias Publico-
Privadas (PPP), o ROPO ¢é completamente omisso em relacdo as novas parcerias
publico privadas que se encontram em preparacao e ao respectivo impacto orcamental
sobre os orgcamentos futuros.

GOP - 2009

31 O documento refere-se a analise técnica da Grandes Opcdes do Plano para 2009
(GOP — 2009), mais concretamente ao relatorio anexo a Proposta de Lei n.° 201 — X. A
referida Proposta de Lei deu entrada na Assembleia da Republica em 16 de Maio de
2008, duas semanas ap6s o prazo legalmente previsto para o efeito.

32 Este trabalho, desenvolvido pela primeira vez desde a criagdo da UTAO e a sua
inclusdo no Plano de Actividades desta Unidade Técnica teve subjacente que o referido
documento estaria revestido de maior objectividade técnica do que os anteriores, 0 que
ndo se verificou.

33 N&o obstante a limitagcdo antes referida, a UTAO procedeu a sua analise nos
termos do mandato incluso no Plano de actividades para o 1.° Semestre de 2008 —
Actividade n.° 4, fazendo-a incidir sobre a consolidacdo das finangas publicas e as
opcdes do investimento.

34 Merece destaque:
= A inexisténcia de indicadores financeiros ou outros que permitam avaliar as
poupancas potenciais obtidas com a introdugdo das medidas propostas e bem
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assim a sustentacdo das trajectdrias de contencdo da despesa, pelo menos para o
ano de referéncia do documento (2009);

= O facto de ndo se estenderem a todo o universo, apds a conclusdo e avaliagédo
das experiéncias piloto (principio da implementacdo faseada) a generalidade das
medidas relativas a introducéo e sistematizacao de principios e de uniformizacéo
de critérios, com vista a optimizacdo de desempenhos e obtencdo de melhorias
na utilizacdo dos recursos publicos e bem assim a obtencdo de melhorias na
qualidade da informag&o necesséria a tomada de decisdo, o que potencia perdas
da eficécia e da eficiéncia das mesmas.

= Em matéria de investimentos o documento é quase omisso (em parametrizacao
financeira) para o ano de referéncia das GOP, ndo sendo ainda exaustivo, nem
pretendendo ser no que diz respeito a elencagem de investimentos relevantes,
como 0s que se consubstanciam em PPP na area dos transportes e comunicagdes
(entre outros), relativamente aos quais a informacéo disponivel deveria permitir
avaliar inequivocamente os beneficios de uma gestdo privada aplicada a coisa
publica. Também ndo sdo evidenciados aspectos relativos aos financiamentos
comunitarios (execucdo e previsdo de execucgdo relativas ao QCAIII, FCII e
QREN) o que se revesteria de maior importancia no ano em aprego por ser um
ano de transicdo entre quadros de financiamento.
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Parte |

Introducao

1. Orientacao da COF

1 Nos termos do artigo 10.°-A da Resolucdo n.° 20/2004, de 16 de Fevereiro, aditado
pela Resolucdo n.° 53/2006, de 7 de Agosto e do Plano de Actividades da UTAO,
aprovado para o 1.° Semestre de 2008, apresenta-se Nota Técnica sobre a Relatorio de
Orientacdo da Politica Orcamental de 2008 (ROPO) e sobre as Grandes Opc¢des do Plano
para 2009 (GOP-2009).

2 Trata-se da actividade n.° 4 do referido Plano de Actividades intitulada «Relatorio
de Orientacdo da Politica Orcamental e andlise das Grandes Opg¢des do Plano»,
consistindo o mandato da COF na elaboracao de uma:

«Nota Técnica de enquadramento do tema, com destaque para o estudo da
evolucéo das principais rubricas relevantes para a caracterizagdo da orientagdo da
politica orcamental e para a recolha de estimativas de efeitos orcamentais das
principais medidas de politicas discricionarias ja em execucdo ou previstas.»

3 Esta actividade apresentava um horizonte temporal compreendido entre 1 e 15 de
Maio de 2008, «no limite até uma semana antes do Debate em Plenario». Nos termos do
artigo 60.° da Lei de Enquadramento Orcamental o Governo deveria ter entregue a
Assembleia da Republica o0 ROPO até 30 de Abril, o que ndo ocorreu, tendo o Relatério
dado entrada na COF no dia 16 de Maio de 2008. Consequentemente, devido ao nédo
cumprimento do prazo de entrega do ROPO por parte do Governo ndo foi possivel
cumprir o horizonte temporal previsto para esta actividade.

2. Objectivo

4 O objectivo da presente Nota Técnica é analisar o Relatorio de Orientacdo da
Politica Orcamental, de Maio de 2008 e as GOP-2009, elaborados pelo Governo e
recebidos na COF a 16 de Maio de 2008. A analise do ROPO tem em vista apurar a
evolucdo passada e prevista para as principais rubricas or¢camentais, e os efeitos das
principais medidas de consolidacdo orcamental previstas no horizonte de medio prazo
(2008-2011) tal como solicitado pelo mandato da COF. A estrutura do ROPO encontra-se
determinada pelo artigo 60.° da Lei de Enquadramento Orgcamental, reproduzido na Caixa
1.
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5 Atendendo a que as GOP As GOP-2009 nao incluem suficiente informacao
financeira e estatistica que permita sustentar uma analise técnica completa das opcdes
politicas vertidas no documento, a UTAO limitou a sua analise as op¢des de consolidacéo
das financas publicas e prioridades para o investimento publico em 2009.

3. Metodologia e condicionantes da analise

6 A execucdo da Orientacdo, requereu o estudo técnico dos seguintes pontos de
andlise: realismo do enquadramento macroecondmico apresentado no Relatorio,
promovendo a sua analise comparativa; evolucdo das principais rubricas orcamentais;
esforco de consolidacdo orcamental e da orientacdo da politica orcamental discricionaria;
quantificacdo dos efeitos das principais medidas de politica discricionaria.

7 A analise encontra-se condicionada pelo ndo acesso a informacdo completa.
Em particular:

e Pelo facto de os valores do ROPO expressos em percentagem do PIB
apresentarem um grau elevado de arredondamento (apenas uma casa decimal) o
que faz com que surjam consideraveis erros de arredondamento quando se efectua
um qualquer calculo com base nesses valores.

o A titulo de exemplo pode referir-se que caso se calcule o saldo orcamental
previsto para 2008 a partir da diferenca entre a receita total (43,3% do
PIB) e a despesa total (44,3%) chegar-se-ia a 2,3% do PIB quando o
ROPO indica 2,2% do PIB.

e Pelo facto de 0 ROPO ter sido entregue a COF em formato PDF protegido por
palavra-chave foi inviabilizada a transposicdo electronica dos valores ali
apresentados para folha de célculo e posterior tratamento, obrigando a execucéo
de cdpia manual dos mesmos. Tal procedimento, além de se afigurar inadequado
na tramitacdo de documentos entre Orgdos de soberania, potencia 0s riscos da
ocorréncia de erros na analise que se pretende operar;

e Pela auséncia de informacdo em relacdo a valores nominais (PIB, conta das
Administragdes Publicas para 2008-2011), ao hiato do produto, componente
ciclica das receitas e despesas publicas, bem como a ndo explicitacdo do montante
de medidas temporarias consideradas no célculo do saldo estrutural das
Administracdes Publicas;

e Pelo facto de no ROPO existirem valores diferentes para a mesma realidade. Sdo
disso exemplo:

o A parte da reducdo das despesas com pessoal em 2007 ndo explicada pela
transformacédo de hospitais do SNS em hospitais-empresa (que na pagina
39 é estimada em 0,5 p.p. do PIB, enquanto na pag. 21 se refere 0,4 p.p. do
PIB);
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o A variacdo do saldo primario estrutural em 2007 que no Quadro 4.1 (pag.
34) é de 1 p.p. do PIB e no Quadro 4.13 (pag. 52) é de 0,9 p.p. do PIB.

o A inconsisténcia no Quadro 4.13 do ROPO-2008 (pagina 52) entre o valor
da estimativa do saldo primario estrutural e a variagdo desse mesmo saldo
em 2008 e em 2011, ascendendo cada uma dessas discrepancias a 0,2% do
PIB, um valor elevado, que pode desvirtuar as conclusdes a retirar da
andlise.

e Pela auséncia de informacdo em relacdo aos compromissos de despesa futura
adicional a assumir pelo Estado durante o periodo de referéncia deste ROPO
(2008-2011) relacionada com as Parcerias Publico Privadas.

8 Estas insuficiéncias de informacédo foram sinalizadas, em devido tempo, a COF que
procedeu, de imediato, a sua solicitacdo ao Governo, através de oficio, sendo que até ao
momento do fecho desta nota técnica ndo foi obtida qualquer resposta.?
Consequentemente, no capitulo 7- da parte Il, apresenta-se uma listagem da informacéo
técnica tida por insuficiente e sugere-se uma forma de ultrapassar estas limitagdes em
futuros Relatérios de Orientagdo da Politica Orgamental.

4. Plano da exposicao

9 A Nota Técnica tem trés partes. A primeira é de natureza introdutoria. A segunda
parte encontra-se dividida em sete capitulos. O primeiro capitulo procede ao estudo
comparado do enquadramento macroeconémico constante no Relatorio, incluindo também
um levantamento das eventuais implicacbes do abrandamento do crescimento
internacional sobre a orientacdo das politicas orcamentais. O segundo capitulo analisa a
evolucdo das principais rubricas orcamentais e a execucao orcamental em 2007. O terceiro
capitulo analisa as perspectivas de médio prazo da politica orcamental portuguesa,
incluindo a analise do processo de consolidacdo orcamental. O quarto capitulo analisa a
orientacdo da politica orcamental discricionéria. O quinto capitulo é dedicado a anélise da
questdo da quantificacdo dos efeitos das principais reformas estruturais e medidas
especificas de politica discricionaria. O sexto capitulo analisa outras questfes relevantes,
designadamente a reforma anunciada do processo or¢camental e as questdes relacionadas
com a equidade inter-geracional, o investimento publico e as parcerias publico-privadas. O
sétimo capitulo apresenta a lista de informacao técnica insuficiente e sugere uma forma de
superar esse problema de forma permanente.

? Oficio n.° 48/52 COF/2008 de 16.04.2008 e oficio n.°69/5% COF/2008 de 21.05.2008.
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Caixa 1 -Extractos da Lei de Enquadramento Orgcamental

Artigo 60.°
Orientacdo da politica orcamental

1 — Em cada sessdo legislativa, durante 0 més de Maio e em Plenario da Assembleia da Republica, terd
lugar um debate de politica geral, iniciado com uma intervencdo do Governo sobre a orientacdo da politica
orcamental.

2 — O debate incide, designadamente, sobre a avaliagdo das medidas e resultados da politica global e
sectorial com impacte orcamental, as orientacOes gerais de politica econdmica, especialmente no ambito da
Unido Europeia, a execugdo orcamental, a evolucédo das finangas publicas e a orientacdo da despesa publica
a médio prazo e as futuras medidas da politica global e sectorial.

3 — Para cumprimento do disposto nos nimeros anteriores, o Governo apresenta a Assembleia da
Republica, até 30 de Abril, além das Grandes Opc¢des do Plano, um relatdrio contendo, designadamente:

a) As orientacdes gerais de politica econémica e, em especial, as orientacBes de financas publicas especificas
para Portugal no ambito da Unido Europeia;

b) A avaliacdo da consolidacdo orgamental no contexto da Unido Europeia;

c) A evolucdo macroecondmica recente e as previsdes no &mbito da economia nacional e da economia
internacional;

d) A evolucdo recente das financas publicas, com destaque para a analise das contas que serviram de base a
altima notificag&o relativa aos défices excessivos;

e) A execucdo orcamental no 1.° trimestre do respectivo ano;

f) A evolucéo das financas publicas e a orientacdo da despesa publica a medio prazo, incluindo as projeccdes
dos principais agregados orgamentais para 0s proximos trés anos.

4 — O debate de orientacdo da politica orcamental é sujeito a perguntas dos grupos parlamentares e inclui
um debate generalizado, encerrado pelo Governo.
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Parte Il: ROPO

1- Enquadramento macroeconémico

1.1 Enquadramento internacional

1.1  Em resultado da turbuléncia verificada nos mercados financeiros, com origem no
emergir da crise do crédito hipotecério de alto risco (subprime) nos EUA, em Agosto de
2007, as perspectivas macroecondémicas para as economias desenvolvidas encontram-se
rodeadas de um grau invulgarmente elevado de incerteza, em virtude de ser dificil estimar
0 impacto das restricdes ao crédito provocadas por essa crise, no sector real da economia.

1.2 Adicionalmente ao acréscimo abrupto da volatilidade verificada nos mercados
financeiros e das perturbacdes nos mercados monetarios interbancarios, a economia
portuguesa tem vindo a ser sujeita a dois choques externos motivados pela subida
significativa do preco das matérias-primas alimentares e do preco do petroleo (Gréafico 1).
Os mercados de futuros prevéem que o preco do petréleo persista em valores elevados no
futuro proximo (Gréfico 2).

Tabela 1 - Evolucéo temporal das previsdes de crescimento real do PIB

Tendéncia (Prim.08)

Org. Pais 2007 |Outono-07 Primavera-08 Revisdao Outono-07 Primavera-08 Revisdo 2007-2008  2008-2009
Portugal 1,8 2,0 1,7 -0,3 2,1 1,6 -0,5 -0,1 -0,1
€uro-15 2,6 2,2 1,7 -0,5 2,1 1,5 -0,6 -0,9 0,2

— Alemanha 2,5 2,1 1,8 -0,3 2,2 1,5 -0,7 -0,7 -0,3

CE  — Franca 1,9 2,0 1,6 -0,4 1,8 1,4 -0,4 0,3 -0,2

— Espanha 3,8 3,0 2,2 -0,8 2,3 1,8 -0,5 -1,6 0,4

EU-27 2,8 2,4 2,0 -0,4 2,4 1,8 -0,6 -0,8 -0,2

EUA 2,2 1,7 0,9 -0,8 2,6 0,7 -1,9 -1,3 0,2

Portugal 1,8 2,0 1,6 -0,4 2,2 1,8 -0,4 -0,2 0,2

€uro-15 2,6 1,9 1,7 -0,2 2,0 1,4 -0,6 -0,9 -0,3

OCDE Alemanha 2,5 1,8 1,9 0,1 1,6 1,1 -0,5 -0,6 -0,8

— Franga 1,9 1,8 1,8 0,0 2,0 1,5 -0,5 -0,1 0,3

— Espanha 3,8 2,5 1,6 -0,9 2,4 1,1 -1,3 -2,2 -0,5

EUA 2,8 2,0 1,2 -0,8 2,2 1,1 -1,1 -1,6 -0,1

Portugal 1,8 1,8 1,3 -0,5 1,8 1,4 -0,4 -0,5 0,1

€uro-15 2,6 2,5 1,4 -1,1 2,1 1,2 -0,9 -1,2 -0,2

Ml Alemanha 2,5 2,4 1,4 -1,0 2,0 1,1 -0,9 -1,1 -0,3

— Franga 1,9 1,9 1,4 -0,5 2,0 1,2 -0,8 -0,5 -0,2

— Espanha 3,8 3,7 1,8 -1,9 2,7 1,7 -1,0 22,0 0,1

EUA 2,2 1,9 0,5 -1,4 1,9 0,6 -1,3 -1,7 0,1

Gov. Portugal 1,8 2,2 1,5 -0,7 2,8 2,0 -0,8 -0,3 0,5

PT €uro-15 2,6 2,1 : : : : : : :
UE-27 2,8 2,4 : : 2,4

Nota: As Gltimas duas colunas apresentam a evolucao prevista nas Ultimas previsdes (divulgadas na Primavera de 2008)
entre 2007 e 2008 e entre 2008 e 2009. Um valor negativo significa uma desaceleracdo do ritmo previsto de crescimento
econdmico.
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1.3  Em consequéncia destes desenvolvimentos desfavoraveis as previsdes de
crescimento econdmico para as principais economias tém vindo a ser revistas em baixa
pelas organizacOes internacionais (Tabela 1). Entre o Outono de 2007 e a Primavera de
2008, a previsdo de crescimento para a zona euro foi revista em baixa em 0,5 p.p. pela
Comissdo Europeia (CE) (para 1,7%) e em 1,1 p.p. (para 1,4%) pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI), reflectindo a revisdo em baixa do crescimento das suas maiores
economias (Alemanha, Franca, Italia e Espanha).® As previsdes de crescimento para a
economia norte-americana para 2008 foram também revistas em baixa para um valor que é
aproximadamente metade do crescimento esperado para a area do euro no caso das
previsdes da CE e do FMI.

1.4 As mais recentes previsdes macroeconomicas indiciam ainda que se registard uma
desaceleracdo acentuada do ritmo de crescimento econémico em 2008 e em menor grau
em 2009.

1.5  Sendo a economia portuguesa uma pequena economia aberta, encontra-se sujeita
aos referidos choques externos e aos efeitos de contagio do abrandamento do crescimento
esperado para 0s seus principais paises clientes. Consequentemente, verifica-se igualmente
uma revisdo em baixa das previsbes de crescimento das principais organizagdes
internacionais para a economia portuguesa.

Gréfico 1 — Evolucgado do prego spot do barril de petréleo (brent) Gréfico 2 — Evolucdo do preco dos
140 1 usD/barril futuros do barril de petréleo (brent)
EUR/barril
120 1 ... Média anual = Futuros Brent 140,00
o | === ROPO* o \ |
80
1 120,00
60
40 -1 100,00
20 A
0 : : . . . —+—+—+—+—+—++—++++ 0,00

Jul-08
Sep08
Nov-08
Jan-09

Jan-03 Jan-04 Jan-05 Jan-06 Jan-07 Jan-08

Nota: *Valores previstos em sucessivos ROPO com excepcdo dos anos de  Fonte: Gabinete de Estratégia e Estudos
2003, cuja fonte € o PEC 2003-2006 e 2005, cuja fonte é a actualizagdo de  do Ministério da Economia e Inovagdo,
Junho do PEC 2005-2009. As médias anuais correspondem a meédias Sintese Estatistica de Conjuntura n.°
simples de valores médios mensais. A média referente a 2008 € calculada  21/2008, Gréfico 1 (Futuros - ICE Futures
até Maio. - Intercontinental Exchange).

® O FMI adiantou na “Concluding Statement of the IMF Mission on Euro-Area Policies”, com data de 28 de Maio
de 2008, que « (...) we project euro-area real GDP growth to slow substantially in the coming quarters. (...) At
this stage, we expect annual average growth of around 1% percent in 2008 and 1% percent in 2009 [in the euro-
area], with the forecast being refined in the context of the IMF's interim World Economic Outlook in July.» Esta
informacdo parece indiciar uma reviséo em alta das perspectivas de crescimento da area do euro em 2008 para
um valor préximo da previsdo da Comissédo Europeia.
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1.2 Implicacdes do abrandamento do crescimento para a orientacdao das
politicas orcamentais

1.6 Na sequéncia da revisao em baixa das previsdes de crescimento econémico para as
economias da OCDE tém surgido opiniGes que apontam para a necessidade de contrariar
esse abrandamento recorrendo a politicas orcamentais expansionistas, tendo os EUA ja
implementado um estimulo fiscal temporério. Esta visdo ndo é no entanto partilhada pela
generalidade dos economistas e das organizagdes internacionais (nem se pode generalizar
a todas as economias) uma vez que nao had um consenso na literatura econémica acerca
dos efeitos da politica orcamental discricionaria na economia e muitos dos paises
membros da OCDE, incluindo Portugal, ainda ndo atingiram uma posi¢do orcamental
suficientemente sélida (ainda ndo criaram margem de manobra suficiente) para permitir
uma politica or¢camental expansionista sem colocar em causa a sustentabilidade das
financas publicas.

1.7 Nesse mesmo sentido, apresenta-se na Caixa 2 um resumo da opinido da OCDE
acerca do impacto do abrandamento da economia internacional na orientacao das politicas
orcamentais dos paises membros. Segundo a OCDE néo existem argumentos econémicos
suficientes que suportem um activismo orcamental generalizado.

Caixa 2 — Implicagbes do abrandamento do crescimento para a conducdo da politica
econdmica segundo a OCDE

No Economic Outlook de Junho de 2008, a OCDE manifesta a opinido de que a
possibilidade de se verificarem erros de politica econémica no actual contexto
macroeconémico é superior ao habitual. De acordo com a OCDE, a politica econémica dos
paises membros deverd encontrar um equilibrio entre a preocupacdo com um pronunciado
abrandamento na actividade econémica (prevalecendo os riscos descendentes) e a necessidade de
conter a inflagdo numa altura em que a inflagdo ja se encontra em valores desconfortavelmente
elevados e num contexto em que se verificam pressdes ascendentes sobre os precos no futuro.
Acresce a este panorama uma incerteza particularmente elevada acerca do ritmo de crescimento
potencial futuro. Conclui a OCDE que se a auséncia de um estimulo de politica econémica
suficiente pode atrasar indevidamente a recuperagcdo, mas um estimulo excessivo pode colocar em
risco o maior éxito da politica macroecondmica na Ultima década: a ancoragem das expectativas de
inflacdo a um nivel baixo. Caso se venha a perder essa ancoragem, 0s custos para fazer face aos
choques actuais e futuros passariam a ser muito superiores.

Especificamente em relacdo a politica orcamental, ha quem advogue que o canal de
transmissdo da politica monetaria foi interrompido pela turbuléncia financeira, pelo que o
instrumento mais adequado a utilizar, caso seja necessario estimular a conjuntura, seria uma
politica orcamental expansionista." Contudo, a OCDE adverte que ndo existem argumentos
suficientes que suportem um activismo orcamental generalizado, uma vez que:

* Acresce que na génese das dificuldades financeiras estd uma expansdo do crédito e uma subida (excessiva) no
valor dos activos que foi facilitada por um periodo prolongado de taxas de juro a niveis historicamente baixos.
Consequentemente, pode argumentar-se que um novo estimulo através da politica monetaria levaria a uma
repeticdo destes fendbmenos, o que é de evitar.
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- a situacdo orcamental da maioria dos paises ainda ndo incorpora uma margem suficiente
para poder fazer face a despesa adicional futura resultante do envelhecimento populacional.

- a posicdo orcamental de partida (em 2007) pode ser muito menos favoravel (sélida) do
gue parece a primeira vista, uma vez que os paises da OCDE tém beneficiado de receitas de
impostos sobre lucros acima do habitual em resultado periodo prolongado de crescimento dos
lucros das empresas (incluindo uma contribuicdo superior ao normal para a receita do sector
financeiro) e dos ganhos de capital com origem em investimentos financeiros. Ja existem indicios
de uma desaceleracdo das receitas de impostos sobre as empresas nas maiores economias da
OCDE, estimando a OCDE que isso origine perda de receita entre 2 e 1 p.p. do PIB nessas
economias. Acresce que a anterior valorizagdo dos activos (ac¢des e mercado imobiliario)
contribuiu ainda para a subida de outras receitas pablicas, como seja 0 imposto sobre as pessoas
singulares (e no caso portugués também do Imposto Municipal sobre TransacgGes).
Consequentemente, a corrente inversdo do ciclo econémico que afecta desproporcionadamente
mais os mercados financeiros e 0 mercado imobiliario, invertendo a tendéncia de crescimento dos
lucros nestes sectores, poderd levar a uma reducdo da receita fiscal superior ao previsto pelo
método convencional de ajustamento ciclico do saldo orcamental.

- 0 caso a favor do estimulo or¢amental & mais forte para os Estados Unidos do que para
0S paises europeus. Isto porque se espera uma maior deterioracdo do hiato do produto nos EUA;
existe uma maior incerteza em relacéo ao canal de transmisséo da politica monetaria nos EUA (por
ser o pais onde se iniciou a turbuléncia financeira); e pelo facto de os EUA apresentarem
estabilizadores automaticos menos fortes do que nos paises europeus. Esta menor amplitude dos
estabilizadores automaticos faz com que seja necessario recorrer com mais intensidade a politica
discricionaria. As raz6es da menor amplitude dos estabilizadores automaticos nos EUA prendem-
se no entender da UTAO com um menor peso do Estado, com uma menor progressividade do
sistema fiscal e com o facto de muitos Estados dos EUA terem nas suas constituicbes uma regra de
orcamento equilibrado que os obriga a aumentar impostos e/ou reduzir os impostos estaduais
quando a economia abranda (resultando numa desestabilizagdo automatica da conjuntura a nivel
local que tem de ser compensada pelo orcamento federal).

1.8 Ao nivel da Unido Europeia, o Conselho ECOFIN de 14 de Maio de 2008 adoptou
a recomendacéo relativa as Orientacdes Gerais para as Politicas Econdmicas dos Estados-
Membros e da Comunidade (OGPE) para o periodo 2008-2010. De acordo com o
comunicado do Conselho, «As novas OGPE permanecem de um modo geral inalteradas
em relacdo as que foram aplicadas durante o periodo de 2005-2007. Essas orientacdes
visam garantir a adopc¢éo de politicas macroeconomicas e reformas estruturais solidas nos
mercados dos produtos, do trabalho e do capital, essenciais para apoiar um crescimento
econdmico equilibrado e concretizar o pleno potencial de crescimento (8274/08).»

1.9 A Orientagdo n.° 1 das OGPE “Garantir a estabilidade economica com vista a
assegurar um crescimento sustentavel” estabelece que «Os Estados-Membros devem
cumprir 0s seus objectivos or¢camentais de médio prazo, em conformidade com o Pacto de
Estabilidade e Crescimento. Enquanto este objectivo ndo for atingido, devem adoptar
todas as medidas correctivas necessarias. Os Estados-Membros devem evitar politicas
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orcamentais pro-ciclicas.» A fundamentacdo dessa orientagdo encontra-se expressa na
Caixa 3.

Caixa 3 — A importancia do saneamento das finangas publicas nas OGPE

De acordo com a Recomendacdo do Conselho sobre as Orientagdes Gerais para as Politicas
Econdmicas dos Estados-Membros e da Comunidade (2008-2010) adoptada a 14 de Maio de 2008,
é essencial que as politicas macroecondmicas criem condi¢fes para promover o0 crescimento e 0
emprego. No que a politica orcamental diz respeito, «O saneamento das financas publicas
permitira que os estabilizadores orgamentais automaticos desempenhem plenamente, e de forma
simétrica, o seu papel ao longo do ciclo, contribuindo para a estabilizacdo do produto em torno
do seu nivel potencial. Para os Estados-Membros que ja possuem uma situacdo orgcamental sélida,
0 desafio consiste em manter essa situacdo. Para os restantes Estados-Membros, é fundamental
adoptar todas as medidas correctivas necessarias para alcancar os seus objectivos or¢camentais de
medio prazo, em especial a medida que as condi¢cbes econdmicas melhorarem, evitando deste
modo politicas pro-ciclicas e colocando-se em condi¢fes de garantir uma margem suficiente para
gue os estabilizadores autométicos desempenhem plenamente o seu papel ao longo da totalidade
do ciclo, antes de uma nova desaceleragdo da actividade econémica. Em particular, de acordo com
o relatorio sobre a reforma do PEC, adoptado pelo Conselho Europeu em 22 de Marco de 2005, 0s
Estados-Membros do espago euro e participantes no MTC Il que ainda ndo tenham atingido o seu
objectivo de médio prazo (OMP) devem realizar um ajustamento anual corrigido das variagoes
ciclicas, excluindo medidas isoladas e outras medidas temporérias, de 0,5% do PIB como nivel de
referéncia.

O objectivo orcamental de médio prazo (OMP) deve ser diferenciado para cada Estado-Membro,
de modo a ter em conta a diversidade das evolucdes e das situagGes economicas e orcamentais. Em
conformidade com a reforma do PEC de 2005, os objectivos de médio prazo serdo revistos a fim
de melhor ter em conta a carga fiscal decorrente do envelhecimento. Além disso, também de
acordo com a reforma de 2005, a introdugdo ou o reforco das regras e das instituicbes
orgamentais nacionais, incluindo dos mecanismos de acompanhamento, pode ser Uutil para
complementar o Pacto e contribuir para a realizagdo dos seus objectivos.

(...)

A contencdo orcamental, uma supervisdo do sector financeiro eficaz e o incentivo da
competitividade sdo essenciais para limitar os desequilibrios externos e internos. Uma orientacao
prudente da politica orcamental é importante para manter os défices externos dentro de limites em
que seja possivel assegurar um financiamento externo em boas condigdes. Para além de contribuir
para uma situagdo or¢amental solida, a contengdo orcamental pode limitar igualmente o risco de
um aumento excessivo da procura interna, que causaria uma subida persistente da inflagdo e a
ocorréncia de riscos macrofinanceiros, susceptiveis de provocar a instabilidade das taxas de
cambio reais e uma prolongada perda de competitividade. As reformas estruturais e uma
coordenacdo adequada das politicas desempenham um papel fundamental no sentido de contribuir
para que as economias resistam a uma eventual evolugdo negativa da economia mundial.» (italico
adicionado).

1.10 Em termos de politica orcamental, o Conselho do BCE manifestou no Boletim de
Junho do BCE que acolhia favoravelmente as orientacfes da Primavera de 2008 para as
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politicas orcamentais da area do euro acordadas pelos ministros do Eurogrupo em 13 de
Maio de 2008. Acrescentou ainda que «Em muitos paises da area do euro, continua a ser
necessario implementar politicas muito mais ambiciosas com vista a assegurar a
consecucdo dos respectivos objectivos orgamentais de médio prazo até, no maximo, 2010,
tal como acordado em Berlim, em Abril de 2007.» De forma concordante com a expressa
nas OGPE atras referidas, o Conselho do BCE é de opinido que «A concretizacdo e a
manutencdo de posi¢cBes orcamentais estruturais sélidas é fundamental para criar as
condicdes necessarias ao funcionamento livre dos estabilizadores automaticos em todos 0s
paises da area do euro e ajudara a preparacdo para 0S custos orcamentais do
envelhecimento da populacdo. A prossecucao firme de politicas orcamentais prudentes e
eficientes contribuiria também para limitar as actuais pressdes inflacionistas e aumentaria
0 crescimento potencial e 0 emprego.»

1.3 Perspectivas para a economia portuguesa

1.3.1 Evolugao recente da economia portuguesa

1.11 O crescimento da economia portuguesa tem apresentado, desde 2001, um
diferencial negativo face a area do euro (Gréfico 3). A evolucédo recente contrasta com a
performance da fase alta do ciclo que se seguiu a recessdo de 1993, em que a economia
portuguesa chegou a crescer 2,1 p.p. acima da média dos paises da actual area do euro.
Apds desacelerar sensivelmente ao mesmo ritmo que a area do euro nos primeiros anos do
século XXI, em 2003 a economia portuguesa entrou novamente em recessao
(apresentando um decréscimo real do PIB de 0,8%), enquanto a zona euro apresentou
apenas um abrandamento do crescimento para 0,8%. Seguiu-se uma ligeira recuperacao do
ritmo de crescimento. As previsdes da Comissdo Europeia apontam para que a economia
portuguesa cresga aproximadamente ao mesmo ritmo que o conjunto da area do euro em
2008 e em 20009.
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Gréfico 3 — Taxa de crescimento real do PIB em Portugal e na area do euro
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Fonte dos dados: Comisséo Europeia, base de dados AMECO, 28 de Abril de 2008. Os valores referentes a 2008 e 2009
correspondem as previsdes da Comisséo dessa data.
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As mais recentes estimativas da Comissao Europeia indicam ainda que o ritmo de
crescimento do produto potencial da economia portuguesa tem vindo a diminuir
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Gréfico 4 — PIB real e PIB potencial

sistematicamente desde 0 maximo de 3,2% atingido
em 1998, para valores préximos de 1,3% em 2006 e
2007 (ver o Grafico 5).

1.13  Consequentemente o hiato do produto (ou
seja a diferenca entre o produto efectivo e o produto
potencial expresso em percentagem do produto
potencial), apesar de negativo, tem vindo a reduzir-
se nos ultimos anos, significando que o nivel de

produto real se tem vindo a aproximar do produto

potencial, em consequéncia quer do factor positivo da recuperacdo do crescimento, quer
do factor negativo da diminui¢céo do ritmo de crescimento do produto potencial (Gréfico 4
e Gréfico 6).
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Andlise do ROPO-2008

Gréfico 5 — Taxas de crescimento do PIB real e do PIB potencial
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Fonte dos dados: Comissdo Europeia, base de dados AMECO,
correspondem as previsdes da Comisséo dessa data.

Gréfico 6 — Hiato do produto
(em % do produto potencial)
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1.14 Em relacdo a 2008, a 1.2 estimativa das contas nacionais trimestrais do INE para o
1.° trimestre de 2008 (Grafico 7) indicou um forte abrandamento da actividade
econémica em Portugal nesse periodo.’> Do 4.° trimestre de 2007 para o 1.° trimestre de
2008 o crescimento do PIB reduziu-se para metade (0,9%). Esta desaceleragédo do
crescimento do PIB reflecte a evolugdo da procura interna, cujo contributo para o
crescimento do PIB foi de 2,4 p.p. no 1.° trimestre de 2008 (3,2 p.p. no anterior),
sobretudo em fungdo do comportamento do Investimento. Este apresentou um crescimento
homologo (4,4%) que foi apenas metade do verificado no trimestre anterior (8,8%), tendo
a componente de investimento em construgcdo apresentado a maior redugdo. O consumo
privado estabilizou, com um crescimento ligeiramente abaixo de 2%. O contributo da
procura externa liquida foi negativo em 1,4 p.p. (igual ao trimestre anterior), tendo-se
registado uma desaceleracdo das Exportacdes e das Importacdes de Bens e Servicos.

1.15 Trata-se do menor crescimento em termos homologos dos paises da area do euro,
que no seu conjunto cresceram 2,2%.° Comparando o valor registado no 1.° trimestre de
2008 com o trimestre anterior (variagdo em cadeia) verifica-se uma reducdo de 0,2%. Mais
nenhum pais da area do euro apresentou uma reducdo da taxa de crescimento em cadeia.
No Gréfico 7 apresenta-se igualmente a evolugdo do PIB nos EUA. Verifica-se uma quase
estabilizacdo do nivel do PIB real norte-americano por dois trimestres consecutivos
(registando-se um crescimento em cadeia de 0,1%), crescendo em termos homologos
ainda a uma taxa de 2,5%.

® Quer os indicadores de confianga para a economia portuguesa compilados pelo INE (o indicador de clima e o
indicador de confianga dos consumidores), quer os indicadores coincidentes do Banco de Portugal indiciavam
desde Novembro de 2007 uma provavel desaceleracdo do ritmo de actividade econémica. Em particular, os
indicadores coincidentes mensal e de consumo do Banco de Portugal indiciavam uma desaceleragéo
particularmente pronunciada da actividade econémica no 1.° trimestre de 2008. Esse movimento descendente
persistiu durante o més de Abril (ou seja, no inicio do 2.° Trimestre). Ainda ndo sdo conhecidos os valores
referentes a Maio de 2008.

® Os valores referentes a Portugal néo s&o totalmente comparaveis com os da area do euro, estando afectados por
efeitos de calendario uma vez que contrariamente ao que se verifica na maioria dos dados estatisticos referentes
aos paises da area do euro, os dados do INE nédo sdo corrigidos pelo nimero de dias Uteis. De acordo com o
Eurostat 0 ajustamento sazonal na EU-25 inclui também uma correcgdo referente ao nimero de dias Gteis nos
Estados-membros: Bélgica, Alemanha, Espanha, Franca, Italia, Chipre, Lituania, Hungria, Malta, Holanda,
Austria, Polénia, Eslovénia, Finlandia, Suécia e Reino Unido.
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Grafico 7 — Evolugéo trimestral do PIB real
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Fonte: Estimativa rapida 1.° Trimestre de 2008, Eurostat.

1.3.2 Previsoes de crescimento do ROPO

1.3.2.1 Revisao nas previsées macroeconémicas do ROPO

1.16 Tal como as principais organizacdes internacionais, também o ROPO revé em
baixa as perspectivas de crescimento para a economia portuguesa face ao previsto em
Dezembro de 2007 na actualizacio do PEC (Tabela 2).

1.17  As previsdes do ROPO-2008 apontam para um crescimento real do PIB de 1,5%
em 2008, 2% em 2009 e 2,2% para 0s Ultimos dois anos do periodo de projeccdo. Trata-se
de uma revisdo em baixa de 0,7 p.p. em 2008 e 0,8 p.p. nos Ultimos trés anos de projec¢do
(2009-2011).

1.18 De acordo com o ROPO-2008 «essa revisdo tem subjacentes pressupostos mais
desfavoraveis em relagcdo ao enquadramento internacional, num contexto em que os efeitos
das perturbacdes nos mercados financeiros internacionais se tém prolongado mais do que
0 esperado, os riscos de forte desaceleracdo das economias norte-americana e espanhola se
tém materializado, e a tendéncia altista dos precos do petrdleo e dos bens alimentares tém
persistido. Estes desenvolvimentos deverdo traduzir-se huma deterioracdo do contributo
da procura externa liquida e numa aceleracdo dos precos face ao previsto no PEC.»

1.19 A revisdo em baixa da previsdo de crescimento para 2008 deve-se a redugdo em
0,5 p.p. do crescimento esperado do investimento e um menor contributo da procura
externa liquida, revendo ainda o ROPO em baixa a previsdo de crescimento das
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exportacBes’ e em alta a previsao de acréscimo das importacdes. Para o periodo de 2009 a
2011 e efectuada uma maior revisdo em baixa da previsdo de crescimento do
investimento, por uma revisdo em baixa do consumo privado, por uma reducao similar a
efectuada em 2008 para as exportacbes. Em sentido oposto efectua-se uma revisdo em
baixa das importagdes em consonancia com o menor ritmo de crescimento da procura
interna.

1.20 Em resultado do menor crescimento da economia 0 ROPO-2008 revé em alta a
previsdo da taxa de desemprego para o periodo 2008-2011. A taxa de inflacdo para 2008 é

revista 0,5 p.p. em alta e em mais 0,2 p.p. para 2009.

Tabela 2 — Revisao nas previsdes macroeconémicas entre 0 ROPO-2008 e o PEC-2007

2007 2008 2009 2010 2011

PIB (taxa de variagdo real, em %) 0,0 -0,7 -0,8 -0,8 -0,8
Cons. Privado 0,3 0,0 -0,4 -0,5 -0,5
Cons. Publico 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Investimento 2,2 -0,5 -1,2 -1,3 -1,7
Exportagdes 0,4 -1,4 -1,3 -1,2 -1,3
Importagdes 1,7 0,4 -0,3 -0,6 -1,3
Taxa de desemprego 0,2 0,0 0,2 0,3 0,3
Taxa de inflagdo 0,2 0,5 0,1 -0,1 -0,1
Cap./necessidade lig. financto. face ao exterior -1,6 -2,7 -3,1 -3,8 -3,9

Revisdo efectuada nas hipoteses

Procura externa relevante p/ Portugal (Tx. var.) -1,3 -1,3 -1,6 0,9 0,9
Preco spot do petréleo Brent (Délares/barril) 0,0 34,7 31,1 31,1 31,1
Taxa de cambio efectiva nominal (variacio média anual) 0,0 1,9 0,2 0,0 0,0
Taxa de juro de curto prazo 0,0 0,1 -0,4 -0,2 -0,2
Taxa de juro de longo prazo 0,0 -0,1 -0,2 0,0 0,0

Notas: calculos UTAO.

1.21 O défice da balanca corrente e de capital (capacidade ou necessidade de
financiamento liquido face ao exterior) é fortemente revisto em alta face ao previsto no
PEC. Em média, o défice externo para 2008 e 2009 é revisto em alta, em mais 3% do PIB,
passando a previsdo de um défice de 7% e 5,8% do PIB em 2007 e 2008 para 8,5 e 8,7%,
respectivamente, no ROPO. O ROPO-2008 ndo fornece qualquer explicagdo para a
revisdo efectuada. Uma vez que a previsdo relativamente a balanca externa ndo se
encontra desagregada nas suas trés componentes ndo é possivel determinar onde se
efectuou a revisio.?

" Em consonancia com a revisdo em baixa da taxa de crescimento esperada da procura externa relevante para
Portugal.

® A capacidade ou necessidade de financiamento liquido face ao exterior (balanca externa) é o resultado: do saldo
da balanca bens e servigos; do saldo da balanca de rendimentos primarios e transferéncias; e do saldo da balanca
capital.

15
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1.22 Trata-se muito provavelmente de uma correccdo face as previsdes demasiado
optimistas do PEC-2007. Deve ter-se presente que, a proposito das previsdes do PEC-
2007, que a melhoria entdo prevista da balanga de rendimentos priméarios e de
transferéncias contrastava com a deterioracdo dessa componente da balanca externa
prevista nas previsdes do Outono da Comissdo Europeia, em resultado do servico da
divida externa.® Tendo o Conselho ECOFIN considerado que «(...) com base nas
informacdes disponiveis, a melhoria subjacente do défice da balanca corrente e das
receitas primarias anunciada na actualizacdo podera ser dificil de alcancar.»

1.23 Tendo em conta que no periodo em anélise estd programada uma diminuicdo das
necessidades de financiamento das Administracdes Publicas a manutencdo do défice da
balanga corrente e de capital em aproximadamente 8,6% do PIB entre 2007 e 2011 s
poderd resultar de um agravamento das necessidades de financiamento do sector privado.
O PEC-2007 também previa um agravamento dessas necessidades de financiamento,
tendo a esse proposito a Comissdo Europeia advertido que tendo em conta o nivel ja
elevado de endividamento do sector privado, o esperado acréscimo de endividamento do
sector privado aumentava as reservas a expansao da procura interna projectada no
programa [de estabilidade e crescimento].

1.24 O elevado nivel de endividamento da economia portuguesa face ao exterior faz
com que o saldo da balanca de rendimentos primarios e de transferéncias apresente um
valor negativo e seja bastante sensivel a evolucdo das taxas de juro. Este saldo negativo
faz por sua vez com que a dindmica do produto nacional bruto possa ser inferior ao
crescimento do produto interno bruto, uma vez que parte da producao interna se destina a
fazer face ao servico da divida externa (privada e publica), ndo ficando a disposicédo dos
residentes em Portugal.

1.3.2.2 Andlise comparativa das previsées do ROPO

1.25 Compara-se nesta sec¢ao as previsdes do ROPO com as previsdes da Primavera de
2008 divulgadas pelas principais organizacdes nacionais e internacionais de referéncia:
Comissao Europeia, FMI e OCDE (Tabela 3). Apresenta-se ainda a previsdo do Inverno
do Banco de Portugal (BdP), divulgada em Janeiro de 2008. Esta previsdo nao é
directamente comparavel com as anteriores uma vez que foi elaborada com informacéo
disponivel até uma data anterior. Consequentemente, na analise que se segue nao é tida em
conta.

1.26  As previsdes do ROPO-2008 assentam essencialmente nos mesmos pressupostos
das da CE para a procura externa relevante para Portugal, para a taxa de juro e para a taxa

% Ver a este propésito os pontos 1.12 a 1.14 da Nota Técnica n.° 3/2008 da UTAO.
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de cambio.’® A previsdo para o preco do petréleo é mais elevada do que a utilizada pela
CE, verificando-se uma diferenca de 20 délares em 2008 e de 9 ddlares em 2009. Trata-se
no entanto de um valor mais reduzido do que o utilizado pela OCDE no seu exercicio de
previsdo. A reducdo da previsdo do custo do petréleo em 2009 contrasta no entanto com
um preco do Brent no mercado de futuros praticamente inalterado em 2008 e 2009 (Grafico

2).

1.27 A previsdo de crescimento do PIB real do ROPO para 2008 € de 1,5%. Este valor
encontra-se abaixo do previsto pela Comissdo Europeia (1,7%) e pela OCDE (1,6%).
Apenas o FMI estima uma taxa de crescimento inferior (1,3%).** As diferencas em relacéo
a previsao de crescimento do PIB devem-se a diferentes dindmicas estimadas para as suas
componentes, designadamente:*?

I.  Em relacdo ao crescimento previsto para o investimento (FBCF) — o ROPO prevé
que este acelere ligeiramente o seu ritmo de crescimento para 3,5%, enquanto a
Comissdo e a OCDE estimam um valor proximo dos 3%;

Il. O crescimento previsto no ROPO para as exportacgdes (5,3%) é mais forte do que o
previsto pela Comissdo (4,6%) ou pela OCDE (4%); este maior crescimento
esperado das exportacGes € no entanto contrabalancado por uma previsao de mais
forte crescimento das importaces no ROPO do que nas outras duas previsoes
internacionais;

I1l. A evolucdo prevista do consumo privado (1,4%) encontra-se sensivelmente em
linha com as previsdes da CE (1,2%) e da OCDE (1,4%);

IV.  Contrariamente as previsdes das organizac@es internacionais 0 ROPO prevé um
decréscimo real (de 1,1%) do consumo publico resultante do processo de
consolidacdo orcamental, quando a OCDE e a CE prevéem um aumento de 0,3% e
0,5% respectivamente.

Consequentemente, com base na informacdo disponivel, a previsdo de crescimento do PIB
para 2008 afigura-se em linha com o previsto pelas organizacGes internacionais de
referéncia.

1.28 J& a previsdo do ROPO para a inflacdo (2,6%) em 2008 encontra-se abaixo do
previsto pela CE (2,8%) ou pela OCDE (3%). A previsdo relativamente a taxa de

1% De acordo com a UTAO, a previséo de decréscimo da taxa de juro de curto prazo em 2009 poderé estar mais
relacionada com alguma normalizagdo no mercado monetario interbancario (com uma reducéo do spread face a
taxa de refinanciamento do BCE) do que com uma eventual alteragdo dessa taxa de refinanciamento do BCE, o
que se trata ainda de um resultado incerto. O ROPO é no entanto omisso em relagdo a justificacdo dessa descida.

! Atente-se no entanto que, tal como anteriormente referido, a informacéo divulgada pelo FMI no ambito do
“Concluding Statement of the IMF Mission on Euro-Area Policies”, de 28 de Maio de 2008, indicia uma revisdo
em alta das perspectivas de crescimento da area do euro em 2008 para um valor préximo da previsao da Comissao
Europeia. Ndo se sabe se tal revisdo levard a uma alteragdo da previsdo de crescimento para a economia
portuguesa.

12 A previsdo do FMI n&o detalha as componentes do PIB.
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desemprego para 2008 (7,6%) encontra-se abaixo do previsto tanto pela CE como pela
OCDE (7,9%)." Consequentemente as previsdes do ROPO para as taxas de inflagdo e de
desemprego afiguram-se optimistas.

1.29 Tal como ja referido a previsdo de necessidade de financiamento liquido da
economia portuguesa face ao exterior (défice externo) em 2008 foi revista em alta para
8,5% do PIB, ficando préximo do previsto pela CE.

1.30 A previsao de crescimento econdmico do ROPO para 2009 é de 2%, ou seja 0,5
p.p. acima do previsto para 2008. A aceleracdo de crescimento econdémico prevista no
ROPO para 2009 assenta sobretudo no contributo da procura interna, com um maior
crescimento face a 2008 do consumo privado e sobretudo do investimento.

1.31 A previsao de crescimento do PIB para 2009 é mais elevada do que as previsdes
das organizacGes internacionais: 1,4% (FMI), 1,6% (CE) e 1,8% (OCDE). Na origem da
previsdo mais elevada do ROPO esta a previsdo para 0 comportamento do investimento: o
ROPO prevé que esta varidvel cresca 5,5% em 2009, quando a CE prevé 1,4% e a OCDE
3,1%.

1.32 Esta aceleracdo prevista do crescimento pode ndo estar a ter em conta as
caracteristicas pro-ciclicas do investimento, que alids sdo explicitamente invocadas no
ROPO para explicar a recuperagao do crescimento da FBCF em 2007. O ROPO refere, no
entanto, que existem «expectativas particularmente positivas para 0s segmentos da
energia, construcdo e material de transporte». Tais expectativas poderdo estar
eventualmente relacionadas com projectos de parcerias publico-privadas (PPP) na area dos
transportes e com as concessfes relacionadas com concretizacdo do plano nacional de
barragens, no entanto o ROPO é completamente omisso em relacdo a estes importantes
projectos e seus desenvolvimentos, ndo fornecendo assim a informacédo necessaria para a
afericdo do realismo desta projeccdo. De acordo com as GOP-2009, o crescimento do
investimento privado estd intimamente relacionado com a componente do investimento
privado que respeita a realizacdo das politicas publicas, ou seja, com as PPP. No entanto,
também as GOP-2009 ndo incluem informacdo suficiente para permitir quantificar este
impacto.

1.33 De acordo com a OCDE os riscos que impendem sobre as perspectivas de
crescimento a economia portuguesa até 2009 sdo tanto descendentes como ascendentes.
Por um lado, caso se venha a verificar um crescimento abaixo do esperado para a area do
euro e um efeito mais prolongado da turbuléncia nos mercados financeiros, o crescimento
podera vir a revelar-se pior do que o estimado pela OCDE. Por outro lado, «a mudanca

3 A previsdo do FMI ndo é directamente comparével com as demais.
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estrutural em curso na economia» podera levar a uma surpresa positiva na performance
das exportacdes e no crescimento do PIB.

1.34  Ainda relativamente a 2009, a previsdo respeitante a taxa de desemprego (7,4%) €
0,5 p.p. mais reduzida que o nivel estimado pela CE e OCDE (7,9%).

1.35 Para os anos de 2010 e 2011 ndo existem previsdes das organizagoes
internacionais. O ROPO prevé uma ligeira aceleracdo do crescimento para 2,2%, assente
no dinamismo da procura interna, sobretudo na manutencdo de um ritmo elevado de
crescimento para o investimento (5,7% e 5,5%, respectivamente em 2010 e 2011). O
crescimento previsto para o PIB encontra-se acima da estimativa da Comissdo Europeia
para 0 crescimento do produto potencial para os anos de 2006 e 2007 (que foi de
aproximadamente 1,3%). No cenario de referéncia a médio prazo do Economic Outlook de
Junho de 2008 da OCDE, que se baseia na hipdtese de fecho do hiato do produto em 2014,
o crescimento médio real do PIB portugués entre 2010 e 2014 é de 1,6%, um valor 0,3 p.p.
abaixo do valor para a zona euro (1,9%).

19



UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL

Tabela 3 — Comparagéo das previsdes macroecondémicas

2008 (Previsdo) 2010 (P) [ 2011 (P)

2007 ROPO CE FMI OCDE BdP* ROPO CE FMI OCDE BdP* ROPO ROPO
Mai-08| Abr-08 Abr-08 Jun-08 Jan-08 Mai-08| Abr-08 Abr-08 Dez-07 Jan-08 Mai-08 Mai-08
PIB (taxa de variagdo real, em %) 1,8 1,5 1,7 1,3 1,6 2,0 2,0 1,6 1,4 1,8 2,3 2,2 2,2
Consumo Privado 1,5 1,4 1,2 : 1,4 1,1 1,7 1,4 : 1,6 1,6 1,8 1,9
Consumo Publico -0,3 -1,1 0,3 : 0,5 0,0 -0,6 0,5 : 0,5 0,4 -0,3 1,1
FBCF 3,2 3,5 2,9 : 3,0 3,3 5,5 1,4 : 3,1 3,1 5,7 5,5
Exportagdes 7,3 5,3 4,6 : 4,0 4,9 4,7 4,2 : 5,3 6,0 51 5,2
2 ImportagGes 5,5 43 3,3 : 3,7 2,9 4,5 2,8 : 4,3 3,7 5,0 5,3
(G
E Inflagdo 2,4 2,6 2,8 2,4 3,0 2,2 2,2 2,3 2,0 2,2 2,0 2,0 2,0
2 Deflator do Cons. Priv. 2,7 : 2,8 : 3,0 : : 2,2 : 2,2 : : :
Desemprego (%) 8,0 7,6 7,9 7,6 7,9 : 7,4 7,9 7,4 7,9 : 7,2 6,9
(em % do PIB)
Saldo orgamental -2,6 -2,2 -2,2 -2,4 -2,2 : -1,5 -2,6 -1,5 -2,0 : -0,7 -0,5
Divida Publica 63,7 63,6 64,1 : : : 62,5 64,3 : : : 60,5 58,2
Cap./necessidade lig. financto. face exterior -8,6 -8,5 -8,7 : : -7,3 -8,7 -8,1 : : -6,4 -8,7 -8,6
?Zt' PIB’ (taxa de variagdo real)
o Area do euro 2,6 : 1,7 1,4 1,7 1,8 : 1,5 1,2 1,5 1,5
‘é UE-27 2,8 : 2,0 1,8 : : : 1,8 1,7 : :
Z  EUA 2,2 : 0,9 0,5 1,2 : : 0,7 0,6 1,1
=
E, Inflagdo (IHPC) - drea do euro 2,1 3 3,2 2,8 3,4 3,4 : 2,2 1,9 2,4 2,4 3 3
& Procura externa relevante p/ Portugal (bens) 5,5 49 49 2,7 : : 4,2 4,2 3,2 : : 6,7 6,7
5‘ Preco spot do petréleo Brent (Délares/barril) 72,5 115,5| 101,2 95,5 120 : 109 100,0 94,5 120 : 109 109
g Taxas de juro de curto prazo (Euribor-3 meses) 4,3 43 4,3 : 4,5 : 3,8 3,8 : 4,1 : 3,8 3,8
Y Taxa de cAmbio nominal (€1 = x USD) 1,37 1,55 1,55 1,47 1,56 : 1,57 1,57 1,48 1,56 : 1,57 1,57

Notas: Os valores referentes a 2007 provém do ROPO. A inflacdo é medida pelo IHPC no caso das previsdes das organiza¢des internacionais e pelo IPC no caso do ROPO. A estimativa do
FMI referente a taxa de desemprego néo é directamente comparavel com as demais, sendo o valor comparavel para 2007 de 7,7%.

* A previsdo referente a area do euro é a do Eurosistema de Junho de 2008, apresentando-se aqui 0 ponto central dos intervalos de variagdo, que sdo: (1,5%, 2,1%) e (1%, 2%) para o PIB
em 2008 e 2009; e (3,2%, 3,6%) e (1,8%, 3%) para o IHPC em 2008 e 2009, respectivamente. Em Marco de 2008 a previsdo do Eurosistema era de: (1,3%, 2,1%) e (1,3%, 2,1%) para o
PIB em 2008 e 2009; e (2,6%, 3,2%) e (1,5%, 2,7%) para o IHPC em 2008 e 2009, respectivamente.
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2- Conta das Administracdes Publicas

2.1 Tendéncia de médio prazo

2.1  Apresenta-se nesta sec¢cdo a evolucdo da conta das Administragdes Publicas, em
contabilidade nacional entre 1977 e 2011, correspondendo os valores a partir de 2007 a
previsdo do ROPO. Os valores foram ajustados até 2008 (inclusive) dos efeitos das
medidas isoladas e temporarias (one-offs) pela UTAO. Os valores expressos em
percentagem do PIB encontram-se nas tabelas em anexo.

2.1.1 Receita

2.2 Ao longo do periodo em analise (1977-2011) ndo se verifica uma grande alteracéo
da estrutura da receita das Administracdes Publicas (Gréafico 8). Em termos de importancia
relativa, a primeira componente sdao os impostos indirectos, seguidos das contribuicdes
para os fundos de seguranca social, dos impostos directos, da outra receita corrente e
finalmente das receitas de capital.

2.3 Entre 2007 e 2011 o ROPO prevé grosso modo a manutencdo da estrutura da
receita, com uma ligeira reducdo do peso dos impostos directos e das contribuigdes para a
seguranca social, contrabalancado por um maior peso das receitas de capital no total de
receita (mais 1,8 p.p.).

2.4 Em termos de peso no PIB das componentes da receita (Grafico 9) verifica-se nos
31 anos entre 1977 e 2007 uma subida de 16,7 p.p. do peso da receita total das AP no
PIB. Essa subida deve-se quase em partes iguais ao peso crescente dos impostos directos
(4,7 p.p.), dos impostos indirectos (4,6 p.p.) e das contribuigdes para os fundos de
Seguranca social (4,5 p.p.). Entre 2007 e 2011 prevé-se a manutencdo do peso da receita
corrente no PIB. Entre 2004 e 2011 prevé-se um crescimento de 2,6 p.p. do PIB da receita
corrente (2 p.p. entre 2005 e 2011).
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Andlise do ROPO-2008

Gréfico 8 — Estrutura da receita (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
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Grafico 9 — Componentes da receita (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
(em % do PIB)
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2.1.2 Despesa

2.5  Entre 1977 e 2007 verificaram-se significativas alteragdes na composicdo da
despesa das AP, aumentando o peso da despesa corrente no total em 6 p.p. As prestacdes
sociais em espécie vém 0 seu peso aumentado no total da despesa em 15 p.p., devido
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sobretudo a um aumento de 12 p.p. verificado nas prestacfes sociais que ndo em espécie
(onde se incluem por exemplo as pensdes). Os subsidios e as despesas com pessoal vém o
seu peso diminuido em 8 p.p. e 3 p.p., respectivamente.

2.6 Entre 2007 e 2011 prevé-se um aumento do peso das prestacdes sociais em
dinheiro no total da despesa (1,9 p.p.), da despesa de capital (0,6 p.p.), dos subsidios (0,4
p.p.) e das outras despesas correntes (0,3 p.p.). Em sentido oposto verifica-se uma reducédo
do peso das despesas com pessoal no total da despesa (2,6 p.p.) e dos juros (0,3 p.p.).

Gréfico 10 — Estrutura da despesa (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
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2.7 O peso da despesa das AP no PIB cresceu 16,6 p.p. entre 1977 e 2007, devido
sobretudo ao crescimento do peso das prestagdes sociais (11,3 p.p.), das despesas com
pessoal (3,9 p.p.) e do consumo intermédio (1,3 p.p.) [Grafico 11]. Verifica-se, no entanto,
ao longo do periodo um comportamento ndo uniforme das despesas com juros. Estas
progridem muito rapidamente entre 1977 e 1991, atingindo um maximo de 8,3% do PIB
em 1991, reduzindo-se de seguida para valores proximos dos 3% do PIB no periodo
posterior a 1999.

2.8 A evolucdo do peso da despesa de capital no PIB encontra-se no Grafico 12,
apresentando esta componente um comportamento algo irregular ao longo do tempo.
Verifica-se um acréscimo do seu peso no PIB até meados da década de 1980 (atingindo
6,4% do PIB em 1985). A primeira metade da década de 1990 é caracterizada por uma
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recuperacdo da despesa de capital. Entre 2001 e 2005 a despesa de capital reduz-se de
5,4% do PIB para 4,3% (excluindo os efeitos das medidas temporarias). Em 2006 verifica-
se uma nova reducdo pronunciada do peso da despesa de capital no PIB (para 3,4%),
prevendo-se para 2011 praticamente a manutencao do mesmo valor (3,7% do PIB).

Grafico 11 — Componentes da despesa corrente (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
(em % do PIB)
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Gréfico 12 — Componentes da despesa de capital (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
(em % do PIB)
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2.9  Entre 2005 e 2007 o peso no PIB da despesa total das AP reduziu-se em 1,9 p.p.
(0,7 p.p. entre 2004 e 2007, excluindo o impacto das medidas temporarias) [Tabela 9 em
anexo]. Para essa reducdo contribuiu a reducdo do peso no produto das despesas com
pessoal. Contudo, em contabilidade nacional, a evolucdo desta rubrica € influenciada pelo
processo de transformacdo dos Hospitais do SNS em hospitais empresa iniciado em
Dezembro de 2002.* Essa transformag&o altera a forma de registo das despesas publicas
com a saude, traduzindo-se, nomeadamente, numa reducéo das despesas com pessoal e de
consumo intermédio das Administraces Publicas por contrapartida de um acréscimo nas
transferéncias correntes em espécie para as familias, ou seja na rubrica prestaces
sociais.'®> Consequentemente, existem sucessivas quebras estatisticas nas séries da despesa
com pessoal e consumos intermédios das Administragdes Publicas.

1977
1980
1985
1990
1995
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

2.10 O ROPO ndo apresenta nenhuma série das despesas com pessoal corrigida dessas
quebras estruturais, resultantes da mudanca na forma de contabilizacdo desta despesa. No
ROPO de 2007 referia-se que em 2006 o impacto da transformacdo dos hospitais em
hospitais EPE se traduziu numa reducdo de 0,3 p.p. das despesas com pessoal das

4 Consequentemente com efeitos econémicos significativos apenas a partir de 2003 (ver o Relatério Anual de
2003 do BdP).

' Verifica-se igualmente um impacto de pequeno montante na receita corrente em virtude da ndo consideracao das
receitas proprias dos hospitais-empresa na rubrica vendas de bens e servigos das Administragdes Publicas. Resulta
ainda uma alteragdo na composicdo da rubrica das prestagdes sociais em espécie, reduzindo os custos com
convencgOes e farmacias com contrapartida no aumento dos pagamentos pelos servigos prestados pelos hospitais-
empresa.
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Administracdes Publicas (que no total se reduziram em 0,8 p.p.). O ROPO 2008 refere que
0 impacto da referida transformacéo de hospitais na reducéo das despesas com pessoal em
2007 ascende a 0,2 ou 0,3 p.p. do PIB (huma reducdo total de 0,7 p.p. das despesas com
pessoal das AP).'

2.11 Em resultado da presenca dessas quebras de estrutura nas séries das despesas com
0 pessoal, consumo intermédio e prestacGes sociais em espécie das Administracfes
Publicas, apresenta-se, no Grafico 13, a evolucdo da soma dessas trés componentes da
despesa corrente que ja ndo se encontra afectada por essas quebras, sendo assim
directamente comparavel a sua evolucdo.!” O Grafico 14 apresenta a variacdo deste
agregado. Tal como se pode verificar, apenas a partir de 2005 se verifica uma reducédo do
peso no PIB deste agregado, com uma reducdo de 0,7 e 0,5 p.p. do PIB em 2006 e 2007,
respectivamente. O ROPO prevé reducdes anuais adicionais entre 2007 e 2011. Em termos
acumulados entre o inicio do processo de empresarializacdo dos hospitais em 2003 e 2011
prevé-se uma reducdo de 2 p.p. do PIB deste agregado. Contudo, como entre 2003 e 2007
ndo se verifica praticamente qualquer reducédo deste agregado de despesa, dos 2 p.p. de
reducdo prevista entre 2003 e 2007 um total de 1,9 p.p. terdo de ser alcancados entre 2007
e 2011.

Gréfico 13 — Despesas com pessoal, consumo intermédio e prestacdes sociais em espécie (%oPIB)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

' 0 ROPO apresenta dois valores diferentes em relagdo a este impacto da transformacéo de hospitais EPE na
reducdo das despesas com pessoal registadas em contabilidade nacional. Na pagina 21 refere que «(...) mesmo
corrigindo esse efeito, o consumo publico continuaria a registar, em 2007, uma redu¢do na rubrica despesas com
pessoal de 0,4 p.p. do PIB, em linha com a redugdo do nimero de funcionarios publicos, a moderagao da
actualizacédo da tabela salarial e a redugéo do salario médio por efeito da aposentacdo/contratacdo.» Ja na nota 3 da
pagina 39 refere que: «Esta evolugdo ndo estd expurgada do efeito da empresarializacdo de alguns hospitais em
2007. Corrigido deste efeito, a despesa com pessoal registaria uma reducéo de 0,5 p.p. do PIB.»

" A soma destas trés componentes, j4 ndo se encontra afectada por quebras de estrutura uma vez que as
transformac@es de hospitais do SNS em hospitais EPE se traduzem em transferéncia de despesa das duas primeiras
rubricas para as prestagdes sociais em espécie.
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Gréfico 14 — Variacdo anual da soma das despesas com pessoal, consumo intermédio e prestacdes
sociais em espécie das AP (%PIB)

2002-2007 2007-2011 2002-2011
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2.1.3 Saldos

2.12 O Grafico 15 apresenta a evolugdo dos grandes agregados de receita e despesa das
AP. Tal como se pode verificar o nivel da despesa superou sempre o da receita, resultando
em sucessivos défices orcamentais (Grafico 16). Excluindo os efeitos das medidas
temporarias apenas em 1977, em 1999 e em 2007 se verificou um défice inferior a 3% do
PIB.

Gréfico 15 — Evolugdo da receita e despesa das AP (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
(em % do PIB)
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Gréafico 16 — Evolucao dos saldos orgcamentais (excluindo os efeitos das medidas temporarias)
(em % do PIB)
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2.2 A execuc¢ao orcamental em 2007

2.13 A execucdo orcamental em 2007 na optica da contabilidade nacional encontra-se
analisada detalhadamente na Nota Técnica n.° 2/2008 de 31 de Marco, a qual se da aqui
por reproduzida.'® Relativamente & referida execucdo cabe no entanto referir
sinteticamente 0s pontos seguintes.

2.14  De acordo a informacdo do 1.° Reporte do Procedimento de Défices Excessivos de
2008, o saldo global das Administra¢es Publicas ascendeu em 2007 a 4 257,4 milhdes de
euros, ou 2,6% do PIB. Regista-se um excedente priméario de 351 milhdes de euros (0,2
p.p. do PIB).”* A divida bruta das Administragdes Publicas atingiu 103 552 milhdes de
euros ou 63,6% do PIB.

2.15 O valor do défice publico fica assim abaixo do valor de referéncia de 3% do PIB
definido no protocolo anexo ao Tratado em 2007, um ano antes do prazo limite para a
correcgédo da situacao de défice excessivo recomendada pelo Conselho (que era 2008).

'8 A execucdo orcamental no 1.° Trimestre de 2008, na éptica da contabilidade ptblica, encontra-se analisada na
Nota Técnica n.° 4/2008 de 12 de Maio.

19 Descontando os efeitos das medidas temporarias, trata-se do primeiro excedente primario registado nas contas
publicas portuguesas desde o ano 2000.
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2.16  Na sequéncia desta estimativa de execucdo orcamental e do facto de as previsoes
da Primavera da Comissdo Europeia preverem para 2008 e 2009 um déefice inferior ao
limite de 3% do PIB, o Conselno ECOFIN de 3 de Junho de 2008 encerrou o
procedimento de défice excessivo portugués, considerando que Portugal reconduziu o
défice do sector publico administrativo para um valor inferior ao limite de 3% do PIB de
forma credivel e sustentavel.

2.17 Para a melhoria de 1,3 p.p. do PIB verificada no saldo global das Administragoes
Publicas entre 2006 e 2007 concorreu um acréscimo da receita em 0,7 p.p. do PIB e um
decrescimo da despesa corrente em 0,7 p.p. do PIB, tendo a despesa de capital aumentado
0,1 p.p. do PIB.

2.18 A contribuir para a referida reducdo da despesa corrente em 0,7 p.p. do PIB
encontram-se as despesas com pessoal que reduzem o seu peso no PIB em 0,7 p.p. do PIB
e em menor grau os subsidios (-0,2 p.p. do PIB) e as outras despesas correntes. Em sentido
oposto, verifica-se um crescimento do peso no PIB das prestacdes sociais em 0,4 p.p., dos
quais 0,3 p.p. se devem ao crescimento do peso das prestacdes sociais em espécie (onde se
incluem nomeadamente as despesas com educacdo, os montantes de contratualizagdo com
0s hospitais-empresa e outras das despesas com a salde, como é o caso das
comparticipaces dos medicamentos e convengdes com entidades prestadoras de servicos
de salde). O consumo intermédio cresceu 3,8% em termos nominais tendo estabilizado no
periodo em analise o seu peso no PIB.

2.19 Na Nota Técnica n.° 2/2008 a UTAO afirmou que a informacédo disponivel
(acessivel a UTAO) nao lhe permitia, no entanto, identificar em concreto as causas das
variacdes entdo referidas. Adiantou-se na altura apenas que na interpretacdo daqueles
valores se deveria ter em conta que existem sucessivas quebras estatisticas nas séries das
despesas com o pessoal, do consumo intermédio e das prestaches sociais em espécie
causadas pelo processo de transformacdo dos hospitais do SNS em hospitais EPE.*° Tal
como ja referido, esta transformacéo altera a forma de registo das despesas publicas com a
salde, traduzindo-se, nomeadamente, numa reducdo das despesas com pessoal e de
consumo intermédio das AdministracGes Publicas por contrapartida de um acréscimo nas
transferéncias correntes em espécie para as familias, ou seja nas prestacdes sociais, ndo
sendo no entanto possivel quantificar esse impacto com a informacéo disponivel.

20 Em 2007 continuou o processo de transformagao de hospitais do SNS em hospitais EPE.
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2.20

Posteriormente, o Boletim da Primavera de 2008 do Banco de Portugal, entidade

que dispbe de acesso directo a informacdo desagregada referente a conta das
Administracdes Publicas, identificou em concreto as causas das variacOes atras referidas.
Designadamente, a informacéo avancgada pelo Banco de Portugal permite concluir que:

221

Corrigindo a evolucéo das despesas com pessoal do efeito da empresarializacdo de
alguns hospitais publicos em Fevereiro e Agosto de 2007 da reducao verificada do
de 0,7 p.p. do peso desta rubrica no PIB apenas 0,4 p.p. corresponde a uma
efectiva reducéo das despesas com pessoal.?

«As despesas com consumo intermédio cresceram = significativamente,
influenciadas, em larga medida, pelo aumento dos pagamentos as concessionarias
das SCUT.»

«No que respeita ao investimento publico, o crescimento nominal de 8,6 por cento
resulta, em larga medida, da forte desaceleracdo da receita proveniente da
alienacdo de imdveis em comparagdo com o ano anterior [que sdo registadas como
despesa negativa]. Excluindo este efeito, a taxa de variacdo seria ligeiramente
positiva.»

Relativamente as prestacfes sociais em espécie verificaram-se de acordo com o
Banco de Portugal dois movimentos de sentido oposto. «A despesa do Servigo
Nacional de Saude beneficiou de uma poupanga nos gastos com convencgdes e
farmécias, na sequéncia das medidas introduzidas no Orcamento do Estado de
2007, em particular no sentido da reducdo dos precos e das com participacdes de
medicamentos. Este efeito foi contrabalancado pelos pagamentos feitos aos
hospitais-empresa (excluindo os que foram empresarializados durante o ano), que
voltaram a aumentar consideravelmente.»

O ROPO-2008 apresenta duas estimativas diferentes para a variacdo das despesas

com pessoal em 2007 corrigidas do efeito da empresarializacdo de alguns hospitais em
2007: 0,5 p.p. do PIB na nota 3 da pag. 39 e 0,4 p.p. do PIB na pagina 21. De acordo com
0 mesmo relatorio esta reducdo encontra-se «(...) em linha com a reducdo do nimero de
funcionarios publicos, a moderacdo da actualizacdo da tabela salarial e a reducdo do
salario médio por efeito da aposentacdo/contratacdo.»

*! Reducéo atribuida pelo Banco de Portugal & moderag&o na actualizacio da tabela salarial, ao decréscimo no
namero de funcionarios publicos (em linha com a aplicagdo da regra de uma entrada por cada duas saidas), ao
congelamento das progressdes automaticas nas carreiras e, ainda, a diminuicdo do salario médio por via da
aposentacgdo/contratacdo.
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3- Perspectivas de médio prazo da politica orcamental

3.1 Objectivos orcamentais

3.1 A Tabela 4 apresenta 0s objectivos para o0s saldos orcamentais até 2011
apresentados no ROPO-2008. Para o atingir do valor do saldo em 2007 concorreram 0,1%
do PIB de medidas temporarias correspondentes a concessdao da barragem do Alqueva.
Para 2008 o montante liquido de medidas temporarias devera ascender a
aproximadamente 0,2% do P1B.%* Estas correspondem:

= a um encaixe de 0,4% do PIB correspondente a receitas de concessdao de
barragens, a ser registado como outra despesa de capital negativa,

* a um pagamento de 466 M€ destinados a amortizar integralmente o saldo do
défice tarifario devido a entidade concessionéria da Rede Nacional de Transporte
de Electricidade, abatendo assim ao saldo do défice tarifario total do Sistema
Eléctrico Nacional.® Esta operagdo devera ser registada como um acréscimo de
0,2% do PIB da rubrica subsidios.

Excluindo o impacto dessas medidas temporarias (one-offs) o valor do défice ascenderia a
2,7% em 2007 e previsivelmente a 2,4% em 2008.

3.2 Com base nessa informacdo o Grafico 17 apresenta a evolucdo dos saldos
orcamentais excluindo os efeitos das medidas temporarias, em simultdneo com a evolugdo
do saldo estrutural estimado no ROPO.

3.3  De acordo com o previsto no ROPO o défice (excluindo o efeito das medidas
temporarias) devera ser reduzido de 2,7% do PIB em 2007, para 2,4% em 2008, 1,5% em
2009, 0,7% em 2010 e 0,5% do PIB em 2011.

?2 0 ROPO refere na pagina 51 que «A receita associada ao culminar do processo de regularizacio dos titulos de
utilizacdo do dominio publico hidrico relativos a um conjunto de centros electroprodutores (correspondente a
0,4% do PIB), deduzida do pagamento realizado de uma parte do défice tarifario existente (no montante de 0,2%
do PIB), contribuiu, igualmente, para a decisdo de revisdo da meta estabelecida para o défice orgamental em
2008.»

% Despacho n.° 11171/2008, do Ministro da Economia e da Inovacdo (Diario da Republica, 2.2 série, de 17 de
Abril).
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Andlise do ROPO-2008

Tabela 4 — Objectivos para os saldos orgamentais (incluindo os efeitos das medidas temporarias)

(Em % do PIB) 2006 2007 2008 2009 2010 2011
ROPO-2008
Saldos efectivos
Saldo global -3,9 -2,6 -2,2 -1,5 -0,7 -0,5
Saldo primario -1,1 0,2 0,7 1,4 1,9 2,2

Saldos em termos estruturais
Saldo global 3,1 -2,2 -1,8 -1,0 -0,5 -0,5
Saldo primario -0,3 0,6 1,1 1,8 2,1 2,2

Revisdo face ao previsto no PEC-2007

Saldos efectivos
Saldo global 0,0 0,4 0,2 0,0 -0,3 -0,3
Saldo primario 0,0 0,3 0,2 0,1 -0,3 -0,3

Saldos em termos estruturais

Saldo global -0,3 -0,1 -0,2 0,1 -0,1 -0,1
Saldo primario -0,3 -0,2 -0,2 0,1 -0,2 0,0
Saldo global* 0 0,4 0,2 0 -0,3 -0,3

Nota: Saldos incluindo os efeitos das medidas temporarias em 2007 e 2008, que se estimam em 0,1 e
0,2 p.p. do PIB, respectivamente. * Saldo global estrutural previsto no PEC-2007 ajustado da alteracéo
na estimativa da componente ciclica realizada no ROPO.

32 Grafico 17 — Saldos (excluindo os efeitos de medidas temporarias)- em % do PIB
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Notas: * Saldo excluindo o efeito das medidas temporarias. Para 2007 considerou-se 0,1 p.p. do PIB de medidas
temporarias e para 2008 0,2 p.p. do PIB. O valor do saldo global com medidas temporarias para 2008 ascende a um
défice de 2,2% do PIB. O saldo estrutural corresponde ao apresentado no ROPO-2008. Tal como explicado no texto nao
é possivel determinar se o valor do saldo estrutural do ROPO para 2008 ja inclui a correccdo para os efeitos das medidas
temporarias de 0,2 p.p. do PIB.
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3.4  Comparam-se de seguida os objectivos orcamentais com 0s previstos em
Dezembro de 2007 na actualizacdo do PEC. No periodo temporal que decorreu entre a
apresentacdo do PEC e 0 ROPO, verificou-se:
= Que o saldo orcamental em 2007 ficou 0,4% do PIB melhor do que o previsto
(verificando-se um défice de 2,6% do PIB em vez dos 3% entdo previstos).
= O anuncio de uma descida de 1 p.p. na taxa normal do IVA (para 20%) com
efeitos a partir de 1 de Julho de 2008, ndo estimando o ROPO o impacto
orcamental dessa medida discricionaria expansionista; no entanto, de acordo com
as informagdes na altura atribuidas ao Ministério das Finangas, tal devera ter um
impacto de aproximadamente 250 M€ (aprox. 0,15% PIB).
= A revisdo em baixa da previsdo de crescimento do PIB real para 2008 (de 2,2%
para 1,5%).
= A concretizacdo da obtencdo em 2008 de medidas temporéarias liquidas
ascendendo aproximadamente 0,2% do PIB (quando o PEC explicitamente previa
Zero).

3.5  Face ao previsto no PEC, o objectivo para o défice orcamental em 2008 é revisto
em baixa no montante de 0,2 p.p. do PIB. As medidas temporarias atras referidas
ascenderdo a 0,2% do PIB, mas o PEC ndo previa a utilizacdo de qualquer medida
temporaria em 2008. Consequentemente, descontando o efeito dessas medidas
temporarias o ROPO mantém o mesmo objectivo para o défice orcamental para 2008
previsto em Dezembro de 2007 no PEC, ndo obstante a descida do IVA a ocorrer a partir
de Julho e a deterioracdo do quadro macroecondmico. Tal é possivel pelo facto de em
2007 o defice ter sido 0,4% do PIB melhor do que o previsto.

3.6 O facto da execugdo orcamental em 2007 ter sido melhor do que o previsto no OE-
2008, permitiria, ceteris paribus, exactamente nas mesmas hipoteses que as utilizadas
aquando da elaboracdo do OE-2008 (incluindo o enquadramento macro) que a execucao
orcamental em 2008 viesse também a ser melhor do que o previsto no OE-2008. De
acordo com os calculos da UTAO, na Nota Técnica n.° 2/2008, a manutencdo da
trajectoria de evolugdo dos principais agregados das administracfes publicas previsto no
OE-2008 permitiria alcancar um défice das Administragdes Publicas de 2% do PIB em
2008 (ou seja um défice 0,4 p.p. do PIB mais reduzido do que o previsto no OE-2008).%*

3.7  Partindo de uma simples extrapolacdo da tendéncia de evolucao prevista no OE-
2008, de um défice de 2% do PIB ha ainda que adicionar a deterioracdo do défice
motivada pela reducdo decidida posteriormente da taxa normal do IVA, deduzir o
montante liquido de medidas temporarias em 2008 e adicionar o impacto no défice
decorrente da evolugdo da conjuntura econémica ser agora pior do que o previsto em

% Esta projeccdo é obtida aplicando aos valores da execucdo de 2007 as taxas de crescimento previstas no OE-
2008 entre a estimativa ai constante para 2007 e a previsdo para 2008. Esta projeccdo encontra-se assim
condicionada por todas as hipdteses subjacentes a elaboragdo do OE-2008.
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Outubro de 2007. Atendendo a que o impacto da descida do IVA é globalmente
compensado pelas medidas temporarias, tal significa que a margem para acomodar o
impacto do crescimento econdémico ser mais fraco do que o previsto no OE-2008 é de
0,2% do PIB no novo objectivo do défice para 2008.

3.8 O ROPO-2008 mantém inalterado o objectivo do défice para 2009 em 1,5% do
PIB. J& os objectivos do défice para 2010 e 2011 sdo revistos em alta, passando de 0,4% e
0,2% para 0,7% e 0,5%, respectivamente (tudo em percentagem do PIB).

3.9 De acordo com o ROPO esta revisdo em alta dos objectivos para o défice
orcamental em 2010 e 2011 ndo comprometem o alcancgar do Objectivo de Médio Prazo
(OMP), de um défice estrutural de 0,5% do PIB em 2010. Tal é possivel porque a revisdo
em baixa do enguadramento macroeconémico faz com que a estimativa do hiato do
produto para 2010 se torne mais negativa. Consequentemente a componente ciclica do
saldo orcamental torna-se também mais negativa, fazendo com que o mesmo OMP
definido em termos do saldo estrutural seja alcancavel com um défice global mais
elevado.?® Uma vez que 0 OMP est4 definido em termos de saldo orgamental ajustado do
ciclo (ou seja deduzido dos efeitos da conjuntura) e de medidas temporéarias, uma
deterioracdo da conjuntura faz sempre automaticamente com que o mesmo OMP
corresponda a um défice orcamental global mais elevado. Trata-se de uma das inovacgdes
do novo Pacto de Estabilidade e Crescimento que o tornam mais flexivel do que a primeira
versdo que exigia o alcancar de um saldo orcamental nulo ou um excedente no médio
prazo.

3.10 A evolugdo prevista para o racio da divida publica encontra-se no Gréafico 18. Em
consequéncia de um resultado em 2007 melhor do que o antecipado no PEC-2007 em 0,7
p.p. do PIB, a meta para 2008 é revista em baixa em 0,5 p.p. do PIB para 63,6% do PIB. O
objectivo para 2009 é mantido inalterado. Em sentido oposto os objectivos para 2010 e
2011 sdo revistos em alta de 0,8 p.p. e 1,5 p.p. do PIB, respectivamente.

% Tenha-se presente que o saldo estrutural é obtido deduzindo ao saldo orgamental global o valor da componente
ciclica do saldo orcamental (que é negativa enquanto o hiato do produto for negativo) e 0 montante de medidas
temporarias.
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Gréfico 18 — Evolucao prevista para a divida (% PIB)
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das AP expressa em percentagem do PIB

3.11  Arrevisdo em baixa das perspectivas de crescimento do PIB leva a que se altere em
baixa o valor denominador que é utilizado para calcular os racios do PIB. Atendendo a
que quer o ROPO, quer o PEC apenas apresentam valores expressos em percentagem do
PIB, e no caso do ROPO nem sequer se apresenta a evolucdo do deflator do PIB, nédo é
possivel corrigir este efeito na analise que se segue.
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3.12 Caso se tenha mantido a mesma elasticidade da receita em relagdo ao PIB que a
assumida em Dezembro de 2007 no PEC, esperar-se-ia que os racios da receita no PIB
se mantivessem globalmente inalterados na sequéncia da revisdo em baixa das
perspectivas de crescimento.?®

% E preciso ter presente que os racios de receita anteriores ja tinham subjacente uma elasticidade da receita face ao
PIB aproximadamente unitaria, pelo que se o PIB nominal baixasse 1% a receita também se reduziria em 1%.
Caso a elasticidade seja superior a unidade esperar-se-ia um impacto negativo negligenciavel: caso o valor da
elasticidade fosse igual ao valor ex-ante calculado pela OCDE (1,08) o impacto negativo do abrandamento sobre o
racio da receita fiscal ndo atingiria 0s 0,02% do PIB.
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Tabela 5 — Diferencas face ao previsto no PEC-2007 e no OE-2008 (%PI1B)

(incluindo os efeitos de medidas temporarias)

Diferenga face a PEC Dif. vs OE-2008
2007 2008 2009 2010 2011 2007 2008

1. Impostos sobre a Produgdo e Importagdo -0,1 - -0,1 - - -0,1 -
2. Impostos correntes s/ Rendimento e Patriménio 0,4 0,1 0,1 0,2 0,2 0,4 0,1
3. ContribuigGes para Fundos da Seguranga Social 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2
das quais: Contribui¢Ges Sociais Efectivas (3a) 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,2
4. Outra receita (corrente e capital) [5-(1+2+3)] 0,3 0,3 0,5 0,2 0,3 0,3 0,3
- Corrente : : : : : 0,8 0,4
- Capital : : : : : -0,4 -0,1
5. Total Receitas 0,8 0,6 0,8 0,7 0,8 0,8 0,6
6. Consumo Intermédio - 0,2 0,2 - - - 0,2
7. Despesas com pessoal 0,1 0,1 0,2 0,3 0,3 0,1 0,1
8. Prestagdes Sociais 0,3 0,3 0,3 0,4 0,5 0,3 0,3
- Prest. Sociais em espécie (8a) 0,1 - - 0,1 0,1 : :

- Prest. Sociais em dinheiro (8b) 0,2 0,3 0,3 0,3 0,4 :

9. Juros (PDE) -0,1 - - - -0,1 -0,1 -

10. Subsidios - - - - - - -
11. Formagdo Bruta Capital Fixo 0,2 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2
12. Outra despesa (corrente e capital) [13-(6+..+11)] -0,1 -0,3 -0,1 0,1 0,2 -0,1 -0,1

- Corrente : : : : : © ©
- Capital : : : : : -0,1 -0,2
13. Total Despesa 0,4 0,5 0,7 1,0 1,0 0,4 0,5
14. Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido 0,4 0,2 - -0,3 -0,3 0,4 0,2

Outros agregados:

Saldo primario (14+9) 0,3 0,2 0,1 -0,3 -0,3 0,3 0,2
Despesa primaria (13-9) 0,5 0,4 0,6 1,0 1,1 0,6 0,4

Receita fiscal (1+2) 0,3 0,1 - 0,2 0,2 0,3 -
Receita fiscal e contributiva efectiva (24+3) 0,4 0,2 0,3 0,3 0,3 0,4 0,2

[T}

Notas: O simbolo “-” significa zero e “:” ndo disponivel. Diferengas com um valor absoluto proximo de 0,1 podem ser o
resultado de erros de arredondamento, em virtude de 0 ROPO e o PEC apresentarem valores arredondados com apenas
uma casa decimal. As rubricas outra receita e outra despesa sdo encontradas por diferenca face aos totais respectivos. O
valor das prestacdes sociais em dinheiro do PEC foi encontrado por diferenga.

3.13 Relativamente a receita, contrariamente ao que seria de esperar, 0 ROPO revé em
alta o seu peso no PIB comparativamente ao previsto no PEC-2007. Tal revisdo deve-se:

A uma revisdo em alta do peso da variavel residual outra receita (corrente e de
capital) no PIB, revisao que ascende a 0,3% do PIB em 2008, 0,5% em 2009, 0,2%
em 2010 e 0,3% em 2011." A utilizacdo da informacéo do OE-2008 permite
concluir que a revisao em alta para 2008 se deve a um acréscimo da previsdo de
cobranca de outra receita corrente, onde se incluem os rendimentos de propriedade,
designadamente os lucros distribuidos pelas empresas publicas ou por empresas
onde o Estado detenha uma participacao no capital social.

A uma revisdo em alta das contribuicdes para os fundos de seguranca social (0,2%
em 2008 e 0,3% do PIB em todos 0s outros anos).

A uma revisdo em alta da cobranga dos impostos directos sobretudo para 2010 e
2011 (0,2% do PIB).

7 Uma vez que no PEC n&o apresenta uma desagregacio da outra receita corrente da outra receita de capital
apenas é possivel efectuar a comparagéo em relagdo a soma destas duas rubricas.
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3.14 Estranhamente ndo se verifica nenhuma revisdéo em baixa das perspectivas de
cobranca de impostos indirectos em 2008, 2009, 2010 e 2011, em resultado da descida da
taxa normal do IVA que ir4 ter um maior impacto a partir de 2009 (inclusive).?® Tal
significa que a descida do IVA teria de ser compensada por crescimento nas outras
componentes dos impostos indirectos (tais como ISP, ISV, Selo, Imposto sobre o Tabaco),
ndo especificando o ROPO qualquer alteracdo a ocorrer nesses impostos.

3.15 Acresce que simulagdes efectuadas pela UTAO para determinar a sensibilidade do
saldo or¢camental ao valor da elasticidade das receitas fiscais e ao ritmo de crescimento da
economia evidenciaram que existe uma grande sensibilidade do saldo orgamental em
2008 ao valor concreto do crescimento da rubrica “outra receita corrente ”. Esta rubrica
cresceu 6,6% em 2007 atingindo 7 617 M€, ficando 1218 M€ acima do previsto em
Outubro de 2007 no OE-2008 (6 400 M€).%° O OE-2008 estimava um crescimento elevado
de 11,6% prevendo que se atingisse um valor de receita de 7 145 M€ em 2008, portanto
um valor inferior & receita efectivamente verificada em 2007.

3.16 Quanto a despesa, tendo em conta que parte da despesa em termos nominais reage
positivamente a uma deterioracdo da conjuntura econémica e o valor do denominador se
reduz (PIB) esperar-se-ia que uma reducdo do crescimento previsto leve a um
aumento do peso no PIB de pelo menos algumas rubricas da despesa (tal como as
prestacOes sociais em dinheiro, onde se incluem os subsidios de desemprego).

3.17 Comparativamente ao previsto inicialmente no PEC-2007, verifica-se que o
ROPO-2008 procede efectivamente a uma revisdo em alta da despesa ao longo de todo o
horizonte de projecgdo (2008-2011) no montante de 0,7 p.p. do PIB em 2008 e 2009 e
1 p.p. do PIB em 2010 e 2011. A revisdo em alta do peso da despesa no PIB deve-se:

i. A revisdo em alta das prestagdes sociais em dinheiro, que ascende em média a
0,3% do PIB; tal agravamento podera estar relacionado com a revisdo do cenario
macroeconémico, contudo nenhuma explicacdo é adiantada no ROPO.

ii. A revisio em alta da previsdo das despesas com pessoal, no montante de 0,1% do
PIB em 2008, 0,2% em 2009 e 0,3% em 2010 e 2011.

iii. A revisdo em alta do consumo intermédio em 2008 e 2009 (em 0,2% do PIB).
iv. A revisdo em alta da formacao bruta de capital fixo, especialmente em 2008 e 2010
(0,2% do PIB).
Existe, no entanto, uma compensacdo parcial por parte da revisdo em baixa do total
residual, de outra despesa corrente e de capital em 2008. Em 2008 verifica-se ainda a
manutencdo do peso dos subsidios no PIB, o que ndo parece ser consistente com (a
medida temporéaria) o assumir de parte do défice tarifario no montante de 0,2% do PIB.

%8 para 2009 verifica-se uma revisio em baixa de 0,1 p.p. do PIB, contudo tal valor pode ser o resultado de erros
de arredondamento, em virtude de 0 ROPO e o PEC apresentarem valores arredondados com apenas uma casa
decimal.

* Para este valor contribui um crescimento de 20% verificado nos rendimentos de propriedade em 2007.
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3.2 OMP e Consolidacao orcamental

3.2.1 Objectivo de Médio Prazo

3.18 O ROPO estima que o défice orgamental estrutural ascendeu em 2007 a 2,2% do
PIB. Esta estimativa coincide com a adiantada pela Comissdo Europeia em Abril de
2008.*° Tendo em conta que o Objectivo de Médio Prazo (OMP) para Portugal
corresponde a um défice estrutural de 0,5% do PIB (a atingir em 2010), o défice estrutural
em 2007 tera ficado previsivelmente 1,7 p.p. do PIB acima do OMP. Esta diferenca de 1,7
p.p. do PIB ilustra 0 montante global do esforco adicional de consolidacdo que tera de ser
efectuado entre 2008 e 2010.

3.19 Importa ainda referir que a estimativa do défice estrutural em 2007 se encontra 0,7
p.p. do PIB acima do valor minimo de referéncia (minimum benchmark) para o défice
orcamental, tal como calculado pela Comissdo Europeia, que corresponde a um défice
estrutural de 1,5% do PIB. Isto significa que ainda ndo tera sido atingido o montante de
défice orcamental ajustado do ciclo e de medidas de caracter temporario que permita que o
Orcamento do Estado passe a dispor de uma margem de seguranca suficiente para fazer
face as flutuac@es ciclicas normais, deixando actuar livremente de forma contra-ciclica os
estabilizadores automaticos, sem que tal leve ao surgimento de um défice excessivo. De
acordo com o planeado no ROPO apenas em 2009 se atingird o valor minimo de
referéncia.

Caixa 4 — Objectivo de Médio Prazo

No ambito das regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o valor de referéncia de 3% do PIB
corresponde a um tecto para o valor do défice orgamental, devendo cada Estado-membro alcancar
0 respectivo Objectivo de Médio Prazo. De acordo com as regras do Pacto de Estabilidade e
Crescimento, o alcangar do OMP para o saldo orcamental deve permitir a manutencdo da
disciplina orcamental e a sustentabilidade das financas publicas, de forma a alcancar um quadro
macroeconomico estavel que permita ao BCE manter a estabilidade dos precos. O OMP deve
ainda ser definido de forma a proporcionar a margem de seguranga necessaria para que 0S
estabilizadores automaticos funcionem livremente sem que tal provoque um exceder do valor de
referéncia limite para o défice definido no Tratado de Unido Europeia (3% do PIB).

% Esta estimativa é 0,3 p.p. do PIB mais elevada do que a adiantada pela UTAO na Nota Técnica n.° 2/2008, de 31 de
Marco, em virtude da revisdo em baixa da previsdo de crescimento da economia portuguesa, que teve como
consequéncia uma reducdo do valor absoluto do hiato do produto estimado para 2007. No caso da estimativa da
Comissdo Europeia entre a estimativa de Novembro de 2007 e a de Abril de 2008 o valor da componente ciclica do
saldo orcamental de 2007 foi revisto de -0,8 para -0,5% do PIB. Confirma-se assim o adiantado pela UTAO na Nota
Técnica n.° 2/2008, segundo a qual «atendendo a incerteza acerca das perspectivas de crescimento provocadas pela
volatilidade registada nos mercados financeiros, a estimativa do hiato do produto para 2007 encontra-se rodeada de
maior incerteza e podera ser objecto de uma revisao mais forte do que a habitual nas previsdes da Primavera de 2008.
Uma eventual redugdo em baixa dessas perspectivas podera levar a estimacdo de um hiato do produto menos negativo
para 2007, reflectindo um nivel do produto potencial da economia portuguesa inferior ao inicialmente previsto,
implicando uma componente ciclica (negativa) mais reduzida em termos absolutos, levando a uma revisdo em alta do
défice estrutural, aproximando-o mais do défice global.»
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Contrariamente ao limite de 3% que se aplica ao saldo global, o OMP é definido relativamente ao
saldo orcamental estrutural.

O saldo orcamental estrutural é uma variavel ndo observavel que é estimada subtraindo ao saldo
global os efeitos do ciclo econémico sobre o or¢camento (componente ciclica) e os efeitos das
medidas de caracter temporal. Esta estimativa é condicional a estimativa do hiato do produto
utilizada e ao método utilizado para remover a influéncia do ciclo econdmico no orgamento,
devendo por isso ser interpretada com cuidado.

Nos termos das disposi¢des da Gltima revisdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento de 2005, os
paises que ainda ndo tenham atingido o seu OMP deverdo apresentar anualmente, regra geral, uma
melhoria do seu saldo estrutural no montante de 0,5% do PIB. Este objectivo foi mantido nas
OrientacOes Gerais para as Politicas Econdmicas da EU para o periodo 2008-2010, adoptadas pelo
Conselho ECOFIN de 14 de Maio de 2008. Contudo, de acordo com as mesmas disposi¢des do
Pacto, esses esforcos de ajustamento podem ser diferenciados em fungédo da situacdo econémica:
os esforgos de ajustamento deverdo ser maiores em periodos de conjuntura econémica favoravel e
podem ser mais limitados em periodos desfavoraveis.

Legislacao: Ver o Regulamento do Conselho (CE) N.° 1055/05 de 27 de Junho de 2005 (JO L 174, 7.7.2005) que altera
0 Regulamento do Conselho N.° 1466/97 de 7 Julho 1997 (JO L 209, 2.8.1997) e o Regulamento do Conselho N.°
1056/05 de 27 de Junho de 2005 (JO L 174, 7.7.2005) que altera o Regulamento do Conselho (CE) N.° 1467/97 de 7
Julho de 1997 (JO L 209, 2.8.1997). O Pacto passou também a integrar o relatorio intitulado «Melhorar a aplicacdo do
Pacto de Estabilidade e Crescimento» adoptado pelo Conselho em 20 de Marco de 2005.

3.20 Apo6s uma reducdo estimada do défice estrutural de 0,9 p.p. do PIB em 2007, o
ROPO prevé para 2008 uma reducéo inferior (0,3 p.p. do PIB). Consequentemente, 0
Governo planeia para 2008 um esfor¢o de ajustamento do defice estrutural inferior a
regra geral de um ajustamento minimo em direccdo ao OMP de 0,5% do PIB (Caixa 4).
Atente-se no entanto que de acordo com a avaliacdo da Comisséo Europeia ao PEC-2007,
Portugal se encontra actualmente perante uma conjuntura economica desfavoravel,
podendo por isso apresentar eventualmente um esforco de ajustamento mais limitado. O
ROPO néo se pronuncia, no entanto, em relacdo a esta questao.

3.21 Utilizando a ultima estimativa da componente ciclica do saldo orcamental da CE, a
UTAO concluiu que para que se cumprisse neste ano de 2008 a regra geral de uma
melhoria anual minima de 0,5% do PIB no saldo estrutural era necessario que o objectivo
para o défice global (em 2008), incluindo medidas temporérias, fosse de 1,9% do PIB.

3.22  De acordo com a recente projec¢do da Comissdo Europeia (de Abril de 2008), com
politicas inalteradas esperar-se-ia um agravamento do défice estrutural em 2009 em 0,3
p.p. do PIB (e um agravamento do défice global em 0,4 p.p. do PIB). O ROPO prevé para
uma melhoria do saldo estrutural em 0,8 p.p. do PIB.

3.23  Tal como referido anteriormente 0 ROPO mantém o objectivo de alcangar o OMP
de um défice estrutural de 0,5% do PIB em 2010. De acordo com o ai planeado, os 1,7%
do PIB de montante global do esforco adicional de consolidacéo que teréd de ser efectuado
entre 2008 e 2010 encontra-se maioritariamente concentrado em 2009, planeando-se para
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2008 o menor esforgco adicional de consolidacdo desde 2006 (0,3% em 2008; 0,8% em
2009; e 0,5% em 2010).

3.2.2 Esforco de consolidag¢ao or¢camental

Condicionantes da analise

3.24 A andlise do esforco de consolidacdo orcamental, medido pela variacdo do saldo
primario estrutural (Caixa 5), previsto no ROPO encontra-se no entanto muito limitada
pela auséncia de informacdo relevante e pela existéncia de inconsisténcias entre 0s
valores do proprio ROPO-2008, a saber:

Apesar de apresentar estimativas para os saldos estruturais 0 ROPO ndo apresenta:

e aestimativa do hiato do produto utilizada,
e aestimativa da componente ciclica do saldo orgamental,
¢ 0 valor das medidas temporérias levadas em conta nos célculos.

Essas estimativas sdo essenciais para que se possa desagregar a evolucdo prevista
para o saldo primario estrutural do ROPO nas suas varias componentes.

Existem sérias inconsisténcias entre os valores apresentados no Quadro 4.13 do
ROPO-2008 (pagina 52), nomeadamente:

Calculando a variacdo do saldo primario estrutural em 2008 a partir dos valores
em niveis desse saldo para 2008 (1,1% do PIB) e 2007 (0,6% do PIB) esperar-
se-ia uma variacdo de 0,5 p.p. do PIB, apresentando, no entanto, o0 Quadro do
ROPO uma variacdo em 2008 de 0,3 p.p. do PIB. Trata-se de uma diferenca
elevada (0,2 p.p. do PIB) que podera estar relacionada com o tratamento das
medidas temporéarias em 2008.
Em 2010 ocorre nova disparidade entre os valores apresentados — calculando a
variacdo do saldo primario estrutural a partir dos valores desse saldo para 2010
(1,8% do PIB) e 2009 (2,1% do PIB) esperar-se-ia uma variacao de 0,3 p.p. do
PIB, apresentando, no entanto, o Quadro 4.13 o valor de 0,5 p.p. do PIB.
As variacBes apresentadas para o saldo primario estrutural sdo exactamente
idénticas as apresentadas para o saldo global estrutural, o que ndo sucede, por
definicdo, quando se verifica uma alteracdo do peso dos juros da divida publica
no PIB. Sempre que se prevé um acréscimo do peso dos juros no PIB a
variacdo do saldo primério estrutural tem de ser por definicdo superior a
variacao do saldo global estrutural (e vice-versa).
= Em 2008 prevé-se um acréscimo do peso dos juros, mas no ROPO a
variagdo do saldo primario estrutural coincide com a do saldo global
estrutural.
= Em 2010 prevé-se reducdo do peso dos juros pelo que variacdo do
saldo primario estrutural tem de ser inferior a do saldo global
estrutural (sendo no ROPO esses valores idénticos entre si).
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3.25 Esta auséncia de coeréncia interna dos valores apresentados no ROPO-2008, em
muito dificultou a anélise da UTAO e revela deficiéncias na elaboragdo do documento em
apreco. O elevado grau de arredondamento dos valores apresentados (uma casa decimal
para os racios do PIB) também impede a desagregacdo dos valores globais com o
necessario rigor técnico.

Hipoteses assumidas na analise do esforco de consolidacdo

Na anélise que se segue, a UTAO assumiu que o valor do saldo estrutural para 2008 ndo se
encontra corrigido do efeito das medidas temporarias no montante de 0,2% do PIB, com base na
evidéncia técnica seguinte:

e Calculando por diferenca o valor da componente ciclica do saldo orcamental este coincidia
grosso modo com a estimativa da CE;

e Para 2008 a consideracdo da estimativa da Comissdo para a componente ciclica (-0,4% do
PIB) conjugada com um défice global de 2,2% e medidas temporarias de quase 0,2% resultaria
num défice estrutural de aproximadamente 2% do PIB;

e O ROPO apresenta uma estimativa inferior para o défice estrutural (1,8% do PIB), parecendo
assim ndo reflectir o impacto dessas medidas temporarias no calculo do défice estrutural em
2008;

e Subsiste a inconsisténcia atrés referida em relagdo ao célculo da variacdo do saldo priméario
estrutural em 2008.

Os valores referentes a variacdo anual dos saldos a que se chegaria efectuando a correcgéo
relativamente ao impacto das medidas temporarias em 2008, bem como os valores constantes no
ROPO-2008 encontram-se apresentados na Tabela 6.

Tabela 6 — Variagdo anual dos saldos or¢camentais em % do PIB

Variac¢do anual
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Saldos efectivos (incluindo ef.s medidas temp.)
Saldo global -2,7 2,2 1,3 0,4 0,7 0,8
Saldo primario -2,8 2,4 1,3 0,5 0,7 0,5

Saldos em termos estruturais (ROPO)
Saldo global 2,2 0,9 0,3 0,8 0,5 0,1
Saldo primario 2,4 0,9 0,3 0,8 0,5 0,1

Saldos em termos estruturais ROPO retirando 0,2% PIB medidas tempordrias em 2008
(calculados por diferenga a partir dos valores em nivel)

Saldo global 2,2 0,9 0,2 1,0 0,5 0,1

Saldo primario 2,4 0,9 0,3 0,9 0,3 0,1
Notas: Tal como explicado no texto existem sérias inconsisténcias no Quadro 4.13 do ROPO-2008 (pag. 52) no calculo
das variacBes dos saldos estruturais. Acresce que da informacao apresentada no ROPO néo é possivel concluir se as

medidas temporérias de aproximadamente 0,2% do PIB foram ou nao tidas em conta no calculo dos saldos estruturais.
As Ultimas linhas, calculadas pela UTAOQ, procuram corrigir essa situagao, retirando o valor dessas medidas.
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Caixa 5 — Metodologia de medicédo do esforco de consolidacdo orcamental e dos determinantes da
evolucao prevista para o saldo global orcamental

O esforco de consolidacdo orcamental é em geral avaliado, na literatura econdmica e pelas
instituicGes internacionais de referéncia, como podendo ser apurado através da variacdo do saldo
primario ajustado do ciclo econémico e dos efeitos de medidas de caracter temporario, ou seja pela
variacdo do saldo priméario estrutural. A remocédo dos efeitos da componente ciclica do défice
permite identificar a variacdo do saldo primario que se deve a accdo discricionaria do decisor de
politica econdmica, removendo a influéncia das flutuacBes do crescimento da economia, ndo
controladas pelo decisor de politica, sobre as rubricas orcamentais. Assim, a UTAO procede a
andlise do processo de consolidacdo orcamental recorrendo a esse indicador.

Fazendo uso de uma metodologia semelhante, os factores subjacentes a melhoria projectada do
saldo orcamental global (representados no Gréafico 19) correspondem a:
— Melhoria ou deterioragdo do ciclo econémico medida pela variacdo da componente ciclica
do saldo orcamental;
— Reducéo do peso dos juros da divida no PIB;
— Variacdo na utilizacdo de medidas temporérias; e
— Medidas discricionarias, medidas pela variacdo do saldo primério estrutural. Estas sdo por
sua vez explicadas (no Grafico 20) pela:
— Variacgdo da despesa de capital;
— Variagdo da despesa corrente primaria estrutural; e
— Variagdo da receita estrutural.

Analise do esforco de consolidacao implicito no ROPO-2008

3.26 O ano de 2008 (e em menor grau o de 2010) apresentam 0s menores esforcos
adicionais previstos de consolidacdo orcamental, medidos pela variacdo do saldo primario
estrutural, desde 2006. Uma boa parte da melhoria prevista no saldo primario estrutural
entre 2007 e 2010 (necessaria para atingir o OMP em 2010) encontra-se concentrada no
ano de 20009.

3.27 Com todas as condicionantes referidas, no que diz respeito a informacdo de base, a
identificam-se nos dois gréaficos seguintes (Grafico 19 e Grafico 20) os factores que estdo
subjacentes a melhoria do saldo orcamental global no periodo 2005-2011, seguindo a
metodologia exposta na Caixa 5:

I.  Em 2005 a deterioracdo do saldo global (aumento do défice) foi sobretudo
explicada pela ndo utilizacdo de medidas temporarias e por medidas discricionarias
expansionistas (com um aumento do défice primério estrutural em 0,5 p.p. do
PIB), que passaram sobretudo por um acréscimo significativo da despesa corrente
primaria estrutural, apenas parcialmente compensado pelo acréscimo na receita
estrutural.

[l.  Em 2006, a reducéo ocorrida no defice orgamental é totalmente devida a medidas
discriciondrias (reducdo da despesa de capital, aumento de receita estrutural e
diminuigdo da despesa corrente primaria).
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Em 2007 a melhoria verificada no saldo global é explicada sobretudo pela
melhoria do saldo primério estrutural, i.e., por medidas discricionarias que se
traduziram numa reducdo da despesa corrente estrutural, num aumento de receita
estrutural e em sentido oposto por um aumento na despesa de capital. Em menor
medida a melhoria da conjuntura e o regresso das medidas temporérias
contribuiram também para a reducéo do défice em 2007.

A reducéo prevista do defice em 2008 ficard a dever-se na sua maior parte a uma
acgdo discricionéria (reducdo da despesa corrente primaria estrutural). Seguem-se a
utilizacdo de medidas temporarias e a melhoria da conjuntura, medida pela reducao
da componente ciclica do saldo orcamental *

Em 2009, a reducdo do défice dependera crucialmente das medidas discricionarias
e em muito menor grau de uma reducdo dos encargos com juros. As medidas
discricionérias repartem-se de forma quase uniforme entre aumento da receita
estrutural, reducdo da despesa de capital e reducdo da despesa corrente primaria
estrutural. A ndo consideracdo de medidas temporarias e o ciclo econdémico
afectardo negativamente a variacdo do saldo orgamental em 2009.

Em 2010 aproximadamente metade da reducdo programada do défice ficard a
dever-se a medidas discricionarias (reducdo da despesa corrente primaria
estrutural) e o restante @ melhoria esperada da conjuntura econémica e a redugédo
dos encargos com juros.

Em 2011 a melhoria programada do saldo orcamental em 0,3 p.p. do PIB
dependera crucialmente da melhoria da conjuntura e em menor grau da reducao do
peso dos juros da divida no PIB. Prevé-se, grosso modo, uma contribuicao nula por
parte das medidas discricionarias.

%1 Podera parecer estranho que se estime uma reducdo da componente ciclica do saldo orcamental em 2008, ano
em que se prevé que a economia cresca ligeiramente menos do que em 2007. Trata-se de um resultado estatistico
que se deve & forma como essa componente é estimada. E um célculo que depende crucialmente da estimativa do
hiato do produto. Tal como evidenciado no Gréafico 4 (pag. 8), nos Ultimos anos o produto real tem vindo a
aproximar-se do produto potencial, em consequéncia quer da recuperacdo do crescimento, quer da diminui¢do do
ritmo de crescimento do produto potencial, o que resulta numa diminuicdo do hiato do produto e
consequentemente na redugdo do valor absoluto negativo da componente ciclica do saldo orcamental. De acordo
com o referido no ROPO, o Governo prevé que o hiato do produto se feche (seja nulo) em 2011.
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Andlise do ROPO-2008

Gréfico 19 — Decomposicéo da variacdo anual do racio do saldo or¢camental (p.p. PIB)
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Grafico 20 — Contributos para a melhoria anual prevista para o saldo primario estrutural
(em % do PIB)
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Factores de risco

3.28 A andlise efectuada no paragrafo anterior permite identificar factores de risco para
o0 alcance dos objectivos para o saldo orcamental entre 2008 e 2011. Os principais riscos
orcamentais identificados prendem-se com a concretizacdo da reducdo discricionaria
prevista na despesa corrente primaria ajustada do ciclo, resultante das reformas
estruturais, sobretudo da reforma da administracéo publica e com a eventual verificacéo
de um crescimento efectivo inferior ao previsto sobretudo a partir de 2009 (inclusive).
Comparativamente ao PEC-2007 a evolucdo programada no ROPO estd aparentemente
menos dependente de uma melhoria da conjuntura econdémica, mas mais dependente dos
efeitos das reformas estruturais. A sensibilidade do saldo orcamental em 2008 ao
crescimento da outra receita € um factor de risco adicional para a execucao deste ano.

3.29 Na recente avaliacdo do PEC-2007, o Conselho considerou que «(...) as reducgdes
de despesas que poderdo ser geradas a médio prazo pelas medidas recentemente aplicadas
apresentam ainda um certo grau de incerteza.»

3.30 A proposito dos efeitos das reformas estruturais, o Banco de Portugal considerou

no Boletim Econémico da Primavera de 2008 que:
« (...) uma parte importante das taxas de variacdo [negativas] observadas em 2007 das
principais rubricas da despesa tera sido devida a factores que nos proximos anos ja
ndo contribuirdo, pelo menos na mesma medida, para moderar o crescimento da
despesa. O congelamento de progressdes automaticas nas carreiras, a limitacdo das
reformas antecipadas, a alteracdo dos procedimentos na atribuicdo dos subsidios de
desemprego e as descidas de comparticipa¢des nos medicamentos sdo alguns exemplos
de medidas que afectam permanentemente o nivel da despesa, mas apenas
temporariamente a sua taxa de variacdo. Adicionalmente, apesar da diminui¢cdo do
nimero de funciondrios publicos resultante da politica de reformas e admissdes
continuar este ano a contribuir para conter a expansdo da despesa, existe incerteza
quanto ao impacto das restantes medidas da reforma da administracdo pablica. No que
respeita as receitas, pode verificar-se uma atenuacdo dos ganhos adicionais na colecta
dos impostos e contribui¢cbes devidos no ano e uma diminuicdo da cobranca de
montantes em atraso que pode mitigar o comportamento favoravel dos ganhos de
eficacia na cobranca fiscal observados nos ultimos anos. A relevancia quantitativa
destes factores, no seu conjunto, esta rodeada de alguma incerteza, o que implica uma
cuidadosa monitorizacdo da evolucdo das finangas publicas ao longo do ano e a
eventual adopgdo de medidas para garantir a indispensavel convergéncia para o
objectivo de médio prazo de um défice estrutural de 0,5 por cento em 2010.» (italico
adicionado).
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4- Orientacao da Politica Orcamental

4.1  Quer a politica orcamental, quer a politica monetaria podem contribuir para a
estabilizacdo da economia no curto prazo reduzindo a amplitude de variacdo do ciclo
econémico, caso se prossigam politicas contra-ciclicas ou no caso da politica orcamental
se deixem pelo menos funcionar os estabilizadores automaticos.

4.2 A orientacdo da politica orcamental (fiscal stance) sera medida pela variagdo do
saldo primario ajustado do ciclo econémico (SPAC). Trata-se do indicador mais usado
para avaliar a orientacdo da politica orcamental por ndo ser afectado nem pelo ciclo
economico, nem pelo pagamento de juros da divida publica. Uma politica orcamental
discricionaria expansionista corresponde a uma variacao negativa do SPAC.

4.3  Estranhamente, o Relatdrio de Orientacéo da Politica Or¢camental é completamente
omisso em relacdo a classificacdo da orientagdo da politica orgcamental discricionaria em
termos de esta ser contra-ciclica ou prd-ciclica.

4.4 O lado esquerdo do Grafico 21 apresenta a orientacdo da politica orcamental
discriciondria portuguesa em simultaneo com a evolucdo do ciclo econémico, medido pelo
hiato do produto (tal como calculado pela CE) entre 1977 e 2008. Caso a politica
orcamental discricionaria tivesse sido usada de forma contra-ciclica, para diminuir a
amplitude de variacdo do ciclo econémico, dever-se-ia encontrar:

a) Uma diminuicdo do défice primario estrutural quando o hiato do produto fosse
positivo, significando que o periodo de conjuntura favoravel, caracterizado por um
nivel de producdo da economia superior ao potencial, estaria a ser aproveitado para
reduzir o défice estrutural, contribuindo a politica orcamental discricionaria para o
evitar de tensdes inflacionistas;

b) Um acréscimo do défice priméario estrutural quando o hiato do produto fosse
negativo, significando que se permitia um aumento do défice estrutural durante um
periodo de conjuntura desfavoravel, caracterizado por um nivel de producdo da
economia inferior ao potencial, contribuindo assim a politica orcamental
discricionaria para um crescimento econémico mais elevado no curto prazo.

Ou seja, se a politica orcamental discricionaria tivesse sempre sido contra-ciclica todos
0s pontos representados no Grafico 21 (grafico da esquerda) deveriam situar-se no
primeiro ou no terceiro quadrante. O que obviamente ndo sucedeu para a economia
portuguesa.

4.5  Tendo em conta a incerteza que rodeia as estimativas do hiato do produto (que ndo
é directamente observavel), a variacdo do hiato do produto podera conter também
informagdo relevante para o aferir das condigdes ciclicas da economia. Uma melhoria do
hiato do produto corresponde a um periodo de recuperacdo economica, e vice-versa.
Consequentemente, seguindo a Comissdo Europeia (Public Finances in EMU 2007),
representa-se no gréfico da direita a orientacdo prevista para a politica orcamental
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discricionéria juntamente com a variacdo do hiato do produto. Trata-se de uma inovagao
face as Notas Técnicas anteriores.

Gréfico 21 - Orientagéo da politica orcamental (1977-2008)
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Fonte dos dados: Comissdo Europeia, base de dados AMECO, 28 de Abril de 2008. Os valores referentes a 2008 e 2008
correspondem as previsdes da Comissdo dessa data.

Gréfico 22 — Orientagdo da politica orcamental (1999-2008)

3.0 — 30 oo — — —
II. Pré-ciclica I. Contra-ciclica Pollt:;a carltrucclaﬁlsta Pa//t/caAcontrqccmn/stu
Pol. contraccionista & 06 Pol. contraccionista Deterioragéio do ciclo econ. %3Q6 Melhoria do ciclo econ.
2,0 | conjuntura desfavordvel 2002  em conjuntura favordvel 2,0 - wz ) \‘
® ® 4 \
H 007 £ ’ \ HER
g 2 J \ I ¢
§o 1,0 2003 8o 1,0 o \ K ) 2007
& o ~
38 SE | W Theo VT e
S o 2008 1999 S5 S~ L 2008 &t
o 8. 0,0 a 8 0,0 [T Iy N
38 R \ e \
o o ©
88 2004 2000 88 \ ) s e
g W g 10 Yoy _lLo-=" 2000
£ 2001 K] 2001 -7
o o ]
-2,0 | 1ll. Contra-ciclica Iv. PrD-CI‘ChCa 2,0 !
Pol. expansionista . Pol. expansionista Politica expansionista 1y Politica expansionista
em conjunturadesfavoradel 2005 em conjuntura desfavordvel Deterioragéo do ciclo econ. 'Y Melhoria do ciclo econ.
3,0 30 200
-4,0 -3,0 -2,0 -1,0 0,0 1,0 2,0 3,0 4,0 -3,0 -2,0 -1,0 0,0 1,0 2,0 3,0
Condigdes ciclicas Condigdes ciclicas
(Hiato do produto) (Variagdo do hiato do produto)

Fonte dos dados: Comissdo Europeia, base de dados AMECO, 28 de Abril de 2008. Os valores referentes a 2008 e 2008
correspondem as previsdes da Comissdo dessa data.

4.6  Em termos histdricos a analise do periodo entre 1977 e 2008 revela que ndo ha
uma distribuicdo uniforme da caracterizagdo da politica orcamental discricionéaria
portuguesa. Com as condicBes ciclicas da economia aferidas pelo valor do hiato do
produto em apenas 48% dos anos a politica orcamental discricionaria portuguesa foi
contra-ciclica. Pior, quando as condic@es ciclicas da economia sdo aferidas pela variacéo
do hiato do produto em apenas 45% dos anos a politica orcamental discricionaria
portuguesa foi contra-ciclica. Tal significa que na maioria dos anos considerados a
politica orcamental ampliou (em vez de reduzir) as variagdes ciclicas da economia
portuguesa, destabilizando-a.

4.7  No Grafico 22 apresentam-se exactamente 0s mesmos valores, mas apenas para o
periodo posterior & introducdo do euro. A redugdo do numero de anos permite ainda
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identificar facilmente o percurso de evolucdo da orientagdo da politica orcamental.
Excepto em 2002, 2004 e 2005 a politica or¢camental portuguesa no periodo apés a
introducdo do euro tem apresentado caracteristicas proé-ciclicas, tendo no periodo
posterior a 2005 sido seguida uma politica discricionaria contraccionista numa conjuntura
desfavoravel (hiato do produto negativo). A consideracdo da variacdo do hiato do produto
enquanto critério de afericdo das condicdes ciclicas da economia (Gréafico 22, grafico da
direita) leva a uma caracterizagdo mais favoravel do periodo posterior a 2005, uma vez
que pelas razfes atras expostas se verifica uma reducdo em termos absolutos do valor
negativo do hiato do produto, ou seja uma melhoria do ciclo econémico.

4.8  N&o é possivel analisar nos mesmos moldes a variacdo programada para o saldo
primario ajustado do ciclo para o periodo 2008 a 2011 em virtude de o ROPO nédo
apresentar nem essa estimativa, nem a estimativa do hiato do produto utilizada nos
calculos. Pode no entanto inferir que o ROPO prevé a manutencdo até 2011 de uma
politica orgamental restritiva, consubstanciada numa melhoria do saldo primario ajustado
do ciclo, indiciando a continuacdo de uma politica orcamental pro-ciclica, uma vez que
apenas em 2011 se espera um fecho do hiato do produto.

Gréfico 23 — Policy mix: orientacao da politica or¢camental e da politica monetaria (1999-2008)
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Nota: PO- Politica Orgamental; PM- Politica Monetaria.
Fonte dos dados: Comissdo Europeia, base de dados AMECO, 28 de Abril de 2008. Os
valores referentes a 2008 e 2008 correspondem as previsdes da Comisséo dessa data.

4.9 O Gréfico 23 apresenta a evolugdo do policy mix (orientacdo da politica or¢camental
e da politica monetaria) entre 1999 e 2008. A orientacdo das duas politicas nem sempre foi
coincidente no periodo representado. No entanto, desde 2006 (inclusive) que quer a
Politica Orcamental, quer a Politica Monetaria seguem uma orientaco restritiva.*

2 Em termos historicos entre 1977 e 2008 em apenas 48% dos anos a orientacéo da politica orcamental e da
politica monetaria foi coincidente.
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5- Quantificacao do impacto orcamental das principais reformas
estruturais e medidas de politica discricionaria

51 O ROPO-2008 apresenta como balizador do impacto or¢camental das principais
reformas estruturais e das principais medidas de politica discricionaria um grafico.
Trata-se do Gréafico 4.3 (pagina 36 do ROPO) que nos termos do préoprio Relatorio
«procura evidenciar analiticamente o esforgo de consolidacdo or¢camental, por comparagéo
com um cenario de ndo alteragdo da politica orgamental em 2006 ¢ 2007 (“no policy
changes”).» Concluindo o ROPO que «As medidas implementadas desde 2005
representam, assim, uma poupanca de 4,8% do PIB [até 2007].»

5.2  Trata-se de um grafico em tudo semelhante ao apresentado no ROPO de 2007, que
se encontra por isso sujeito aos mesmos problemas identificados na Nota Técnica da
UTAO de analise ao ROPO-2007, assentando a estimativa numa simplificacdo da
realidade orcamental que se tem por excessiva.*® Acresce que a referida metodologia do
ROPO-2007 foi alvo de alguma correcgédo na actualizacdo de Dezembro de 2007 do PEC,
n&o se percebendo por que razdo o ROPO-2008 retoma a metodologia anterior:

I.  No ROPO-2008, as poupancas permitidas pelas medidas implementadas sao
quantificadas pela comparacdo entre o nivel de receita e despesa efectiva em 2007
com um cenario de auséncia de medidas. O cenario de auséncia de medidas é
caracterizado pelo «pressuposto de que a despesa e a receita correntes evoluiriam a
taxa de crescimento média dos Gltimos quatro anos (respectivamente, 6,3% e
4,7%)». Consequentemente, 0 ROPO considerou um aumento do peso no PIB da
receita e despesa no cenario de auséncia de medidas. Adicionalmente, ndo efectua
qualquer distingdo acerca da evolucdo das varias rubricas que compdem de receita
e despesa (assumindo que todas crescem ao mesmo ritmo), nem ajusta o célculo
para o impacto da inflac&o.

I[l.  No PEC-2007, no “Quadro 7. Impacto Orgamental das Medidas de Reforma da
Administracdo Publica” e no “Quadro 12. Impacto or¢camental das medidas de
consolidacdo do lado da receita fiscal e contributiva” o cenario de auséncia de
medidas € caracterizado pela hipdtese de manutencdo ao longo do periodo (2006-
2011) do peso da rubrica orgamental no PIB verificado em 2005. N&o se entra
assim em linha de conta com uma tendéncia de crescimento das rubricas
respectivas.** O estudo do impacto distingue também o impacto da reforma da
Administragdo Publica, das medidas do lado da receita e das “Medidas de

% \er a Nota Técnica da UTAO com a Ref.2 22-DAR/COF/2007 de 28.05.2007.

% Adianta no entanto o PEC-2007, em nota de rodapé que «O pressuposto de manutencio do peso no PIB, em
cenario de auséncia de medidas, pode ser considerado prudente ao nivel das despesas com pessoal, sobretudo se
atendermos a evolucao desta rubrica até 2005. Assim, até seria razoavel admitir que, na auséncia de medidas de
correcGéo, 0 seu peso no PIB tenderia a aumentar, o que resultaria numa estimativa de poupanca superior.»
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Contencdo da Despesa em Satide”®

como no ROPO.

em vez de comparar os valores agregados

5.3  Sobrevém a todos estes problemas técnicos a consideracdo primeira que a UTAO
considera que a metodologia utilizada pelo ROPO (e pelo PEC) ndo é a mais adequada
para uma efectiva quantificacdo dos efeitos orcamentais das principais medidas
discricionarias de reformas estruturais previstas ou em curso.* Tal como explicado na
Nota Técnica de analise ao ROPO-2007, “A quantificacdo do impacto or¢camental das
medidas deveria ser elaborada medida a medida utilizando informacgéo de base detalhada
[microecondmica], e ndo de forma agregada. Por exemplo, para a avaliacdo da reducdo
do numero de efectivos da fungdo publica previsto no PRACE, uma vez quantificada a
reducdo programada de efectivos, dever-se-ia quantificar a reducdo esperada da massa
salarial por comparacdo com uma situacdo sem esta medida (com a manutencdo do
numero de efectivos), elaborada com base em informacéo detalhada e tendo em conta o
aumento salarial previsto para a funcdo publica, bem como a manutencdo de outros
factores que nao serdo alterados pela medida em analise.”

5.4 A um nivel de desagregacdo maior, o PEC-2007 afirma que o principal contributo
da reforma da Administracdo Publica para a consolidacdo orcamental resulta do controlo
de admissdes e de contratacdo de pessoal. Adiantando o documento que «(...) caso o
Governo nao tivesse instituido em 2005 a regra de recrutamento de um novo efectivo por
cada dois saidos nem a restricdo a celebracdo de contratos de tarefa e avenca, seria
expectavel que, por exemplo, em 2011, as despesas com pessoal fossem superiores em
cerca de 1,9 p.p. do PIB ao perspectivado para esse ano neste Programa, ou seja, uma
poupanca superior a 3.000 milhdes de euros.» O ROPO-2008 adiciona a informacao que
entre 2006 e 2007 se reduziu o nimero de funcionérios publicos em 5,3%, correspondendo
a 39 373 funcionérios. No entanto, 0 ROPO néo refere quantos dessas pessoas deixaram
de ser classificados como funcionarios em virtude da reclassificacdo dos hospitais do
Servico Nacional de Saude em hospitais empresa, ndo corrigindo assim a quebra de
estrutura nesta série estatistica. Consequentemente, os valores apresentados nao sao
consistentes, ndo sendo por isso comparaveis. Adicionalmente, 0 ROPO nédo quantifica o
impacto orcamental desta reducdo no nimero de funcionarios, nem o impacto orcamental
da reducdo de 25% das estruturas existentes e do numero de cargos dirigentes na
Administragdo Publica resultante do PRACE.

% Nesta estimativa do impacto das medidas de contencdo da despesa em salide o PEC-2007 segue uma
metodologia diferente para o cenario de ndo alteragdo de politicas, nao se justificando a razdo da inconsisténcia
légica. Em concreto, «0 cendrio de auséncia de medidas assenta, em geral, na hipotese de que o valor de cada uma
das rubricas consideradas evolui, ao longo do periodo (2006-2011), de acordo com a taxa de crescimento média
real registada no periodo de 2000 a 2005, ajustada pela inflagdo do periodo compreendido entre 2006 e 2011.»

% para quantificacdo dos impactos econémicos dos efeitos de reformas estruturais ver Dreger, C., M. Artis, R.
Moreno, R. Ramos, J. Surifiach (2007), “Study on the feasibility of a tool to measure the macroeconomic impact
of structural reforms”, Comisséo Europeia, European Economy, Economic Papers, N.° 272, January 2007.
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55 O ROPO-2008 refere na pag. 53, sem contudo quantificar, que:
«Pelo lado da despesa, prevé-se que despesa corrente primaria, em percentagem do PIB, continue a
sua trajectdria de reducgdo iniciada em 2006. Para este resultado contribui, com maior peso, as
despesas com pessoal, reflectindo os efeitos das reformas entretanto implementadas na gestéo dos
recursos humanos da Administracdo Publica. O andamento apresentado pelas outras rubricas da
despesa corrente beneficiara das restantes reformas estruturais prosseguidas, nomeadamente nos
sistemas de seguranca social e salide e no processo orcamental.»

5.6  Conseqguentemente ndo se pode considerar que exista suficiente informacéo acerca
do impacto orcamental da reforma em curso da Administracdo Publica ou do impacto
orcamental de outras medidas discricionarias.

6- Outras questdes relevantes

6.1 Processo orcamental: reforma da LEO

6.1 O ROPO-2008 refere na pag. 53 que as reformas prosseguidas no processo
orcamental contribuem para a trajectoria de reducdo da despesa corrente primaria, em
percentagem do PIB, iniciada em 2006.

6.2  As GOP-2009 na vertente “Modernizacdo do processo or¢camental, credibilizacéo
das contas publicas e solidariedade institucional das administragcdes locais e regionais”
referem medidas como:

e A estruturacdo do Orgamento do Estado por programas;

e A agilizacdo de procedimentos para a utilizacdo dos fundos comunitarios,
designadamente no que se refere ao Quadro de Referéncia Estratégica Nacional
(QREN);

¢ A melhoria da qualidade da informacdo de reporte or¢camental;

e O reforco do controlo da execucdo do OE;

e O programa Pagar a Tempo e Horas, destinado a reduzir o prazo médio de
pagamento a fornecedores;

e A continuacdo da implementagdo da contabilidade patrimonial ao universo dos
servicos da Administracdo Publica, sendo que, em 2009, devera estar concluida a
sua implementacdo a todo o Ministério das Financas e da Administracdo Publica,

e A criacdo de condicbes para o saneamento financeiro das Regides e das Autarquias
locais, através da revisdo de quadro legal respectivo, sdo as mais relevantes.

No entanto tais reformas ainda ndo se encontram ainda completamente implementadas.

6.3  De referir ainda que a generalidade das medidas relativas a introducdo e
sistematizacéo de principios e de uniformizagdo de critérios com vista a optimizacéo de
desempenhos e obtencdo de melhorias na utilizacdo dos recursos publicos, ndo se
estendem a todo o universo, apos a conclusdo e avaliacdo das experiéncias piloto
(principio da implementacdo faseada), nem parece estar previsto que esse desiderato se
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venha a concretizar no horizonte temporal das GOP-2009 ou do ROPO, como € o caso da
aplicacdo de uma matriz de contabilidade digréfica (baseada no POCP) a todo o universo
da Administracdo, a aplicacdo da orgcamentacdo por programas, da aplicacdo do programa
pagar a tempo e horas, gestao partilhada de recursos, unidade de tesouraria, etc., o que faz
com que o hiato entre 0 momento da tomada da deciséo de tais reformas e os resultados
esperados tenda a ser demasiado grande, com prejuizo da eficacia e da eficiéncia das
mesmas reformas.

6.4  Estas medidas, cujo mérito sera também o de melhorar a qualidade da informacéo
necessaria a tomada de deciséo, parecem dever ser equacionadas em termos de execucao e
implementacdo no terreno em ciclos temporais compativeis com os ciclos de decisdo e
avaliacdo das mesmas.

6.5  Ainda relativamente a modernizacdo do processo orcamental, o0 ROPO refere-se a
uma futura revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) com o intuito de ajustar o
quadro orcamental com vista a estruturacdo do Orcamento do Estado por Programas e a
criacdo de uma regra para a despesa publica. Afirma o ROPO que:
«Durante o primeiro semestre de 2008 sera apresentado o relatério final da Comisséo para
a Orcamentacdo por Programas, que desencadeara o processo de revisdo da Lei de
Enquadramento Orgamental, ajustando o quadro orgamental com vista & estruturacdo do
Orcamento do Estado por Programas, através da introducdo dos principios da avaliacdo
dos resultados e da dimens&o plurianual, e da criacdo de uma regra para a despesa publica.
Ja em 2009 serdo implementados programas-piloto no novo quadro da or¢camentacéo por
programas.» (paginas 10-11 do ROPO).

6.6 A actual versdo da LEO ja permite a orcamentacéo por programas.®’ Assim sendo,
as novidades reveladas no ROPO consistem aparentemente na generalizacdo da
possibilidade de orcamentacdo por programas e na criacdo de uma regra para a despesa
publica. Sobre estas matérias 0 ROPO nada mais acrescenta limitando-se a remeter para o
relatorio final da Comissdo para a Orgcamentacdo por Programas.

6.7 A Comissdo para a Orcamentacdo por Programas foi nomeada por Despacho do Sr.
Ministro de Estado e das Financas®® em Marco de 2007 «com a missdo de recomendar ao
Governo um modelo e respectiva metodologia de aplicacdo de estruturagdo do Orcamento
do Estado por programas, com estabelecimento de regras e objectivos orgamentais»

¥ 0 actual n.° 3 do artigo 4.° da LEO ja permite que «Os orcamentos dos organismos do sector publico
administrativo podem integrar programas, medidas e projectos ou actividades que impliqguem encargos
plurianuais, os quais evidenciardo a despesa total prevista para cada um, as parcelas desses encargos relativas ao
ano em causa e, com caracter indicativo, a, pelo menos, cada um dos dois anos seguintes.» No n.° 3 do artigo 8.°
estipula-se que «As despesas podem ainda ser estruturadas, no todo ou em parte, por programas.», desenvolvendo
os artigos 18.° e 19.° 0 Orgcamento por programas.

% Despacho n.° 3858-A/2007 publicado no Diério da Republica, 2.2 série, n. 43, de 1 de Marco de 2007. A
Comissdo para a orgamentagdo por programas é coordenada pelo Prof. Doutor Jodo Loureiro.
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devendo submeter ao Governo o relatério final da sua actividade até ao dia 30 de Maio de
2008.%°

6.8  No relatério preliminar de Maio de 2007 da Comissdo para a Or¢camentacao por
Programas propunha-se 0 estabelecimento de objectivos plurianuais para a despesa
primaria da Administracdo Central e da Seguranca Social, os quais devem ser entendidos
como tectos definidos em contabilidade nacional em termos nominais para a despesa,
impondo uma taxa de crescimento real constante. O relatério preliminar defendia que essa
regra se aplicasse a agregados de despesa tdo abrangentes quanto possivel, com a
excepgdo dos juros da divida publica e eventualmente das transferéncias para as autarquias
e regibes autonomas, mas incluindo o investimento, a dotacdo provisional e as despesas
com subsidios de desemprego. Desconhece-se se tal proposta serd mantida no Relatorio
Final e se 0 Governo a ira acolher.

6.2 Equidade inter-geracional, investimento publico e PPP

6.9 O ROPO ndo inclui informacdo suficiente para avaliar do cumprimento do
principio da equidade na distribuicdo de beneficios e custos entre geracdes previsto no n.°
1 do artigo 10.° da LEO.

6.10 Em particular no que diz respeito ao investimento pablico, com o uso (crescente)
das Parcerias Publico-Privadas (PPP) uma boa parte dos interesses de investimento
publico sdo prosseguidos por privados, sendo esse esforco registado em contabilidade
nacional como investimento privado, caso sejam cumpridos os requisitos do EUROSTAT
no que a partilha do risco diz respeito.*

% De acordo com o referido despacho a Comissdo «ndo podera deixar de estabelecer os necessarios contactos com
os diversos servicos e entidades da Administragdo PUblica com competéncias na area da programacao e execugao
orcamentais, bem como com a Unidade Técnica de Acompanhamento do Orgamento junto da Assembleia da
Republica.». Cabe referir a propdsito que ndo houve qualquer contacto entre a UTAO e a referida Comisséo.

“0 0 EUROSTAT apenas permite que 0s activos sejam registados como activos do parceiro privado (sem impacto
no défice e na divida) se o parceiro privado suportar a maior parte dos riscos envolvidos na parceria. De acordo
com 0 EUROSTAT (Decisdo 18/2004, de 11 de Fevereiro) os activos objecto de uma PPP devem ser classificados
fora do balango (off-balance sheet) do Estado nos casos em que o parceiro privado assuma o risco de construgao
do activo e, pelo menos, um de dois outros riscos: o da disponibilidade ou o da procura. A verificagdo destes
pressupostos levard a que, em termos de contabilidade nacional, a PPP tenha um tratamento andlogo ao do leasing
operacional, ou seja que o activo seja registado no balango do parceiro privado e que 0s pagamentos regulares
efectuados pelo Estado sejam classificados como “aquisicdo de servicos”. A ndo verificacdo dos referidos
pressupostos implica que a PPP seja classificada, em termos de contabilidade nacional, como um leasing
financeiro, ou seja o registo de todos os fluxos financeiros da PPP como despesa de capital (com impacto no
défice).
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6.11 Tendo em conta que quer o recurso ao investimento publico, com impacto no
défice e financiado pela emissdo de divida publica, quer o recurso ao modelo das PPP
permite diluir no tempo pelas sucessivas geracdes 0 encargo com a construcao de novas
infra-estruturas publicas, o recurso a PPP deveria ser norteado por consideraces de
eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos. Neste dominio de acordo com a PPL das
GOP-2009 «Em 2009, as opgdes governativas procurardo (...) assegurar que o recurso a
parcerias publico-privadas (PPP) aporta, ao parceiro publico, as vantagens inerentes a
gestdo privada em condi¢Oes de custo e de reparticdo de risco equitativas (garantindo
simultaneamente a sustentabilidade futura dos encargos assumidos em termos de financas
publicas) (...)».

6.12 No entanto, tal como refere o Tribunal de Contas*, é preciso ter em conta que o
recurso a PPP (nomeadamente a parcerias SCUT), enquanto forma alternativa de obter
servigo publico, tem na sua génese, motivos adicionais. «Referimo-nos, concretamente, a
possibilidade destas parecerias, face a outras formas de “aquisi¢do”, oferecerem a
possibilidade de ndo onerar a divida publica. Eventualmente, entre outros, este motivo
parece ter vindo a ser responsavel por uma precipitagdo no recurso as PPP, ndo se
acautelando, ao menos de inicio, a respectiva comportabilidade orcamental a longo
prazo.»

6.13 Ao nivel da Comissdao Europeia, € o proprio EUROSTAT que afirma que:
«normally, an important aim of government’s long-term partnerships with non-
-government units is to avoid immediate capital expenditure, and related borrowing.»
(italico adicionado).”” Ou seja, o recurso a PPP permite a realizagdo de interesses de
investimento de iniciativa publica sem impacto no défice orcamental no(s) ano(s) em que
esses investimentos sdo realizados (pelo sector privado).

6.14 Esta tentativa de evitar através do uso de PPP que a prossecucdo de objectivos de
investimento publico tenham impacto no défice aplica-se particularmente a paises como
Portugal onde o limite de 3% para o défice estabelecido no Tratado se encontram activos,
uma vez que o défice se encontra muito préoximo desse valor limite. Importa no entanto
assegurar que o recurso a PPP ndo se traduz num custo orcamental a médio prazo superior
ao da opcao por investimento publico tradicional. Contudo, 0 ROPO é completamente
omisso em relacdo as novas parcerias publico privadas que se encontram em preparacgao
e ao respectivo impacto orcamental sobre os or¢camentos futuros. Muito provavelmente
ocorrera um agravamento da despesa em anos vindouros em simultdneo com a reduc¢éo do
excedente do sistema previdencial da Seguranca Social, que devera ocorrer

*! Tribunal de Contas (2007), “Relatério de Auditoria n.° 4/2007 - 2 2 Seccdo: Auditoria aos Encargos do Estado
com as Parcerias Publico Privadas - Concessdes Rodoviérias e Ferroviérias — Follow-up ”, Lisboa.

“2 Eurostat (2004), “Long term contracts between government units and non-government partners (Public-private
partnerships)”, Luxemburgo: Office for Official Publications of the European Communities, KS-BE-04-004-EN,
pagina 11.
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previsivelmente a partir de 2010 em consequéncia do envelhecimento da populagéo (ver o
grafico A.3.1 do Relatdrio do Orcamento do Estado para 2008), o que poderé criar um
nivel de rigidez da despesa excessivamente elevado em orcamentos futuros.*

7- Lista de informacao técnica insuficiente

7.1 O ROPO apresenta um conjunto de insuficiéncias na informacg&o apresentada, que
bastante limitaram a analise desenvolvida, designadamente a:

e Auséncia da estimativa do valor do PIB nominal utilizada nos calculos, bem como
da previséao da evolucdo do deflator do PIB;

e Auséncia da estimativa das perspectivas orcamentais das Administragdes Publicas
em milhdes de euros correntes para o periodo 2008-2011;

¢ Nd&o identificacdo explicita do montante de medidas temporarias consideradas no
calculo do saldo estrutural das Administrac@es Publicas;

e Auséncia de uma série longa das despesas de pessoal corrigida dos efeitos da
transformacéo dos hospitais do SNS em hospitais-empresa;

e Na&o disponibilizacdo dos valores apresentados em percentagem do PIB com um
menor grau de arredondamento, o que em muito dificulta a realizacdo de calculos
adicionais a partir desses valores;

e Auséncia da estimativa do hiato do produto utilizada nos calculos;

e Auséncia da estimativa da componente ciclica das receitas, despesas e do saldo
orcamental utilizada nos célculos;

¢ N&o identificacdo dos compromissos orcamentais actuais e futuros com as PPP;

e Auséncia de uma verdadeira avaliacdo do impacte orcamental das reformas da
administracdo publica e de outras medidas discricionarias a partir de elementos
micro (informacdo de base detalhada).

7.2  Tendo em conta estas limitacGes parece ser de equacionar que, a semelhanca do
PEC, o ROPO passe a ser acompanhado por um anexo estatistico, contendo toda a
informacdo técnica necessaria para a sua analise, em moldes a definir pela Assembleia da
Republica, tendo por base o Cddigo de Conduta sobre o conteudo e formato dos
Programas de Estabilidade e Convergéncia, necessariamente adaptado as necessidades
especificas de informacao por parte da Assembleia.

7.3 As GOP-2009 nédo sdo acompanhadas de suficiente parametrizagéo financeira e
estatistica das prioridades nelas vertidas.

“ Atente-se a este respeito no discurso de abertura da IV Conferéncia sobre “Desenvolvimento Econémico
Portugués no Espago Europeu” do Sr. Governador do Banco de Portugal em 16.05.2008.
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Parte Ill: GOP-2009

8- Grandes Opc¢des do Plano para 2009

8.1 Questdes prévias

8.1  Aintroducdo da andlise técnica as GOP no Plano de Actividades da UTAO esta a
ocorrer pela primeira vez desde a criacdo da UTAO este ano, tendo esta sua inclusdo no
Plano de Actividades subjacente que o referido documento estaria revestido de maior
objectividade técnica do que os anteriores, 0 que ndo se veio a verificar. As GOP-2009
ndo incluem suficiente informacdo financeira e estatistica que permita sustentar uma
analise técnica completa das opgdes politicas vertidas no documento.

8.2  Consequentemente a UTAO limitou a sua analise as opg¢des de consolidacdo das
financas publicas e prioridades para o investimento publico em 2009. Uma sintese das
questdes suscitadas pelas alteragfes a introduzir ou em curso no processo orcamental
previstas nas GOP, bem como em relacdo ao investimento de iniciativa puablica
(investimento publico e PPP) foram ja apresentadas no ambito da analise ao ROPO,
apresentando-se aqui um maior desenvolvimento.

8.2 Opcao: Consolidacao das finangas publicas

8.2.1 Consolidacgdo das finangas publicas: indicacdo das medidas elencadas
nas GOP-2009

8.3 Do conjunto de medidas para atingir o desiderato de consolidacdo das financas
publicas sdo apontadas no documento as seguintes:

i.  Foi concluido o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do
Estado (PRACE), que permitiu reduzir em cerca de 25% as estruturas existentes e
bem assim o ndmero de cargos dirigentes;

ii. Estd em curso a reorganizacdo dos servigos locais de ac¢do desconcentrada do
Estado — redimensionamento da rede escolar do 1.° Ciclo do Ensino Basico e da rede
de cuidados de saude primarios e hospitalares;

iii.  Foram reforcados os mecanismos de controlo de admisséo e contratagédo de pessoal,
0 que resultou numa diminuicdo das despesas com o pessoal de 1,5 p.p. do PIB de
2005 para 2007;

iv.  Foi iniciada a implementacéo da gest@o dos recursos partilhados, a qual se encontra
ainda em fase de experiéncia piloto, com conclusdo prevista para 2009;

v.  Estd em curso a reforma da gestdo do patriménio imobiliario publico, a qual inclui o
principio da utilizacdo onerosa dos iméveis publicos, inventariacdo e valorizacdo e
requalificacdo desse patrimonio. Pretende-se assim adequar a utilizacdo dos imdveis as
necessidades dos servicos, racionalizando, por esta via a sua utilizag&o;

vi.  Estd em curso o desenvolvimento dos processos de planeamento e controlo do
Sector Empresarial do Estado (SEE), aspecto que envolve uma forte componente de
regulacdo do sector, alguma ja executada, mas outra ainda em curso, destinada a
controlar os ricos das parcerias publico privadas e a tornar sustentaveis as entidades
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que compdem o sector, num ambiente de maior controlo e transparéncia da sua
actividade. Na revisdo do quadro legal para o sector merecem destaque a definicdo de
orientacdes estratégicas para o SEE, nas quais se devem enquadrar os objectivos das
empresas, um novo estatuto do gestor publico que indexa a remuneragdo destes cargos
aos resultados obtidos num quadro previamente negociado, um novo regime de
subvencGes. A proposta das GOP para 2009, insere-se neste quadro, dando-lhe
continuidade. A proposta engloba também o desencadeamento de um processo de
alienacdo da carteira acessoria de participacBes, consideradas sem interesse para o
Estado por ndo se enquadrarem nos objectivos politicos estratégicos, por nao
oferecerem uma remunera¢do aceitavel ou ainda por ndo permitirem a salvaguarda dos
interesses do accionista Estado através de um adequado acompanhamento de gest&o.
Estd em curso o Programa de Privatizacbes — tendo sido concretizadas duas
operacdes, REN e EDP, que permitiram um encaixe de 969 M€, dos quais 775,2 M€
se destinaram a reducéo da divida publica. E ainda feita referéncia feita referéncia
ao processo de reversdo da participagcdo maioritaria no capital da Hidroeléctrica de
Cahora Bassa para o Estado Mogambicano, embora nao seja explicitado o montante do
respectivo encaixe. Para 2009 serdo definidas operagdes destinadas a cumprir 0s
objectivos da receita, 0,3% do PIB, sendo que o cumprimento de tal objectivo se
encontra dependente das condi¢Ges de mercado.

Contengdo do crescimento da despesa em seguranca social e saude — as reformas
empreendidas para a seguranga social, incluindo a CGA, tiveram como objectivo
central a garantia da sustentabilidade dos sistemas. Em 2009, as politicas propostas séo
de mera continuidade das anteriormente encetadas, com particular destaque para a
continuagdo do aumento das contribuicGes patronais para a Caixa Geral de
Aposentagdes (CGA), que em 2009 se pretende venha a abranger todo o universo da
Administracéo Publica.

Na saude as melhorias obtidas, refere o documento, tiveram sustentacdo na melhoria
dos resultados operacionais dos hospitais EPE, em que num universo de 34 entidades,
26 melhoraram os seus resultados em 2007 face a 2006, tendo duplicado o
namero de hospitais EPE que no mesmo periodo apresentaram resultados
positivos (4 em 2006 e 9 em 2007). Para 2009 estd previsto o aprofundamento da
racionalizacdo da actividade da ADSE e de outros subsistemas de saude publicos,
designadamente no que toca as relagdes financeiras com o SNS.

Modernizacdo do processo orcamental, credibilizacdo das contas publicas e
solidariedade institucional das administracGes locais e regionais — inclui medidas
como a estruturagdo do Orcamento do Estado por programas, a agilizacdo de
procedimentos para a utilizacdo dos fundos comunitarios, designadamente no que se
refere ao Quadro de Referéncia Estratégica Nacional (QREN), a melhoria da qualidade
da informacdo de reporte orgcamental, o reforco do controlo da execucdo do OE, o
programa Pagar a Tempo e Horas, destinado a reduzir o prazo médio de pagamento a
fornecedores, a continuacdo da implementacdo da contabilidade patrimonial ao
universo dos servicos da Administracdo Publica, sendo que, em 2009, deve estar
concluida a sua implementagdo a todo o Ministério das Financas e da Administracdo
Publica, criacdo de condigdes para o saneamento financeiro das RegiGes e das
Autarquias locais, através da revisdo de quadro legal respectivo.

Alteracdo do regime juridico da Tesouraria do Estado, consubstanciado no
aprofundamento da unidade de tesouraria, com a integracdo da tesouraria do Estado no
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Instituto de Gestdo da Tesouraria e do Crédito Publico (IGCP), o que permitiu uma
poupanca bruta de 66.2M€ durante o ano de 2007, em juros. Para 2009 programa-
se a extensdo deste regime as entidades ainda ndo abrangidas por ele.

8.2.2 Apreciagdo técnica

8.4

Do anterior conjunto de medidas elencadas para continuacdo do processo de

contencao da despesa publica ha a sinalizar os seguintes aspectos:

8.5

a)

b)

d)

A inexisténcia de indicadores financeiros ou outros que permitam avaliar as
poupancas potenciais obtidas com a introducdo das medidas propostas e bem
assim a sustentacao das trajectorias de contencao da despesa;

Apenas em cinco dos onze grupos de medidas elencados, o documento faz
referéncia a alguma parametrizagdo, de natureza financeira ou estatistica, mas
sempre em relacdo as execugdes, nunca em relagdo as projecgdes para 2009;
Algumas das medidas programadas parecem ndo configurar efectivas baixas na
despesa publica ou poupancas, mas apenas e tdo sé rearranjos na afectacdo de
custos, designadamente entre os varios subsectores da Administracdo Publica,
como € o caso da introducdo do principio da utilizacdo onerosa dos espacos
publicos, ou o reforco das contribuicGes patronais para a CGA;

A generalidade das medidas relativas a introducdo e sistematizacdo de
principios e de uniformizacdo de critérios com vista a optimizagdo de
desempenhos e obtencdo de melhorias na utilizacdo dos recursos publicos, ndo
se estendem a todo o universo, apds a conclusdo e avaliacdo das experiéncias
piloto (principio da implementacdo faseada), nem parece estar previsto que esse
desiderato se venha a concretizar no horizonte temporal das GOP-2009. Disso
sdo exemplo significativo a aplicacdo de uma matriz de contabilidade digrafica
a todo o universo da Administracdo, a aplicacdo da orcamentacdo por
programas, a aplicacdo do programa pagar a tempo e horas, gestéo partilhada de
recursos, unidade de tesouraria, etc. Esta ndo aplicacdo a totalidade do universo
que faz com que o hiato entre 0 momento da tomada da deciséo de tais reformas
e os resultados esperados tenda a ser demasiado grande, com prejuizo da
eficacia e da eficiéncia das mesmas.

Estas medidas, cujo mérito serd também o de melhorar a qualidade da informacao

necessaria a tomada de decisdo, devem ser equacionadas em termos de execucdo e
implementacdo no terreno em ciclos temporais compativeis com os ciclos de deciséo e
avaliacdo das mesmas.

8.3 Prioridades para o Investimento Publico em 2009

8.6

O documento assinala oito eixos de investimento de iniciativa publica,

independentemente da fonte de financiamento, exclusivamente no ambito da Estratégia de
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Lisboa. No entendimento de que cabe ao sector privado a iniciativa econémica, as GOP-
2009 continuam a privilegiar o recurso as parcerias publico privadas, incluindo as
concessdes, assumindo o investimento privado um papel de destaque na “...concretizagdo
das politicas do Governo em areas como a energia, a prestacdo dos cuidados de saude ou
as comunicagoes rodoviarias.”

8.7  As GOP-2009 apresentam apenas um quadro com a programacéo financeira dos
investimentos do Programa Nacional de Accdo para o Crescimento e o Emprego
(PNACE) [Quadro 111.1], o que se manifesta como sendo manifestamente insuficiente,
uma vez que ndo inclui qualquer informagéo respeitante a outros eixos de intervengdo do
investimento de iniciativa publica, financiado através de PPP, nomeadamente no sector
dos transportes e comunicacdes, nem qualquer informacéo acerca do encargo das actuais e
futuras PPP para o Estado numa perspectiva de curto, médio e longo prazo.

8.8  Em termos do financiamento do investimento em parte suportado por fundos
comunitarios, as GOP-2009 apenas apresentam uma estimativa agrupada da execucédo
financeira no conjunto dos anos 2007 e 2008 do QCAIIl, do Fundo de Coeséo Il e do
QREN. Tal informagédo referente apenas ao passado manifesta-se como insuficiente,
considerando que 2009 € um ano de transi¢do entre 0 QCA e 0 QREN e que estas GOP se
referem ao ano de 2009, ano para o qual ndo existe qualquer informacao.

8.9  Ainformacdo contida nas GOP-2009 suscita as seguintes questdes:

a) N&o é referida qualquer informagcdo financeira relativa ao ano de 2009;

b) N&o é feita qualquer referéncia de natureza financeira a execucdo do QCAIII, cujo
encerramento se encontra ja em curso;

c) Quanto ao Fundo de Coesdo Il, cuja execucdo se estende até 2010, também ndo é
apresentada qualquer estimativa para 2009;

d) Quanto ao QREN, cuja execuc¢do agora se inicia, refere o documento em analise as
orientacdes seguintes:

1. Prioridades estratégicas: i) promover a qualificacdo dos portugueses; ii) promover
0 crescimento sustentado; iii) garantir a coesdo social; iv) qualificar o territdrio e
as cidades e v) assegurar a eficiéncia da governacao.

2. As intervengdes no ambito do QREN integram-se nas seguintes agendas
tematicas: i) Agenda para o potencial humano; ii) Agenda para os factores de
competitividade e iii) Agenda para a valorizacdo do territério.

3. A concretizagdo do QREN é assegurada pela observacdo de determinados
principios orientadores, como a concentragdo num pequeno nimero de programas,
selectividade nos investimentos e acgbes de desenvolvimento a financiar,
viabilidade econémica e sustentabilidade a médio e longo prazo das actuacdes
dirigidas a satisfacdo do interesse publico, da garantia do seu contributo para a
coesdo e valorizagao territoriais e da gestdo e monitorizagdo estratégica.
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8.10 Tais referéncias ndo sdo porém susceptiveis de serem analisadas sob o ponto de
vista técnico no &mbito deste documento, uma vez que se encontram num formato de mera
opcao politica (manifestacdo de intengdes). Aspectos como o financiamento privado dos
investimentos de iniciativa publica, que tendem a ter uma importancia crescente, talvez
devessem ser alvo de um escrutinio técnico, mais aprofundado, uma vez que sdo
susceptiveis de influenciar a despesa publica em or¢camentos futuros (no curto, médio e
longo prazos).
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ANEXO

Tabela 7 — Variagdo prevista da conta das AP em % do PIB excluindo os efeitos das medidas

temporarias

Variagao
2004- 2005- 2004- 2005- 2007- 2008-

Rubricas 2007 2007 2011 2011 2011 2011
1. Impostos sobre a Produgdo e Importagdo 0,9 0,1 1,2 0,4 0,3 0,0
2. Impostos correntes s/ Rendimento e Patrimoénio 1,2 1,3 1,0 1,0 -0,3 0,1
3. Contribui¢des para Fundos da Seguranca Social 0,5 0,2 0,4 0,1 -0,1 0,0

das quais: Contribui¢Ges Sociais Efectivas (3a) 0,6 0,3 0,8 0,5 0,2 0,1
4. Outras Receitas Correntes (vendas+ o. Rec. Corr) 0,0 0,5 0,0 0,5 0,0 0,1
5. Total das Receitas Correntes (1+2+3+4) 2,6 2,0 2,6 2,0 0,0 0,2
6. Consumo Intermédio 0,1 -0,1 0,0 -0,2 -0,1 -0,3
7. Despesas com pessoal -1,2 -1,6 -2,8 -3,1 -1,6 -1,0
8. Prestagdes Sociais 1,6 0,8 1,7 0,8 0,1 -0,1

das quais: em espécie (8a) 0,7 0,5 0,5 0,3 -0,3 -0,1
9. Juros (PDE) 0,2 0,2 -0,1 0,0 -0,2 -0,3
10. Subsidios -0,3 -0,4 -0,2 -0,3 0,1 0,3
11. Outras Despesas Correntes 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
12. Total Despesa Corrente (6+7+8+9+10+11) 0,3 -1,1 -1,4 -2,8 -1,7 -1,4
13. Poupanga Bruta (5-12) 2,3 3,2 4,0 4,8 1,7 1,6
14. Receitas de Capital -0,5 -0,5 0,3 0,3 0,8 0,4
15. Total Receitas (5+14) 2,1 1,5 2,9 2,3 0,8 0,6
16. Formacgdo Bruta Capital Fixo -0,7 -0,6 -0,4 -0,3 0,3 0,3
17. Outras Despesas Capital -0,2 -0,2 -0,4 -0,4 -0,2 -0,4
18. Total Despesa Capital (16+17) -0,9 -0,8 -0,8 -0,6 0,1 -0,1
19. Total Despesa (12+18) -0,7 -1,9 -2,2 -3,4 -1,5 -1,5
20. Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido (15-19) 2,7 3,4 5,0 5,6 2,2 1,9
20.a Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido ¢/ medidas tempc 0,7 3,5 2,8 5,6 2,1 1,7
Outros agregados:
21. Saldo primario (20+9) 2,9 3,6 5,0 5,7 2,1 1,7
22. Despesa corrente primaria (12-9) 0,1 -1,3 -1,3 -2,8 -1,4 -1,1
23. Despesa primaria (19-9) -0,8 -2,1 -2,1 -3,4 -1,3 -1,1
24. Receita fiscal (1+2) 2,1 1,3 2,2 1,4 0,1 0,1
25. Carga fiscal 2,7 1,7 2,9 1,8 0,2 0,1
25.a Receita fiscal e contributiva (24+3) 2,6 1,5 2,6 1,5 0,0 0,1
25.b Receita fiscal e contributiva efectiva (24+3) 2,7 1,7 2,9 1,9 0,2 0,1
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Tabela 8 — Conta das Administragdes Publicas, excluindo os efeitos das medidas temporéarias (em % do PIB)

Fonte: INE ROPO* ROPO

Rubricas 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Impostos sobre a Produgdo e Importagao 14,0 13,5 13,5 13,9 14,1 14,2 15,0 15,5 15,1 15,4 15,3 15,4 15,4
2. Impostos correntes s/ Rendimento e Patrimonio 9,3 9,8 9,4 8,8 8,2 8,5 8,5 8,8 9,8 9,4 9,4 9,5 9,5
3. Contribui¢des para Fundos da Seguranga Social 10,8 11,2 11,4 11,6 12,0 12,2 12,5 12,5 12,7 12,6 12,7 12,6 12,6

das quais: Contribui¢des Sociais Efectivas (3a) 10,1 10,3 10,5 10,7 10,8 111 11,4 114 11,7 11,8 11,9 11,9 11,9
4. Outras Receitas Correntes (vendas+ o. Rec. Corr) 4,7 4,4 4,1 4,4 4,2 4,7 4,2 4,6 4,7 4,6 4,7 4,7 4,7
5. Total das Receitas Correntes (1+2+3+4) 388 389 384 388 384 396 40,2 41,3 42,2 42,0 422 42,2 42,2
6. Consumo Intermédio 4,1 4,3 4,3 4,2 3,8 4,0 4,2 4,1 4,1 4,3 4,2 4,0 4,0
7. Despesas com pessoal 13,7 14,2 14,3 14,7 14,1 14,1 144 13,6 12,9 12,3 11,9 11,6 11,3
8. Prestagdes Sociais 13,1 13,5 13,9 14,6 17,0 17,6 18,5 18,8 19,2 19,4 19,3 19,3 19,3

das quais: em espécie (8a) 1,8 1,8 1,9 2,0 3,2 3,3 3,5 3,7 4,1 3,9 3,8 3,8 3,8
9. Juros (PDE) 3,1 3,1 3,0 2,9 2,7 2,7 2,6 2,8 2,8 2,9 2,8 2,7 2,6
10. Subsidios 1,8 1,2 1,4 1,5 1,8 1,5 1,6 1,4 1,2 1,0 1,3 1,3 1,3
11. Outras Despesas Correntes 1,8 1,9 2,1 2,0 1,8 2,1 2,1 2,2 2,1 2,1 2,1 2,1 2,1
12. Total Despesa Corrente (6+7+8+9+10+11) 37,5 38,2 39,0 40,0 41,2 42,0 43,4 42,9 42,3 42,0 41,6 40,8 40,6
13. Poupanca Bruta (5-12) 1,2 0,7 -0,6 -1,2 -2,8 -2,4 -3,2 -1,6 -0,1 0,0 0,6 1,4 1,6
14. Receitas de Capital 1,7 1,4 1,7 1,7 1,8 1,4 1,4 1,1 0,9 1,3 1,4 1,6 1,7
15. Total Receitas (5+14) 405 40,2 40,1 405 40,2 410 416 424 43,1 433 436 43,8 439
16. Formagao Bruta Capital Fixo 4,1 3,8 3,9 3,5 3,1 3,1 3,0 2,3 2,4 2,4 2,4 2,6 2,7
17. Outras Despesas Capital 1,7 1,5 1,5 1,2 1,1 1,4 1,4 1,1 1,2 1,4 1,1 1,1 1,0
18. Total Despesa Capital (16+17) 5,8 5,2 5,4 4,7 4,3 4,5 4,3 3,4 3,6 3,8 3,5 3,6 3,7
19. Total Despesa (12+18) 43,3 435 44,4 44,7 454 465 47,7 46,3 458 458 451 445 443
20. Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido (15-19) -2,8 -3,2 -4,3 -4,2 -5,2 -5,5 -6,1 -3,9 -2,7 -2,4 -1,5 -0,7 -0,5
20.a Capacid. /Nec. Fin. Liq. ¢/ medidas temporarias -2,8 -2,9 -4,3 -2,9 -2,9 -3,3 -6,1 -3,9 -2,6 -2,2 -1,5 -0,7 -0,5
Outros agregados:
21. Saldo primario (20+9) 0,2 -0,2 -1,3 -1,3 -2,5 -2,8 -3,5 -1,1 0,1 0,5 1,4 1,9 2,2
22. Despesa corrente primaria (12-9) 34,5 35,2 36,0 37,1 38,5 39,3 40,8 40,2 39,4 39,1 38,7 38,2 38,0
23. Despesa primaria (19-9) 40,2 404 41,4 419 42,7 43,8 451 43,6 43,01 42,8 42,2 41,8 41,7
24. Receita fiscal (1+2) 23,3 23,3 22,9 22,7 22,2 22,7 235 243 24,81 24,8 24,7 249 24,9
25. Carga fiscal 33,5 33,7 335 335 33,1 338 349 357 365 366 36,7 36,7 36,7
25.a Receita fiscal e contributiva (24+3) 34,1 34,5 34,3 34,3 34,2 34,9 36,0 36,7 37,5 37,4 37,4 37,5 37,5
25.b Receita fiscal e contributiva efectiva (24+3) 33,4 33,6 33,4 33,4 33,1 33,8 34,8 35,7 36,5 36,6 36,7 36,7 36,7

Fontes: INE, Contas Nacionais e PDE; ROPO; Banco de Portugal e Comissdo Europeia para o valor das medidas temporarias. Notas: * Para 2008 os valores provém do ROPO tendo sido
adicionado a despesa de capital 0,4 p.p. do PIB correspondendo ao encaixe relacionado com a operagdo temporaria das concessdes das barragens e deduzidos 0,2 p.p. do PIB ao valor dos
subsidios correspondente ao pagamento de parte do défice tarifario. Calculos UTAO.
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Tabela 9 — Variacao da conta das Administragdes Publicas, excluindo os efeitos das medidas temporarias

(em % do PIB)

1977- 2004- 2005- 2004- 2005- 2007- 2008-

Rubricas 2007 2007 2007 2011 2011 2011 2011
1. Impostos sobre a Produgdo e Importagdo 4,6 0,9 0,1 1,2 0,4 0,3 0,0
2. Impostos correntes s/ Rendimento e Patrimdnio 4,7 1,2 1,3 1,0 1,0 -0,3 0,1
3. Contribuigdes para Fundos da Seguranga Social 4,5 0,5 0,2 0,4 0,1 -0,1 0,0

das quais: Contribuigdes Sociais Efectivas (3a) 3,9 0,6 0,3 0,8 0,5 0,2 0,1
4. Outras Receitas Correntes (vendas+ o. Rec. Corr) 2,2 0,0 0,5 0,0 0,5 0,0 0,1
5. Total das Receitas Correntes (1+2+3+4) 16,0 2,6 2,0 2,6 2,0 0,0 0,2
6. Consumo Intermédio 1,3 0,1 -0,1 0,0 -0,2 -0,1 -0,3
7. Despesas com pessoal 3,9 -1,2 -1,6 -2,8 -3,1 -1,6 -1,0
8. Prestagbes Sociais 11,3 1,6 0,8 1,7 0,8 0,1 -0,1

das quais: em espécie (8a) 2,2 0,7 0,5 0,5 0,3 -0,3 -0,1
9. Juros (PDE) 1,5 0,2 0,2 -0,1 0,0 -0,2 -0,3
10. Subsidios -1,9 -0,3 -0,4 -0,2 -0,3 0,1 0,3
11. Outras Despesas Correntes 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
12. Total Despesa Corrente (6+7+8+9+10+11) 17,0 0,3 -1,1 -1,4 -2,8 -1,7 -1,4
13. Poupanga Bruta (5-12) -1,0 2,3 3,2 4,0 4,8 1,7 1,6
14. Receitas de Capital 0,7 -0,5 -0,5 0,3 0,3 0,8 0,4
15. Total Receitas (5+14) 16,7 2,1 1,5 2,9 2,3 0,8 0,6
16. Formagao Bruta Capital Fixo -0,2 -0,7 -0,6 -0,4 -0,3 0,3 0,3
17. Outras Despesas Capital -0,2 -0,2 -0,2 -0,4 -0,4 -0,2 -0,4
18. Total Despesa Capital (16+17) -0,4 -0,9 -0,8 -0,8 -0,6 0,1 -0,1
19. Total Despesa (12+18) 16,6 -0,7 -1,9 -2,2 -3,4 -1,5 -1,5
20. Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido (15-19) 0,2 2,7 3,4 5,0 5,6 2,2 1,9
20.a Capacid. /Nec. Fin. Lig. ¢/ medidas temporarias 0,3 0,7 3,5 2,8 5,6 2,1 1,7
Outros agregados:
21. Saldo primario (20+9) 1,6 2,9 3,6 5,0 5,7 2,1 1,7
22. Despesa corrente primaria (12-9) 15,5 0,1 -1,3 -1,3 -2,8 -1,4 -1,1
23. Despesa primaria (19-9) 15,1 -0,8 2,1 -2,1 -3,4 -1,3 -1,1
24. Receita fiscal (1+2) 9,3 2,1 1,3 2,2 1,4 0,1 0,1
25. Carga fiscal 13,1 2,7 1,7 2,9 1,8 0,2 0,1
25.a Receita fiscal e contributiva (24+3) 13,8 2,6 1,5 2,6 1,5 0,0 0,1
25.b Receita fiscal e contributiva efectiva (24+3) 13,2 2,7 1,7 2,9 1,9 0,2 0,1

Fontes: INE, Contas Nacionais e PDE; ROPO; Banco de Portugal e Comissdo Europeia para o valor das medidas

temporarias.
Notas: Ver tabela anterior. Calculos UTAO.

63



64

UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL

Tabela 10 — Conta das AP incluindo os efeitos de medidas temporarias (% do PIB)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Impostos sobre a Produgdo e Importagao 14,2 15 15,5 151 154 15,3 154 154
2. Impostos correntes s/ Rendimento e Patrimdnio 8,5 8,4 8,8 9,8 9,4 9,4 9,5 9,5
3. ContribuigGes para Fundos da Seguranca Social 12,2 12,5 12,5 12,7 12,6 12,7 12,6 12,6
das quais: Contribuigdes Sociais Efectivas (3a) 11,17 114 114 11,7 11,8 119 11,9 119
4. Outras Receitas Correntes (vendas+ o. Rec. Corr) 4,7 4,1 4,6 4,7 4,6 4,7 4,7 4,7
5. Total das Receitas Correntes (1+2+3+4) 39,6 40,1 41,3 423 42 42,2 42,2 42,2
6. Consumo Intermédio 4 4,2 4,1 4,1 4,3 4,2 4 4
7. Despesas com pessoal 14,1 144 136 129 123 119 11,6 11,3
8. Prestagdes Sociais 176 185 188 193 194 19,3 19,3 19,3
das quais: em espécie (8a) 3,3 3,5 3,7 4,1 3,9 3,8 3,8 3,8
9. Juros (PDE) 2,7 26 28 2,8 2,9 2,8 2,7 2,6
10. Subsidios 1,5 1,6 14 1,2 1,2 1,3 1,3 1,3
11. Outras Despesas Correntes 2,1 2,1 2,2 2,1 2,1 2,1 2,1 2,1
12. Total Despesa Corrente (6+7+8+9+10+11) 42 434 429 424 42,2 416 408 40,6
13. Poupanga Bruta (5-12) -2,4 -3,3 -1,6 -0,1 -0,2 0,6 1,4 1,6
14. Receitas de Capital 3,6 1,4 1,1 0,9 1,3 1,4 1,6 1,7
15. Total Receitas (5+14) 43,1 416 424 432 433 436 43,8 439
16. Formagdo Bruta Capital Fixo 3,1 2,9 2,3 2,4 2,4 2,4 2,6 2,7
17. Outras Despesas Capital 1,4 1,4 1,1 1 1 1,1 1,1 1
18. Total Despesa Capital (16+17) 4,5 4,3 3,4 3,5 3,4 3,5 3,6 3,7
19. Total Despesa (12+18) 46,5 47,7 46,3 458 456 451 44,5 443
20. Capacid. (+)/Nec. (-) Financ. Liquido (15-19) -3,4 -6,1 -3,9 -2,6 -2,2 -1,5 -0,7 -0,5
Outros agregados:
21. Saldo primario (20+9) -0,7 -3,5 -1,1 0,2 0,7 1,4 1,9 2,2
22. Despesa corrente primaria (12-9) 39,3 40,8 40,1 396 39,3 38,7 382 38
23. Despesa primaria (19-9) 43,8 45,1 43,5 43 42,6 42,2 41,8 41,7
24. Receita fiscal (1+2) 22,7 23,4 243 249 24,8 24,7 249 24,9
25.a Receita fiscal e contributiva (24+3) 349 359 368 376 374 37,4 375 375
25.b Receita fiscal e contributiva efectiva (24+3) 33,8 34,8 357 36,6 36,6 36,7 36,7 36,7

Fonte: ROPO-2008.
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Lista de abreviaturas utilizadas

Abreviatura

Designagao

AP

BdP

BCE

CE

CGE
FBCF
FMI

FSA
IHPC

INE

IPC

LEO
MFAP
OGPE
OE
OE-2007
OE-2008
PEC
PEC-2007
p.b.

PIB
PNACE
p-p.

PPL

PPP
PRACE
ROPO
ROP0O-2007
ROPO-2008
SNS
SPAC

TC

Administragdes Publicas

Banco de Portugal

Banco Central Europeu

Comissao Europeia

Conta Geral do Estado

Formagdo Bruta de Capital Fixo

Fundo Monetario Internacional

Fundos e Servigos Auténomos

indice Harmonizado de Precos no Consumidor

Instituto Nacional de Estatistica

indice de Pregos no Consumidor

Lei de Enquadramento Or¢gamental

Ministério das Financgas e da Administra¢do Publica

Orientac¢Oes Gerais para as Politicas Econdmicas dos Estados-Membros e da Comunidade
Orgamento do Estado

Orgamento do Estado para 2007

Orgamento do Estado para 2008

Programa de Estabilidade e Crescimento

Actualizagao de Dezembro de 2007 do Programa de Estabilidade e Crescimento
pontos base (1% = 100 p.b.)

Produto Interno Bruto

Programa Nacional de Ac¢do para o Crescimento e o Emprego
pontos percentuais

Proposta de Lei

Parcerias Publico-Privadas

Programa de Reestrutura¢do da Administracdo Central do Estado
Relatério de Orientagdo da Politica Orgamental

Relatério de Orientagdo da Politica Orgamental de Abril de 2007
Relatério de Orientagdo da Politica Orgamental de Maio de 2008
Servigo Nacional de Saude

Saldo Primario Ajustado do Ciclo

Tribunal de Contas
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