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Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos

Sigla/abreviatura Designagdo
a Segunda Alteracdo ao Or¢camento do Estado para 2020 tal como aprovada pela Assem-
2.°A0OE/2020 ? L
bleia da Republica
2.°PAOE/2020 Segunda Proposta de Alteracdo ao Orcamento do Estado de 2020
ACSS,I.P. Administracdo Central do Sistema de Saude
ADSE Sisfgmo de Profe(;(?o Sociql aos Trobolhodores em Funcodes Publicas
Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenca, ADSE, |.P.
AIMI Adicional ao Imposto Municipal sobre Imdveis
AMECO Annual Macro-Economic Database of the European Commission
AP Administracdes PUblicas
AR Assembleia da Republica
ARS Administracdo Regional de Saude
AT Autoridade Tributdria
BCE Banco Central Europeu
BdP Banco de Portugal
BEI Banco Europeu de Investimento
CE Comissdo Europeia
CFP Conselho das Financas Publicas
CGA Caixa Geral de Aposentacoes
CGE/AAAA Conta Geral do Estado do ano AAAA
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Indices

Sigla/abreviatura Designagdo
COF Comissdo (parlamentar) de Orcamento e Financas
COVID-19 Doenca provocada pelo coronavirus descoberto em 2019 (SARS-COV-2)
CPN Comparticipacdo Publica Nacional
Csl Complemento Soliddrio para Idosos
CTUP Custos do Trabalho por Unidade Produzida
DGO Direcdo-Geral do Orcamento
DGS Direcdo-Geral da Saude
EM Estado(s)-Membro(s)

EPE Entidade PUblica Empresarial

EPI Equipamento de Protecdo Individual

EPR Entidade(s) PUblica(s) Reclassificada(s)

ERS Entidade Reguladora da Saude

FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo

FAR Fundo de Resolucdo

FEAC Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas Mais Carenciadas

FEEF Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira

FEEI Fundos Europeus Estruturais e de Investimento

FEFSS Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social

FMI Fundo Monetdrio Internacional

FSE Fundo Social Europeu

FUR Fundo Unico de Resolucdo

GOP Grandes Opcdes do Plano

GPEAR| Gobipete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais do Ministério
das Financas

IAS Indexante dos Apoios Sociais

IEFP, I.P. Instituto do Emprego e da Formacédo Profissional — Instituto PUblico

IGCP Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica — IGCP, E.P.E.

IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social

IGS Inspecdo Geral das Atividades em Saude

IHPC Indice Harmonizado de Precos no Consumidor

IMT Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.

INE Instituto Nacional de Estatistica

INEM Instituto Nacional de Emergéncia Médica, I.P.

INFARMED Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de Saude, I.P.

INSA, I.P. Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge

IPO Instituto Porfugués de Oncologia

IPST, I.P. Instituto Porfugués do Sangue e Transplantacdo

IRC Imposto sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas

IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

IVA Imposto sobre o Valor Acrescentado

LBSS Lei de Bases da Seguranca Social

LEO Lei de Enquadramento Orcamental

M$ Milndes de ddlares dos Estados Unidos da América

M€ Milhdes de euros

MF Ministério das Financas

MUR Mecanismo Unico de Resolucdo

OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmicos

ODS Obijetivos de Desenvolvimento Sustentdvel

OE/AAAA Orcamento do Estado para o ano AAAA

OMP Objetivo de Médio Prazo

. Pdgina

p.p. Ponto(s) percentual(is)

PDE Procedimento(s) relativo(s) aos Défices Excessivos

PDF Portable Document Format

PE Programa(s) de Estabilidade

PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento

PEES Programa de Estabilizacdo Econémica e Social

PEPP Pandemic Emergency Purchase Programme

PIB Produto Interno Bruto

Pll Posicdo de Investimento Internacional

PNR Programa(s) Nacional(is) de Reformas

POE Proposta de Orcamento do Estado

POE/AAAA Proposta de Orcamento do Estado para o ano AAAA

op. Pdginas

op. Pdginas

PPL Proposta de Lei

PPO/2021 Projeto de Plano Orcamental para 2021

PPP Parcerias-PUblico Privadas

PRR Plano de Recuperacdo e Resiliéncia

PSPP Public Sector Purchase Programme

QPI Quadro de Politicas Invariantes
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REACT Assisténcia de Recuperacdo para a Coesdo e os Territérios da Europa
REF Reposicdo(des) de Equilibrio Financeiro
REP Recomendacdo(des) Especifica(s) por Pais(es)
RMMG Retribuicdo Minima Mensal Garantida
RSI Rendimento Social de Insercdo
SCUT Sem Custos para o Utilizador
SEE Setor Empresarial do Estado
SFA Servicos e Fundos Autbnomos
SICAD Servicos de Intervencdo nos Comportamentos Adifivos e na Dependéncia
SIGO Sistema de Informacdo e Gestdo Orcamental
SNC-AP Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas
SNS Servico Nacional de Saude
SURE Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency
f.v.h. Taxa de variacdo homdloga
TAP TAP Air Portugal
TSU Taxa Social Unica
UE Unidio Europeia
UTAO Unidade Técnica de Apoio Orcamental
UTAP Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
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Sumdrio executivo

Este relatdrio € a apreciacdo final da Unidade Técnica de Apoio Orcamental da Assembleia da Repu-
blica (UTAO) & Proposta de Orcamento do Estado para 2021 submetida pelo Governo em 12 de outubro
de 2020. Revé e estende substancialmente a avaliacdo preliminar publicada no Relatério UTAO n.°
22/2020, de 22 de outubro. O Sumdrio Executivo apresenta as principais conclusdes da andlise empre-
endida. Todas as afirmacdes nele contidas estdo fundamentadas nos capitulos seguintes. As siglas usa-
das estdo explicadas na Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos, p. iv.

Introdugdo

1. O pais e o mundo vivem uma conjuntura sem precedentes: a pandemia COVID-19 condiciona e
dificulta a programagdo das finangas publicas e suscita aos cidaddos inUmeras duvidas sobre a sua
relacdo com as Administracdes PUblicas enquanto utentes de servicos coletivos, conftribuintes, trabalha-
dores e investidores. Por isso, este relatdrio assumiu o objetivo de contribuir para uma discussdo publica
esclarecida sobre como a POE para 2021 lida com todos os cidaddos.

2. A informacgao sobre as medidas discriciondrias de politica com expressdo orgamental precisa ser
francamente melhorada. Um leitor atento da POE tem muita dificuldade em responder objefivamente a
duas perguntas: "O que é que o Governo tenciona fazer diferente em 2021, face a 2020, em sede da-
quelas medidas2” e “ Em quanto é que todas essas mudancas de orientacdo politica impactam no
saldo orcamental?”. Trés razdes concorrem para as dificuldades de resposta inequivoca.

(i) Existem ndo uma, mas vdrias listas de medidas e com valores diferentes ao longo do relatério
que acompanha a POE.

(i) Faltam elementos informativos cruciais para o leitor entender o significado das medidas. Deveria
haver uma apresentacdo padronizada contendo para cada uma, pelo menos, os seguintes
elementos: objetivos, entidade puUblica responsdvel pelo impacto orcamental, rubrica dos clas-
sificadores em que o impacto serd registado, entidade-alvo na economia, valor do efeito direto
no saldo orcamental face & execucdo estimada no ano em curso, e dtica contabilistica desse
valor.

(iii) A lista de medidas permanentes antigas (as que transitam do ano em curso para o ano da pre-
visdo) mistura medidas cujo contributo exibido para o saldo é o que decorre de alteracdes pa-
ramétricas no desenho das medidas efetuadas no passado (o que estd certo) com medidas
cujo contributo decorre exclusivamente de alteragdes previstas no andamento da economia
(e que deveria ser contabilizado no cendrio de politicas invariantes, mas ndo como impulso de
uma medida discriciondria de political).

3. A produgdo dos dois relatérios da UTAO sobre a POE/2020 foi prejudicada pela demora excessiva
e omissoes na prestagcdo de esclarecimentos e dados adicionais em formato digital por parte do MF.
Grande parte dos pedidos enviados em 25 de setfembro ndo chegou a tempo de ser processada na
andlise preliminar publicada a 22 de outubro. Sé para este relatério foi possivel usar a base de dados
gue guarda a proposta de orcamento para 2021 com muito maior detalhe do que o mostrado no relo-
tério do MF. Sé neste relatdrio foi possivel utilizar dados de contabilidade publica em formato Excel. Dos
inUmeros dados que ndo chegaram (inclusive uma justificacdo para a sua auséncia), sobressaem os
referentes as inter-relacdes da conta das AP em 2020 e 2021 com as medidas COVID-19, o Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia e a multiplicacdo das fontes de financiamento europeu em 2021 (subven-
coes, empréstimos e garantias). A producdo da andlise final foi atrasada pela vontade da UTAO em
rever o conteldo do relatério anterior & luz da nova informacdo que apenas chegou a partir de 27 de
outubro.

4. Ocorreram vdarias corregoes pelo MF a partes do relatério que acompanha a POE e a partes do
Projeto de Plano Orcamental (PPO) para 2021 durante a produgdo deste trabalho, circunstancias que
objetivamente confundiram quem tem o dever de acompanhar estas matérias, como sdo técnicos e os
deputados da Assembleia da Republica, e perturbaram a realizagdo da andlise da UTAO. O relatério da
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POE foi objeto de uma errata no dial3. Ainda assim, nele subsistem duas versdes em contabilidade puU-
blica para a conta das Administracdes PUblicas em cada um dos anos (2020 e 2021), quando sé deveria
haver uma. O PPO conheceu quatro versdes entre 12 e 19 de outubro. Para que a avaliacdo preliminar
pudesse ter sido divulgada a 22 de outubro, a UTAO trabalhou com a ferceira versdo, que Ihe foi entre-
gue pelo MF cerca das 20h00m do dia 16. As mudancas em aspetos essenciais para o entendimento
puUblico da variacdo no saldo orcamental entre 2020 e 2021 foram substantivas, sobretudo na identifica-
cdo e na gquantificacdo de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. A Ultima versdo dos dados em
contas nacionais, a quarta desta sucessdo, veio a ser posteriormente entregue na AR e chegou ao co-
nhecimento da UTAO na manhd do dia 19 de outubro. No Relatério UTAO n.° 24/2020, de 22 de outubro,
a Unidade teve que trabalhar com a terceira versdo dos dados do MF. Na avaliacdo final da POE que
se oferece neste documento, a UTAO reviu e atualizou a andlise dos dados de contas nacionais com
base na quarta verséo do PPO.

5. Orelato destas dificuldades em lidar com a informagdo do MF para realizar um escrutinio técnico
externo e independente da POE serve para alertar os cidaddos e os decisores politicos para a importén-
cia de conciliar o tempo da decisdo politica com o tempo do trabalho técnico. Errare humanum est,
mas a experiéncia ensina a minimizar o erro. Tanto os profissionais do Ministério das Financas como os
do Parlamento precisam de tempo para executar as suas tarefas com rigor. Os primeiros necessitam
conhecer as metas orcamentais e o elenco completo das medidas de politica com antecedéncia ra-
zodvel face & data de entrega na AR dos documentos que tém de produzir. Mudar medidas a trés ou
quatro dias daquela data exponencia a probabilidade de errar. Assim € porque mexer numa medida
de politica obriga os técnicos a refazer mapas contabilisticos, quadros, graficos e textos nos documentos
para escrutinio publico e parlamentar. As referéncias cruzadas sdo imensas e muitas ndo podem estar
automatizadas, pelo que é necessdrio um trabalho de filigrana para evitar erros. Assegurar a coeréncia
entre todas estas pecas € uma tarefa minuciosa e morosa que s6 quem alguma vez passou por este
processo € capaz de imaginar. As negociacdes politicas, dentro do Governo e entre o Governo e os
partidos politicos deveriam, pois, respeitar uma data-limite definida antecipadamente pelo ministro/a
das Financas para que ele/a e os seus Servicos se pudessem responsabilizar, com propriedade, pela
qualidade da informacdo que prestarem ao Parlamento, no qual a UTAO se inclui. Os prazos definidos
pelo poder politico para as andlises da UTAO deveriam tomar em conta a opinido da Unidade sobre a
razoabilidade dos mesmos para se produzir trabalho técnico célere, mas de qualidade.

6. A POE e as Grandes Opgoes do Plano (GOP) em apreciagdo na AR nada informam sobre progressos
na implementacdo da LEO e do SNC-AP nem revisitam a sustentabilidade social e financeira dos regimes
de pensoes do sistema previdencial de protegdo social. Sendo aqueles documentos, pela sua natureza,
eventos em que o Governo informa sobre as suas prioridades e as agcdes que pretende desenvolver no
curto e no médio prazos, causa estranheza que a oportunidade ndo tenha sido aproveitada para cre-
dibilizar o processo de operacionalizacdo das inovacdes de fundo no processo orcamental nem para
sinalizar atencdo a sustentabilidade social e & sustentabilidades financeira de longo prazo nos regimes
de pensdes, num contexto perigoso de taxas de juro persistentemente baixas, digitalizacdo dos empre-
gos e envelhecimento e reducdo populacionais.

Cendrio macroeconémico

7. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé uma contragdo do PIB real de 8,5% em 2020, de-
corrente de contributos negativos da procura interna e da procura externa. A recuperagdo prevista para
2021 (5,4%) serd insuficiente para voltar ao PIB real do ano 2019. Face & previsdo que constava na
2.°PAOE/2020 em junho passado, verifica-se uma revisdo em baixa para o PIB real do biénio 2020-2021.

8. No cendrio atual, o MF prevé um abrandamento do crescimento do produto potencial, de 1,5% em
2019 para 0,6% em 2020, recuperando para 1,7% em 2021. O PIB é uma varidvel de fluxo que reflete o
valor de mercado dos bens e servicos finais produzidos num determinado periodo e territério. Contudo,
para além da magnitude da contracdo do PIB real em 2020, serd importante determinar em que medida
os eventos ocorridos em 2020 poderdo impactar negativamente no produto potencial e no financia-
mento externo.
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9. A queda prevista no excedente da balanga de servigos para o biénio 2020-2021 tem o forte contri-
buto do sector do turismo. Contudo, o MF prevé uma melhoria do contributo negativo da balanga de
bens para - 4,4% e - 3,8% em 2020 e 2021, respetivamente. Se se concretizar a previsdo para 2021, este
serd o melhor registo desde o inicio da série estatistica em 1995.

10. No cendrio macroecondémico do MF encontra-se prevista para 2020 uma pequena descida no ren-
dimento disponivel do sector institucional familias (- 0,2%); associada a uma forte queda no consumo
privado nominal, determinard uma subida expressiva na taxa de poupancga para 13,1%, atingindo o nivel
mais elevado desde o ano 2001.

11. Para 2020, o MF prevé uma queda no emprego associada a dois fluxos adicionais: o aumento do
desemprego e a diminvigdo da populagdo ativa. Com efeito, o aumento da taxa de desemprego serd
contido devido a descida da populagdo ativa. Adicionalmente, a queda do PIB real serd mais acentu-
ada que a do emprego, originando uma descida da produtividade aparente do trabalho. Para 2021
prevé uma recuperacdo do mercado de trabalho.

12. No cendrio macroeconémico encontra-se prevista uma necessidade de financiamento da econo-
mia portuguesa para 2020, o que, a confirmar-se, serd a primeira vez desde o ano 2012. De referir que
apesar do cendrio macroecondmico ndo prever uma deterioracdo significativa do indicador capaci-
dade/necessidade de financiamento (1,0% do PIB em 2019, —0,3% do PIB em 2020 e 0,9% em 2021),
prevé uma alteracdo expressiva entre sector publico e sector privado. Para a concretizacdo do au-
mento da capacidade de financiamento do sector privado serd muito relevante a concretizagdo do
acréscimo da poupanca do sector institucional familias.

13. A concretizagao para 2020 da taxa de variagao prevista para as remuneragoes (- 0,2%) e para o
rendimento disponivel das familias (- 0,2%) é um fator de risco com implicacdes em indicadores como
o consumo privado e o financiamento da economia portuguesa no biénio 2020-2021.

14. A evolugdo da atividade econdmica enconira-se condicionada, entre muitos fatores, pelos desen-
volvimentos que vierem a ocorrer no dominio da investigag@o no sector da sadde. Até agora, os deci-
sores de politica econdmica tém tomado medidas sem saberem o momento em que surgird uma solu-
cdo médica para a doenca COVID-19 que seja segura, eficaz, duradoura e aplicdvel em larga escala
(i.e., vacina ou fratamento antiviral).

Medidas de politica

15. A UTAO considera que o Quadro de Politicas Invariantes exposto na POE/2020 é incompleto. Diverge
na medida “Estatuto do cuidador Informal” da informacdo presente em documentos da POE, omite
ganhos na receita de IRS e contribuicdes sociais decorrentes do incremento na despesa com pessoal
previsto para 2021 (omissdo que se repete hd j& vdrios documentos de programagdo orcamental), e,
facto de maior relevancia, exclui os efeitos das medidas legisladas e implementadas no dmbito da pan-
demia COVID-19.

16. A UTAO solicitou, sem sucesso, esclarecimentos ao MF. No entanto, a UTAO decidiu, dentro das
limitacdes e na medida do possivel, rever o efeito das medidas permanentes com presenca no terreno
e nas contas publicas em 2021.

17. Arevisdo da UTAO altera significativamente a previsdo do impacto direto das antigas medidas per-
manentes (as que fransitam de 2020) de politica orgamental no saldo de 2021. Passa de — 1968 M€ para
+ 735 M&.

18. O quadro de novas medidas permanentes de politica orgamental apresentado pelo MF junta me-
didas ja implementadas com medidas permanentes efetivamente novas, contrariando o que afirma no
Projeto de Plano Orcamental. Um exemplo desta situacdo é o caso da medida referente ao Isolamento
Profildtico inscrita no lado da despesa.
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19. O MF ndo prestou qualquer esclarecimento adicional sobre novas medidas permanentes de politica
orcamental.

20. A UTAO, com a informacgao disponivel, procedeu a revisdo do quadro das principais medidas de
politica orcamental, passando a refletir exclusivamente o teor e a quantificacdo do impacto das novas
orientacdes politicas permanentes para 2021. Foram, por isso, excluidas quatro "medidas COVID-19".
Adicionalmente, foram incluidos os efeitos na receita de IRS, contribuicdes sociais e ADSE decorrentes
de duas novas medidas na despesa com pessoal previstas para 2021.

21. As novas medidas de politica adotadas procuram aumentar o rendimento disponivel, seja através
de medidas fiscais como o IVA da eletricidade e as retencdes na fonte de IRS (com esta, o ganho é
revertido aquando do acerto de contas com o fisco em 2022), seja por via da despesa adicional com
a medida IVAucher e de iniciativas no dmbito das prestacdes sociais, nas quais se destaca o Apoio
Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores.

22. Na avdliagao da UTAO, o contributo direto das novas medidas permanentes para o saldo orgamen-
tal de 2021 ascende a - 499,3 M£. No relatdrio do MF este contributo mede — 1947,0 M€,

23. Ainda assim, o impacto de -499,3 M€, ou - 0,24% do PIB, é o maior contributo negativo para a
consolidagdo orgamental dos Ultimos seis anos.

24. O MF foi disponibilizando diferentes quantificagcoes do efeito direto sobre o saldo orcamental de-
corrente das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, conforme referido no paragrafo 4 acima. S6
numa quarta versdo do MF sobre os dados em contas nacionais subjacentes & POE/2021 é que surge o
elenco de medidas com quantificacdo para cada uma delas. Ainda assim, subsistem nesta versdo di-
versas limitacdes quanto d identificacdo destas medidas, ndo sé quanto a explicacdo do seu contetudo
como também quanto & sua valorizacdo.

25. Com base na informagdo disponibilizada, a UTAO discorda da classificagdo do MF quanto a algu-
mas medidas com efeitos orcamentais temporario sou ndo-recorrentes. A discord@ncia centra-se nas
operacdes com as empresas de fransporte aéreo (TAP e SATA), por um lado, e com a execugdo de
garantias relacionadas com a COVID-19 e outras garantias, por outro.

26. A UTAO avalia o impacto, em termos liquidos, do conjunto de medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes sobre o rdcio do saldo orcamental no PIB em - 0,5 p.p. no ano de 2020 e + 0,3 p.p. em 2021. Estes
efeitos sdo diferentes dos apresentados pelo MF por causa da divergéncia acima mencionada na clas-
sificacdo destas medidas.

27. A partir da andlise e da quantificagdo do efeito orgamental direto dos diferentes tipos de medidas
de politica referidas anteriormente, a UTAO conclui que os principais contributos para a melhoria do
saldo orcamental em 2021 face a estimativa para 2020 prevista na POE, de — 7,3% do PIB para - 4,3% do
PIB, decorrem da recuperagdo projetada para a atividade econémica e do impacto diferenciado das
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes nos dois anos. Com efeito, prevé-se que estas medidas sejam
menos onerosas em 2021 do que em 2020, essencialmente devido & receita adicional proporcionada
pelo reembolso das pre-paid margins do FEEF prevista para o préximo ano.

Regras orcamentais do brago preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento

28. A memodria do passado recente e a situagdo estrutural das finangas pUblicas recomendam a mo-
nitorizagdo da posi¢cdo de Portugal face as regras orcamentais e é esta a justificagdo do capitulo com
a epigrafe acima. Pelo menos até junho de 2021, Portugal e os parceiros na UE beneficiam de toleréncia
a desvios nas suas frajetdrias de aproximacdo ao objetivo orcamental de médio prazo. A cldusula de
derrogacdo geral prevista no Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) estd ativa. Porém, a preocu-
pacdo com a sustentabilidade das financas publicas no médio prazo ndo desapareceu e provas credi-
veis da manutencdo do compromisso com este propdsito serdo exigiveis na proxima Primavera a todos
os Estados-Membros quando o Conselho deliberar sobre os desvios que a Comissdo Europeia vier entdo
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a identificar com base nas suas previsdes de médio prazo. A finalidade deste capitulo &, precisamente,
recordar a todos que a posicdo de Portugal nos indicadores das regras orcamentais estabelecidas na
Lei de Enquadramento Orcamental e no PEC tem de ser mantida no radar. Estdo bem frescas na me-
moria dos Portugueses os efeitos trdgicos do fim, mais ou menos subito, em 2010 e 2011, da complacén-
cia politica na UE e das expectativas nos mercados financeiros para com posturas orcamentais expan-
sionistas por parte de pequenas economias com elevada divida publica.

29. A coordenacdo das politicas orcamentais nacionais no seio da Unido Europeia assenta no Pacto
de Estabilidade e Crescimento. Esta peca legislativa € composta por duas vertentes: a vertente preven-
fiva, em que Portugal atualmente se insere, e na qual séo considerados o objetivo de médio prazo e os
Programas de Estabilidade e de Convergéncia; e a vertente corretiva, que visa garantir que os Esta-
dos-Membros adotam as politicas adequadas para eliminar défices excessivos ou divida excessiva atra-
vés da implementacdo do chamado Procedimento relativo aos Défices Excessivos.

30. No ambito da vertente preventiva encontram-se definidas regras orcamentais relativas aos seguin-
tes aspetos: i) nivel do saldo orcamental: limite inferior equivalente a — 3% do PIB; ii) relacdo entre o saldo
estrutural e o Objetivo de Médio Prazo (OMP): para cada EM é definido um OMP, expresso como quoci-
ente entre o saldo estrutural de cada pais e o seu PIB potencial (a atualizacdo do OMP aplicdvel a cada
EM é realizada a cada trés anos); iii) evolucdo da despesa primdria liquida; iv) trajetédria da divida pu-
blica.

31. Em 20 de marco de 2020, a Comissdo adotou uma comunicacdo sobre a ativagdo da clausula de
derrogagdo de ambito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Em 23 de margo de 2020, os mi-
nistros das Finangas dos Estados-Membros manifestaram o seu acordo com esta apreciagdo da Comis-
sdo e concordaram que a grave recessdo econémica exigia uma resposta determinada, ambiciosa e
coordenada. A ativacdo da cldusula de derrogacdo geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento
autoriza um desvio tempordrio relativamente & frajetdria de ajustamento ao objetivo orcamental de
médio prazo, desde que tal ndo ponha em risco a sustentabilidade orgamental a médio prazo.

32. Embora as regras estejam suspensas, é essencial manter a atengdo sobre a posi¢éo de Portugal
nos indicadores das regras orgamentais acima recordadas.

33. As projegcoes da POE/2021 apontam para que o saldo orgamental em 2021 se mantenha abaixo do
limite minimo para o saldo orcamental de - 3,0% do PIB. No entanto, dada a ativacdo da cldusula de
derrogacdo geral que entretanto sobreveio, a eventual confirmacdo desta projecdo nos dados que
vierem a ser apurados pelo INE em marco de 2020 poderd ser autorizada pelo Conselho se, nas previsdes
de médio prazo da Comissdo Europeia, a sustentabilidade orcamental a médio prazo ndo ficar em
causa.

34. A trajetéria de evolugdo para o saldo estrutural afasta-se da corregdo recomendada para este
indicador em diregcdo ao Objetivo de Médio Prazo, mas poderd ser autorizada como desvio tempordrio
nos termos da cldusula de derrogacdo de ambito geral do PEC ativada ao nivel da Unido Europeia.
Estando ativa a cldusula de derrogacdo geral das regras orcamentais inscritas no PEC, o desvio encon-
tra-se autorizado pelo Conselho desde que ndo ponha em causa a sustentabilidade das financas pUbli-
cas no médio prazo. A afericdo desta sustentabilidade serd um aspeto técnico e politico a acompanhar
na préxima Primavera.

35. Sem a ativagdo da cldusula de derrogagcdo de dmbito geral do Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento, a evolugdo do rdcio da divida publica em 2020 e anos seguintes estaria sujeita a regra do vigé-
simo. A regra do vigésimo determina a descida anual do rdcio da divida publica, na parte que excede
o patamar de 60% do PIB estipulado pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento e pela Lei de Enquadra-
mento Orgcamental. As previsdes na POE/2021 ndo augurariam a safisfacdo desta regra caso a derroga-
¢d&o geral ndo fivesse sido declarada. Sem esta declaragdo, o cumprimento da regra do vigésimo inte-
graria também o processo de decisdo do Conselho em 2021 sobre o cumprimento por Portugal da fra-
jetdéria de aproximacdo ao objetivo orcamental de médio prazo.
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A POE/2021 no contexto do Semestre Europeu

36. O processo orcamental portugués articula-se com o ciclo orcamental instituido pelo Semestre Eu-
ropeu, através do qual sdo coordenadas as politicas orgcamentais e econdmicas a nivel comunitdrio. Por
esta razdo, o processo orcamental portugués encontra-se balizado por um conjunto de regras que vi-
sam, em Ultima inst@ncia, coordenar as politicas orcamentais nacionais de todos os paises com a da UE
em geral.

37. Durante o Semestre Europeu, que decorre sensivelmente entre novembro e o final do 1.° semestre
de ano seguinte, decorre uma sequéncia légia de atividades que culmina com a adogdo, pelo Conse-
Iho da UE, de um conjunto de recomendagodes especificas por pais. Assim, no final de 2019, a Comissdo
Europeia adotou o designado “pacote de outono”, que integra as previsdes econdmicas [de outono]
da sua responsabilidade e assinala o inicio do ciclo anual de coordenacdo da governacdo econdmica.

38. O Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta 2020, que integra o referido pacote de outono, constitui o
ponto de partida do procedimento anual relativo aos desequilibrios macroeconémicos que visa identi-
ficar e, se necessdario, corrigir os desequilibrios que possam causar entraves ao “bom funcionamento da
economia de um Estado-Membro, da Unido Econémica e Monetdria ou da Unido no seu todo”. No rela-
tério sobre o Mecanismo de Alerta, Portugal foi um dos 13 paises indicados para andlise aprofundada
no dmbito do Procedimento de Desequilibrios Macroecondmicos. Relativamente a Portugal, a Comisséo
veio a concluir que o nosso pais registava desequilibrios macroecondmicos.

39. O Conselho da UE realizou uma reuniao a 23 de margo, na qual os Ministros da Economia e das
Finangas debateram o impacto econémico da crise provocada pela Pandemia COVID-19 e a flexibili-
dade do Pacto de Estabilidade e Crescimento, tendo concordado com a apreciagdo da Comissdo, no
sentido de ativar a cldusula de derrogagdo geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. A ativacdo
da cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE foi justificada por “Uma recessdo eco-
ndémica grave na drea do euro ou na Unido no seu conjunto”. Por outro lado, o elevado grau de incer-
teza e a dificuldade dos Estados-Membros em quantificar os impactos econdmicos da crise aportada
pela COVID-19 motivaram uma abordagem flexivel e pragmdtica as etapas seguintes do Semestre Eu-
ropeu. Por esta razdo, em abril, os ministros da Economia e das Financas acordaram em simplificar os
requisitos de informacdo no que respeita ao ciclo do Semestre Europeu para 2020, nomeadamente
quanto aos conteldos dos Programas de Estabilidade.

40. Emresultado do Semestre Europeu de 2020 foram emitidas quatro recomendagdes especificas para
as politicas econémicas portuguesas que importa referir:

= “Tomar todas as medidas necessdrias, em consondncia com a cldusula de derrogacéo geral do
Pacto de Estabilidade e Crescimento, para combater eficazmente a pandemia COVID-19, sus-
tentar a economia e apoiar a recuperacdo subsequente. Quando as condicées econdmicas o
permitirem, prosseguir politicas orcamentais destinadas a alcangar situagdes orcamentais pru-
dentes a médio prazo e a garantir a sustentabilidade da divida publica, reforcando simultanea-
mente o investimento. Reforcar a resiliéncia do sistema de salde e assegurar a igualdade de
acesso a servicos de qualidade na drea da sadde e dos cuidados de longa duracdo.

= Apoiar o emprego e atribuir prioridade as medidas que visem preservar os postos de trabalho.
Garantir uma protecdo social suficiente e eficaz, bem como o apoio aos rendimentos. Apoiar a
utilizacdo das tecnologias digitais, a fim de assegurar a igualdade de acesso a uma educacdo e
formacdo de qualidade e reforcar a competitividade das empresas.

Executar medidas tempordrias destinadas a garantir o acesso a liquidez por parte das empresas,
em especial das PME. Antecipar a realizagcdo de projetos de investimento publico robustos e pro-
mover o investimento privado para estimular a recuperacdo econdmica. Focalizar o investimento
na transicdo ecoldgica e digital, em especial na producdo e utilizacé&o eficientes e ndo poluentes
da energia, bem como nas infraestruturas ferrovidrias e na inovacdo.

= Aumentar a eficiéncia dos tribunais administrativos e fiscais.”

41. Aforma como a POE/2021 tem em conta estas recomendagdes do Conselho, dirigidas especifica-
mente & realidade portuguesa, é apreciada de forma sintética na Seccdo 6.2.
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Orientacdo da politica orcamental

42. As projecoes da POE/2021 tém subjacente uma politica orgamental expansionista contraciclica em
2020 e uma orientagdo de politica orgamental neutra em 2021. No confexto de uma acentuada varia-
c¢cdo negativa do hiato do produto em 2020 associada aos efeitos da crise pandémica de COVID-19, a
resposta de politica no plano orcamental tem vindo a assumir uma orientagcdo marcadamente expan-
sionista. Desta forma, a adocdo de uma politica orcamental expansionista, quer isto dizer, de deteriora-
c¢do do saldo primdrio estrutural em 2020, num quadro de deterioracdo da conjuntura econdémica, ou
seja, de reducdo do hiato do produto, confere d politica orcamental uma orientacdo contraciclica em
2020. Para 2021, as projecdes da POE apontam para uma variacdo positiva no hiato do produto, asso-
ciada & melhoria projetada para a atividade econdmica face a 2020, e para a adocdo de uma politica
orcamental neutra, ou seja, que ndo se fraduz numa alteracdo do saldo primdrio estrutural das AP.

43. A evolugdo registada nos Ultimos anos em fases favordveis do ciclo econémico, apesar de se ter
traduzido numa melhoria do saldo orgamental, nGo conduziv a uma consolidagdo orcamental em ter-
mos estruturais. Desde que Portugal terminou o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF),
em 2014, instalou-se uma tendéncia de melhoria do saldo orcamental das AP, que culminou em 2019
com o primeiro excedente orcamental da histéria da democracia portuguesa. Porém, esta melhoria do
saldo orcamental ndo foi acompanhada por uma melhoria continuada do saldo primdrio estrutural, que
verificou naquele periodo uma tendéncia de reducdo, evoluindo em sentido contrdrio ao saldo orga-
mental.

44. Portugal chega, assim, a 2020 com uma consolidagdo orgamental em termos estruturais manifes-
tamente insuficiente nos anos anteriores, por ter sido incapaz de adotar politicas orcamentais contraci-
clicas em momentos de conjuntura econémica favordvel.

45. A deterioracao do saldo primdrio estrutural que se estima para 2020, em resultado da resposta a
crise da pandemia COVID-19, é particularmente acentuada e a POE/2021 ndo tem implicita para 2021
qualquer melhoria neste indicador. Pese embora a emergéncia da necessidade de resposta & crise
pandémica, esta evolucdo acrescenta uma fragilidade a situacdo das financas publicas portuguesas,
que tém no elevado fardo da divida publica no rendimento gerado anualmente em territério nacional
uma vulnerabilidade estrutural. No fundo, é esta vulnerabilidade que limita também a ambigdo da esta-
bilizagdo macroeconémica em 2020, ou seja, a dimensdo absoluta da intervengc@o orgamental con-
tfraciclica e expansionista num ano de queda sem precedentes no PIB.

46. Face a esta evolugdo, apesar da derrogagdo tempordria das regras orcamentais estabelecidas no
quadro da UE, é importante ndo perder de vista a necessidade de se retomar uma trajetéria de consoli-
dagdo orcamental que permita manter a sustentabilidade das contas piblicas e um dia dar eficacia a
fungcdo orcamental de estabilizagdo macroecondémica.

Evolugdo da divida pUblica na ética de Maastricht

47. O rdcio da divida publica a registar em 2020 deverd ser interpretado com cavutela devido a forte
contragdo do denominador, o PIB nominal. De acordo com as previsdoes da POE/2021, o rdcio da divida
puUblica deverd subir de 117,2% do PIB em 2019 para 134,8% do PIB em 2020, em resultado do aumento
do stock de divida publica em 6,9% (+17,3 mil M€) e da contragdo do PIB nominal em 7,0%. Para 2021,
estd prevista uma descida do rdcio para 130,9% devido ao contributo do efeito do denominador. Exclu-
indo os ativos das AP aplicados em depdsitos, o rdcio da divida deverd situar-se proximo de 123,6% do
PIB nominal no final de 2021, ou seja, 13,2 p.p. acima do registado no final do ano 2019.

48. Relativamente a variagdo acumulada entre 2019 e 2021, o aumento do rdcio da divida pUblica serd
determinado, essencialmente, pelos contributos do saldo primdrio e do efeito dinédmico ou “bola de
neve”, sendo este Ultimo dominado pelo efeito da taxa de juro. A taxa de juro implicita no stock da
divida tem descido ano apds ano até 2,5% em 2019, sendo que a POE/2021 prevé uma descida adicio-
nal para 2,1% em 2021.
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49. Em 2020, verifica-se o aparecimento de um novo instrumento de divida publica (o SURE) na sequén-
cia dos impactos sociais negativos da pandemia COVID-19, essencialmente no emprego e na despesa
publica. O SURE é um apoio tempordrio para mitigar os riscos do desemprego numa situacdo de emer-
géncia. A Comissdo Europeia emite divida nos mercados financeiros através de obrigacdes contraga-
rantidas pelos Estados-Membros para com ela conceder empréstimos aos proprios contragarantes em
condicoes mais favordveis das que seriam possiveis para agueles com maiores spreads de taxa nos mer-
cadas da divida soberana.

50. Quanto a estrutura dos instrumentos de divida direta, o relatério da POE/2021 prevé que no biénio
2020-2021 se continue a verificar um aumento do peso da divida titulada a médio e longo prazos (instru-
mento Obrigacdes do Tesouro), dando continuidade co que se tem registado nos Ultimos anos.

51. As eventuais alteragoes na estrutura dos detentores da divida publica portuguesa podem ter efeitos
nas taxas de juro, bem como na liquidez dos titulos de divida pUblica nos mercados financeiros. A divida
publica detida pelo banco central nacional no &mbito do programa de compras de ativos do sector
publico (PSPP) é considerada divida publica detida por sector institucional residente, sendo que o nivel
do seu stock é influenciado pelas decisdes de politica monetdria ndo convencional do BCE. O montante
de divida publica portuguesa detido pelo banco central nacional era de 43,9 mil M€ no final de agosto
de 2020, o que compara com 1,7 mil M€ em janeiro de 2015, momento do anincio pelo BCE do instru-
mento PSPP.

Os determinantes da variagdo do saldo global

52. A POE/2021 contém uma alteragdo estrutural na forma de apresentagdo e disponibiliza pela pri-
meira vez os mapas contabilisticos agregados para o subsector da Administragdo Central, mas a infor-
magdo apenas é apresentada de forma consolidada para o total de cada um dos mapas. A UTAO pro-
poe um desenho alternativo para o Mapa 4 que recupera o que supoe ter sido a intengao do legislador.
A alteracdo no formato dos mapas na proposta de lei iniciada nesta POE, embora cumpra formalmente
o disposto na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), fica aquém do objetivo do legislador, o qual
finha como finalidade conhecer o valor consolidado, por natureza de receita e despesa e por enfidade,
e facilitar a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utilizadores em geral. Este novo formato
cumpre formalmente a LEO, mas em termos de qualidade de informacdo disponibilizada, perde o de-
talhe anterior e ndo permite ganhar transparéncia. O presente relatério sugere um desenho diferente
que supera estes inconvenientes.

53. A previsdo do saldo global das Administragcées Publicas para 2020 foi revista em baixa para
- 13 844 M€, o que constitui um agravamento adicional de 169 M€ face ao cendrio orcamental subja-
cente a 2.“A0OE/2020; embora pouco significativa, a revisGo do MF tem subjacente alteragoes substanti-
vas nos pesos da receita e da despesa face as suas previsdes de julho. A degradacdo do saldo no
cendrio orcamental da 2.°A0E/2020, em julho, resultava sobretudo de pressdes ascendentes da des-
pesa, que ndo se vieram a confirmar na estimativa de 2020. No entanto, a receita teve uma contracdo
superior & prevista. A presente revisdo reflete o efeito combinado da quebra previsional mais acentuada
da receita (- 4885 M€; - 5,6% ) e da contencdo da despesa, que deverd quedar-se aquém do progra-
mado (- 4717 M€; — 4,7%).

54. A confirmar-se a estimativa para 2020, o saldo global deverd sofrer um agravamento de - 13 275 M€
face a 2019, resultando de contributos aproximadamente iguais da quebra na cobranca de receita e
do aumento da despesa paga. O saldo estimado de — 13 844 M€ representa um agravamento de
- 13 275 M€ face a 2019, refletindo contributos aproximadamente iguais da receita (- 7,2%; — 6377 M€) e
da despesa (+ 7,7%; + 6898 ME£).

55. A revisdo em baixa da receita na estimativa de 2020 face a 2.°AOE/2020 resulta maioritariamente
da correcdo da sobreorgamentagdo na componente nao fiscal nem contributiva da receita apresen-
tada na 2.°A0E/2020, com um peso de 76% na revisdo total. A estimativa para 2020 reduz em 4885 M€
(- 5,6%) a previsdo de cobranca de receita em 2020, face a previsdo na 2.°A0E/2020. A generalidade
das rubricas da receita, com excegdo das contribuicoes sociais, devera fechar o ano de 2020 com niveis
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de cobrancga inferiores ao previsto. Esta revisdo em baixa resulta: (1) do agravamento do cendrio eco-
némico para 2020 presente na POE/2021, designadamente a contracdo do consumo interno;(2) do im-
pacto de medidas de politica COVID-19 ndo considerados no cendrio orcamental da 2.°A0E/2020, com
destaque para a suspensdo de pagamentos por conta de IRC para as PME e micro empresas, avaliada
em 1150 M€, mas que deverd ser parcialmente recuperada em 2021. Estes dois fatores tém um efeito
cumulativo estimado de — 1865 M€ na cobranca de receita fiscal; (3) da correcdo da sobreorcamenta-
c¢do na componente ndo fiscal nem contributiva da receita apresentada na 2.°A0E/2020, que repre-
senta 76% da revisdo total. Em sentido oposto, a evolucdo mais benévola para o mercado de trabalho
ora esperada, com uma quebra menos a acentuada do emprego, beneficia o desempenho das con-
tribuicdes sociais.

56. A evolugdo da despesa encontra-se influenciada pelo ciclo econémico e pelas medidas de poli-
tica contraciclicas COVID-19, prevendo-se poupancas de 4717 M€ (- 4,7%) na despesa. A estimativa
para 2020 e os dados conhecidos da execugao orcamental sugerem que o impacto das medidas CO-
VID-19 na execugdo orcamental de 2020 deverd ser inferior ao previsto na 2.°A0E/2020. Apenas as des-
pesas com pessoal (—301 M€) e subsidios (-4 M€) deverdo exceder a dotacdo orcamentada na
2.°A0E/2020, sendo os seus desvios largamente compensados pelas poupancas estimadas nas restantes
rubricas, no montante total de + 5007 M€. N&o existe informacdo disponivel sobre a execucdo das me-
didas COVID-19 em 2020. No entanto, na execucdo conhecida até ao final do més de agosto, as rubri-
cas da despesa que registam o maior impacto das medidas COVID-19 sdo as transferéncias correntes
(66,9% ), a aquisicdo de bens e servicos (17,7%) e o investimento (4,7%), representando cerca de 89,3%
do total (1905,6 M€). Todos estes agregados deverdo registar em 2020 uma execucdo inferior & progra-
mada na 2.“A0E/2020, apresentando a rubrica de aquisicdo de bens e servicos o desvio mais significa-
fivo do lado da despesa. A rubrica de tfransferéncias correntes, para além de ser a que absorve o maior
impacto das medidas COVID-19, foi agravada pelo funcionamento dos estabilizadores automdticos em
contexto recessivo, uma vez que regista a despesa com prestacdes sociais (incluem o subsidio de de-
semprego) e deverd fechar o ano com uma folga de 404 M€ face ao previsto. Assim, mesmo na ausén-
cia de informacdo adicional, parece razodvel afirmar que o impacto das medidas COVID-19 na execu-
cdo orcamental de 2020 deverd ser inferior ao antecipado no cendrio orcamental da 2.°A0E/2020.

57. A POE/2021 prevé um saldo de — 11 150 M€ na ética da contabilidade puUblica para o ano de 2021,
que corresponde a uma melhoria de 2694 M€ face a estimativa apresentada para 2020, resultante de
um crescimento da receita (10,5%) superior ao aumento projetado da despesa (6,2%). Este objetivo estd
subjacente & previsdo de receitas e limites de despesa para os quais se solicita a aprovacdo da Assem-
bleia da Republica.

58. A recuperagdo prevista para a receita em 2021 assenta no aumento da componente nao fiscal
nem contributiva, apenas parcialmente explicada pela previsdo de recebimento de fundos comunitd-
rios no contexto do Plano de Recuperagdo Europeu. A melhoria da receita fiscal relaciona-se com a
evolugcdo mais favoravel do cendrio macroeconémico e a cobranga adicional de IRC, adiada em 2020
pela suspensdo dos pagamentos por conta. A POE/2021 prevé um crescimento da receita em 10,5%
(+8705 M€). A recuperacdo previsional da cobranca assenta no aumento das “Outras receitas corren-
tes” (3212 M€) e das receitas de capital (1718 M€), que, em conjunto, representam 56,6% do crescimento
previsto. Os outros contributos provém da receita fiscal (3011 M€, peso de 34,6%) e da receita conftribu-
tiva (754 M€, peso de 8,7%). Devem assinalar-se como riscos descendentes para as previsdes da receita:

(i) na receita fiscal, para além do cendrio macroecondémico, a fraca recuperacdo da cobranca
de IRC, adiada para 2021 pela suspensdo de pagamentos por conta, que serd forcosamente
contingente nos resultados das empresas em 2020 e sé serd conhecida no momento da liquida-
cdo deste imposto, em maio;

(i) o aumento previsto da componente ndo fiscal nem contributiva € muito superior a receita de
fundos comunitdrios prevista na POE/2021 e ndo encontra correspondéncia na evolucdo histd-
rica deste agregado, comportando riscos de sobreorcamentacdo.

59. Na despesa, apenas as rubricas de juros e subsidios deverdo diminuir face a estimativa para 2020,
prevendo-se o aumento das restantes, com destaque para o investimento. A POE/2021 prevé um cresci-
mento de 6,2% (+6011 M€) para a despesa, dos quais 2186 M€ destinados a investimento, apenas parci-
almente explicado pelo Plano de Recuperacdo e Resiliéncia. Para as despesas com pessoal prevé-se
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um crescimento de 969 M€ (+ 4,3%), situando-se 130 M€ acima do aumento estimado para 2020 (840 M€;
3.9%), encontrando-se em linha com as medidas de reforco do emprego puUblico na sadde e na educa-
c¢cdo e da atribuicdo de um subsidio de risco extraordindrio para profissionais de salde. A dotacdo pro-
visional ascende a 500 M€.

Receita efetiva

60. A andlise das previsoées da receita é particularmente pertinente na POE/2021, porquanto a melhoria
de 2694 M€ no saldo global assenta num crescimento expressivo de 8705 M€ (+ 10,5%) desta compo-
nente, uma recuperacdo que contrasta com a igualmente forte revisGo em baixa de 4885 M€ (- 5,6%)
na estimativa para 2020.

61. Existem riscos descendentes associados as previsées de cobranca de receita da POE/2021, desta-
cando-se:

() Aincerteza do cendrio macroeconémico por causa da evolugdo da pandemia e das medidas
de diminvigdo da atividade econémica necessdrias & sua contengdo. A cobranca de receita,
especialmente na componente fiscal e contributiva, é sensivel ao ciclo econdmico, sendo pre-
judicada pelo funcionamento dos estabilizadores automdticos em contexto recessivo. A recu-
peracdo previsional de 10,5% em 2021 assenta na melhoria do cendrio macroecondmico face
0o antecipado na 2.°A0E/2020, designadamente na recuperacdo do consumo privado € numa
evolucdo mais benévola do mercado de trabalho e do emprego. No entanto, a incerteza as-
sociada a evolucdo da pandemia e ds medidas de diminuicdo da atividade econdmica ne-
cessdrias d sua contencdo, constituem riscos acrescidos para as previsdes da POE/2021, consti-
tuindo um exemplo da sua materializacdo o agravamento da segunda vaga da pandemia e a
declaracdo do Estado de Emergéncia em Portugal, a vigorar desde o dia 9 de novembro, obri-
gando d redugdo da atfividade em muitos setores.

(i) A estimativa de recuperacdao de receita fiscal adiada pela suspensdo dos pagamentos por
conta de IRC. No respeitante as previsdes de receita fiscal, o aumento da cobranca de IRC
assenta na recuperacdo da receita fiscal adiada no ano em curso pela suspensdo de paga-
mentos por conta, que sé ird acontecer se as empresas apresentarem lucros tributdveis no Ultimo
frimestre do ano em curso.

(iii) As previsoes insuficientemente fundamentadas na componente nao fiscal e ndo contributiva,
que constituem a principal determinante do crescimento previsto para 2021 e que historica-
mente tém baixos niveis de realizagdo. Em contexto recessivo, o desvio negativo nestas previ-
soes pode fazer perigar a previsdo global deste agregado.

62. Em 2021, as medidas de politica COVID-19 do lado da receita fazem-na crescer, o que decorre da
estimativa de recuperacdo de receita adiada em 2020, mas também de medidas de aumento da re-
ceita cujo propdsito dominante é o financiamento de despesa. Na receita, os instrumentos de politica
utilizados para mitigagcdo dos maleficios da COVID-19 até & POE/2021 tém como objetivo aumentar a
liquidez das empresas e das familias e tiveram efeitos negativos na cobranca. A mesma intengdo pros-
segue na POE/2021, mas também se encontfram aqui medidas de aumento da receita, destacando-se
a previsdo de recebimento de fundos comunitdrios no contexto da iniciativa europeia REACT e a cria-
¢cdo de dois novos impostos, tfendo sido um deles anunciado no PEES.

63. No ano de 2020 as medidas de politica COVID-19 tém um efeito direto estimado de - 1666 M€ na
cobranga de receita, repartido entre a receita contributiva (- 549 M€) e areceita fiscal (- 1117 M€). Neste
ano, as principais medidas de politica com incidéncia na receita consistiram no adiamento de obriga-
c¢oes fiscais e contributivas e na suspensdo tempordria da obrigacdo de pagamento de contribuicdes
sociais para empresas e trabalhadores independentes, com um impacto direto na execucdo orcamen-
tal estimado em - 1666 M€ na cobranca de 2020, repartido entre a receita fiscal (- 1117 M€) e areceita
contributiva (- 549 M€). A suspensdo de pagamentos por conta de IRC, estimada - 1150 M€, constitui a
medida de maior impacto na receita, incidindo sobre a componente fiscal. A quebra de receita de
contribuicdes sociais reflete a isencdo tempordria de pagamento da Taxa Social Unica concedida no
quadro de um conjunto de medidas de politica destinadas a apoiar o emprego e a manutencdo da
laboracdo, nomeadamente, o layoff simplificado, o apoio d retoma progressiva e o incentivo financeiro
A normalizacdo da atividade empresarial.
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64. Em 2021 prevé-se um impacto de + 1742 M€, do qual + 1112 M€ respeitam aos efeitos das medidas
legisladas em 2020 e + 630 M€ as novas medidas previstas na POE. A recuperagdo da receita adiada
pela suspensdo dos pagamentos por conta de IRC (+1150 M€) constitui o principal determinante do
efeito positivo proveniente de medidas aplicadas em 2020. Nas novas medidas de 2021, destaca-se a
previsdo de recebimento de receita comunitdrio no @mbito da iniciativa europeia REACT para financia-
mento das medidas de despesa COVID-19. Alguns efeitos das medidas de politica legisladas em 2020
irdo produzir efeitos durante o ano de 2021, destacando-se o acréscimo previsional da receita fiscal
resultante da reducdo e da suspensdo dos pagamentos por conta de IRC em 2020, que deverd ser
compensado por um aumento do montante a pagar de imposto no momento da sua liquidacdo, em
maio de 2021 (+1150 M€). A recuperacdo da receita fiscal adiada em 2020 deverd beneficiar a co-
branca, superando os impactos negativos das restantes medidas. No ano de 2021, destaca-se o acrés-
cimo de receita comunitdria que se espera receber no &mbito da iniciativa REACT para financiamento
das medidas da despesa COVID-19.

65. O impacto das novas medidas de politica destinadas a mitigar os efeitos da pandemia COVID-19
previsto na POE/2021 é + 630 M€, que resulta dos efeitos de sinal contrdrio do aumento previsional das
transferéncias comunitdrias no dmbito da iniciativa REACT (+1018 M€) e das medidas de redugdo da
receita fiscal (- 387 M€). As novas medidas de politica previstas na POE/2021tém um impacto direto total
de + 630 M€, repartindo os seus efeitos entre a receita ndo fiscal nem contributiva (+ 1008 M€) e areceita
fiscal (- 387 M€). A medida mais significativa da receita encontra-se na componente ndo fiscal e ndo
confributiva e consiste na previsdo de recebimento de receita proveniente da iniciativa REACT
(+1018 M€). Na receita fiscal destaca-se a revisdo em baixa das tabelas de retencdo de IRS (- 200 M€)
e areducdo do IVA da eletricidade para determinados escaldes de poténcia (- 150 M€).

66. Apesar da melhoria do cendrio macroecondémico apresentado na POE/2021, a estimativa para 2020
reviu em baixa a receita fiscal em 1866 M€, determinada pela quebra previsional do IRC e do IVA e da
generalidade dos impostos. A confirmar-se este cendrio, a receita fiscal devera recuar 10,8% face a
2019. Se excluirmos o efeito das medidas de politica COVID-19, nomeadamente a suspensdo dos paga-
mentos por conta de IRC, a revisdo em baixa estimada para 2020 reduz-se para 716 M€, determinada
pela tributagdo indireta. Apesar do cendrio macroecondmico da POE/2021 ser mais favordvel do que o
previsto na 2.°A0E/2020, a estimativa para 2020 reviu em baixa a receita fiscal, no montante total de
1866 M€ (- 3,9%), com origem maioritdria na quebra previsional do IRC (- 880 M€) e do IVA (- 256 ME).
Estima-se para a generalidade dos impostos um recuo mais acentuada face ao que fora antecipado
na 2.°A0E/2020, com excecdo de Imposto sobre o Tabaco (+ 29 M€), IRS (+ 11 M€) e IUC (+ 3 M€).

67. Em 2021 a POE prevé uma recuperacdo da cobranca em 6,5% (+3011) face a 2020, que ndo é
suficiente para retornar ao nivel pré-crise (2019). O crescimento previsto assenta em contributos aproxi-
madamente iguais da tributagdo direta e da tributagao indireta. Em 2021, a POE prevé uma receita fiscall
de 49 290 M€, que traduz uma recuperacdo de 6,5% (+ 3011 M€), que ainda ndo é suficiente para re-
gressar ao encaixe pré-crise, permanecendo abaixo da cobranca de 2019 (- 5,0%; — 2598 M€). Esta evo-
lucdo é explicada pelo cendrio macroecondmico, nomeadamente, o consumo privado e o emprego,
mas também pelo efeito base da revisdo em baixa da estimativa para 2020.

68. O crescimento da receita fiscal em 2021 beneficia do efeito agregado positivo das medidas de
politica (805 M€), que tem subjacente o aumento previsional da cobranca de IRC, compensando a sus-
pensdo dos pagamentos por conta no ano anterior. No entanto, esta previsdo comporta um risco des-
cendente, uma vez que depende da obtencdo de lucros fiscais pelas empresas num contexto de incer-
teza elevado determinado pela evolucdo da pandemia. Excluindo este efeito, o acréscimo previsional
de receitareduz-se em 2,5 p.p., para 4,0% (+ 1861 M€).

69. Nos impostos diretos, a cobrancga previsional de IRS em 2021 supera o nivel alcangado em 2019,
impulsionada por uma evolugdo mais benévola do emprego face a 2.°A0E/2020, mas também pelas
medidas de apoio ao emprego e @ manutengdo da laboragdo. Em 2021 prevé-se uma recuperacdo da
fributacdo direta em 7,0% (+ 1483 M€) face ao estimado para 2020, assente maioritariamente na co-
branca de IRC (+ 1167 M€) e IRS (+ 210 M€). Em comparacdo com os niveis pré-crise, prevé-se um recu-
peracdo mais rdpida do IRS, que em 2021 deverd superar a cobranca alcancada em 2019 (+249 M€;
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+1,9%), o que poderd ser explicado por uma evolucdo mais benévola do mercado de trabalho face
ao antecipado na 2.°A0E/2020 e pelas medidas de apoio ao emprego e d manutencdo da laboracdo
que vém sendo adotadas desde marco. A principal medida de politica a afetar esta categoria é a
revisdo em baixa das tabelas de retfencdo na fonte de IRS (- 200 M€), que assume um efeito intertempo-
ral neutro, uma vez que a diminuicdo da receita em 2021 serd compensada por uma diminuicdo de
reembolsos em 2022 — no fundo, as familias deixardo de emprestar dinheiro compulsoriamente ao Es-
tado e sem juros; com as taxas de juro em emissdes soberanas até um ano negativas, o Estado ndo
ficard com pior tesouraria.

70. Em 2021 espera-se um aumento de 6,1% nos impostos indiretos, determinado pelo IVA e, em menor
escala, pelo ISP. No respeitante a tributacdo indireta, a cobranca intra-anual do ano de 2020 foi muito
influenciada pela prorrogacdo de obrigacdes fiscais, no dmbito das medidas COVID-19, com efeitos
limitados & cobranca infra-anual. Em 2021 prevé-se um crescimento de 6,1% (+ 1528 M€), com origem
no IVA (4,9 p.p.), no ISP (0,7 p.p.) € na generalidade dos restantes impostos desta categoria, que se re-
laciona com o cendrio macroecondmico apresentado pelo MF. Em 2021, a principal medida a afetar
esta categoria é areducdo do IVA da eletricidade para determinados escaldes de poténcia do conta-
dor, com um impacto estimado de — 150 M£.

71. A componente ndo fiscal nem contributiva da receita constitui o principal motor do acréscimo pre-
visional da receita em 2021, com um crescimento de 4930 M€, que contrasta com a revisdo em baixa
na estimativa para 2020 (- 4885 M€) e a sobreorcamentagdo recorrente deste tipo de receita nos Ultimos
anos. Num contfexto recessivo, em que a cobranca de receita fiscal e contributiva ndo seja suficiente
para compensar os desvios negativos da componente ndo fiscal nem conftributiva, um otimismo exces-
sivo nestas previsdes pode comprometer o desempenho global na cobranca de receita, que constitui,
de resto, o principal erro de previsdo na 2.°A0E/2020.

72. O acréscimo de receita ndo fiscal e ndo contributiva previsto para 2021 assenta, em grande me-
dida, no aumento esperado de transferéncias da Unido Europeia (+2498 M€ na Administragdo Central)
nas quais se inclui a previsdo de recebimento de 1018 M€ no dmbito da iniciativa REACT de resposta
europeia a crise pandémica. A recuperacdo da receita ndo fiscal nem contributiva em 2021 assenta,
parcialmente, na previsdo de recebimento de fundos comunitdrios adicionais ainda no dmbito do Por-
tugal 2020. Este reforco provird da iniciativa REACT de apoio d mitigacdo da crise pandémica e subse-
quente retoma, afravés da reprogramacdo dos fundos da Politica de Coesdo. A receita de 1018 M€
destina-se aos Programas Orcamentais Trabalho, solidariedade e seguranca social (421 M€), Ensino bd-
sico e secunddrio e administracdo escolar (265 M€), Saude (235 M€), Ciéncia, tecnologia e ensino supe-
rior (96 M€) e Cultura (0,1 M€).

Instrumentos de controlo da execugdo da despesa sob decisdo discriciondria do Ministério das
Financas

73. A dotagdo dos instrumentos convencionais de controlo da despesa aumentou em 2020 face a 2019,
com a aprovagdo da 2.°A0E/2020, programando-se nova subida para 2021, o que traduz uma maior
centralizagdo da despesa e um aumento do poder discriciondrio do MF para aprovar compromissos e
pagamentos. Para 2021 enconfram-se orcamentados: 500 M€ na dotacdo provisional, 515 M€ na reserva
orcamental e 1440 M€ em dotacdes centralizadas destinadas afins especificos. Estas Ultimas destinam-
se a: despesas imprevistas com a pandemia (500 M€), financiaomento da medida IVAucher (200 M€),
regularizacdo de passivos ndo financeiros e aplicacdo em afivos (690 M€) e a assegurar a contrapartida
nacional em projetos financiados por fundos comunitdrios (50 M€).

74. O aumento nas dotagdes centralizadas para fins especificos no periodo 2020-2021 destina-se a
responder a pandemia COVID-19. As dotacdes centralizadas para fins especificos subiram 796 M€
(+ 124%) de 2019 para 2021, fornando-se a maior categoria de instrumentos de racionamento da des-
pesa em 2020 e 2021 (neste ano, falta conhecer o valor das cativacoes). As dotacdes centralizadas para
fins especificos somam 1440 M€ em 2021; para despesas imprevistas com a pandemia estdo reservados
500 M€ e para financiar a medida IVaucher estdo guardados 200 M€. Numa andlise por classificacdo
econdmica, que indica a natureza da despesa que se pretende realizar, a dotacdo para fazer face a
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despesas imprevistas da pandemia encontra-se repartida pelas rubricas de pessoal (250 M€), aquisicdo
de bens e servicos (150 M€), fransferéncias correntes para as familias (50 M€) e investimento em bens de
capital (50 M€). A dotacdo destinada ao IVaucher encontra-se inscrita na rubrica de subsidios a empre-
sas ndo financeiras (200 M€).

75. Sugere-se ao Parlamento uma reflexdo sobre a manutengdo na proposta de lei de disposi¢coes ex-
tremamente intrusivas na gestdo corrente das unidades organicas da Administragdo Central e da Segu-
ranga Social. Os instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa atuam como uma segunda
camada de racionamento da tesouraria, reforcando a intervencdo do poder politico em atos de gestdo
corrente demasiadas vezes triviadis e que prejudica a qualidade dos servicos prestados ds empresas e
aos cidaddos sem aparente ganho de causa no cumprimento das metas da politica orcamental. Reco-
menda-se que sejam ouvidos o Governo, mas também antigos e atuais gestores publicos, para ponde-
racdo de um eventual alivio nestas restricdes, que se mantém anos a fio nas leis orcamentais, tanto em
tempos de tormenta como de bonanca econdmicas.

= O art. 53.° da PPL d& ao Ministro das Financas o poder discriciondrio de impedir a aquisicdo de
servicos nos casos em que a AR tenha previamente aprovado o financiamento necessdrio para
tal execucdo. A verba para renovar ou celebrar um novo contrato com o mesmo objeto estd
congelada nominalmente hd inUmeros anos. Sem aquela autorizacdo, ndo serd possivel a um
gestor puUblico usar a dotacdo disponivel para praticar tais atos, por muito meritérios economica-
mente que sejam.

Os art.s 55.° e 56.° da PPL estabelecem restricdes adicionais & utilizacdo de dotagcdes aprovadas
para dois tipos particulares de servicos a comprar: i) Estudos, pareceres, projetos, consultoria e
quaisquer trabalhos especializados; i) servicos prestados nas modalidades de tarefa e avenca.
Pode entender-se, até certo ponto, a preferéncia dada a execucdo dos servicos pelos trabalha-
dores das proprias entidades publicas contratantes ou de outras entidades publicas, mas este
principio colide com as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e
com experiéncia que permanecem em vigor hd tantos anos seguidos.

O art. 44.° da PPL tem duas consequéncias. Primeira, atribui ao Ministro das Financas o poder dis-
criciondrio de, a pedido do colega com a tutela sectorial, autorizar a utilizacdo da dotacdo para
pessoal devidamente inscrita no orcamento da entidade pUblica aprovado pela Assembleia da
Republica. Segunda, impede a substituicdo de trabalhadores experientes por profissionais com
experiéncia, ao limitar a autonomia dos servicos ao recrutamento para o primeiro escaldo das
carreiras.

Os procedimentos para obtencdo das autorizacdes politicas sGo administrativamente pesados e
lentos, conduzindo muitas vezes a situacdes de indeferimento por falta de decisdo em tempo Util.
E uma situacdo semelhante & que se passa para conseguir aceder ds dotacdes dos instrumentos
convencionais de racionamento.

Ndo se descortina faciimente a vantagem de manter estas normas em vigor quando a sua reti-
rada ndo aumentaria a despesa agregada face ds dotacdes aprovadas pelo Parlamento (seja
a despesa nas rubricas Aquisicdo de Servicos e Encargos com Pessoal, seja a despesa total da
entidade publica). Recorda-se que a rubrica Aquisicdo de Servicos tem sido sempre um alvo pri-
vilegiado das cativagdes formais. E uma rubrica, portanto, sujeita a cativacdes convencionais e
a cativacdes ndo convencionais, o que obstaculiza duplamente a gestdo das entidades pUblicas.
Os instrumentos ndo convencionais sdo um fravdo a mudancas na tecnologia de provisdo dos
servicos prestados aos cidaddos e ds empresas pelas AP. Embora ndo seja possivel quantificar, é
inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica na producdo publica — aquela restricdo
coloca o prestador a tfrabalhar no interior do espaco de possibilidades de producdo.

Programa orcamental da Sadde e financiamento do SNS

76. Em 2020, estima-se que o desvio negativo na execugdo do programa orcamental da Saide face a
previsdo inicial seja o segundo mais elevado nos Ultimos sete anos. Reflete uma despesa efetiva superior
em 2,6% ao nivel previsto na 2.2 AOE, resultante do incremento nas rubricas de aquisicdo de bens e
servicos e despesa com pessoal. Nos Ultimos sete anos sempre a execucdo excedeu a orcamentacdo
inicial.
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77. A despesa efetiva registard em 2021 um significativo incremento face ao inicialmente previsto no
OE/2020 (+ 1291 M€) e posteriormente na 2."AOE/2020 (+ 787 M£).

78. A despesa efetiva no programa da Saide crescerd 4,0% (+ 485 M€) em 2021, quando comparada
com a estimativa da execugdo para 2020, por via do aumento de 200 M€ na rubrica de despesa com
pessodal, refletindo as medidas de reforco do emprego puUblico e o subsidio extraordindrio de risco para
profissionais de saude, despesa de capital de 306 M€, por via do acréscimo de investimento. Em sentido
conftrdrio, prevé-se uma diminuicdo de 197 M€ na despesa com a aquisicdo de bens e servicos.

79. O Servico Nacional de Saude (SNS) é um conjunto organizado e articulado de estabelecimentos e
servicos pUblicos prestadores de cuidados de salde debaixo da alcada do Ministério da Salde e inclui
estabelecimentos hospitalares sem natureza empresarial, hospitais e grupos articulados de hospitais e
centfros de saude (os centros hospitalares) designados como entidades publicas empresariais (EPE) e,
ainda, a Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS), as Administracdes Regionais de Saude
(ARS) e dois insfitutos.

80. O SNS representa nos encargos do programa or¢amental da Sadde mais de quatro quintos da des-
pesa efetiva e a quase totalidade da despesa com pessoal.

81. A dotacgdo referente a transferéncias correntes para financiamento do SNS em 2021 é residualmente
superior (+ 4 M€) a prevista na execugdo orgcamental de 2020.

82. Em 2021, face & estimativa de execugdo em 2020, os recursos financeiros provenientes do OE para
o SNS decrescem 252 M€, em resultado do aumento de 4 M€ nas fransferéncias correntes e a diminuicdo
em 256 M€ no financiamento através de dotagdes de capital dos Hospitais EPE.

Apreciagdo das contas dos sistemas de protegcdo social

83. Em 2020, o impacto direto das medidas COVID-19 no saldo do subsector Seguranca Social é resi-
dual, resultante das compensacdes financeiras fransferidas pelo Estado. Estas visam ndo desviar os re-
cursos tradicionais da Seguranca Social dos fins a que se destinam, deixando o financiamento das me-
didas de politica COVID-19 protagonizadas pela drea da Seguranca Social a cargo do Estado. Cerca
de 82% do efeito orcamental direto das medidas COVID-19 no subsector destinam-se a apoiar o em-
prego e a manutencdo da laboracdo das empresas; nelas avultam as medidas do lay-off simplificado
e apoio d retoma progressiva.

84. A POE prevé para 2021 o prolongamento, em menor escala, dos encargos com medidas COVID-
19 adotadas em 2020, e que visaram isentar a cobranca de TSU, atribuir subsidio de doenca por infecdo
e subsidio por isolamento profildtico e, ainda, incentivar a retoma progressiva da atividade laboral. No
proximo ano, serd criada uma nova medida de protecdo dos rendimentos, com um encargo previsto
de 400 M€.

85. Em 2021, prevé-se que o impacto orgamental direto das medidas COVID-19 no saldo global da
Seguranga Social seja nulo, com o contributo de 200 M€ de receita proveniente de transferéncias cor-
rentes da Unido Europeia marcadas para este fim. Prevé-se que a receita com transferéncias do OE para
o sistema previdencial (176 M€) seja insuficiente em 200 M€ para fazer face a despesa prevista neste
sistema com medidas COVID-19, das quais, se destaca o encargo de 309 M€ com o apoio a retoma
progressiva. No entanto, a diferenca serd cobertas com transferéncias correntes da Unido Europeia ex-
pressamente consignadas ao cofinanciamento de medidas COVID-19 na drea social.

86. A estimativa de execugdo em 2020 divulgada na POE revé em alta substancial o saldo global ajus-
tado previsto na 2.°A0E/2020 (+895 M€), sendo que esta previsdo pode ndo se concretizar na integra,
tendo em conta a deterioracdo da situagdo sanitdria. A subida do saldo (ajustado de fatores que afetam
a comparabilidade no biénio) assenta no incremento na receita de contribuicdes e quotizacdes
(+ 764 M€) e na revisdo em baixa da despesa com pensdes (— 320 M€), atenuada pelo aumento de
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despesa com algumas prestacdes sociais. No entanto, com a degradacdo da situacdo sanitdria e eco-
némica, sdo expectdveis impactos negativos por via dos chamados “estabilizadores automdaticos”: in-
cremento na despesa com prestacdes de desemprego e perda de receita com confribuicdes e quoti-
zagoes.

87. Na comparagdo com a execugdo estimada para 2020, o saldo global da Seguranga Social (ajus-
tado) previsto para 2021deverd diminuir 543 M£. Estdo previstas descidas da receita (- 2,5%) e da des-
pesa (- 0,7%) efetivas durante o ano de 2021, influenciadas pela diminuicdo do fluxo de verbas referen-
tes a medidas COVID-19. O impacto destes movimentos no saldo deverd ser atenuado pelo crescimento
da despesa com pensdes (+ 3,5%) e restantes prestacdes sociais (+ 4,0%).

88. A despesa com o aumento exiraordindrio de pensdes previsto na POE/2021 deverd ser revista em
alta, de 99 M€ para um encargo superior a 260 M€. A POE assume o pagamento do aumento extraordi-
ndrio a partir de agosto de 2021. O ministério sectorial sinalizou, entretanto, abertura para antecipar a
aplicacdo da medida para janeiro de 2021, a concretizar em sede de discussdo do OE na especiali-
dade. A ideia serd acolher o aumento extraordindrio de 10€ para pensdes de montante até 1,5 vezes o
valor do Indexante dos Apoios Sociais (IAS), com este aumento a ser feito a partir de janeiro de 2021.
Esta modificacdo representard um incremento significativo face ao encargo de 99 M€ orcamentado na
POE/2021. Com a antecipac¢do da enfrada em vigor da medida, a UTAO estima que o encargo possa
ficar acima de 260 M€, sendo que, sem mais alteracdes ao orcamento da Seguranca Social, o saldo
global deverd deteriorar-se no valor da diferenca entre o encargo da medida inicialmente apresentado
e a estimativa acima indicada.

89. A POE/2021 afeta ao orcamento da Segurancga Social 517 M€ de receitas consignadas ao FEFSS, de
modo a assegurar o equilibrio orcamental dos regimes gerais do sistema previdencial. A POE avalia em
517 M€ a receita conjunta de Adicional ao IMI e percentagem de IRC consignada legalmente ao re-
forco da almofada financeira do FEFSS para suportar, pelo menos, dois anos de pensdes do sistema
previdencial. No entanto, a proposta de lei prevé remover esta consignacdo no ano de 2021 para poder
canalizar aguela verba diretamente para o pagamento de qualquer encargo da Seguranca Social. Vé-
se na proposta de orcamento que os recursos nele inscritos ndo chegam para custear todas as despesas,
pelo que a suspensdo da consignacdo de receita fiscal & carteira de aplicacdes financeiras do FEFSS
ird servir para financiar o défice global previsto para os regimes gerais do sistema previdencial da Segu-
ranca Social em 2021.

90. Uma fransferéncia extraordindria do OE para o orcamento da Segurancga Social, no sentido de com-
pensar o saldo negativo dos regimes gerais, conseguiria manter a consignagdo do AIMI e de IRC ao
FEFSS sem alterar o saldo global das Administragcoes Publicas.

91. O saldo global da CGA registard em 2021 uma deterioragdo, sendo que nos Ultimos anos a receita
com contribuicdes e quotizacdes para CGA foi semelhante, apesar da diminuicdo significativa no nu-
mero de subscritores.

Responsabilidades contingentes

92. As responsabilidades confingentes sdo obrigacdes cuja materializacdo ou concretizacdo como
perda efetiva é tida como incerta numa determinada data. Neste relatério apresenta-se a mensuragcdo
de algumas responsabilidades contingentes que podem tornar-se exigiveis em 2021.

93. A 30 de setembro de 2020, o total de garantias concedidas pelo Estado ascendia a 10 920 M€. Um
dos eventos mais relevantes que contribuiu para que este montante ndo fosse mais elevado foi o tér-
mino, em junho de 2020, da garantia do Estado ao sector bancdrio, no valor de 2800 M€, designada por
garantia de carteira. A divida garantida pelo Estado das Entidades PUblicas Reclassificadas ascendia a
6208 M€ no final de setembro de 2020, um valor préximo do registado no final de dezembro de 2019. Do
conjunto destas entidades, as que representam os contributos mais relevantes para o stock de divida
garantida pelo Estado sdo a Infraestruturas de Portugal, S.A. (1955 M€), a Metropolitano de Lisboa, E.P.E.
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(1716 M€), a Parque Escolar, E.P.E. (867 M€), o Fundo de Contragarantia MUtuo (597 M€) e a Metro do
Porto, S.A. (509 M€).

94. O teto de garantias a conceder pelo Estado previsto na PPL da POE/2021 é inferior ao valor autori-
zado para 2020 (2.° Alteragdo ao OE/2020). Em 2020 ocorreram duas alteracdes & lei do OE/2020, que,
entre outros aspetos, elevaram os tetos das garantias a conceder pelo Estado em mais 18 150 M€, para
um total de 25 881 M€. Para 2021, a PPL do OE/2021 estabelece como teto de garantias a conceder
pelo Estado o montante de 14 972 M£€.

95. A POE/2021 contempla o montante de 500 M€ em garantias a conceder, eventualmente, a TAP,
S.A.. De acordo com o relatério do MF que acompanha a POE/2021, estdo previstos 500 M€ para aplicar
numa garantia a conceder, em caso de necessidade, a TAP, S.A.. Esta garantia deverd necessdria para
que a empresa, apesar da crise no sector do fransporte aéreo, possa recorrer a financiamento em mer-
cado. Esta garantia poderd vir a ser concedida no dmbito da aplicacdo do plano de reestruturacdo da
empresa que visa criar condicdes para a sustentabilidade e a competitividade da empresa.

96. O Banco de Portugal (BdP), no seu Relatério de Estabilidade Financeira de junho de 2020, referiu-se
a atuagdo do Governo portugués no que respeita a concessdo de garantias publicas a empréstimos
concedidos a empresas e ds moratérias de crédito pUblicas. De acordo com o referido relatério do BAP,
a concessdo de garantias publicas a linhas de crédito, até 18 de junho de 2020, ascendeu a 13,4 mil M€,
0 que esgota o mdximo autorizado pela CE.

97. Arelevancia financeira e o risco para as finangas publicas assumido pelo Estado com a concessao
de garantias justifica um acompanhamento regular desta matéria por parte da Assembleia da RepU-
blica, em particular no atual contexto causado pela pandemia da doenca COVID-19.

98. No ambito das medidas de politica COVID-19 jG tomadas, que visam mitigar os maleficios na sadde
e na economia, foram assumidas responsabilidades contingentes pelo Estado, nomeadamente com as
seguintes medidas:

a) Linha de crédito de apoio ds empresas (Linha Capitalizar 2018 — COVID-19);
b) Seguros de crédito & exportacdo com garantia estatal;
c) Linha de crédito de apoio & Economia COVID-19;

d) Moratdria para empréstimos de particulares e empresas até 31/03/2021 (prorrogacdo de prazo
de confratos em 12 meses).

99. O Governo portugués concedeu uma garantia pessoal do Estado & Comisséo Europeia no valor de
365,6 M€. No plano europeu, o Regulamento (UE) n.° 2020/672, do Conselho, de 19 de maio de 2020,
criou um instrumento europeu de apoio tempordrio para atenuar os riscos de desemprego numa situa-
¢&o de emergéncia (SURE), na sequéncia do surfo de COVID-19. Neste &mbito, o Governo portugués
concedeu uma garantia pessoal do Estado a CE (em representagcdo da UE) destinada a assegurar a
responsabilidade do Estado Portugués no dmbito do instrumento europeu SURE, no valor de 365,6 M£.
Esta garantia contragarante parte da garantia da prépria Unido Europeia dada aos obrigacionistas e
concorre para a utilizacdo dos limites méximos para a concessdo de garantias do Estado previstos na
Lei do OE/2020.

100. O montante total de responsabilidades contingentes assumidas por entidades que integram o SEE
ascendeu a 1478 M€ no final do 3.° frimesire de 2020, prevendo-se que atinja 1727 M€ no final de 2021.
De enfre as entidades que infegram o SEE, as Entidade Publicas Reclassificadas sdo as que assumem o
maior volume de responsabilidades contingentes. Por sectores de atividade, os maiores contributos ad-
vém das infraestruturas, dos transportes e da saude. A titulo individual, pela sua relevéncia, sGo de des-
tacar a IP — Infraestruturas de Portugal, S.A. (850 M€), a Metropolitano de Lisboa, EPE (280 M€), a PARPU-
BLICA - Participacdes Publicas, SGPS, S.A. (204 M€) e a EDIA-Empresa de Desenvolvimento e Infraestru-
turas do Alqueva, S.A. (176 M€).

101. Este relatério elenca os riscos associados a cada um dos contratos de Parcerias PUblico-Privadas
(PPP) relativamente aos quais existiam litigios em curso e pretensées compensatorias ja peticionadas ou
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outros riscos identificaveis (sectores rodovidrio, saude e ferroviario). No tocante a outros riscos identifi-
cdveis, sdo de referir os inerentes a pandemia COVID-19. Os parceiros privados tém usado o argumento
da pandemia para obter dos concedentes pUblicos compensacdes ou a reposicdo do equilibrio finan-
ceiro. De acordo com a UTAP, é “expectdvel que venham a ser submetidos pedidos nesse sentido" pelos
parceiros privados, ndo antecipando aquela Unidade o momento nem a relevancia financeira que tais
pedidos possam apresentar.

102. No dmbito da pandemia COVID-19, o Governo criou um regime excecional e tempordrio de ree-
quilibrio financeiro de contratos de execucao duradoura, em que se incluem as PPP. Este regime criou
medidas extraordindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado decorrentes
do acionamento em simultdneo de eventuais direitos compensatérios pelos parceiros privados.

103. Relativamente as PPP do setor rodovidrio, o valor dos pedidos de Reposi¢cdo do Equilibrio Financeiro,
peticionados pelos parceiros privados aumentou 313 M€ em 2019. Nos primeiros nove meses de 2020,
ocorreu uma diminuicdo de 240 M€ no valor vivo de pedidos de Reposi¢cdo do Equilibrio Financeiro sub-
metidos pelos parceiros privados. Os litigios com os valores peticionados mais significativos, ainda pen-
dentes de resolucdo, referem-se & subconcessdo Algarve Litoral (com dois litigios no valor de 445 M€ e
43 M€) e & subconcessdo Baixo Tejo (fambém com dois litigios no valor de 110 M€ e 34 M€).

104. No sector ferrovidrio mantém-se um litigio com a ELOS - Ligagoes de Alta Velocidade, S.A., através
de uma acdo executiva com um valor peticionado de 192 M€, tendo o Estado apresentado oposicdo
a acdo.

105. No sector da salde registam-se nove diferendos com as Entidades Gestoras dos Estabelecimentos
Hospitalares (componente clinica) dos hospitais de Braga, Cascais, Vila Franca de Xira e Loures, com um
valor total peticionado de cerca de 48 M€.

Anexo 2: Fundo de Resolugdo, capitalizagdo do Novo Banco e implicagoes no saldo e na divida
das AP

106. No processo de venda do Novo Banco, em outubro de 2017, ficou acordado um mecanismo de
capitalizagdo contingente, nos termos do qual o Fundo de Resolugdo (FdR) se comprometeu a efetuar
pagamentos futuros ao Novo Banco. O Estado e o FdR subscreveram enfre si um Acordo Quadro que
assegura crédito do primeiro ao segundo para financiar parte dos pagamentos ao Novo Banco. Os
pagamentos a efetuar pelo FAR ao abrigo deste mecanismo estdo limitados ao valor mdximo de 3890
M&E. Este Acordo Quadro tem a vigéncia mdxima de 11 anos e fixa um limite mdximo de 850 M€ por ano
para os empréstimos a conceder pelo Estado ao FdR.

107. Até a data, o Estado emprestou 2130 M€ ao Fundo de Resolugdo, para financiamento das necessi-
dades de financiamento deste fundo decorrentes do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo
Banco, acordado em 2017. Poderd ainda ser solicitado ao Fundo de Resolugdo o pagamento de 914 M€
ao abrigo deste mecanismo. Em maio de 2018, o FdR procedeu ao primeiro pagamento ao Novo Banco
devido no dmbito do mecanismo de capitalizagdo contingente, no montante de 791,7 M£€. Para finan-
ciar este pagamento o Fundo de Resolucdo obteve financiamento junto do Estado, no montante de
430 M€. Em maio de 2019, o Fundo de Resolucdo procedeu a um segundo pagamento devido ao abrigo
deste mecanismo, no valor de 1149,3 M€, com financiamento do Estado no valor de 850 M€. Em maio
de 2020, materializou-se a terceiro pagamento, no valor de 1035 M€, financiado, em parte, com recurso
a mais 850 M€ de um empréstimo do Estado, ao abrigo do Acordo Quadro celebrado com o Estado.
Assim, enconfram-se ainda pendentes cerca de 914 M€ de responsabilidades contingentes assumidas
pelo FAR que poderdo vir a ser reclamadas pelo Novo Banco nos anos vindouros.

108. A previsdo de receita total do FdR (receita efetiva e ndo efetiva) para 2021 é de 714,9 M€, dos quais
275 M€ respeitam a passivos financeiros (empréstimos). No orcamento do FAR encontra-se prevista des-
pesa com ativos financeiros no montante de 476,6 M€, com financiamento através de receita de impos-
tos (94,1 M€) e receitas proprias (382,5 M€, que incluem uma receita de passivos financeiros no valor de
275,0 M€). Esta despesa em ativos financeiros serd efetuada em “Bancos/Outras Instituigdes Financeiras”,
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sendo, portanto, compativel com a operacdo mencionada de capitalizacdo do Novo Banco ao abrigo
do mecanismo de capitalizacdo contingente, ou com oufra(s) operacdo(des) similares que possam vir
a ocorrer num outro Banco/Instituicdo Financeira.

109. Relativamente as restantes rubricas da despesa do FdR, importa mencionar a transferéncia para as
instituic6es da Unido Europeia e a despesa com juros e outros encargos financeiros. A transferéncia para
as instituicdes da Unido Europeia deverd ascender a 134,9 M€. A despesa com juros e outros encargos
financeiros prevista pelo FAR para 2021 ascende a 102,3 M€, dos quais 83 M€ deverdo ser pagos ao
credor Estado e 17,5 M€ a "bancos e outras instituicdes financeiras”.

110. Em sede de orcamentacdo, sabe-se que o FdR afetou a totalidade do empréstimo a obter junto da
banca comercial a aquisicdo de ativos financeiros no universo “bancos e outras instituigées financeiras”.
Com efeito, no momento em que lancou na base de dados esta informacdo, o FAR tencionava utilizar
a totalidade do empréstimo junto da banca comercial (275,0 M€) para financiar parcialmente a ou as
aquisicoes de ativos financeiros emitidos por sociedades financeiras que pretende realizar. A informacdo
contabilistica ndo identifica as entidades em concreto sobre as quais hd a previsdo de aplicagdo finan-
ceira.

111. O FdR pode, contudo, decidir mudar a composi¢cdo do financiamento até ao momento em que
tiver de se comprometer, de facto, com a aquisicGo de ativos financeiros. As pecas previsionais em
contabilidade publica na POE (com recurso a plataforma SIGO da DGO) mostram que é intencdo do
FAR obter um ou vdrios empréstimos junto da banca comercial até ao valor de 275,0 M€, e ndo junto do
Estado, contrariamente ao que sucedeu nos trés pagamentos anteriores efetuadas ao Novo Banco ao
abrigo do mecanismo de capitalizacdo contingente. Contudo, também é seguro afirmar que nada na
contabilidade publica orcamental permite concluir que o FAR tenciona aplicar até 476,6 M€ no Novo
Banco.

112. NGo estd prevista qualquer amortizagdo em 2021 da divida do FdR.

113. A execucdo financeira do FdR tem impacto nas finangas publicas, quer no défice quer na divida
publica. O FdR &€ um Servico e Fundo Autdnomo da Administracdo Central, pelo que qualquer emprés-
timo que vier a obter junto do sistema financeiro concorrerd para a divida das Administracdes PUblicas.
Os juros a pagar por esse empréstimo serdo considerados despesa das AP e diminuirdo o saldo das AP.
Estes efeitos serdo evidenciados tanto em contabilidade pUblica como em contabilidade nacional.

114. A ser realizado algum pagamento do FdR ao Novo Banco em 2021 no ambito do mecanismo de
capitalizacdo contingente, ele também terd impacto nas contas pUblicas e nas duas éticas contabilisti-
cas pois o Novo Banco ndo consolida contas com as AP. Concretamente, em contabilidade publica
serd uma despesa com passivos financeiros e agravard o saldo total, mas ndo contard para o saldo
global. Em contabilidade nacional, serd uma transferéncia de capital e diminuird o saldo orcamental.

115. O eventual pagamento ao Novo Banco ndo contard para o saldo estrutural. Mantém-se a duvida
quanto ao montante da operacdo de recapitalizagdo do Novo Banco. Da informacdo contabilistica
disponivel, a melhor interpretacdo possivel & que o MF assume j& uma despesa do FdR no Novo Banco
entre 94,9 M€ e 295,2 M€, tendo o FdR tesouraria suficiente para, se for necessdrio, ir além desta aplica-
¢do, poder despender até 476,6 M€ no capital do Novo Banco ou na aquisicdo de outros ativos finan-
ceiros, da mesma ou de outra entidade financeira. O PPO admite uma recapitalizacdo do Novo Banco
em 2021 apenas no montante de 0,1% do PIB (dados em contas nacionais). Como se disse, a contabili-
dade publica evidencia uma disponibilidade que poderd chegar ao dobro. Se o FdR vier a gastar mais
de 0,1% do PIB em intervencdes no sistema financeiro que caiam igualmente sob a classificacdo de
medida one-off, essa despesa adicional onerard saldos das AP nas duas perspetivas contabilisticas, mas
ndo contard para o saldo estrutural.
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1 Infroducao [REVISTO]

116. A Unidade Técnica de Apoio Orcamental da Assembleia da Republica (UTAO) conclui neste docu-
mento a sua apreciagdo a Proposta de Orcamento do Estado para 2021 (POE/2021) que o Governo
entregou ao Parlamento em 12 de outubro de 2020. Trata-se de uma revisdo da andlise preliminar publi-
cada no Relatério UTAO n.° 24/2020, de 22 de outubro, e do alargamento substancial e substantivo da
mesma. Os cabecalhos do indice Geral assinalam com a expressé@o “[REVISTO]” as matérias cujo conte-
Udo mudou e com a expressdo “[NOVO]"” as matérias que constituem material inteiramente novo. Meras
correcoes de lapsos linguisticos sem consequéncias na interpretacdo do texto ndo justificaram o epiteto
“revisto”. Este documento é concluido a tempo de poder ser utilizado na segunda audicdo ao Senhor
Ministro de Estado e das Financas, prevista para as 16h00m do dia 12 do corrente.

117. As duas andlises realizadas foram condicionada por dois fatores exégenos a UTAO: datas de audi-
cdo do Ministro das Financas e a informacdo prestada pelo seu ministério sobre a POE/2021. Para pro-
duzir a primeira apreciacdo, mediaram nove dias, incluindo todo um fim-de-semana, entre o acesso &
documentacdo depositada na Assembleia da Republica (AR) sobre a POE/2021 e a enfrega desse re-
latério ao Presidente da COF. E um tempo exiguo porquanto a apreciacdo da programacdo orcamen-
tal anual é um exercicio muito complexo, repleto de interacdes entre vdrios autores e que exige a con-
sideracdo simultdnea e, por vezes, contraditéria entre as fontes. Pelas razdes expostas no pardgrafo 121
e em vdrios outros nos capitulos seguintes, a informacdo tornada publica pelo Ministério das Financas
(MF) suscitou duvidas e necessidade de dados adicionais na posse de servicos do MF e do Instituto de
Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS). A demora, as respostas contraditérias e a incompletude
na informacdo recebida acabaram por condicionar ainda mais a andlise que foi possivel realizar para
produzir tanto o primeiro como este segundo relatério.

118. O pais e o mundo vivem uma conjuntura sem precedentes; condiciona a programacdo das finan-
cas puUblicas e suscita aos cidaddos inOmeras dividas sobre a sua relagdo com as Administragées PU-
blicas enquanto utentes de servigos coletivos, contribuintes, trabalhadores e investidores. Com efeito, a
eclosdo e a persisténcia da pandemia COVID-19 veio alterar substancialmente o modo de relaciona-
mento social e os comportamentos econdmicos de todos os agentes. A incerteza é enorme sobre vdarias
dimensdes da vida individual e da vida coletiva, sejam os desenvolvimentos na frente sanitdria, a pro-
fundidade das medidas de contencdo social e econdmica que virdo a ser infroduzidas, o custo da in-
tervencdo mitigadora das autoridades puUblicas sobre os maleficios da doenca na salde e na econo-
mia, a capacidade de financiamento desse custo e, claro, a prépria capacidade de resposta da eco-
nomia nacional e das dos principais parceiros comerciais de Portugal. E un@nime o reconhecimento das
dificuldades que esta incerteza t&o complexa gera sobre qualquer exercicio de programacdo orca-
mental. A POE/2021 foi, pois, construida e deve ser discutida publicamente com a consciéncia de que
0s seus pressupostos sdo voldteis. Este reconhecimento impoe, por isso mesmo, um dever acrescido de
esclarecimento dos cidaddos sobre os diversos canais através dos quais se relacionam com as Adminis-
tracdes Publicas (AP). Ceteris paribus, agentes econdmicos melhor informados agem com menos vola-
tilidade e, consequentemente, a resposta dos mesmos aos estimulos da politica orcamental ganha pre-
visibilidade, o que redunda em beneficio do cumprimento das metas para o saldo e a divida puUblicas.
Por estas razdes, a finalidade principal de ambos os relatdrios €, pois, contribuir para uma discussdo pu-
blica esclarecida sobre como a POE lida com todos os cidaddos.

119. Merece destaque a intengcdo do MF de alargar o acervo informativo disponibilizado publicamente;
todaviaq, este propédsito permanece muito aquém do anunciado. Para além dos elementos habituais h&
muitos anos, relatdrio e pecas legais (proposta de lei e mapas anexos), este ano irdo ser disponibilizados
no portal dedicado https://0e2021.gov.pt/ as seguintes pecas:

a) Elementos informativos e complementares do OE/2021;
b) Sintese OE/2021 (Budget at a glance);
c) Guia para o cidaddo;

d) Mapas da lei em formato XML;
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e) Folhas de cdlculo com os valores representados nos quadros e graficos do relatério.

A intencdo foi anunciado na Introducdo ao relatdrio do MF que acompanha a POE. Porém, & data de
fecho para incorporacdo de informacdo neste segundo relatdrio, dos cinco elementos novos, o referido
portal sé mostrava a peca a). Mantém-se, pois, a situacdo que existia a data de publicacdo do primeiro
relatério da UTAO.

120. A preocupacgdo pedagdgica e a clareza de redagdo sdo aprecidveis na maior parte do relatério
do MF. Exemplos deste cuidado revelam-se na explicacdo das operacdes de ajustamento na passagem
do saldo em contabilidade publica orcamental ao saldo em contabilidade nacional, na exposicdo do
estado de aplicacdo das regras orcamentais, na caracterizacdo macroecondmica nacional e interna-
cional e na descricdo do patrimdnio financeiro do Estado.

121. A informagdo sobre as medidas discriciondrias de politica com expressGo orcamental precisa ser
francamente melhorada. Um leitor atento terd muita dificuldade em responder objetivamente as per-
guntas “O que é que o Governo tenciona fazer diferente em 2021, face a 2020, no que aquelas medidas
respeita2” e “Em quanto é que todas essas mudancas de orientacdo politica impactam no saldo orca-
mentale”. As dificuldades de resposta inequivoca decorrem de vdarias razées. Primeira, ndo existe uma
lista de medidas, mas vdrias listas de medidas e com valores diferentes ao longo do relatério. H& lotes
de medidas enunciadas na Nota de Apresentacdo que subfraem 1650 milhdes de euros (M€) ao saldo,
o Capitulo 2 referencia 43 medidas, mas sé quantifica uma minoria, o Capitulo mostra 17 medidas anti-
gas (por virem de 2020) e que reduzem o saldo de 2021 em 1967,6 M€ e 22 medidas novas que reduzem
o mesmo saldo em 1947,0 M€, o Sumdrio Executivo apresenta outra lista de medidas, a maioria das quais
sem gquantificacdo. Fazendo “pesca d linha” nas intencdes manifestadas pelos diversos ministérios ao
longo do extenso Capitulo 5, o referido leitor seria também capaz de construir outra lista, esta contendo
largas dezenas de medidas discriciondrias de politica. A segunda dificuldade em responder objetiva-
mente ds duas perguntas acima tem a ver com a falta de precisdo na descricdo das medidas. A grande
maioria das medidas é enunciada sem preocupacdo de precisar elementos cruciais para o publico
compreender o seu significado: objetivos, entidade puUblica responsdvel pelo impacto orcamental, en-
tidade-alvo na economia, efeito orcamental direto da medida no saldo, por diferenca (no caso aplicd-
vel) face & execucdo estimada em 2020, ética contabilistica (nacional ou publica orcamental) do re-
gisto desse efeito, rubrica de classificacdo econdmica em que o efeito deve ser registado, entre outros
elementos que deveriam ser padronizados para se obter uma leitura compreensiva da relacdo entre as
politicas publicas e as contas das AP. A terceira dificuldade em responder objetivamente a este desafio
decorre, no caso das medidas de politica antigas quantificadas no Capitulo 3 do relatério do MF (Qua-
dro 3.2), de o texto ndo esclarecer se os valores de impacto no saldo decorrem exclusivamente de
alteracdes paramétricas nas medidas efetuadas em 2020 e ndo plenamente refletidas na execucdo de
2020 (como parece ser o caso da medida “Aumento da deducdo de IRS a partir do segundo depen-
dente") ou de alteracdes na atividade econdmica (como parece ser o caso da medida “Consumos
intermédios”). Como é evidente, no primeiro exemplo estd-se legitimamente perante uma pressdo ou
poupanca orcamental provocada pelas AP (um impulso de politica), mas no segundo caso o efeito na
conta publica ndo decorre de nenhuma acdo politica. Esta imensa heterogeneidade na apresentacdo
das medidas de politica prejudica seriamente o escrutinio independente da relagdo financeira dos ci-
daddos com as AP. Para ultrapassar estas dificuldades na leitura do acervo puUblico da POE/2021, e
poder contribuir para o melhor esclarecimento dos Senhores Deputados e dos Portfugueses, a UTAO soli-
citou atempadamente informacgdes adicionais a vdrios servicos do MF.

122. A eficacia na resposta deixou muito a desejar e prejudicou a ambigdo da UTAO para este relatério.
No dia 25 de setembro a Unidade dirigiu pedidos de informacdo a trés servicos do MF e ao IGFSS, com
antecedéncia suficiente para poder ter as respostas nas 24 horas seguintes & entrega da documenta-
¢cdo na AR. Todos os anos sdo enviados estes pedidos e costumam ser respondidos em tempo Util para
o primeiro relatério da UTAO, pelo menos em parte substancial. Frisa-se que destes pedidos consta sem-
pre a transmisséo dos dados numéricos da POE, incluindo o Projeto de Plano Orcamental (PPO), em
milhées de euros com, pelo menos, trés casas decimais e em formato Excel sem os quais o trabalho de
cdlculo pela UTAO resulta muito mais demorado e impreciso. Desta vez, sé o IGFSS correspondeu impe-
cavelmente. Em termos de contabilidade publica, o acesso d base de dados em linha na qual consta
a POE s6 foi concedido as 23h00m de Sdbado, dia 17 de outubro. Parte dos ficheiros em formato Excel
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nesta perspetiva contabilistica apenas chegou perto das 12h00m do dia seguinte, quando o rascunho
do Capitulo 7 deste relatdrio j& estava quase pronto, razdo pela qual se tornou humanamente impossivel
usar a informagdo recebida no relatdrio de 22 de outubro. S6 a 27 desse més chegaram mais dados em
contabilidade publica, viabilizando, assim, a inclusdo de novos capitulos neste segundo relatério. Em
contabilidade nacional, parte da informacdo requerida a 25 de setembro sé chegou pelas 20h00m do
dia 15 de outubro. A UTAO pediu esclarecimentos sobre contradicdes no PPO face a versdo entregue a
AR no dia 12 e recebeu uma terceira versdo pelas 20h00m do dia seguinte. Foi esta a versdo usada na
avaliacdo preliminar & POE/2021. No dia 19 de outubro chegou uma quarta versdo, que obrigou a uma
revisdo, neste relatério, a partes do Capitulo 4 (detalhes nos pardgrafos seguintes). O pedido de dados
sobre responsabilidades contingentes (incluindo as assumidas no dmbito das medidas COVID-19), par-
cerias pUblico-privadas e sector empresarial do Estado, também solicitado em 25 de setembro, sé foram
respondidos no final dos dias 2 e 3 de novembro, apesar da insisténcia em 14 de outubro. Dos inUmeros
dados que nunca chegaram sobressaem os referentes ds inter-relacdes da conta das AP em 2020 e 2021
com as medidas COVID-19, o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia e a multiplicacdo das fontes de fi-
nanciamento europeu em 2021 (subvengdes, empréstimos e garantias).

123. O frabalho da UTAO e de qualquer pessoa interessada nas finangas puUblicas foi também prejudi-
cado pelas gralhas e sucessivas revisées a informagdo sobre as contas publicas prestada originalmente
& AR no dia 12 de outubro. Com efeito, foram varias as versdes do Orcamento do Estado apresentadas
pelo Ministério das Finangas nos primeiros dias do ciclo orcamental de 2021, tanto em contas nacionais
como em contabilidade publica. Logo no dia 13 de outubro chega d AR uma errata e uma nova versdo
do relatério do MF.

124. Houve vdrias revisdes de informagdo em contabilidade nacional. Na noite de 12 de outubro deram
enfrada na Assembleia da Republica a Proposta de Lei (PPL) n.° 61/XIV que “Aprova a Proposta do
Orcamento de Estado para 2021", o Relatdrio da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 que
habitualmente acompanha a PPL, e um documento anexo designado por “Elementos Informativos e
Complementares do OE/2021". Neste Ultimo documento constavam os quadros do Projeto de Plano
Orcamental para 2021 (PPO/2021) a enviar por Portugal & Comissdo Europeia no dmbito dos requisitos
do Semestre Europeu. Pelas 20nh00m de 15 de outubro, em resposta parcial ao pedido de informagdo e
dados em formato Excel formulado a 25 de setembro, a UTAO recebeu do MF uma folha de cdlculo
com o PPO/2021, que € uma versdo dos dados diferente da do dia 12, mas compativel com o PPO/2021
que a Comissdo Europeia (CE) veio a disponibilizar no sitio da internet no dia 16 de outubro com infor-
magdo mais completa (mais varidveis). A UTAO interpelou o MF pelas 12h30m de 16 de outubro acerca
das diferencas entre esta segunda versdo e a primeira (encontradas, pelo menos, em medidas tempo-
rdrias ou ndo-recorrentes, saldo primdrio, saldo estrutural e garantias). Recebeu pelas 20h00m do mesmo
dia uma terceira versdo do PPO/2021, diferente das anteriores, correspondente, portanto, a uma terceira
versdo dos dados em contas nacionais, embora novamente num formato mais reduzido em termos do
detalhe da informacdo do que o que estava desde manhd no sitio da CE.

125. A informagdo que consta dos quadros do PPO era indispensavel para realizar inOmeros cdlculos
preparatérios da andlise econémica e a UTAO tomou como boa para produzir a apreciagdo preliminar
a versdo mais recente que recebeu diretamente do Ministério (a terceira versdo acima referida), ainda
por cima porque os seus dados estavam disponiveis em formato digital. Foram os dados desta resposta
oficial do MF que a UTAO privilegiou na sua andlise de 22 de outubro. As diferencas encontradas entre
estas trés versdes ndo sdo exatamente negligencidveis ou questdes de pormenor. No que respeita as
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, por exemplo, o impacto liquido estimado pelo MF evoluiu de
— 422 M€ no envio 4 AR, para — 1447 M€ na resposta a UTAO do dia 15 e no envio & CE e para + 84 M€
na resposta & UTAO do dia 16 sobre a incoeréncia dos valores anteriores. A correta identificacdo deste
efeito € um elemento central na andlise da evolucdo projetada para a evolugcdo das contas publicas,
porquanto a exclusdo deste efeito é absolutamente necessdria para aferir a tendéncia de evolucdo de
fundo da situacdo orcamental. J& o primeiro rascunho do relatério estava concluido quando a UTAO
tfomou conhecimento de mais uma versdo de PPO/2021, a quarta na sequéncia referida. Com efeito,
ainda na manhd do dia 19, os deputados da Comissdo de Orcamento e Financas e a UTAO receberam
uma versdo corrigida do documento “Elementos Informativos e Complementares” anexo a POE/2021,
que corresponde a uma segunda versdo entregue na AR, mas a uma quarta versdo de dados quando
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comparada com as trés versdes elencadas anteriormente. As diferencas da quarta versdo face d ter-
ceira sdo j&d menores e cingem-se a um conjunto mais restrito de varidveis (a UTAO contabilizou diferen-
cas pequenas em cinco células). Adicionalmente, esta Ultima versdo de dados em contabilidade naci-
onal conhecida a data dispde de informacdo mais completa do que a que foi entregue a 12 de outubro
na AR e das que foram facultadas diretamente d UTAO quanto d identificacdo das medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes, elementos relevantes para a andlise realizada no presente relatério. Esta errata do
documento e a quarta versdo de PPO foram remetidas pelo Secretdrio de Estado dos Assuntos Parla-
mentares d AR pelas 24h00m do dia 16, mas sé foram circuladas pelos Deputados e pela UTAO na manhd
do dia 19 de outubro. A UTAO usou no presente relatério os dados da quarta versdo, ndo sé para rever
e atualizar conteldos no Capitulo 4, como ainda para produzir a Seccdo 5.2 e os Capitulos 7 e 8.

126. Quanto a dados em contabilidade publica, a UTAO detetou uma contradigdo interna no Capitulo 4
e no Anexo 1 do relatério que acompanha a POE. Estd explicada em detalhe na Secgdo 9.1 adiante.
Importa aqui sumarid-la e dizer como foi superada. H& duas contas das AP em 2020 e duas contas em
2021 no relatério do MF. O esclarecimento do Ministério sobre que contas considerar vdlidas chegou
pelas 12h00m do dia 18 de outubro. Felizmente, coincidiu com a escolha que a UTAO teve de efetuar
dias antes para conseguir escrever o Capitulo 9 dentro do prazo estipulado para o relatério de 22 de
outubro. As contas corretas sdo as que constam do Anexo 1 no relatério da POE.

127. O relato destas dificuldades em lidar com a informagdo do MF para realizar um escrutinio técnico
externo e independente da POE serve para alertar os cidaddos e os decisores politicos para a importan-
cia de conciliar o tempo da decisdo politica com o tempo do trabalho técnico. Errare humanum est,
mas a experiéncia ensina a minimizar o erro. Tanto os profissionais do Ministério das Finangas como os
do Parlamento precisam de tempo para executar as suas tarefas com rigor. Os primeiros necessitam
conhecer as metas orcamentais e o elenco completo das medidas de politica com antecedéncia ra-
zodvel face d data de entrega dos documentos na AR que tém de produzir. Andar a mudar medidas a
trés ou quatro dias daquela data exponencia a probabilidade de errar. Basta pensar que um OE é um
puzzle muito complexo. Mexer numa medida de politica obriga os técnicos a refazer mapas contabilis-
ticos, quadros, grdficos e textos nos documentos para escrutinio publico e parlamentar. As referéncias
cruzadas sdo imensas e muitas ndo podem estar automatizadas, pelo que é necessdrio um trabalho de
filigrana para evitar erros. A producdo da documentacdo que integra uma POE € um labor a muitas
mdos. Assegurar a coeréncia entre todas estas pecas € uma tarefa t@o minuciosa e morosa que sé
guem alguma vez passou por este processo é capaz de imaginar. As negociacdes politicas, dentro do
Governo e entre o Governo e os partidos politicos, deveriam respeitar uma data-limite definida anteci-
padamente pelo ministro(a) das Financas para que ele(a) e os Seus servigcos se pudessem responsabilizar,
com propriedade, pela qualidade da informacdo que prestarem ao Parlamento, no qual se inclui a
UTAO. Também os prazos definidos pelo poder politico na AR para as andlises da UTAO deveriam tomar
em conta a opinido da Unidade sobre a razoabilidade dos mesmos para se produzir frabalho técnico
célere, mas de qualidade.

128. Este relatério usou inUmeras fontes bibliograficas. Elas estdo identificadas ao longo do texto, nome-
adamente em notas de rodapé e natas de tabelas e graficos, e provém de muitas entidades nacionais
e estrangeiras. As fontes ufilizadas com maior abundé&ncia foram, naturalmente, as que integram o
acervo documental da POE/2021. A exigéncia de entregar a primeira (segunda) avaliagdo & COF até
ao dia 22 de outubro (11 de novembro) determinou as 24h00m do dia 16 de outubro de 2020 (24h00m
do dia 9 de novembro) como momento de fecho para a incorporacdo de informacdo. Por que houve
vdrias versdes de documentos e ficheiros do MF a circular entre 12 e 19 de outubro, importa esclarecer
que os resulfados e as conclusdes nesta segunda avaliagcdo estdo baseadas nas seguintes fontes de
informacdo primdria disponibilizadas pelo MF e pelo IGFSS:

= PPL 61/XIV — ficheiro Word entregue a AR na noite de 12/10/2020;
= Relatdrio que acompanha a POE/2021 — ficheiro PDF entregue d AR na manhda de 13/10/2020;

= Documento "Elementos Informativos e Complementares do OE/2021" — ficheiro PDF com Errata
distribuido aos deputados da COF e aos membros da UTAO na manhd do dia 19/10/2020;

= Projeto de Plano Orcamental para 2021 — Capitulo 3 do documento em formato PDF constante
da fonte anterior conhecida no dia 19/10/2020;
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= Parte dos dados em contabilidade nacional solicitados em formato digital pela UTAO em
25/09/2020 — ficheiro Excel recebido na noite de 15/10/2020;

= Parte dos dados em contabilidade publica solicitados em formato digital pela UTAO em
25/09/2020 — ficheiros Excel recebidos nas manhds de 18 e 27 de outubro;

= Acesso d base de dados digital da POE/2021 — disponibilizado na noite de 17/10/2020;

= Parte dos dados sobre responsabilidades contingentes dos vdrios subsectores pUblicos e encargos
das Parcerias PUblico-Privadas solicitados em formato digital pela UTAO em 25/09/2020— ficheiros
Word, PDF e Excel recebidos em 02/11/2020 e 03/11/2020;

= Totalidade dos dados sobre a conta da Seguranca Social solicitados em formato digital pela UTAO
em 25/09/2020 e 28/10/2020 — ficheiros Excel recebidos do IGFSS nas tardes de 14/10/2020 e
03/11/2020, respetivamente.

129. Os orcamentos anuais estdo ligados pelo eixo do tempo, o que recomenda a comparagdo da
POE/2021 com o PE/2020-24; porém, essa tarefa ndo é possivel por causa da pandemia. Um plano or-
camental anual é condicionado pelas opcdes politicas e os desenvolvimentos financeiros passados, e
condiciona as escolhas politicas e o desempenho financeiro das Administracdes PUblicas nos anos se-
guintes. Por isso, deve ser apreciado no contexto da estratégia orcamental de médio prazo do pais. Os
Estados-Membros (EM) da UniGo Europeia que partiham o euro tém estratégias orcamentais de médio
prazo, consubstanciadas nos Programas de Estabilidade (PE). Em condicdes normais, a UTAO confronta-
ria nestes relatérios as opcdes estratégicas da POE/2021 com o rumo definido pelo Governo para 2021
no PE/2020-24. Todavia, este exercicio é impossivel porque o Ultimo PE de Portugal, apresentado em 7
de maio deste ano, ndo contém projecdes macroecondmicas nem de agregados das contas publicas
para qualguer ano. A eclosdo da pandemia COVID-19 tornou este ano atipico e todos os outros EM
limitaram os exercicios previsionais nos seus PE de 2020 a dois ou trés anos. Num clima prolongado de
tamanha incerteza e com uma disrupcdo tdo acentuada na atividade econdmica desenvolvida deste
marco, todos os EM terdo que rever profundamente os seus planos de médio prazo, pelo que a impossi-
bilidade de contraste entre as previsdes da POE para 2021 e as projecdes até 2024 acaba por ser natural.

130. A POE e as Grandes Opg¢oes do Plano (GOP) em apreciagdo na AR nada informam sobre progressos
na implementac¢do da LEO e do SNC-AP nem revisitam a sustentabilidade social e financeira dos regimes
de pensées do sistema previdencial de protegdo social. SGo dois dominios de preocupacdo estrutural
que a UTAO vem acompanhando e alertando em relatdrios anteriores. Em julho foram aprovadas na AR
alteracdes d Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) que incluiram, nomeadamente, novos adiamen-
tos & operacionalizacdo de vdrias inovacodes estruturantes no processo orcamental. Na altura, ndo foi
apresentado nenhum plano que justificasse a suficiéncia de mais uma vaga de adiamentos. Sendo a
POE/2021 e as GOP/2021-23, por natureza, eventos em que o Governo informa sobre as suas prioridades
e as acdes que pretende desenvolver no curto e no médio prazos, causa estranheza que a oportuni-
dade ndo tenha sido aproveitada para credibilizar o processo de operacionalizacdo das inovacoes de
fundo no processo orcamental nem para sinalizar atencdo & sustentabilidade social e d sustentabilidade
financeira de longo prazo dos regimes de pensdes, num contexto perigoso de taxas de juro persistente-
mente baixas, digitalizacdo dos empregos e envelhecimento e reducdo populacionais.

131. Este relatério apresenta, no Ultimo anexo, um esclarecimento aprofundado sobre a participagdo
das contas pUblicas na recapitalizagdo contingente do Novo Banco em 2021 com o eventual recurso a
um empréstimo da banca comercial. Muito foi dito e escrito sobre o assunto no espaco publico, antes e
depois da entrega da POE no Parlamento. A questdo € tecnicamente complexa e hd aspetos impor-
tantes presentes na informagdo contabilistica da POE que ndo foram devidamente percebidos por mui-
tos agentes que intervieram nesse espaco. Cumprindo o seu dever de confribuir para o esclarecimento
dos legisladores e dos cidaddo em geral, a UTAO escreveu o Capitulo 16.

132. O presente documento estd estruturado em torno de 16 capitulos. Tém as designacdes abaixo indi-
cadas.
= Cap. 1— Introducdo

= Cap. 2— O cendrio macroecondmico do Ministério das Financas em contexto histérico e analitico
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= Cap. 3— Comparagcdes com os previsores oficiais
= Cap. 4 — Medidas de politica (revisdo substancial das Seccdes 4.4 e 4.5)

= Cap. 5— Regras orcamentais do braco preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (Sec-
cdo 5.2 é nova)

= Cap. 6 — A POE/2021 no contexto do Semestre Europeu

= Cap. 7 — Orientacdo da politica orcamental [NOVO]

= Cap. 8 — Evolucdo da divida pUblica na ética de Maastricht [NOVO]

= Cap. 9 — Os determinantes da variacdo do saldo global [MUDANCA DE EPIGRAFE]
= Cap. 10 — Receita efetiva [NOVO]

= Cap. 11 — Instrumentos de controlo da execucdo da despesa sob decisdo discriciondria do Mi-
nistério das Financas [NOVO)]

= Cap. 12 — Programa or¢camental da Saude e financiamento do SNS [NOVO]

= Cap. 13 — Apreciacdo das contas dos sistemas de protecdo social [NOVO]

= Cap. 14 — Responsabilidades contingentes [NOVO]

= Cap. 15— Anexo 1: Quadro detalhado da execucdo orcamental em contabilidade pUblica

= Cap. 16 — Anexo 2: Fundo de Resolucdo, capitalizacdo do Novo Banco e implicacdes no saldo
e na divida das AP [NOVO]
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2 O cendrio macroeconémico do Ministério das Finangcas em contexto histérico e anali-
tico

133. O presente capitulo analisa um conjunto alargado de variGveis econémicas, que inclui ndo sé as
varidveis do cendrio macroeconémico apresentadas no relatério do MF sobre a POE/2021, mas também
outros indicadores econdmicos considerados Uteis para melhor avaliar a coeréncia das previsdes. O
presente capitulo inclui cinco seccdes: i) a andlise macroecondmica para 2020 e previsdes para 2021,
ii) os contributos das componentes do PIB na ética da despesa para a variagdo anual, i) as remunera-
coes, o rendimento disponivel e a poupanca, iv) o mercado de trabalho, e v) as contas externas. Poste-
riormente, na Ultima seccdo do capitulo seguinte é efetuada uma andlise aos riscos. As previsdes para
2020 e 2021 sdo apreciadas no contexto das dindmicas observadas desde 2005. Pontualmente, sdo fei-
tas referéncias até ao inicio das séries macroecondmicas em 1995. Para este relatério, o cendrio macro-
econdmico do MF considerado é o que consta do Cap. 1 do relatério do MF e do Cap. 3 do documento
“Elementos Informativos e Complementares do OE/2021", ambos entregues & AR na noite de 12 de ou-
tubro de 2020.

2.1 Previsoes para 2021

134. O PIB real a precos de base apresentou no 1.° semestre de 2020 uma queda homéloga de 8,8%,
refletindo a descida na maioria dos ramos de atividade. Os principais contributos negativos enconfram-
se em trés ramos de atividade (Tabela 1):i) comércio, reparacdo de veiculos, alojamento e restauracdo,
ii) outras atividades de servicos, e iii) indUstria. O conjunto destes trés ramos de atividade representou
cerca de 86% da queda homdloga do PIB real a precos de base no 1.° semestre de 2020. Em sentido
oposto, apenas o ramo de atividade da construcdo registou um crescimento homadlogo neste semestre
(+2.2%). Importa salientar que uma andlise do PIB na ética da produgdo consiste na desagregacdo do
valor acrescentado pelos ramos de atividade econdmica. No entanto, de referir que os valores encon-
tfram-se a precos de base, o que ¢ ligeiramente diferente do PIB divulgado na ética da despesa a precos
de mercado, a qual normalmente é utilizada para desagregar as componentes da procura agregada.!

Tabela 1 - PIB real por ramo de atividade a pregos de base
(em milhdes de euros (base ano 2016), e em percentagem)

1.2 semestre
Ramo de atividade Ano 2019 2019 2020 Variagéo Taxa
(M€) homéloga | variagdo
(M€) (M€) (M€) %)
Agricultura, silvicultura e pesca 4022 2015 1927 -88 -4,4
IndUstria 25438 12 806 11036 -1770 -13,8
Energia, 4gua e saneamento 6358 3225 2949 -276 -8,6
Construgao 7481 3746 3829 83 2,2
Comércio e reparagdo de veiculos; alojamento e restauragdo 35353 17522 14591 -2930 -16,7
Transportes e armazenagem; atividades de informagdo e comunicagdo 15546 7724 6991 -733 -9,5
Atividades financeiras, de seguros e imobiliarias 29736 14 849 14799 -50 -0,3
Outras atividades de servicos 51487 25566 23 645 -1921 -7,5
VAB em volume, a pregos de base 175420 87453 79 767 -7 686 -8,8

Fontes: INE e cdlculos da UTAO.

135. O PIB é uma varidvel fluxo que reflete o valor dos bens e servigos finais produzidos num determinado
periodo (ano, semestre ou trimestre) e territério. Contudo, para além da magnitude da contragdo do PIB
real que se estd aregistar em 2020, serd importante determinar em que medida os eventos ocorridos em
2020 poderdo impactar negativamente no produto potencial e na evolugdo do PIB real em 2021 e nos
anos seguintes.

1 A taxa de variagdo homdloga do PIB real a precos de mercado no 1.° semestre foi de — 9,4%. Resumidamente, a diferenca entre o
PIB a precos de mercado e o PIB a precos de base corresponde a soma dos impostos sobre a produgdo e a importacdo liquidos de
subsidios,
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136. O cendrio macroecondémico da POE/2021 prevé um abrandamento do crescimento do produto
potencial, de 1,5% em 2019 para 0,6% em 2020, recuperando para 1,7% em 2021. Contudo, estas previ-
soes refletem um hiato do produto (Tabela 2), i.e. a diferenca entre o PIB observado e o produto poten-
cial em percentagem deste Ultimo, de — 5,8% em 2020 e - 2,4% em 2021. As previsdes da Comissdo Euro-
peia de maio de 2020 previam crescimento do produto potencial mais elevado no biénio 2020-2021 e
um hiato do produto menos acentuado. No entanto, importa referir que as varidveis ndo observadas
tém como caracteristicas a dificuldade de quantificacdo com exatiddo em “tempo real”, a sensibili-
dade & metodologia e as revisdes posteriores das séries. Com efeito, serd necessdria cautela acrescida
nas conclusdes sobre varidveis ndo observadas do biénio 2020-2021, tais como o produto potencial e o
hiato do produto, j& que a extensdo da recessdo em 2020 e a enorme incerteza que se prolongard pelos
préximos meses poderdo provocar mudancas nos pardmetros das estimacdes das varidveis ndo obser-
vadas dificeis de antecipar neste momento.

Tabela 2 - Produto potencial e hiato do produto
(em percentagem e em percentagem do produto potencial)

Institui¢do Variavel 2018 2019 2020 2021
Comiss3o Europeia Produto potencial (taxa de variacio) - 1,8 0,9 1,8
(6 de maio de 2020) Hiato do produto (% do produto potencial) 2,1 2,4 -5,4 -1,7
Ministério das Finangas Produto potencial (taxa de variagdo) - 1,5 0,6 1,7
(15 de outubro de 2020) Hiato do produto (% do produto potencial) 2,8 3,5 -5,8 -2,4

Fontes: AMECO, MF e cdiculos da UTAO.

137. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé uma queda do PIB real de 8,5% em 2020, decor-
rente de contributos negativos, tanto da procura interna (6,6 p.p.). como da procura externa (1,9 p.p.).
Posteriormente, a POE/2021 prevé uma recuperacdo (Grdfico 1) do PIBreal em 2021 (+ 5,4%) sustentado
qguer na procura interna (4,1 p.p.). quer na procura externa (1,3 p.p.). Contudo, esta recuperacdo ndo
assegura o regresso ao nivel do PIB real observado em 2019 nem ao do ano 2018. Relativamente & pre-
visdo que constava na 2.9PAOE/2020, verifica-se que a POE/2021 a revé em baixa para 2020 em alta
para 2021, sendo que o PIB real a registar em 2021 implicito na POE/2021 serd inferior ao que se encon-
frava previsto na 2.PAOE/2020.

Grdfico 1 - Crescimento do PIB real
(dados encadeados em volume, percentagem)
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Fontes: : INE (anos de 2005 a 2019) e Ministério das Finangas (previsdes para 2020 e 2021).

2.2 PIB em volume e contributos do lado da despesa para a sua variagao

138. As componentes do PIB real que em 2020 deverdo registar os principais contributos para arecessao
de 2020 também apresentardo os principais contributos para a recuperagdo em 2021. Para a contracdo
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do PIB real a registar em 2020, os principais contributos virdo do consumo privado (- 4,6 p.p.), do investi-
mento (- 1,9 p.p.) e da procura externa (- 1,9 p.p.). O consumo publico deverd ser a componente da
procura agregada com um contributo residual para a variacdo do PIB real em 2020 visto que é a com-
ponente do PIB com menor peso (Grdfico 4). As quedas acentuadas do consumo privado e do investi-
mento refletem as dificuldades e a incerteza enfrentadas pelos sectores institucionais familias, socieda-
des financeiras e sociedades ndo financeiras. Quanto & procura externa (Grdfico 2 e Grdfico 5), a con-
fracdo das exportacdes (- 22,0%) serd mais acentuada do que a das importacdes (- 17,8%), determi-
nando um conftributo negativo para o PIB real. Adicionalmente, a queda acentuada das exportacoes
e das importagcdes ird determinar uma descida no grau de abertura co exterior da economia portu-
guesa, de 85,8% do PIB em 2019 para 75,1% em 2020. Posteriormente, para 2021 o MF prevé que as
componentes do PIB, excluindo o consumo publico, deverdo registar uma recuperacdo significativa,
embora nenhuma dessas componentes do PIB regresse ao nivel observado em 2019, anterior ao inicio
da pandemia COVID-19.

139. Relativamente ao comércio internacional, na POE/2021 prevé-se uma melhoria do contributo ne-
gativo da balanga de bens, de - 6,5% do PIB em 2019 para - 4,4% e - 3,8% em 2020 e 2021, respetiva-
mente. Se se concretizar a previsdo para 2021 (Grdfico 3), este serd o melhor registo desde o inicio da
série estaftistica em 1995. Por outro lado, a balanca de servicos deverd descer de um excedente de 6,8%
do PIB em 2019 para 3,2% e 4,0% do PIB em 2020 e 2021, respetivamente. Caso se concretize a previsdo
para 2020, esta serd o registo mais baixo desde o ano 2011. De referir que a deterioracdo da balanca
de servicos reflete essencialmente, no caso porfugués, as consequéncias da pandemia COVID-19 no
sector do turismo.2

Gréfico 2 - Procura externa liquida de importagdes Grafico 3 - Balanca de bens e balanga de servigos
e capacidade de financiamento da economia (em percentagem do PIB)
(em pontos percentuais e percentagem) 8
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Fontes: INE e Ministério das Financas (previsdes para 2020 e 2021).  Fontes: INE e Ministério das Finangas (previsdes para 2020 e 2021).

2 No relatério World Weonomic Outlook publicado em 13/10/2020, o FMI apresentou Portugal como um dos cinco paises no mundo
em que a quebra de receita do sector do turismo teve impacto negativo importante no PIB do 1.° semestre de 2020: Grécia, Islandia,
México, Portugal e Turquia.
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Grdfico 4 - Composigdo do PIB real Grdfico 5 - Evolugdo do PIB real, por componente
(dados encadeados em volume, percentagem do PIB) (indice, 2005=100)
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140. De acordo com a POE/2021, a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF), medida em termos nominais,
devera registar uma queda em 2020, embora com evolugdo oposta entre sector piblico e sector pri-
vado. Em termos nominais (Grdfico 6), a FBCF, principal componente do investimento, deverd cair 7,1%
em 2020, recuperando 6,5% em 2021. Caso se concretize a previsdo para 2020, a FBCF das AP deverd
aumentar 21,7%, atingindo o valor nominal mais elevado desde 2012. O sector privado deverd registar
uma descida de 10,4% em 2020 e uma recuperacdo de 3,8% em 2021. De referir que a FBCF do sector
privado corresponderd a cerca de 86,5% da FBCF total durante o ano 2020. De referir que, até 2019, o
sector da construcdo continua a apresentar o maior peso no investimento total (51,5% em 2019), apesar
de o sector se encontrar aquém do investimento nominal verificado no periodo 2005-2011 (Grdfico 7).
Tendo em consideracdo que a componente da FBCF é voldtil e que se encontra previsto um contributo
importante da FBCF para a recuperacdo em 2021, bem como o facto de o investimento ser determi-
nante para a evolucdo do stock de capital e, consequentemente, do produto potencial, a concretiza-
cdo da previsdo para a FBCF é um fator essencial para a recuperacdo econdmica em 2021 e anos
seguinfes.

Grdfico 6 - Investimento (FBCF) Grdfico 7 - Investimento (FBCF), por sector de ati-

(em milhdes de euros, precos correntes) vidade
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2.3 Rendimento disponivel e poupanga de familias e instituicoes sem fins lucrativos

141. No cendrio macroecondémico da POE/2021 encontra-se prevista para 2020 uma pequena descida
no rendimento disponivel do sector institucional familias; associada a uma forte queda no consumo pri-
vado nominal, determinard uma subida expressiva na taxa de poupanca deste sector institucional. De
acordo com o cendrio macroecondmico da POE/2021, o consumo privado em termos nominais deverd
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cair 6,8% em 2020 e recuperar 4,8% em 2021. No entanto, o rendimento disponivel do sector institucional
familias deverd descer 0,2% em 2020, seguido de uma recuperacdo de 0,9% em 2021. Consequente-
mente, encontra-se prevista uma forte subida da tfaxa de poupanca em percentagem do rendimento
disponivel das familias e das instituicdes sem fins lucrativos, de 7,0% em 2019 para 13,1% em 2020, seguida
de uma descida para 9,8% em 2021 (Grdfico 8). Se a previsdo para 2020 se se concretizar, a taxa de
poupanca das familias ird igualar o valor registado no ano 2001, mas serd inferior & média do periodo
1995-2001. Note-se, pois, que o MF espera uma sobrerreaccdo do consumo privado relativamente a
queda do rendimento disponivel, com as familias a procurarem refugio do rendimento disponivel na
poupanga. Estas previsdes sugerem um motivo de precaucdo acrescida pro parte dos consumidores,
um comportamento compreensivel em tempos de enorme incerteza sobre o mercado de trabalho e
as vdrias fontes de rendimento disponivel.

142. Relativamente as remuneragoes totais da economia, estas tém um peso importante no rendimento
disponivel do sector institucional familias e podem ser desagregadas entre as remuneragées provenien-
tes do sector privado e do sector pUblico.3 De acordo com o cendrio macroecondmico da POE/2021,
as remuneracdes do total da economia deverdo descer 0,2% em 2020, recuperando 2,6% no ano se-
guinte. Contudo, a evolucdo para 2020 terd contributos opostos entre sectores publico e privado. As
remuneracoes nas Administracdes PUblicas deverdo subir 3,8% em 2020, enquanto no sector privado
deverdo registar uma descida de 1,5%. No caso do sector privado, a evolugdo estd sujeita a uma maior
incerteza relativa d recuperacdo da atividade produtiva e ds medidas de apoio ao emprego.

143. No 1.° semestre de 2020, o sector institucional familias registou o valor nominal de poupanca de
8,7 mil M€, o que é o montante semestral mais elevado desde 2010. Com efeito, para que se concretize
a previsdo que consta no cendrio da POE/2021 é necessdrio que o 2.° semesire de 2020 registe uma
poupanca das familias no valor de 10,4 mil M€, sendo o valor mais elevado desde o inicio da série em
1999. De referir que o sector institucional familias apresenta heterogeneidade na sua composicdo, i.e.
hd agregados familiares com perdas significativas de rendimento devido ao facto de estarem expostos
a ramos de atividade econdmica que sofreram um forte impacto negativo provocado pela pandemia
COVID-19.

24 Mercado de trabalho

144. O cendrio macroecondémico da POE/2021 prevé uma descida do emprego em 2020 mais acentu-
ada que a da populagao ativa, determinando uma subida da taxa de desemprego. Adicionalmente, a
queda do PIB real serd mais acentuada que a do emprego, originando uma descida da produtividade
aparente do frabalho. No cendrio da POE/2020 para o mercado de trabalho (Grdfico 9), encontra-se
prevista uma descida percentual do emprego em 2020 (3,8%) mais acentuada que a descida percen-
tual da populacdo ativa (- 0,4%), o que reflete uma subida da taxa de desemprego de 6,5% em 2019
para 8,7% em 2020. Face ao cendrio da 2.°PAOE/2020 divulgado em junho, verifica-se uma revisdo em
baixa da taxa de desemprego decorrente, essencialmente, de um menor aumento no numero de de-
sempregados. No entanto, importa referir que no mercado de frabalho verificam-se situacdes excecio-
nais em curso, nomeadamente as medidas de apoio durante o periodo de inatividade das empresas
(layoff), o que tem atenuado a descida do emprego no sector privado. O cendrio da 2.°POAE/2021 n&o
separou entre emprego do sector publico e emprego do sector privado.

3Em 2019, as remuneragdes representaram cerca de 65,6% do rendimento disponivel do sector institucional familias.
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Grdfico 8 - Consumo privado, poupancga e rendi-  Grdfico 9 - Emprego, populagdo ativa e taxa de
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e cdlculos da UTAO.

145. Os custos unitdrios do trabalho por unidade produzida (CTUP) devem ser interpretados com cavutela
no contexto atual visto que ocorreram fatores que condicionam a comparabilidade no biénio 2020~
2021. O cdlculo dos CTUP engloba vdrios indicadores, nomeadamente, o PIB real ou PIB nominal, o em-
prego, as remuneracoes dos trabalhadores por conta de outrem e o nimero de trabalhadores por conta
de oufrem. Contudo, estes indicadores tém sido afetados por eventos anormais durante o ano 2020, tais
como regimes especiais de apoio ao emprego (layoff), menor nUmero de horas trabalhadas em 2020 e
ainda dificuldades adicionais na recolha de informacdo estatistica. Basta notar, a titulo ilustrativo, que
o regime de layoff tem permitido a queda nas remuneracdes do sector privado proporcionalmente me-
nor do que a queda na producdo. Por estes fatores, a presente interpretacdo da evolucdo dos CTUP é
efetuada com cuidado adicional.

146. No cendrio da POE/2021 encontra-se implicita uma subida dos CTUP nominais em 2020, devido ao
crescimento positivo das remuneragées por trabalhador e a queda da produtividade aparente do tra-
balho. Quanto aos custos unitdrios do trabalho reais, a subida prevista € mais moderada em 2020 (7,2%)
do que no caso dos custos unitdrios do trabalho nominais (8,9%). Na POE/2021 prevé-se que as remune-
ragdes por trabalhador por conta de outrem crescam 3,6% e 1,5% em 2020 e 2021, respetivamente (Grd-
fico 11). O PIB real por unidade de emprego (produtividade aparente do trabalho) deverd registar vari-
acodes de — 4,8% e 4,3% no biénio 2020-2021, respetivamente. Com efeito, os custos unitdrios do trabalho
nominais deverdo subir para o mdaximo desde o inicio da série (Grafico 10). Relativamente aos custos
unitdrios do trabalho reais (Grdfico 10), as variagcdes em 2020 e 2021 deverdo situar-se em 7,2% e — 3,5%,
respetivamente, permanecendo num nivel abaixo do registado antes da crise financeira. Em andlises
futuras, este indicador poderd beneficiar de uma andlise focada nos CTUP do sector privado, mas que
estd sujeita a disponibilidade de informacdo.
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Grdfico 10 — Custos unitdrios do trabalho nomi-  Grdfico 11 - Produtividade aparente do trabalho
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2.5 Conta externa

147. No cendrio macroeconémico da POE/2021 encontra-se prevista uma necessidade de financia-
mento da economia portuguesa para 2020 (0,3% do PIB), o que, a confirmar-se, serd a primeira vez
desde o ano 2012. Posteriormente, na POE/2021 prevé-se um regresso a capacidade de financiamento
em 2021 (0,9% do PIB). Tendo em consideracdo a desagregacdo por balancas (Grafico 13), o saldo
positivo da balanca de rendimentos secunddrios serd praticamente compensada pelo saldo negativo
da balanca de rendimentos primdrios, & semelhanca dos anos anteriores. Adicionalmente, a balanca
de capital deverd manter-se positiva, situando-se abaixo, mas préxima, de 1,0% do PIB no biénio 2020-
2021. De referir que a balanca de bens e servicos deverd registar em 2020 um saldo negativo (1,3% do
PIB) pela primeira vez desde 2013, a qual serd determinada pela deterioragdo do excedente da bo-
lanca de servicos (de 6,8% do PIB em 2019 para 3,2% em 2020), sendo atenuada pela reducdo do défice
da balanca de bens (de 6,5% do PIB em 2019 para 4,4% em 2020). Posteriormente, para 2021 o cendrio
macroecondmico prevé uma recuperacdo da balanca de bens e servicos para 0,1% do PIB, sendo de-
terminado pelos contributos favordveis das componentes bens e servicos. Caso se concretize a previsdo
do saldo da balanca de bens para 2021 (- 3,8%), este serd o melhor desempenho desde o inicio da série
em 1995. E Util, no entanto, recordar que o saldo da balanca de pagamentos (balanca corrente e
balanca de capital) j& vinha em queda desde 2018, tendo atingido 0,4% do PIB no quarto trimestre de
2019.

148. Relativamente aos termos de troca, a descida no preco das importagcées em 2020 deverd ser mais
acentuada que a do prego das exportagoes, permitindo um ganho nos termos de troca (Grdfico 15). No
caso do preco das importacdes, este indicador encontra-se influenciado pela descida no preco do
petréleo ao longo do ano 2020 (Grdéfico 12).

149. Apesar do cendrio macroeconémico da POE/2021 ndo prever uma deterioracdo significativa do
indicador capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa como um todo (de
-0,3% do PIB em 2020 para 0,9% em 2021), o cendrio da POE/2021 prevé uma alteragdo significativa
entre sector publico e sector privado. A necessidade de financiamento (Grdfico 14) do sector das Ad-
ministracdes PUblicas correspondente ao défice orcamental (7,3% do PIB em 2020 e 4,3% em 2021), pelo
que para se concretizar a previsdo para a economia portuguesa como um todo serd necessdrio que o
sector privado registe uma capacidade de financiamento significativa (7,0% do PIB em 2020 e 5,3% em
2021), sendo necessdrio que se verifique em 2020 o valor mais elevado desde 2015. Para a concretizacdo
da capacidade de financiamento do sector privado serd muito relevante o contributo da poupanca
do sector institucional familias.
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Grdfico 12 - Taxa de variagdo do prego dasim-  Grdfico 13 - Composicdo das balangas corrente

portagoes e evolugdo dos pregos do petrdleo e de capital
Brent (em percentagem do PIB)
(Taxa de variagdo do preco das importacdes e evolugcdo 6
dos precos do petrdleo Brent) 4
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150. Os fluxos financeiros entre Portugal e a Unido Europeia sGo registados nas balangas de rendimentos
primdrios e secunddrios e na balan¢a de capital, sendo que tém influenciado positivamente o indicador
capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa. Com efeito, os novos fundos co-
munitdrios na sequéncia das medidas COVID-19, e o respetivo acréscimo da contfribuicdo financeira de
Portugal para o orgamento da UniGo Europeia, deverdo ter efeitos no indicador da capacidade/neces-
sidade de financiamento de Portugal. Os fluxos entre Portugal e a Unido Europeia incluem, no lado da
despesa de Portugal, a contribuicdo financeira com base no rendimento nacional bruto, os direitos adu-
aneiros, os direitos niveladores agricolas e outros. No lado da receita de transferéncias, Portugal recebe
da Unido Europeia diversos fundos comunitdrios. Em 2019 o saldo positivo (Grdfico 16) favordvel a Porfu-
gal foi de 1,9 mil M€ (0,9% do PIB), sendo que o valor méximo da série sucedeu em 2012 (3,9 milM€e 2,3
% do PIB). Nos anos futuros, os novos fundos comunitdrios adicionais no dmbito das medidas COVID-19,
excluindo empréstimos, poderdo ter impacto direto no indicador da capacidade/necessidade de fi-
nanciamento da economia portuguesa. A UTAO solicitou ao MF uma desagregacdo das previsdes de
todas as fontes de subvencdes europeias novas, mas ndo obteve resposta até ao fecho deste relatdrio.

151. O cendrio macroeconémico ndo inclui previsdo sobre as componentes da posicao liquida de in-
vestimento internacional (PIl) e da divida externa. Tendo em consideragdo que a alteragdo na compo-
sicdo da estrutura de financiamento afeta varidveis da economia real que ja constam do cendrio ma-
croecondmico, seria vantajoso que as préximas projecoes do MF incluissem as varidveis que compoem
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a Pll e a divida externa. A Pll situou-se em 100,3% no final de 2019, refletindo uma melhoria deste racio
em 5,4 p.p. do PIB face ao ano anterior (Grafico 17). A divida externa liquida é um subconjunto da PII,
sendo que esta se situou em 84,3% do PIB no final de 2019, refletindo uma descida estimada em 4,6 p.p.
de PIB. De referir que um dos principais contributos para a descida da divida externa é a reducdo no
sector das Administracdes Publicas. Para este efeito, tem contribuido a divida publica adquirida pelo
Banco de Portugal no &mbito do instrumento ndo convencional de politica monetdria PSPP (Public Sec-
tor Purchase Programme), cuja parte mais significativa é executada pelo banco central nacional. A
divida pUblica detida por este é considerada como divida detida por residentes e como componente
de risco ndo partiihada com o Eurosistema. De acordo com o Relatério do Conselho de Administracdo
do Banco de Portugal relativo a 2019, cerca de 71% do stock total de ftitulos ao abrigo do PSPP
(48,9 mil M€) em 31/12/2019 correspondia a divida publica portuguesa (aproximadamente 34,7 mil M€) 4

Grdfico 16 - Transferéncia entre Portugal e Grdfico 17 - Posigdo liquida de investimento inter-
Unido Europeia nacional e divida externa liquida
(milhdes de euros) (em percentagem do PIB)
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4 Adicionalmente, o Banco de Portugal detém titulos de divida pUblica adquirido no dmbito do instrumento de politica monetdria ndo
convencional Securities Markets Programme no montante de 1,2 mil M€.
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3 Comparagoes com os previsores oficiais

152. Neste capitulo apresenta-se uma comparagdo das previsoes efetuadas pelas instituicoes interna-
cionais de referéncia para a economia mundial e principais paises, bem como uma comparagdo das
previsoes divulgadas por instituicoes nacionais e internacionais para a economia portuguesa. A Seccdo
3.1 compara as previsdes da OCDE, da CE e do FMI para a economia mundial e para um conjunto
alargado de paises. De realcar que é dada mais relevancia as previsdes do FMI devido ao facto de
estas serem mais recentes (13 de outubro) e de disporem de um conjunto mais alargado de indicadores.
A Seccdo 3.2 compara os varios previsores no que respeita ds seguintes varidveis da economia portu-
guesa: PIB em volume, taxa de desemprego, variacdo dos precos no consumidor e indicadores de ca-
pacidade/necessidade de financiamento. Por fim, a terceira seccdo discorre sobre os riscos que impen-
dem sobre as previsdes pontuais entretanto analisadas.

3.1 Previsoes para a economia internacional

153. De acordo com os previsores oficiais, a queda do PIB real nas economias desenvolvidas que se ird
verificar em 2020 ndo serd totalmente recuperada em 2021 para o nivel verificado em 2019. Os previsores
considerados na Tabela 3 coincidem em projetar para a Area do Euro uma recess@o em 2020 mais
acentuada do que nos Estados Unidos da América e no Japdo. Dentro da drea do euro, os trés exerci-
cios de previsdo também coincidem em projetar recessdo mais acentuada em Espanha, seguida de
muito perto pelo Reino Unido, enquanto a Alemanha deverd registar uma recessdo mais modesta (To-
bela 3; a Franca, no caso da OCDE). Quanto & principal economia emergente, a China deverd apre-
sentar uma descida na taxa de crescimento do PIB real em 2020, mantendo-se positiva no caso do FMI,
mas passando a negativa no caso da OCDE), prevendo-se uma aceleracdo em 2021. Relativamente as
previsdes mais recentes do FMI divulgadas em outubro, estas efetuaram um revisdo da contracdo eco-
némica prevista em junho de 2020, sendo que o FMI considera que a recessdo em 2020 ndo serd tdo
severa como inicialmente previsto devido ds medidas tomadas pelos decisores de politica monetdria e
politica orgamental.

Tabela 3 - Previsoes das instituigoes internacionais para o crescimento do PIB real
(taxas de variacdo)

2020 2021
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Jul/19 Out/19 Jun/20 Jul/20 Out/19 Jun/20
Mundo - -4,4 -6,8 - 52 4,0
Unido Europeia -8,3 -7,6 - 5,8 5,0 -
Areado euro -8,7 -83 -10,3 6,1 52 5,0
Espanha -10,9 -12,8 -12,8 7,1 7,2 6,3
Alemanha -6,3 -6,0 -7,7 53 4,2 3,8
Franga -10,6 -9,8 -1,4 7,6 6,0 6,5
Reino Unido -9,7 -9,8 -12,8 6,0 59 7,0
EUA - -4,3 -7,9 - 31 3,0
China - 1,9 -3,2 - 8,2 57
Japdo - -5,3 -6,7 - 2,3 0,8
Economias desenvolvidas - -5,8 - - 3,9 -
Economias em desenvolvimento e
mercados emergentes ) 33 ) ) 60 )

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi considerada a média entre o cendrio mais favordvel e o
cendrio adverso. O cendrio favordvel assume como pressuposto uma Unica vaga da pandemia COVID-19 durante a primavera de
2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVID-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro).

154. Quanto aos fluxos externos, a Area do Euro deverd manter o excedente da balanca corrente, sendo
superior a 2% em 2021. As duas instituigoes internacionais de referéncia preveem que a Alemanha con-
tinue a apresentar um excedente da balanga comercial significativo (Tabela 4), permanecendo como
o pais desenvolvido com o maior excedente em percentagem do PIB. Os Estados Unidos deverdo con-
tinuar a apresentar um défice da balanca corrente, ligeiramente superior a 2,0%, contribuindo para a
necessidade de financiamento do pais. O Reino Unido também deverd continuar a registar um saldo
negativo da balanga corrente no biénio 2020-2021.
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155. De acordo com as previsoes do FMI, as economias em desenvolvimento e mercados emergentes
deverdo apresentar uma recessdo menos acentuada em 2020 e uma recuperagdo mais forte em 2021.
No entanto, o conjunto destas economias deverd registar uma deterioracdo da balanca corrente entre
2020 e 2021, enquanto o conjunto das economias desenvolvidas deverd manter um saldo positivo da
mesma Nno mesmo periodo.

Tabela 4 - Previsoes das instituicoes internacionais para a balanga corrente
(em percentagem do PIB)

2020 2021
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Jul/20 Out/20 Jun/20 Jul/20 Out/20 Jun/20
Unido Europeia - 2,3 - - 2,8 -
Areado euro - 1,9 2,7 - 2,4 2,4
Espanha - 0,5 2,3 - 0,9 2,0
Alemanha - 58 59 - 6,8 54
Franga - -1,9 0,6 - -1,8 0,1
Reino Unido - -2,0 -3,6 - -3,8 -3,6
EUA - -2,1 -2,1 - -2,1 -2,2
China - 1,3 0,6 - 0,7 0,9
Japdo - 2,9 3,8 - 3,2 3,6
Economias desenvolvidas - 0,5 - - 0,6 -
Economias em desenvolvimento e
- -0,1 - - -0,4 -
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi considerada a média entre o cendrio mais favordvel e o
cendrio adverso. O cendrio favordvel assume como pressuposto uma Unica vaga da pandemia COVID-19 durante a primavera de
2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVI-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro).

3.2 Previsoes para a economia portuguesa

156. Os previsores oficiais para a economia portuguesa continuam a projetar uma contragdo do PIB real
em 2020, seguida de uma recuperagado parcial em 2021, a qual ndo assegura o regresso ao nivel obser-
vado em 2019. A entidade com previsdo sobre Portugal mais pessimista (Grafico 18) para 2020 é a OCDE
(média entre os dois cendrios pandémicos), enquanto a entidade que prevé uma recuperacdo mais
acentuada em 2021 é o FMI (6,5%). Quanto & Unidio Europeia e & Area do Euro, pode-se concluir que as
previsdes mais recentes ndo sdo tdo pessimistas como as divulgadas na primavera; agora, ftomam em
consideracdo o abrandamento da situacdo pandémica nos segundo e terceiro frimestres e as medidas
de politica orcamentais e monetdrias que suavizaram o impacto negativo da doenca na economia.
Chama-se, no entanto, a atencdo para o facto de os desenvolvimentos mais recentes da COVID-19
ndo estarem plenamente refletidos nas previsdes do proprio FMI, publicadas em 13 de outubro. Como é
do conhecimento geral, os indicadores sanitdrios est@o a deteriorar-se acentuadamente desde setem-
bro em inUmeros paises, tendo j& em outubro inUmeras autoridades imposto confinamentos sectoriais e
regionais cujas consequéncias econdémicas e nas financas publicas ndo estardo certamente refletidas
nas previsdes mais recentes que sdo conhecidas.
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Grdfico 18 - Intervalo de previsdes para o PIB real de Portugal, Area do Euro e Unido Europeia
(taxa de variagdo anual, em percentagem)
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cendrio adverso. O cendrio favordvel assume como pressuposto uma Unica vaga da pandemia COVID-19 durante a primavera de
2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVI-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro)..

157. As previsoes das diversas instituicoes apontam para uma subida da taxa de desemprego em 2020
e uma descida parcial em 2021, sendo que a média prevista para Portugal serd préxima da prevista
para a Area do Euro. As projecdes do Banco de Portugal apresentam a previsdo mais baixa para 2020
(7.5%) entre as vdrias instituicoes de referéncia (Grdfico 19), enquanto para 2021 a previsdo mais baixa
é do FMI (7,7%). De referir que as previsdes oficiais apontam para taxas de desemprego proximas entre
Portugal e a Area do Euro. No caso do FMI, esta instituicdo fez uma revisdo em baixa da taxa de desem-
prego para o biénio 2020-2021 face as previsdes de primavera.

Grdfico 19 - Intervalo de previsdes para a taxa de desemprego de Portugal e Area do Euro
(taxa, em percentagem da populagdo ativa)
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Fontes: BCE, BdP, CE, CFP, FMI e OCDE. | Nofas: (i) No caso da OCDE foi considerada
a média entre o cendrio mais favordvel e o cendrio adverso.

158. Quanto a variagdo do indice de pregos no consumidor, as diversas instituicoes preveem uma taxa
de variagdo baixa em 2020, seguida de uma subida em 2021, embora ainda para um nivel aquém do
objetivo de politica monetdaria do BCE (i.e. abaixo de 2%, mas préximo). No caso de Portugal (Grdfico
20), o MF prevé —0,1% em 2020 e 0,7% em 2021, sendo que se encontra proximo do intervalo formado
pelas previsdes das outras instituicdes. Relativamente & Area do Euro, as instituicdes internacionais pre-
veem taxas de variacdo positivas baixas do IHPC em 2020, prevendo uma ligeira aceleracdo em 2021.
Nota-se que as previsdes pontuais do MF para as varidveis percorridas nesta seccdo estdo dentro dos
intervalos do painel de previsdes, com a Unica excecdo da indice Harmonizado de Precos no Consumi-
dor em 2020.
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Grdfico 20 - Intervalo de previsées para os pregcos no consumidor de Portugal, Area do Euro e Unido
Europeia
(taxa de variagdo anual do IHPC, em percentagem)

1,4
CE 1,3
1,1
1,0
0,8 T 038
0,6 —
0,4 06 0,4
I
0,2 OCDE (média)
’ - 01 .
0,0 OCDE (média)
- 0,1
02 MF
o - o - o -
o~ a o~ o o~ o
o o o o o o
o~ o~ o~ o~ o~ o~
Portugal Unido Europeia Area do euro
—Méximo = Minimo ® Média

Fontes: BCE, BdP, CE, CFP, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi conside-
rada a média entre o cendrio mais favordvel e o cendrio adverso.

159. Relativamente ao conjunto balanga corrente e balanga de capital, os previsores oficiais utilizam a
ética das contas nacionais ou a ética da balanca de pagamentos. A Tabela 5 sintetiza as diferentes
previsdes disponiveis para Portugal em 2020 e 2021 e enquadra a diferenca de valores para 2019, sendo
gue o objetivo é efetuar uma comparacdo rigorosa, i.e., comparar a mesma ética e o mesmo indicador.
De referir que a défica das contas nacionais é utilizada por CE, INE, CFP e MF, enquanto a ética da ba-
lanca de pagamentos é utilizada por FMI, OCDE, Banco de Portugal e BCE.

160. Quanto a capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa, aferida pelo soma
da balanga corrente e de capital na ética das contas nacionais, a previsdGo do MF para 2020 (- 0,3% do
PIB) é superior a do CFP (- 1,3%), a semelhanca da previsdo para 2021 (0,9% pelo MF e - 1,4% pelo CFP).
Estas diferencas resultam, essencialmente, de uma previsdo mais ofimista do MF relativamente ao saldo
da balanca de bens e servicos e & capacidade de financiamento do sector privado.

Tabela 5 - Diferentes 6ticas para a balanga corrente e balanga de capital
(por instituicdo e em percentagem do PIB)

Otica das contas nacionais Otica da balanga de pagamentos
Instituigdo | 2019 | 2020 | 2021 Instituigdo | 2019 | 2020 | 2021
CE - - - FMI -0,1 -3,1 -3,5
Balanga corrente CFP -0,1 -2,4 -2,5 OCDE -0,1 -0,2 -0,1
MF 0,2 -1,2 0,1
CE - - -
Balanga corrente e de capital | CFP 0,8 -1,3 -1,4 BdP 0,9 -0,6 n.d.
MF 1,0 -0,3 0,9

Fontes: BdP, CE, FMI, CFP, MF e OCDE. | Notas: (i) A diferenca para o ano 2019 entre o CFP e o MF decorre do facto de o cendrio
macroecondémico j& incluir informagdo mais recente do INE, i.e., o cendrio macroecondmico inclui dados das Contas Nacionais Tri-
mestrais por Sector Institucional divulgados pelo INE em 23/09/2020.

3.3 Riscos a ter em conta no cendrio macroeconémico da POE/2021

161. Em outubro, o FMI efetuou uma revisGo em alta das previsées para o PIB mundial de 2020, em com-
paragcdo com o que tinha previsto em junho, de - 4,9% para -4,4%. Para este resultado tém contribuido
as decisoes de politica monetdria em conjunto com as de politica orcamental nas diversas dreas geo-
grdficas de referéncia. Sabe-se que 81 economias em desenvolvimento recorreram a financiamento
junto do FMI no montante conjunto de 250 mil M$, o que perfaz cerca de 25% da capacidade total
desta instituicdo para empréstimos aos paises membros. Este nUmero ilustra uma das pressdes sobre a
oferta mundial de capital financeiro.
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162. Na Area do Euro tém sido tomadas decisées que combinam a politica monetdria e a politica or¢a-
mental. No caso da politica monetdria ndo convencional, o BCE apresentou em margo de 2020 o pro-
grama de compras de ativos devido a emergéncia pandémica PEPP (Pandemic Emergency Purchase
Programme) no montante inicial de 750 mil M€, o qual foi reforcado em 600 mil M€ no més de junho,
perfazendo um total de 1350 mil M€ até, pelo menos, meados de 2021. O montante de compras acu-
mulado até ao dia 9 de outubro situou-se em 584,7 mil M€. Os ativos elegiveis correspondem condicoes
idénticas a praticadas para o programa alargados de compras que o BCE mantém em execucdo.

163. A evolugdo da atividade econémica e a concretizagcao das previsdes das diversas instituicoes en-
coniram-se condicionadas, entre muitos fatores, pelos desenvolvimentos que vierem a ocorrer no domi-
nio da investigagdo no sector da sadde. A recessdo que se verifica em 2020 é o resultado do choque
que ndo estava previsto nos cendrios de andlise de risco. Com efeito, as autoridades de politica econd-
mica tém tomado decisdes mitigadoras dos efeitos negativos. No entanto, os decisores de politica eco-
némica tém tomado decisdes e efetuado previsdes sem saberem o momento em que surgird uma solu-
¢cdo médica para a doenca COVID-19 que seja segura, eficaz, duradoura e aplicdvel em larga escala
(i.e. vacina ou tratamento antiviral). Esta situacdo atual do sector da saude gera incerteza na atividade
econdmica, o que é um enorme obstdculo para as previsdes. Adicionalmente, enquanto ndo existiruma
solucdo médica, hd incerteza relativamente & propagacdo da doenca, o que acrescenta dividas so-
bre futuros confinamentos parciais ou totais e a fiabilidade das previsdes macro-orcamentais. Assim, as
previsdes macroecondmicas e orcamentais conhecidas no momento presente ndo podem ser conside-
radas tdo fidlveis como no passado recente.

164. A concretizagdo da taxa de variagao prevista para as remuneragoes do sector privado e para o
rendimento disponivel das familias € um fator de risco com implicagdes em vdarios indicadores impor-
tantes do cendrio macroecondmico, desde o consumo privado até ao financiamento da economia por-
tuguesa. Como fator de risco em 2020 destaca-se a concretizacdo da taxa de variacdo das remunera-
coes recebidas pelo sector institucional familias (- 0,2%), o que que por sua vez influencia o rendimento
disponivel (- 0,2%). Tendo em conta a previsdo do rendimento disponivel em 2020, o MF pressupde uma
taxa de poupanca de 13,1%, valor méximo desde 2001 mas abaixo da média (13,5%) do observada no
periodo 1995-2001. A concretizacdo deste pressuposto é fundamental para a concretizacdo da capa-
cidade de financiamento do sector privado (7,0% do PIB), a qual, por sua vez, € determinante para
assegurar uma necessidade de financiamento da economia portuguesa de apenas 0,3% do PIB em
2020.

165. Adicionalmente, outros riscos de natureza politica poderdo condicionar os fluxos do comércio in-
ternacional e do sector financeiro, tendo implicagées na recuperagcdo da economia nacional durante
o médio e longo prazos. Importa referir que as tensdes comerciais entre os Estados Unidos e a China
permanecem tensas em vdrios dominios, estando associadas a medidas de protecionismo. Na Europa
importa destacar ainda a incerteza decorrente das relagdes entre a Unido Europeia e o Reino Unido
devido ao fim do acordo transitério que termina em 2020. Caso as duas partes falhem um acordo defi-
nitivo, poderd surgir um aumento das barreiras comerciais. O financiamento dos planos nacionais de
recuperacdo e resiliéncia poderd originar uma forte procura de recursos financeiros, o que poderd ter
implicacdes no nivel de integracdo/fragmentacdo financeira da Area do Euro. Adicionalmente, verifi-
cam-se riscos politicos com consequéncias econdmicas associadas d tecnologia 5G (quinta geracdo
de telecomunicacdes). Devido ao aumento das disputas comerciais para o dominio desta tecnologia,
o fornecimento global das plataformas de 5G enfrenta ameacas de uma possivel bifurcacdo.
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166. A segunda parte deste relatério analisa, sob diferentes angulos, as previsdes do Ministério das Fi-
nangas para a conta das Administragées PUblicas (AP) em 2020 e 2021, expressas em Contabilidade
Nacional. O presente capitulo estuda as medidas de politica com expressdo orcamental que o Ministério
das Financas considera no terceiro capitulo do seu relatério como sustentando a diferenca entre as
previsdes de receita e despesa previstas para 2021 e as que estima executar até final de 2020.

167. O capitulo estd assim organizado. A primeira seccdo infroduz as contas das AP em 2020 e 2021e os
conceitos essenciais que a UTAO utilizard nas seccdes seguintes para escrutinar o impacto das medidas
no saldo orcamental. A Seccdo 4.2 cuida da quantificacdo das medidas permanentes inseridas no ce-
ndrio de politicas invariantes para o ano de 2021. A Seccdo 4.3 debruca-se sobre as novas medidas
permanentes de politica que o Governo pretende adotar para executar em 2021. Em seguida, a Seccdo
4.4 identifica e analisa o impacto orcamental das medidas com efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes.
A UTAO apresenta em cada uma destas seccdes revisdes face a POE/2021, quer quanto & classificacdo
entre medidas antigas e novas nas Seccdes 4.2 e 4.3, quer quanto a classificacdo das medidas tempo-
rérias ou ndo-recorrentes na Seccdo 4.4. O balanco numérico das implicacdes dos diversos tipos de
medida sobre a passagem do saldo estimado para 2020 ao saldo previsto para 2021 € o cerne da Sec-
cdo 4.5. Nesta sintese, a andlise consegue decompor a variagdo do saldo orcamental em contributos
dos trés tipos de medidas e em contributos de uma varidvel hibrida que redne o efeito de medidas ndo
explicitadas pelo MF com efeitos induzidos pela economia nas contas publicas.

4.1 Contas das Administragoes PUblicas e conceitos

168. As contas apresentadas no relatério do MF para o universo consolidado das Administragées Publi-
cas estabelecem os seguintes objetivos para o saldo orcamental: défice de 7,3% do PIB em 2020 e ex-
cedente de 4,3% do PIB em 2021. O relatdrio que acompanha a POE/2021 contém a estimativa de exe-
cucdo em 2020 e a previsdo para 2021 da conta consolidada do sector Administracdes PUblicas (AP). A
Tabela 6 reproduz as contas, para conveniéncia da exposicdo subsequente. Segue-se nesta seccdo
uma explicacdo sumdria dos frés tipos de medidas de politica que habitualmente um programador or-
camental deve considerar e empregar na constru¢cdo da sua previsdo. Exemplos e uma explicacdo mais
desenvolvida podem ser lidos na Seccdo 4.1 do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro.
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Tabela 6 - Previs6es orcamentais da POE/2021 para os anos de 2020 e 2021

(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

20.2]_ 2021/20
Previsdo

2020

Estimativa

Milhdes de euros % do PIB

Estimativa

4. Medidas de politica

Previsdo

1. Receitas fiscais 47 100 50 441 7.1 23,8 23,9
Impostos s/producdo e importacdo 28 656 30 522 6,5 14,5 14,5
Impostos/rendimentos e patrimdnio 18 444 19918 8,0 9.3 9.4

2. Contribuicdes sociais 24758 25733 3,9 12,5 12,2
Das quais: Contribuicdes sociais efetivas 20081 21149 53 10,1 10,0

3. Vendas 6542 6872 50 3.3 3.3

4. Outras receitas correntes 4881 5970 22,3 2,5 2.8

5. Total receita corrente (1+2+3+4) 83 281 89016 6,9 42,0 42,2

6. Receitas de capital 1183 2608 120,5 0,6 12

7. Total receita (5+6) 84 464 91623 8,5 42,6 435

8. Consumo intermédio 11 501 11972 4,1 58 57

9. Despesas com pessoal 23787 24 609 3,5 12,0 11,7

10. Prestagoes sociais 40611 41 952 3.3 20,5 19.9

Das quais: prestacdes que ndo em espécie 36 382 37 570 33 18,4 17.8
11. Juros 5819 5487 -5,7 29 2,6
12. Subsidios 3112 1861 -40,2 1.6 09
13. Outras despesas correntes 5658 6287 1,1 2,9 3,0
14 Total despesa corrente 8+9+10+11+12+13) 90 487 92167 1.9 45,6 43,7

da qual: despesa corrente primdria 84 668 86 680 24 42,7 411
15. Formagdo bruta de capital fixo 4884 6019 232 2,5 2.9
16. Outras despesas de capital 3517 2569 -27,0 1.8 1,2
17. Total despesas de capital (15+16) 8 401 8 588 2,2 4,2 41
18. Total de despesa (14+17) 98 888 100 755 1.9 49,9 47,8

Da qual: despesa primdria (18-11) 93069 95248 24 47,0 45,2
19. Cap (+)/ Nec(-) Financiamento liquido (7-18) -14 423 -9132 - -7.3 -4,3

Fontes: MF, reproducdo do Quadro 3.1 do relatério que acompanha a POE/2021. | Notas: as previsdes para 2021neste quadro corres-
pondem ao cendrio orgamental final (o que integra todas as medidas de politica com execucdo financeira em 2021).

169. A coluna “2021-previsdo” na Tabela é incorpora os impactos no saldo de: 1) medidas de politica
permanentes, 2) medidas de politica com efeitos orcamentais tempordrios ou ndo-recorrentes e 3) no-
vas medidas de politica permanentes. Na compreensdo da passagem do saldo estimado para 2020 ao
saldo previsto para 2021, pode comecar-se por considerar o papel das medidas de cardcter perma-
nente. Estas medidas, também designadas como medidas antigas, sdo: i) iniciativas politicas j& legisladas
ou regulamentadas & data do exercicio prospetivo para produzirem efeitos nos anos de previsdo ou que
estiveram em vigor em anos anteriores mas que cessam (parcialmente ou na totalidade) os efeitos para
o futuro, alterando o seu impacto orcamental; i) medidas recorrentes. Estas consistem em medidas de
politica tomadas com cardcter habitual em anos anteriores e que ainda ndo estdo legisladas nem re-
gulamentadas para poderem ser executadas nos anos da previsdo, mas que, por serem recorrentes e
ndo se antevendo razdo plausivel para ndo voltarem a ser consagradas, o previsor as integra no seu
cendrio de medidas antigas. O cendrio de medidas antigas € mais conhecido na literatura de politica
econdmica como “cendrio de politicas invariantes” (do inglés no-policy-change scenario ou baseline
scenario). Pretende projetar o futuro assumindo continuidade na orientacdo da politica orcamental.
Manter o rumo ndo quer dizer que os valores (receita ou despesa) das medidas antigas que integram o
cendrio nos anos da previsdo sejam iguais aos que se observaram em anos anteriores. Por um lado, as
diferencas virdo do comportamento da prépria economia e do funcionamento habitual das AP.5 Por
outro, poderdo advir diferencas do facto de as medidas antigas terem um efeito de carry over ou “car-
reamento” para anos futuros. Este efeito acontece quando a medida subjacente foi desenhada para
ndo produzir todo o efeito orcamental desde o dia 1 de janeiro, ou seja, quando a medida foi concebida
para entfrar em vigor j& com o exercicio econdmico a decorrer ou com gradualismo ao longo do ano

5 Por funcionamento habitual entenda-se a tomada de decisdes por parte dos servicos no dmbito das orientacdes politicas em vigor,
tais como pagamento das remuneracoes ao pessoal ao servigo, aquisicdo de bens e servigcos, cobranga de impostos de acordo com
os pardmetros decididos no passado, etc.. Corresponde d manutencdo em atividade do status quo institucional.
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ou de vdrios anos na producdo de efeitos. Neste caso, a medida vai assumir um valor orcamental nos
anos da previsdo que se adiciona ao verificado no Ultimo ano observado.

170. As medidas com efeitos orcamentais tempordarios ou com efeitos ndo-recorrentes produzem um
efeito orcamental transitério e ndo alteram, pela sua natureza, a tendéncia de fundo da evolugdo do
saldo orgamental. Podem também ser designadas como medidas pontuais, mas sempre na acecdo de
gue ndo sdo permanentes nem produzem efeitos duradouros.

171. As novas medidas permanentes de politica sdo intervengdes em instrumentos da politica orgamen-
tal que resultam de alteracdes deliberadas em orientagdes politicas. Distinguem-se, por esta caracteris-
tica, do funcionamento dos estabilizadores automdticos, da renovacdo de medidas recorrentes e dos
efeitos de carreamento de medidas antigas. Uma medida nova no ano da previsdo tem que ser uma
medida que ndo foi aplicada no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e regulamentada ¢ data
de conclusdo do exercicio de previsdo. No entanto, a fim de o seu efeito na conta previsional poder ser
quantificado, é condicdo essencial a medida estar suficientemente especificada.

4.2 Medidas permanentes do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicio-
nal em 2021

172. O MF, aplicando as alteragoes introduzidas este ano na Lei de Enquadramento Or¢camental, apre-
sentou em finais de agosto o Quadro de Politicas Invariantes. Durante a ano de 2020, foram introduzidas
alteracdesé a Lei de Enquadramento Orcamental. Em resultado de uma delas, o Governo passa a dis-
ponibilizar & Assembleia da Republica, até 31 de agosto de cada ano, o “Quadro de politicas invariantes
incorporando o impacto de medidas autorizadas na receita e na despesa, com indicacdo do impacto
Nno ano em curso e no ano seguinte, designadamente com despesa fiscal, carreiras, prestacdes sociais
e investimentos estruturantes”.

173. O Quadro de Politicas Invariantes disponibilizado em agosto aponta para um impacto negativo no
saldo orcamental de 1956 M€ em 2021. Esta peca chegou d AR e a UTAO sob a forma de um documento
de trés pdginas intitulado “"Quadro de Politicas Invariantes (QPI)" capeado por um oficio do Gabinete
do Ministro de Estado e das Finangas de 31/08/2020. NGo se encontrou versdo na Internet para aqui
colocar a hiperligacdo. De acordo o exposto na p. 2 desse documento, os dados correspondem & va-
riacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas para os anos seguintes com um impacto
incremental no ano 2021 face a 2020, que se traduz num agravamento do saldo orcamental em 2021,
no montante de 1956 M€ (Tabela 7).

174. O Quadro de Politicas Invariantes esclarece a ndo consideragdo de certas medidas. Na nota me-
todoldgica do documento, o MF informa que se encontram excluidas ** novas medidas de politica a
adotar, medidas de cardcter tempordrio e extraordindrio, medidas implementadas ou a implementar
no dmbito da pandemia COVID-19, bem como os efeitos resultantes dos estabilizadores automdticos da
economia...”.

175. O relatério que acompanha a POE/2021 replica o quadro de politicas invariantes apresentado em
agosto. A Subseccdo 3.2.2 do relatdrio que acompanha a POE/2021 (“Impacto das Medidas de Politica
Orcamental”) contém o Quadro de Politicas Invariantes’” que corresponde praticamente na integra ao
anteriormente apresentado na Assembleia da Republica em finais de agosto de 2020, tendo apenas
sido acrescentado o efeito diminuto na despesa (11,2 M€) da medida de Aumento de Assistentes Ope-
racionais. Esta alteracdo fez com que o agravamento do saldo orcamental resultante das 17 medidas
permanentes antigas (listadas no referido Quadro 3.2) fosse revisto para o valor de 1967,6°M€ (Tabela 7
abaixo).

8 Lei n.°41/2020, de 18 de agosto.
7 Quadro 3.2 do Relatério da POE/2021, versdo de 13 de outubro..
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176. A UTAO considera que o Quadro de Politicas Invariantes exposto na POE/2020 é incompleto. Por um
lado, importa dar nota de alguma divergéncia entre os documentos da POE referentes a uma medida.
Por outro lado, repetindo a omissdo de Propostas de Orcamento de anos anteriores, ndo se enconfra
refletido o efeito na receita de IRS e conftribuicdes sociais decorrente do incremento na despesa com
pessoal previsto para 2021. O facto de maior relev@ncia, tendo em conta a sua dimensdo, trata-se da
exclusdo no relatério da POE/2021 dos efeitos das medidas legisladas e implementadas no dmbito da
COVID-19. Ndo se entende como é que estas medidas ndo sdo explicitadas no cendrio de politicas
invariantes, ndo sé porque vdarias adotadas em 2020 irdo impactar as contas de vdarios anos futuros como
porque o Governo se prepara para adotar novas medidas COVID-19 para executar em 2021. Alids, re-
conhece na lista de novas medidas permanentes algumas que relevam claramente do combate aos
maleficios da pandemia na sadde e na economia, como se identificard na Seccdo 4.3. Logo, por coe-
réncia, as medidas permanentes COVID-19 tomadas em 2020 e que tiverem execucdo esperada em
2021 com valor diferente do estimado em 2020 deveriam surgir na Tabela 7.

177. A UTAO solicitou, sem sucesso, esclarecimentos ao MF. Na resposta ao pedido de informacdes e
elementos que a UTAO solicitou ao MF em 25 de setembro, ndo foram prestados esclarecimentos adici-
onais sobre medidas permanentes antigas bem como sobre medidas permanentes novas de politica
orcamental. Apesar da informacdo diminuta e incompleta nos dados constantes na POE/2021 e na au-
séncia de esclarecimento por parte do MF, a UTAO decidiu, dentro das limitacdes descritas e na medida
do possivel, rever o efeito das medidas permanentes com presenca no terreno e nas contas publicas
em 2021. Fé-lo nas préximas pdginas para as medidas antigas e fé-lo para as medidas novas na Secgcdo
43.
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Tabela 7 - Medidas do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional em 2021
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

QPI-LEO art.° 75 POE/2021 POE/2021
MF - 31 Agosto 2020 MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio -40,3 -0,02 -40,3 -0,02 1163,8 0,55
Suspensdo dos pagamentos por conta - - - - 1150,0 0,55
IRS Jovem -16,0 0,01 -16,0 0,01 -16,0 0,01
Aumento da dedugdo de IRS a partir do segundo dependente 24,3 20,01 243 20,01 24,3 0,01
IRS -retengdes incremento na despesas com pessoal - - - - 54,1 0,03
Contribuigoes Sociais - - - - 615,6 0,29
Recuperacdo de contribuicdes afetas a isencdo atribuidas em 2020 - - - - 477,6 0,23
S.S, CGA, ADSE-descontos sobre o incremento na despesa com pessoal - - - - 138,0 0,07
Vendas -47,3 -0,02 -47,3 -0,02 -47,3 -0,02
Reducdo das Taxas moderadoras do SNS nos cuidados de saude primdria -47,3 -0,02 -47,3 -0,02 -47,3 -0,02
Total Medidas do Lado da Receita -87,6 -0,04 -87,6 -0,04 1732,1 0,82
Despesa
Consumo Intermédio 307,0 0,15 307,0 0,15 307,0 0,15
Consumo intermédio s/ PPP 320,0 0,15 320,0 0,15 320,0 0,15
Poupanga com Parcerias PUblico ou Privadas rodovidrias -13,0 -0,01 -13,0 -0,01 -13,0 -0,01
Despesa com Pessoal 410,8 0,19 422,0 0,20 445,7 0,21
Progressdes e Promogdes 231,0 0,11 231,0 0.1 231,0 0,11
Carreiras especiais (Dec.Lei 65/2019)-mitigagdo do congelamento 102,0 0,05 102,0 0,05 125,7 0,06
Contratagdes em curso 75,0 0,04 75,0 0,04 75,0 0,04
Hospital de Braga (ex.PPP) 2,8 0,00 2,8 0,00 2,8 0,00
Aumento de Assistentes Operacionais - - 11,2 0,01 11,2 0,01
Prestagoes Sociais 603,0 0,29 603,0 0,29 362,0 0,17
Pensoes 4571 0,22 4571 0,22 4571 0,22
Complemento Soliddrio para Idosos 12,7 0,01 12,7 0,01 12,7 0,01
Estatuto do cuidador informal 30.0 0,01 30.0 0,01 30.0 0,01
Isolamento Profilatico - - - - -18,0 -0,01
Reducdo das mensalidades das creches 13,0 0,01 13.0 0,01 13,0 0,01
Prestacdes de Parentalidade e Assisténcia a 3. Pessoa 45,0 0,02 45,0 0,02 45,0 0,02
Subsidio doenca COVID-19 - - - - 16,5 0,01
QOutras Medidas COVID-19 - - - - -239,5 -0,11
Reforco do apoio a alunos do ensino superior 45,2 0,02 45,2 0,02 45,2 0,02
Subsidios - - - - -665,2 -0,32
Medidas de apoio ao emprego e & retoma da atividade - - - - -665,2 -0,32
Juros -161,0 -0,08 -161,0 -0,08 -161,0 -0,08
Juros devidos pelas Administracdes Publicas -161,0 -0,08 -161,0 -0,08 -161,0 -0,08
Outra despesa Corrente 17.0 0,01 17,0 0,01 17,0 0,01
Transferéncia para Orgamento da Unido Europeia 17,0 0,01 17.0 0,01 17,0 0,01
Despesa de Capital (FBCF) 692,0 0,33 692,0 0,33 692,0 0,33
Obras de Proximidade (inscritas no PEES) 102,0 0,05 102,0 0,05 102,0 0,05
Investimentos Estruturantes 590,0 0,28 590,0 0,28 590,0 0.28
Total Medidas do Lado da Despesa 1868,8 0,89 1880,0 0,89 997.5 0,47
Impacto Total no Saldo Orgamental -1956,4 -0,93 -1967,6 -0,93 734,6 0,35
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 174 0,08 174 0,08 2916 1,38
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 2130 1,01 2142 1,02 2182 1,03

Fontes: Ministério das Financas (Quadro de Politicas Invariantes-Oficio de 31 de agosto de 2020 da Gabinete do Ministro de Estado e
das Finangas e relatério da POE/2021) e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo d previ-
sdo do PIB nominal para 2021 fornecida pelo Ministério das Finangas. (i) Os nUmeros devem ser interpretados como o efeito adicional
em 2021 produzido pelas medidas antigas face ao que se estima terem valido em 2020. Assim, um nUmero com sinal positivo (negativo)
numa medida de despesa significa que a despesa total cresce (diminui) em 2021 no montante desse nUmero por agdo dessa medida.
Analogamente, um nimero positivo (negativo) numa medida de receita significa um acréscimo (diminui¢do) de receita em 2021 por
comparagdo com 2020. A diferenca entre as variagdes na receita e as variagdes na despesa dd o contributo das medidas do cendrio
de politicas invariantes para a variagdo do saldo. (i) A cor azul é utilizada para assinalar as discordé@ncias da UTAO com a classifica-
c¢cdo ou a quantificacdo de certas medidas.

178. A POE/2021 reporta valores contraditérios de impacto orcamental da medida referente ao estatuto
do cuidador informal. O Quadro de Politicas Invariantes d& conta de um encargo adicional de 30 M€
em 2021, por via da medida referente ao estatuto do cuidador informal. Porém, o quadro com as prin-
cipais receitas e despesas da Seguranca Social indica variagdo nula em 2021 dos encargos com esta
medida. & No entanto, tendo por base a residual execucdo orcamental conhecida até agosto de 2020,
é plausivel que a quase totalidade deste encargo com esta medida transite para 2021.

179. Em 2021, o incremento na despesa com pessoal das AP corresponderd a um encargo bruto de
446 M€ e a uma receita implicita de 192 M€ (Tabela 7; células a azul). Os pagamentos adicionais na

8 Ver Quadro 4.18 do Relatério MF que acompanha a POE/2021 (versdo de 13 de outubro), p. 99.
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4. Medidas de politica
rubrica despesa com pessoal previstos para 2021 (446 M€) advém de cinco medidas listadas na tabela.
A maior parte deste volume decorre de processo de progressdo e promocdo. Merece referéncia aqui
um processo particular, que é a medida de “"descongelamento de progressdes € promogdes nas carrei-
ras especiais”. Salvo melhor opinido, o MF esqueceu-se de acrescentar no lado da despesa desta me-
dida os encargos das entidades patronais puUblicas com contribuicdes sociais, que a UTAO estima em
+125,7 M€. Do lado da receita, faltam todas as repercussdes de todos os acréscimos remuneratdrios
contabilizados na despesa. Assim, a UTAO entende faltarem na contabilizacdo da receita feita pelo MF
o efeito das cinco medidas de pessoal indicadas na Tabela 7. NGo parece coerente contar os efeitos
das medidas na despesa e ignorar os efeitos que as mesmas medidas produzem na receita, se o objetivo
do exercicio for identificar corretamente as pressdes das medidas sobre o saldo orcamental no ano da
previsdo. Assim, a UTAO sugere uma revisdo da quantificacdo do impacto no saldo das cinco medidas
incluidas na rubrica Despesas com Pessoal. E o que fez através das inscricdes a azul na Tabela 7: do lado
da despesa, acrescenta d medida de "descongelamento de progressdes e promogdes nas carreiras
especiais” os encargos com as contribuicées para os regimes de protecdo social dos seus frabalhadores
(ADSE e Seguranca Social). No lado da receita, adicionou os fluxos que as cinco medidas de acréscimo
de despesa com pessoal irdo provocar na conta de 2021: sGo 192 M€, distribuidos por encaixes de IRS,
contribuicdes dos frabalhadores e das entidades patronais para a Seguranca Social e a CGA, e ainda,
conftribuicdes dos frabalhadores para a ADSE.

180. Estas omissoes de receita gerada por acréscimos remuneratérios comegam a ser regra nos relaté-
rios do MF, obrigando a UTAO a sinalizar publicamente a sua discordancia. Ndo se percebe a insisténcia
na criacdo deste ruido publico. A UTAO ndo tem possibilidade de avaliar se os efeitos na receita estdo
ou ndo devidamente incluidos na projecdo de receita das AP que vem ao Parlamento pois ndo pode
correr o modelo macroeconomeétrico do ministério para o confirmar. Quer. no entanto, acreditar que o
modelo estd programado para ndo cometer o mesmo erro que sistematicamente os relatérios da POE
vém revelando nos Ultimos anos.?

181. Ao Quadro de Politicas Invariantes a UTAO acrescentou a variagcdo em 2021 no impacto de medidas
COVID-19. Neste particular, € importante dar nota que durante o ano de 2020 foram legisladas inUmeras
medidas para mitigar os maleficios da pandemia na salde e na economia Algumas dessas medidas
tém enorme materialidade em 2020, na ordem das centenas de milhdes de euros. Como tal, € impor-
tante refletir no quadro de politicas invariantes quanto é que estas medidas, adotadas em 2020 e que
continuardo em 2021, vdo custar a mais ou a menos em 2021 face & execugdo estimada para 2020. Do
mesmo modo, importa saber e quantificar quais das medidas COVID-19 executadas em 2020 ndo esto-
r&do em vigor no ano seguinte, pois fal facto acarreta uma poupanga no saldo de 2021 que deve ser
conhecido. A UTAO pediu estes dados ao MF no dia 25 de setembro. Todavia, ndo recebeu resposta em
contabilidade nacional nem em contabilidade publica. Como tal, tendo em conta a limitagcdo de infor-
macdo, a UTAO acrescentou ao quadro de politicas invariantes um conjunto de medidas que j& conhe-
cia, designadamente: i) suspensdo dos pagamentos por conta com um impacto negativo na receita
em 2020, mas que em 2021, serd expetdvel a recuperacdo desta receita, sendo que é plausivel, em
virtude do impacto da crise pandémica nos resultados das empresas, que esta receita sé seja parcial-
mente arrecadada: i) recuperacdo na receita de contribuicdes sociais, pois © impacto previsto para
2021 das medidas de isencdo das entidades patronais (71 M€) é substancialmente inferior & execugcdo
estimada das mesmas em 2020 (549 M€); iii) variacdo em 2021 face a 2020 dos encargos com um con-
junto de medidas que se mantém em vigor em 2021, como sejam o isolamento profildtico e o subsidio
de doenca COVID-19. Neste sentido, é de salientar que o MF, em 2021, prevé encargos no montante de
965 M€ com medidas de apoio ao emprego e ¢ retoma da atividade. Sem mais esclarecimentos, a
UTAO considera que sdo medidas j& implementadas, e como tal, a variagcdo do impacto orcamental
(diferenca entre 2021 e 2020) das mesmas deve estar refletido no Quadro de Politicas Invariantes. Adici-
onalmente, foi incluido a variacdo na despesa com outras medidas COVID-19, que por via do seu tér-
mino, ndo registam impacto orcamental em 2021 (Tabela 7, células a azul).

? Ver Relatério UTAO n.° 8/2019, Tabela 18, p. 68; Relatério UTAO n.° 19/2019, Tabela 5, pdgs. 38-39 e Relatédrio UTAO n.°2/2020, Tabela
7,pags 40-42.
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182. Na Tabela 7, as células azuis sdo a revisdo da UTAO a quantificagdo recebida do MF no dmbito da
POE/2021; alteram o impacto das medidas permanentes no saldo orcamental de 2021, passando-o de
- 1968 M€ para + 735 M€. Apds a inclusdo de duas medidas fiscais, da medida de recuperacdo de con-
tribuicdes sociais e das receitas implicitas provenientes do incremento da despesa com pessoal, o im-
pacto no total da receita altera-se: de um decréscimo de 88 M€ para um incremento de 1732 M€. No
lado da despesa, verifica-se que a integracdo de vdrias medidas com incidéncia nas rubricas de pres-
tacdes sociais e subsidios reduz o impacto de 1880 M€ para 998 M€. Com estas alteracdes, o impacto
no saldo orcamental das medidas permanentes anfigas deixa de corresponder a um agravamento de
1968 M€ (0,93% do PIB) para se fransformar numa melhoria de 735 M€ (0,35 do PIB).

183. A UTAO quer acreditar que as divergéncias de impactos orcamentais face as contas do MF encon-
tradas nesta secgdo ndo tém efeito na conta das AP proposta & AR para aprovagdo. Sem possibilidade
de acesso a informacdo mais detalhada, nomeadamente ao modelo macroeconométrico que serve
de base a construcdo do orcamento em contas nacionais, a UTAO apenas pode dizer que as suas di-
vergéncias com o MF nesta seccdo se limitam ao contetdo da lista de medidas permanentes antigas
gue o MF entendeu mostrar no Quadro de Politicas Invariantes (versdo atualizada no Quadro 3.2 do
relatério que acompanha a POE, corrigido em 13 de outubro). Seria demasiado grave que o referido
modelo ndo contabilizasse devidamente todas as medidas e todos os seus efeitos orcamentais. O que
porventura se passa é que as medidas mostradas no referido Quadro 3.2 refletem a escolha politica de
querer valorizar na comunicacdo determinados medidas em detrimento de outras ou de querer desta-
car no relatério um determinado impacto no saldo. Dada a assimetria de informacdo, a UTAO também
ndo estd em condicdes de garantir que a versdo proposta por si na Tabela 7 (nas duas colunas mais d
direita) seja a lista exaustiva dos efeitos orcamentais diferenciais em 2021 das medidas permanentes do
cendrio de politicas invariantes. Essa colunas devem, pois, ser interpretadas como a correcdo possivel
de uma lista incompleta de medidas permanentes antigas que o MF entendeu relevar de entre todas
as que, na verdade, integram o cendrio de politicas invariantes de 2021.

4.3 Novas medidas permanentes de politica orcamental

184. Nesta secgdo s@o apresentadas e analisadas as novas medidas permanentes de politica econé-
mica. Na Subseccdo 4.3.1 sdo apresentadas as medidas definidas pelo MF como novas e permanentes.
Pelas razdes adiante expostas, sdo alvo de revisdo por parte da UTAO na Subseccdo 4.3.2. De seguida,
na Subseccdo 4.3.3, é realizada uma breve descricdo das medidas, e por fim, a Subseccdo 4.3.4 revela
qual tem sido nos cinco anos anteriores e em 2021 o contributo das medidas permanentes e novas de
polifica orcamental para a consolidacdo orcamental.

4.3.1 As medidas definidas pelo MF como novas e permanentes

185. A POE/2021 dd a conhecer as principais medidas de politica orcamental para 2021. Assim apelida
o Quadro 3.3 do relatério que acompanha a Proposta de Orcamento do Estado para 2021. Nele apre-
senta um conjunto de medidas de politica orcamental com o valor que prevé para cada uma delas na
conta de 2021. De acordo com este quadro, o MF indica que em 2021 as medidas de politica orcamen-
tal com efeito na receita terdo um impacto positivo no saldo de 1132 M€ (0,5% do PIB), sendo que, no
lado da despesa, o impacto das medidas serd negativo em 3079 M€(1,5% do PIB). Como tal, é previsto
que o conjunto destas medidas contribua para o agravamento do saldo em 1947 M€ (0,9% do PIB). A
coluna "POE/2021 MF" da Tabela 8 abaixo reproduz a lista de medidas e dos seus efeitos, na contabili-
zacdo do MF. J& agora, esclarece-se que aquele mesmo quadro € igual a Tabela 13 do chamado “Pro-
jeto de Plano Orcamental”, apresentado a AR sob a forma de Capitulo 3 do documento “Elementos
informativos e complementares do OE/2021". Nessa tabela, cujo titulo é “Medidas discriciondrias”, € re-
ferido que todas as medidas nela listadas sGo permanentes e que ainda ndo se encontram implemen-
tadas.
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186. O quadro de medidas de politica orcamental apresentado pelo MF agrega medidas ja implemen-
tadas e novas medidas de politica orgcamental, contrariando o que afirma no Projeto de Plano Orga-
mental. Apds uma andlise ao quadro de medidas de politica orcamental que se encontra no relatério
da POE/2021, é possivel identificar a inclusdo de medidas de politica que foram anteriormente legisladas
e que ndo correspondem a novas orientacdes politicas. Um exemplo desta situacdo é o caso da medida
inscrita no lado da despesa referente ao Isolamento Profildtico. Ela foi legislada durante o ano de 2020
para dar resposta a um constrangimento causado pela pandemia COVID-19 e, claro, j&d tem execucdo
financeira em 2020. Ora o que o MF apresenta no referido quadro corresponderd a uma estimativa de
encargos com esta medida em 2021. No entanto, esta e outras medidas que foram anteriormente legis-
ladas e aplicadas em 2020 devem ser classificadas como medidas permanentes no quadro de politicas
invariantes; e é ai que deve ficarrefletido o efeito orcamental diferencial em 2021. Salvo melhor opinido,
as medidas como o isolamento profildtico, que j& estdo no terreno em 2020, contrariom a afirmacdo do
MF na Tabela 13 do Projeto de Plano Orcamental de que ainda ndo estdo implementadas.

4.3.2 Revisdo da UTAO

187. O MF ndo prestou qualquer esclarecimento adicional sobre novas medidas permanentes de poli-
tica orgamental. A UTAO solicitou atempadamente (25 de setembro de 2020) informagdo sobre estas
medidas, procurando obter o maior grau possivel de esclarecimentos sobre o teor e os impactos das
mesmas. O MF, na resposta que enviou  UTAO em 15 de outubro, ndo incluiu qualquer informacdo
referente a novas medidas de politica orcamental para 2021.

188. A UTAO reviu entdo o Quadro 3.2 intitulado “Principais medidas de politica orcamental para 2021".
Tendo por base a informacdo constante na POE/2021 e, em particular, no relatério que acompanha a
iniciativa legislativa, a UTAO procedeu a revisdo do quadro de principais medidas de politica orcamen-
tal, de modo a que o mesmo possa refletir exclusivamente o teor e a quantificacdo do impacto das
novas orientacdes politicas permanentes para 2021. Esta revisdo encontra-se refletida na coluna a azul
“"POE/2021 rev. UTAO" da Tabela 8. SGo 18 medidas que foram consideradas como novas medidas de
politica orgamental, e que se encontram descritas sinteticamente na Tabela 9. Neste exercicio foram
excluidas quatro medidas que anteriormente estavam inscritas no quadro apresentado pelo MF, a saber:
i) medidas de apoio ao emprego e & retoma da atividade; ii) isolamento profildtico; iii)subsidio de do-
enca COVID-19 e iv) EPI e outras despesas de saude. De acordo com a descricdo apresentada, estas
medidas correspondem, na sua esséncia, a “medidas COVID-19" que foram legisladas e executadas
durante o ano de 2020 e que vé&o ter também express@o orcamental em 2021. E possivel identificar estas
medidas nos documentos de execucdo orcamental de 2020. Como tal, devem ser consideradas como
medidas permanentes e constar do Quadro de Politicas Invariantes valorizando-se apenas o diferencial
do impacto em 2021 face a 2020. A UTAO procedeu a este ajustamento na Tabela 7.

189. As medidas “subsidio extraordindrio de risco para profissionais de sadde” e “reforco do emprego
publico” tém uma despesa bruta esperada de 270 M€ e uma receita esperada de 116 M€. Na POE/2021
estdo inscritas, para 2021, duas novas medidas de politica orcamental com reflexos na despesa com
pessoal: i) subsidio extraordindrio de risco para profissionais de saude, com um impacto de 60 M€; e ii)
reforco do emprego publico com incidéncia em novas contratacdes, com um impacto de 210 M€. A
POE/2021 ndo esclarece se o valor corresponde a totalidade da despesa com estas medidas nem in-
forma sobre a contrapartida do lado da receita. Como tal, e de acordo com a alteracdo j& infroduzida
no Quadro de Politicas Invariantes (explicada no pardgrafo 179), deve ser considerado o impacto na
arrecadacdo de receita implicita (116 M€) com estas medidas, por via do fluxo adicional de IRS, contri-
buicdes dos trabalhadores e das entidades patronais para a Seguranca Social e a CGA, e ainda, con-
tribuicdes dos trabalhadores para a ADSE.

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacio final da Proposta de Or¢amento do Estado para 2021 52/170



Unidade Técnica . "
4. Medidas de politic:
UTAO | de Apoio Or¢amental cdidas de politica

Tabela 8 - Novas medidas de politica orcamental em 2021
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2021 POE/2021
MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Iva da electricidade -150 -0,07 -150 -0,07
Retengdes na fonte de IRS -200 -0,09 -200 -0,09
Desagravamento das tributacdes autbnomas IRC -10 0,00 -10 0,00
Reducdo tempordria do IVA do gel e mdascaras -23 -0,01 -23 -0,01
Reducdo das portagens -10 0,00 -10 0,00
Lotaria Instanténea "Do Patrimdnio Cultural” 5 0,00 5 0,00
REACT 1020 048 1020 0.48
Receita do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) 500 0,24 500 0,24
Valorizacdes Remuneratérias (IRS, contribuicdes sociais e ADSE) - reforco emprego
publico e subsidio extraordindrio de risco p/ profissionais de satude 0 0,00 116 0,06
Total 1132 0,54 1248 0,59
Despesa
Medidas de apoio ao emprego e d retoma da atividade 965 0,46 - -
Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores 450 0,21 450 0,21
Isolamento Profildtico 42 0,02 - -
Subsidio doenca COVID-19 24 0,01 - -
Aumento extraordindrio das pensdes 99 0,05 99 0,05
EPI e outras despesas com saude 300 0,14 - -
Subsidio extraordindrio de risco p/ profissionais de saude 60 0,03 60 0,03
Reforgo do emprego publico, nomeadamente na salde e educacdo 210 0,10 210 0,10
Aumento do limiar minimo do Subsidio de Desemprego 75 0,04 75 0,04
Alargamento ao 2.° escaldo Creches 11 0,01 11 0,01
Escola Digital 278 0,13 278 0,13
IVAucher: devolucdo IVA restauracdo, alojamento e cultura 200 0,09 200 0,09
Investimento PUblico no dmbito do PRR 500 0,24 500 0,24
Revis@o de despesa -135 -0,06 -135 -0,06
Total 3079 1,46 1748 0,83
Impacto total -1947 -0,92 -499,3 -0,24
Por Mem©ria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 1660 0,79 1777 0,84
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 3607 1,71 2276 1,08

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2021) e cdiculos da UTAO| Notas: 1) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo &
previsdo do PIB nominal para 2021 fornecida pelo Ministério das Finangas. 2) Uma medida de despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (redugdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

190. As novas medidas de politica orcamental identificadas na Proposta de Orcamento do Estado para
2021 tém, feita a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo de 0,24% do PIB. As novas medidas
permanentes de politica orcamental na POE, a concretizarem-se, representam um agravamento liquido
do saldo em 499 M€ ou 0,24% do PIB (Tabela 8), por via de medidas que refratam diminuicdes de despesa
e aumentos de receita que confribuem para melhorar o saldo orcamental em cerca de 1777 M€. Em
sentido contrdrio e de maior dimensdo, encontram-se previstas medidas com impacto negativo no saldo
em cerca de 2276 M€. Neste sentido, para o impacto das medidas de consolidacdo concorrem, princi-
palmente, as verbas de fundos europeus e a medida de revisdo de despesa. No que concerne ao im-
pacto de medidas que agravam o saldo, destacam-se a despesa no dmbito do Plano de Recuperacdo
e Resiliéncia o apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores e a reducdo de arrecadacdo de
impostos com as medidas do IVA da eletricidade e as retencdes na fonte de IRS.
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Tabela 9 - Descricdo do teor das novas medidas de politica or¢amental identificadas na POE/2021

IVA da eletfricidade

Autorizacdo legislativa, implementada em 2020, com efeitos a partir de janeiro 2021, que visa diminuir o IVA da
eletricidade, passando este a ser progressivo, sendo aplicada uma taxa intermédia aos primeiros niveis de
consumo, em relagdo a poténcias contratadas em baixa tensdo normal (BTN). Prevé uma majoragcdo de 50% do
valor do limite até ao qual é aplicdvel a taxa intermédia para as familias numerosas, considerando-se como tais
os agregados constituidos por cinco ou mais pessoas.

Retengdes na fonte
de IRS

Ajustamento nas tabelas de retencdo na fonte de IRS, de modo a esbater o diferencial entre as retengdes na
fonte realizadas pelos frabalhadores dependentes e o valor final de imposto a pagar, incidindo em particular
sobre os os tfrabalhadores dependentes (1 ou 2 titulares de rendimento).

Desagravamento das
tributagdes
autébnomas IRC

Suspensdo para os periodos de tributacdo de 2020 e 2021 do agravamento de 10% nas tributacdes autdbnomas
derivado a prejuizos fiscais (n.° 14 do artigo 88.° do Cddigo do IRC), desde o sujeito passivo tenha obtido lucro
tributdvel em um dos trés periodos de tributacdo anteriores ou que corresponde a periodos de tributacdo de
inicio de atividade ou a um dos dois periodos seguintes. Apenas aplicdvel ds cooperativas e as micro, pequenas
e médias empresas (critérios definidos no artigo 2.° do anexo ao Decreto-Lei n.° 372/2007, de é de novembro).

Reducdo tempordria
doIVAdogele
mdscaras

Aplicacdo tempordria da taxa reduzida de IVA (alinea) do n.° 1 e as alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 18.° do
Cddigo do IVA) a venda de mdscaras de protegdo respiratdria, e de gel desinfetante cuténeo cuja utilizagdo é
recomenddvel como medida de combate & propagacdo do surto de COVID-19.

Reducdo das
portagens

Implementag¢do, com efeitos em 2021, de um sistema de descontos nas taxas de portagens em vias ex-SCUT, em
territdrios do interior, por forma a garantir a uniformizagcdo das redugdes existentes, com descidas mais
significativas nos veiculos ligeiros.

Lotaria Instanténea
"Do Patriménio

Criacdo de um jogo autébnomo de lotaria instantdnea denominado "Do Patriménio Cultural’, cuja receita serd
consignada ao Fundo de Salvaguarda do Patriménio Cultural e visa ser uma fonte de financiamento do
programa plurianual de meios e investimentos para a reabilitagdo, preservagcdo e dinamizagdo do patriménio

Cultural" -
cultural classificado.
Verbas de transferéncias da Unido Europeia ao abrigo da iniciativa REACT-UE (Assisténcia de Recuperagdo para
a Coesdo e os Territérios da Europa) que visa apoiar medidas de recuperagdo de setores que afetados pela
REACT pandemia, nomeadamente: i) criagdo e manutengdo de postos de trabalho; ii) apoio a sistemas de cuidados

de saude; iii) fornecimento de capital de exploracdo; iv) apoio ao investimento para as pequenas e médias
empresas; v) Pacto Ecolégico Europeu; vi)transicdo digital.

Receita do Plano de
Recuperacdo e
Resiléncia

Verbas de transferéncias da Unido Europeia ao abrigo do mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia, para as
quais, Portugal apresenta junto das esténcias europeias, um Plano de Recuperacdo e Resiliéncia que serd alvo
de andlise e aprovacdo.

Apoio Extraordindrio
ao Rendimento dos
Trabalhadores

Criacdo de prestacdo denominada por Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores, com o objetivo
de assegurar a continuidade dos rendimentos das pessoas em situacdo de particular desprote¢gdo econdmica
causada pela pandemia da doenca COVID-19, designadamente, pessoas desempregadas desprotegidas
socialmente e trabalhadores independentes e do servico doméstico com quebras significativas no seu
rendimento. Apoio tempordrio pago mensalmente até dezembro de 2021, com um valor entre 50€ e os 501,16€.

Aumento
extraordindrio das
pensdes

Atualizacdo extraordindria, a partir de agosto de 2021, de € 10 por pensionista cujo montante global de pensdes
seja igual ou inferior a 1,5 vezes o valor do indexante dos apoios sociais (IAS), sendo que aos pensionistas que
recebam, pelo menos, uma pensdo que tenha sido atualizada no periodo entre 2011 e 2015, a atualizagdo
corresponderd a 6€. SGo abrangidas pela atualizagdo as pensdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia atribuidas
pela Seguranga Social e as pensdes de aposentagdo, reforma e sobrevivéncia do regime de protegdo social
convergente atribuidas pela CGA.

Subsidio extraordindrio
de risco p/ profissionais
de saude

Criacdo de um subsidio extraordindrio e de cardter transitério, no valor de 20% do saldrio base (até ao maximo de
219 euros mensais), direcionado aos profissionais de saide do Servico Nacional de Saude ou integrados no
Ministério da Saude, que exercam funcdes em regime de trabalho subordinado, pratiquem de forma permanente
atos direta e maioritariamente relacionados com pessoas suspeitas ou doentes infetados com COVID-19.

Reforco do emprego
publico,
nomeadamente na
saude e educacdo

Refor¢o na politica de contratacdo com particular incidéncia em profissionais de satde, (contratagdo de 4200
novos profissionais) e na educagdo.

Aumento do limiar
minimo do Subsidio de
Desemprego

Majoracdo do limite minimo do subsidio de desemprego, sendo que a prestacdo de desemprego € majorada de
forma a atingir o valor minimo correspondente a 1,15 do IAS, desde que as remuneragdes que serviram de base
ao cdlculo do subsidio de desemprego correspondam, pelo menos, ao saldrio minimo nacional.

Alargamento ao 2.°
escaldo Creches

Alargamento da gratuitidade de frequéncia de creche a todas as criancas que frequentem creche publica ou
abrangida pelo sistema de cooperacdo e cujo agregado familiar pertenca ao 2.° escaldo de rendimentos da
comparticipagdo familiar.

Desenvolvimento do Programa de Universalizacdo da Escola Digital, que visa dotar as escolas, os docentes e os

Escola Digital X e N
9 alunos para o desenvolvimento de competéncias digitais no trabalho escolar.
Programa tempordrio de apoio e estimulo ao consumo em setores fortemente afetados pela pandemia da
VAuch doenca COVID-19, o qual consiste num mecanismo que permite ao consumidor final acumular o valor
ucher

correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos setores do alojamento, cultura e restauragdo,
durante um trimestre, e utilizar esse valor, durante o frimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

Investimento PUblico
no édmbito do PRR

Despesa de Investimento suportada ao abrigo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia.

Exercicio de revisdo
de despesa

Diagnéstico, desenho de solugdes e implementacdo de iniciativas com o objetivo de criagdo de ganhos de
eficiéncia duradouros na prestacdo de servigcos pUblicos.

Fontes: Elaboracdo da UTAO a partir de relatério do Ministério das Financas sobre a POE/2021, Proposta de Lei do OE/2021, e Cédigos

de IRS, IRC, e IVA.
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191. As novas medidas de politica orgamental revelam impactos especificos em diferentes rubricas dos
classificadores econémicos. Com excecdo do exercicio de revisdo da despesa, da criacdo do jogo de
lotaria Instanténea "Do Patrimdnio Cultural” e da medida IVAucher, as principais medidas permanentes
novas de politica orcamental encontram-se agregadas nas rubricas “impostos”, "despesa com pessoal”,
“receita de capital”, “despesa de capital” e “prestacdoes”.

43.3 Descri¢cdo breve das medidas

192. Apresenta-se seguidamente uma breve descricdo do que cada medida permanente nova pre-
tende ser. A Tabela 9 condensa a informacdo sobre cada uma que a UTAO recolheu em diferentes
fontes do MF, identificadas em nota a mesma.

193. As medidas fiscais adotadas procuram aumentar o rendimento disponivel. Representam uma dimi-
nuicdo na receita de 383 M€, ou seja 0,17% do PIB, em grande parte devido ds medidas de reducdo do
IVA na eletfricidade e da diminuicdo de retencdes na fonte em sede de IRS para o rendimento do tra-
balho dependente. Note-se, porém, que esta medida ndo corresponde a uma reducdo de impostos,
mas sim a um aumento de liquidez tempordrio, que é anulado com o acerto de contas em 2022. Esta
medida sé produz efeitos em remuneracdes acima dos 659€ mensais.!0 De referir ainda duas outras me-
didas fiscais de menor dimensdo e direcionadas: i) redugdo tempordria do IVA, para a taxa minima
aplicdvel a gel e mdscaras aplicadas no combate a crise sanitdria; i) reducdo de portagens nas vias
ex-SCUT em territdrios do interior.

194. As medidas relacionadas com despesa com pessoal sdo direcionados em larga medida aos sec-
tores Saude e Educacdo. Os encargos liquidos previstos com medidas com pessoal representam154 M€,
e advém da criacdo tempordria de um subsidio extraordindrio de risco para profissionais de sadde com
intfervencdo direta sobre doentes COVID-19. Por outro lado, a medida “reforco do emprego” visa refor-
car a contratacdo de profissionais de salde e educacdo (Tabela 8).

195. Asreceitas de capital ao abrigo da iniciativa REACT e do PRR para 2021 correspondem a 1520 M€
e visam cobrir parte da despesa de investimento pUblico no &mbito do PRR e dos encargos com medi-
das de dmbito social, sanitdrio e de estimulo a atividade empresarial. Adicionalmente, estd previsto o
investimento de 278 M€ no programa de universalizacdo da escola digital.

196. As novas medidas de politica no dmbito das prestagoes sociais assumem uma dimensao significa-
tiva. Correspondem a uma despesa adicional de 635 M€, repartida pelas medidas: i) Apoio Extraordind-
rio ao Rendimento dos Trabalhadores (450 M€), sendo este apoio tempordrio e pago até dezembro de
2021; Aumento Extraordindrio das pensdes a partir de agosto 2021 (99 M€);Aumento do limiar minimo do
Subsidio de Desemprego (75 M€); e Alargamento ao 2.° escaldo Creches (11 M€).

197. APOE/2021 prevé acriagdo de uma nova medida com o custo de 200 M€, decorrente da iniciativa
IVAucher. De realcar que esta medida, contabilizada como subsidio, visa a atribuicdo de vouchers re-
lativos ao IVA de bens e servicos que os consumidores finais suportem na restauracdo, no turismo e nas
atividades culturais. A verba de 200 M€ disponibilizada com esta medida para 2021 pode ser rapido-
mente absorvida, caso se registe um aumento inesperado do consumo nestes sectores de atividade,
gerando assim, um incremento na receita do IVA, bem como estimulard os consumidores a solicitar fa-
tura com maior frequéncia sendo assim uma medida que também contribuird para diminuicdo da eva-
sao fiscal.

198. A maioria dos ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesa advém do
sector da Saude (Tabela 10). A POE/2021, tal como as Propostas de Orcamento do Estado de anos an-
teriores, apresenta uma estimativa de ganhos de eficiéncia decorrente da aplicacdo do exercicio de
revisdo de despesa. De acordo com a Tabela 10, cerca de 58%, ou seja, 78,1 M€, serdo obtidos através

10 pe acordo com as tabelas de retencdo de IRS sobre trabalho dependente para 2020. Este montante deverd ser alvo de revisdo,
tendo em conta o aumento, em 2021, da remuneracdo minima mensal garantida.
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do sector da Saude, por via de iniciativas como a gestdo dos contratos de financiamento, revisdo de
precos de comparticipacdo, combate a fraude e contribuicdo extraordindria de dispositivos médicos.
Os restantes ganhos de eficiéncia advém do sector da Justica e dos Servicos Partihados e Compras
PUblicas. Seria uma melhoria na prestacdo de contas que o relatério do MF do préximo ano pudesse
demonstrar a concretizacdo destes ganhos de eficiéncia ou justificar por que é que ndo foram obtidos.
Esta mesma sugestdo tinha sido formulada no pardgrafo 129 do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de
janeiro (andlise & POE/2020), mas constata-se que ndo foi acolhida pelo MF.

Tabela 10 - Exercicio de revisdo da despesa para 2021
(estimativa de ganhos de eficiéncia)

M€ %o
Saude 78,1 57,7
Administracdo Interna 6,1 4,5
Servicos Partilhados e Compras Publicas 21 15,5
Justica 30,1 22,2
Total 135.3

Fontes: Ministério das Financas (POE/2021) e cdlculos da UTAO.

4.3.4 Coniributo das novas medidas permanentes para a consolidagdo orgamental: 2021 e os cinco
anos anteriores

199. O contributo negativo para a consolidagdo orgcamental das novas medidas de politica com cardc-
ter permanente presente na POE/2021 é o maior dos Ultimos seis anos. No periodo de 2016 a 2018, o
saldo agregado destas medidas concorreu para a melhoria do saldo orgamental e o cumprimento da
trajetdéria de ajustamento estrutural em dire¢gdo ao Objetivo de Médio Prazo, tendo o contributo liquido
sido positivo e crescente: 621 M€ (0,33% do PIB) em 2016; 742 M€ (0,39% do PIB) em 2017 e 888 M€ (0,44%
do PIB) em 2018. Em 2019, a contribuicdo liquida das novas medidas para o saldo diminuiu, cifrando-se
em 311 M€ (0,15% do PIB), sendo que no ano de 2020 este contributo terd sido negativo em 121 M€
(0,06% do PIB) vide Grdfico 21. Para 2021, e de acordo com os dados da POE/2021, na revisdo efetuada
pela UTAO, o efeito liquido das novas medidas deverd acentuar o contributo para o agravamento do
saldo orcamental em 494 M€ (- 0,24% do PIB). Este facto é justificado pela adocdo de novas medidas
de politica direcionadas para a estabilizacdo e a recuperacdo econdmicas a partir da crise causada
pela pandemia COVID-19.

Grdfico 21- Contribuicdo das novas medidas permanentes de politica para a consolidagdo orgamen-
tal no periodo de 2016 a 2021
(em milhdes de euros e percentagem do PIB*)

MéE % do PIB*
1000 0,5
0,44
800 0.4
600 03
400 02
200 0,1
0 0
-200 01
-400 02
-0,24
-600 -499 0.3

2016 2017 2018 2019 2020 2021p
Fontes: Ministério das Finangas (POE/2016,2017,2018,2019,2020), UTAO cdiculos e relatérios de apreciagdo & POE (2016, 2017, 2018,

2019, 2020 e 2021). | Nota: * os dados em percentagem de PIB foram calculados utilizando o valor nominal do PIB apresentado
anualmente nas respetivas Propostas de Orgamento do Estado.

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacio final da Proposta de Or¢amento do Estado para 2021 56/170


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c324679626d56304c334e706447567a4c31684a566b786c5a793944543030764e554e5052693942636e463161585a765132397461584e7a59573876565652425479395063734f6e5957316c626e52764a5449775a47386c4d6a4246633352685a47387656565242547931535a5777744d4449744d6a41794d463951543056664d6a41794d4335775a47593d&fich=UTAO-Rel-02-2020_POE_2020.pdf&Inline=true

Unidade Técnica

4. Medidas de politic:
UTAO | de Apoio Orcamental edidas de politica

44 Medidas com efeitos orgamentais tempordrios ou ndo-recorrentes [REVISTO]

200. Para a afericdo do impacto no saldo or¢amental do conjunto de medidas de politica previstas na
POE/2021, a redlizar na secg¢do seguinte, importa ainda identificar os efeitos orcamentais de medidas
com natureza tempordria ou ndo-recorrente subjacentes a proposta em apre¢go. Estas medidas ndo al-
teram, pela sua natureza, a tendéncia de fundo da evolucdo do saldo orcamental. Por esse motivo,
importa identificar e excluir o seu impacto orcamental na andlise a realizar. Esta seccdo tem como pro-
posito identificar entre as medidas previstas na proposta do OE aquelas que se enquadram na classifi-
cacdo de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes e apurar o seu impacto direto no saldo orcamental.

201. O MF apresentou trés quantificagdes distintas do efeito orcamental das medidas tempordrias ou
ndo-recorrentes. As duas primeiras em documentos oficiais: uma no documento com elementos infor-
mativos complementares que acompanha a POE/2021 e que foi enfregue na AR a 12 de outubro, e
outra no Projeto de Plano Orcamental para 2021 (PPO/2021) submetido & Comissdo Europeia e que
esteve disponivel no sitio da mesmo na manhd do dia 16 de outubro (entretanto removidal). Esta se-
gunda versdo coincidiu com o PPO em ficheiro Excel que a UTAO recebeu do MFem 15 de outubro. Em
resposta a questdo da UTAO sobre a incoeréncia entfre os valores apresentados nos dois documentos, o
MF respondeu com o envio de uma terceira versdo, diferente das anteriores. Nos elementos entregues
na AR a 12 de outubro, estas medidas produzem, na avaliagcdo do MF, um efeito sobre o saldo orco-
mental em percentagem do PIB de - 1,1 p.p. em 2020 e - 0,2 p.p. em 2021 (Tabela 11). J& no PPO/2021
disponivel no sitio da CE na manha de 16 de outubro, a quantificacdo do MF para o efeito das mesmas
medidas é - 1,2 p.p. do PIB em 2020 e - 0,7 p.p. do PIB em 2021. Esta segunda quantificacdo foi igual-
mente remetida na resposta oficial do MF a UTAO em 15 de outubro num ficheiro em formato Excel com
elementos informativos do PPO/2021 habitualmente solicitados por esta unidade para a preparacdo do
seus relatério de apreciacdo das POE. Colocada a questdo ao MF, sobre qual dos valores estaria correto,
este respondeu com o envio de uma terceira versdo, diferente das anteriores, no final do dia 16, sem
qualguer explicacdo para a divergéncia assinalada pela UTAO. Para efeitos do presente Relatdrio, a
UTAO optou por utilizar a terceira versdo por ser esta a versdo mais recente. Entre as trés versdes dispo-
nibilizadas, as diferencas sdo particularmente expressivas em 2021. Por ordem cronoldgica, a quantifica-
cdo do MF para o efeito das medidas de politica tempordrias ou ndo-recorrentes evoluiu de — 422 M€
no envio d AR em 12 de outubro, para — 447 M€ no envio & CE e & UTAO em 15 de outubro e para + 84
M€ na resposta & UTAO em 16 de outubro sobre a inconsisténcia dos valores anteriores. Todos os valores
foram apurados a partir das percentagens do PIB e do valor do PIB nominal considerados pelo MF.

Tabela 11 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2020 e 2021:
impacto liquido sobre o saldo orcamental considerado pelo MF nas diferentes versées apresentadas
Em milhdesde |

Em % do PIB
euros

2020 2021 2020 2021

"

Impacto no saldo orgamental (respostaa UTA0 16/10/2020) 3 2versio -2419 84 -1,2 0,0
Impacto no saldo orgamental (PP0/2021 enviado a CE) Z.E\(lle)rsﬁo -2282 -1447 -1,2 -0,7
Impacto no saldo orgamental (POE/2021 entregue na AR) w -2181 -422 -1,1 -0,2

1.2versdo

Fontes: Ministério das Financas (POE/2021, PPO/2021 e informagdo enviada & UTAO) e cdlculos da UTAO. | Notas: (1)’
1.2 versdo: Informagdo que consta nos Elementos Informativos e Complementares da POE/2021, entregues & AR no
dia 12 de outubro. (1) 2. versdo: Informagdo reportada no PPO/2021 disponivel no sitio da CE na manhd de 16 de
outubro. Coincide com os quadros em Excel do PPO/2021 enviados pelo MF & UTAO na noite de 15 de outubro.
(1)""" 3.9 versdo: Informag¢do enviada pelo MF & UTAO na noite de 16 de outubro em resposta a questdo sobre a
divergéncia encontrada entre os valores da 1.¢ versdo e os valores da 2.% versdo.

202. De acordo com a terceira versdo, o MF estima que as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
tenham um impacto negativo sobre o saldo or¢camental de - 1,2% do PIB em 2020 e virtualmente nulo
em 2021 (Tabela 11). Contudo, a identificacdo das medidas subjacentes aquela quantificagdo foi muito
insuficiente, tendo sido essa a informagdo que foi possivel a UTAO utilizar na versdo preliminar da andlise
& POE/2021 (Relatério UTAO n.° 24/2020, de 22 de outubro). O Relatério da POE/2021 apresentado pelo
MF n&o identifica o conjunto de medidas com impacto orcamental que o Ministério considerou terem
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um efeito tempordrio ou ndo-recorrente sobre o saldo orcamental. A informacdo que apresenta é par-
celar e insuficiente para cada um dos anos em apreco. O documento identifica apenas trés das medi-
das a que o MF atribui uma natureza tempordria e ndo-recorrente: empréstimo e garantia a TAP, ga-
rantia & SATA e reembolso das pre-paid margins do Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira (FEEF). O
valor destas medidas é insuficiente para explicar a quantificacdo do impacto liquido no saldo orcamen-
tal apresentado pelo MF. Refira-se que a UTAO solicitou informacdo detalhada sobre estes elementos
ao MF, logo em 25 de setembro, ndo tendo sido, porém, obtida uma resposta a este respeito. Na ausén-
cia destes elementos, a avaliacdo que foi possivel realizar no relatério anterior, enviado & COF a 22 de
novembro, foi necessariamente parcial. Em relatdrios anteriores sucederam situacdes semelhantes. A
titulo de exemplo, a informacdo sobre a identificacdo e a quantificacdo destas medidas foi veiculada
no relatdrio do CFP e fornecida pelo MF dquele organismo aguando da 2.°A0E/2021. Recorde-se que
i@ por essa ocasido, o MF se recusou igualmente a prestar esses elementos informativos & UTAO, o que
constitui uma falta de transparéncia reiterada, uma discriminacdo inadmissivel entre entidades avalia-
doras independentes e, objetivamente, um obstdculo ao escrutinio politico das contas publicas pelo
6rgdo de soberania competente.

203. S6 numa quarta versdo do MF sobre os dados em contas nacionais subjacentes a POE/2021 viria a
ser finalmente disponibilizada a AR a lista de medidas subjacentes aquela quantificagdo, ainda que com
diversas limitagoes. E com base nestes elementos que a UTAO procede agora a revisdo da andlise apre-
sentada nesta seccdo do relatério anterior. Na errata do documento com elementos informativos e
complementares que chegou ao conhecimento da UTAO e dos Deputados na manhd de 19 de outu-
bro, o MF listou na Tabela 13, relativa as medidas discriciondrias, o conjunto de medidas que considerou
terem uma natureza tempordria ou ndo-recorrente. As diferencas entre a terceira e a quarta versdo nos
dados em contas nacionais sdo j& menores do que entre as anteriores e, concretamente, no que con-
cerne as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o impacto liquido sobre o saldo orcamental man-
teve-se inalterado face a terceira versdo dos dados (Tabela 12 a seguir). Na informacdo disponibilizada
nesta quarta versdo sobre as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes subsistem, ainda assim, diversas
limitacdes. Desde logo o facto da listagem completa de medidas ser apresentada apenas em percen-
tagem do PIB, arredondada & primeira casa decimal, o que inviabiliza o conhecimento do exato valor
nominal de fodas as medidas em causa. Por exemplo, para a recuperacdo da garantia do BPP, medida
sobre a qual o Relatério do OE é omisso, a Errata dos Elementos Informativos e Complementares mostra
o valor de 0,0% do PIB tanto para 2020 como para 2021, o que ndo permite aferir o seu valor nominal
expresso em euros em qualquer um daqueles anos. Recorde-se que esta receita tem sido sucessiva-
mente revista e adiada para o ano seguinte pelo MF no &mbito dos sucessivos OE e PE. Acresce ainda
que todas as medidas sdo apenas enunciadas com uma descricdo muito sucinta, quase telegrdfica,
sem ser disponibilizado em qualquer parte daquele ou de outros documentos da POE/2021 explicacdo,
ainda que breve, do seu conteUdo. Veja-se, por exemplo, uma medida que o MF identifica na Tabela
16 como “execucdo de garantias (inclui COVID-19)", que onera o saldo orcamental em 0,1 p.p. do PIB
em 2021. Ndo é possivel a partir desta descricdo vaga identificar quais as garantias a que se reporta no
ambito da COVID-19 nem noutros dmbitos que parecem ser aqui também considerados pelo MF.
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Tabela 12 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2020 e 2021:
impacto liquido sobre o saldo orgcamental considerado pelo MF e pela UTAO

Em % do PIB
2020 2021
Impacto no saldo orgamental (\MF: terceira e quarta versio) (A) -1,2 0,0
Receita 0,0 0,5
Recuperag¢do da garantia do BPP 1) 0,0 0,0
Reembolso das pre-paid margins do FEEF (2) 0,5
Despesa 1,2 0,5
Empréstimo e garantia a TAP 3) 0,6 0,2
Garantia a SATA (4) 0,1
Recapitalizagdo do Novo Banco pelo Fundo de Resolugdo (5) 0,5 0,1
Devolucdo de contribui¢cdes FGCAM (6) 0,0
Decisdo Judicial CM Lisboa (7) 0,1
Execucdo de garantias (inclui COVID-19) @) 0,1
Impacto no saldo orgamental (UTAO) (6) -0,5 0,3

=(A)+3)+(4)+(8)
Fontes: Ministério das Finangas (POE/2021, PPO/2021 e informacdo enviada & UTAO) e cdiculos da UTAO. | Notas: (1)
Terceira versdo: Informacdo enviada pelo MF & UTAO na noite de 16 de outubro em resposta & questdo sobre a
divergéncia encontfrada entre os valores da 1. versdo e os valores da 2.% versdo. Quarta versdo: Informagdo disponi-
bilizada & UTAO e aos Deputados na manhd de 19 de outubro. (2) Encontram-se assinaladas a azul as medidas que
a UTAO considerou ndo serem elegiveis para classificagdo como medidas tempordrias ou ndo-recorrentes relevante
no apuramento do saldo estrutural.

204. O MF identifica na quarta versdo duas medidas do lado da receita e seis medidas do lado da des-
pesa as quais atribui natureza tempordria ou ndo-recorrente. Na receita, as medidas consideradas pelo
MF produzem um efeito positivo sobre o saldo orcamental de 2021, em percentagem do PIB, de 0,5 p.p.,
e aproximadamente nulo em 2020. SGo consideradas neste dmbito duas medidas:

(i) Recuperacdo da garantia do BPP — operacdo cujo impacto ascende a 0,0 p.p. do PIB, tanto
em 2020 como em 2021, sendo desconhecido o seu valor nominal conforme referido no pard-
grafo anterior;

(i) Reembolso das pre-paid margins do FEEF prevista para 2021 — o MF estima que esta receita
ascenda a 0,5% do PIB, o que corresponde a um encaixe nominal de receita no valor de 1088
M€ de acordo com a informacdo veiculada no Relatdrio do OE, sendo esta a medida mais
expressiva do lado da receita.

Do lado da despesa, o MF considera um leque mais alargado de medidas que agravam, todas elas, o
saldo orcamental. Sdo elas:

(i) Empréstimo a TAP em 2020, seguido de uma garantia a um empréstimo a obter pela TAP nos
mercados financeiros em 2021 — o Relatério do OE estima que estas operacdes ascendam a
1200 M€ em 2020 e a 500 M€ em 2021, o que onera o saldo orcamentalem 0,6 p.p. e 0,2 p.p. do
PIB em cada um daqgueles anos, respetivamente. Individualmente esta é a operacdo tempordria
ou ndo-recorrente de montante mais elevado considerada pelo MF no lado da despesa;

(iv)Garantia concedida pelo Governo Regional dos Acores & SATA em 2020 — tem o valor de
133 M€ no Relatdrio do OF, o que agrava o saldo orgcamental em 0,1 p.p. do PIB;

(v) Recapitalizagdo do Novo Banco pelo Fundo de Resolugcdo em 2020 e 2021 — de acordo com o
comunicado do Fundo de Resolucdo de 4 de junho, em 2020 foram injetados 1035 M€ no Novo
Banco ao abrigo do Acordo de Capitalizacdo Contingente, o que corresponde a um acréscimo
de despesa de 0,5 p.p. do PIB (vide Relatdrio UTAO n.° 22/2020). Este impacto encontra-se em
linha com a informagdo que consta da Errata do documento “Elementos Informativos e Com-
plementares” que integra a POE apresentada pelo Ministério das Financas (a quarta versdo).
Para 2021, este mesmo documento considera uma despesa adicional de 0,1 p.p. do PIB. E de
notar, porém, que o orcamento para 2021 do Fundo de Resolucdo, em contabilidade pUblica
portanto, aponta para um montante total de investimento em ativos financeiros de instituicoes
financeiras superior dquela cifra, i.e., equivalente a 0,2% do PIB — explicacdo na Seccdo 16.2.
deste relatdrio. Por este motivo, ndo é de excluir que a despesa com transferéncias de capital
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em contas nacionais venha a ser superior aos 0,1% do PIB identificados pelo MF (ver Secgdo
16.4);

(vi)Devolugdo de contribuicdes do Fundo de Garantia e Crédito Agricola MUtuo (FGCAM) em 2020
— esta operacdo foi realizada na primeira metade do ano e ascendeu a 80 M€ (vide Relatério
UTAQO n.° 22/2020), o que corresponde a um efeito quase nulo em percentagem do PIB;

(vii) Decisdo judicial relativa & Cdmara Municipal de Lisboa em 2021 — o MF estima que a indem-
nizacdo a pagar ascenda a 0,1% do PIB;

(viii) Execugdo de garantias (inclui COVID-19) em 2021 — relativamente a esta medida, que vale
0,1% do PIB, o MF ndo esclarece a que garantias se refere em concreto, como referido no pard-
grafo 203 acima.

205. A UTAO discorda da classificacdo do MF quanto a trés daquelas medidas. A discord@ncia centra-se
nas operacdes com as empresas de transporte aéreo [operacdes (iii) e (iv) do pardgrafo anterior], por
um lado, e com a execucdo de garantias relacionadas com a COVID-19 e oufras garantias [operacdo
(viii) do mesmo pardagrafo], por outro. Estas operagdes encontram-se assinaladas a azul na Tabela 12.
No que concerne ds operacdes com as empresas de transporte aéreo, estas medidas sdo consideradas
despesas de capital em contas nacionais e oneram o saldo orcamental das AP, produzindo um impacto
conjunto de 0,7 p.p. do PIB em 2020 € 0,2 p.p. do PIB em 2021. Porém, a UTAO diverge do MF quanto a
classificacdo destas operacdes de aumento de despesa como medidas tempordrias ou ndo-recorren-
tes. Como regra geral, de acordo com o Cédigo de Conduta na implementacdo do Pacto de Estabili-
dade e Crescimento!! e as orientacdes publicadas pela Comissdo Europeia sobre esta matéria,’2podem
ser consideradas medidas tempordrias ou ndo-recorrentes operacdes pontuais tendentes a melhorar o
saldo orcamental. Porém, s6 em situacdes muito excecionais previstas nas orientacdes da Comissdo
Europeia, medidas que aumentam a despesa poderdo ser consideradas como tempordrias ou ndo-re-
correntes, conforme é explicado detalhadamente no Relatério UTAO n.° 8/2019, de 7 de maio. Tendo
em conta a situagdo econdmico-financeira das empresas em causa j& no periodo anterior & emergén-
cia de pandemia COVID-19, considera-se que estas operacdes de aumento de despesa ndo se enqua-
dram nessas situacdes de excecdo, pelo que a UTAO ndo classifica as operagdes relacionadas com as
empresas de fransporte aéreo como medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.!® Relativamente d me-
dida que o MF designou por “execucdo de garantias (inclui COVID-19)", verifica-se que o MF ndo con-
sidera, e bem, como medida tempordria nem como medida ndo-recorrente nenhuma das outras me-
didas de politica tomadas com o idéntico propdsito de combater os maleficios sanitdrios e econdmicos
da pandemia, medidas essas que levam a reducdo de receita ou ao aumento de despesa. Conforme
se poderd verificar nas Seccdes 4.2 e 4.3, sdo vdrias as medidas com esta natureza que sdo consideradas
pelo MF como medidas discriciondrias de politica sem cardter one-off, na acecdo aqui utilizada para
identificar medidas tempordrias ou ndo-recorrentes com relevancia para a identificacdo do saldo estru-
fural. Assim, por analogia e continuidade argumentativa, a UTAO discorda da sua classificagcdo como
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. Como Ultimo argumento justificativo desta discordéncia, a
UTAOQO recorda o julgamento da Comissdo Europeia, & qual compete preservar a uniformidade metodo-
I6gica entre Estados-Membros. A exclusdo de operacdes COVID-19 da classificacdo de medidas tem-
pordrias ou ndo-recorrentes foi, com efeito, reconhecida pela Comissdo Europeia na prépria Avaliacdo
do Programa de Estabilidade de Portugal de 2020, a qual refere que: “In light of the activation of the
general escape clause, the measures taken in response to the coronavirus outbreak in 2020 are not tre-
ated as one-off and are thus not excluded from the estimation of the structural budget balance.”.

206. Atendendo a divergéncia face ao MF apresentada no pardgrafo anterior, a UTAO considera que,
em termos liquidos, as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes terdo um impacto sobre o saldo orga-
mental em percentagem do PIB de - 0,5 p.p. em 2020 e + 0,3 p.p. em 2021. Pelos motivos justificados
anteriormente, a UTAO entendeu excluir da categoria de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes as
operacdes com as empresas de transporte aéreo em 2020 e 2021 e a execucdo de garantias em 2021,

1T ComissGo Europeia (2016), Specifications on the implementation of the Stability and Growth Pact and Guidelines on the format and
content of Stability and Convergence Programmes, julho de 2016.

12 ComissGo Europeia (2015), “One-off measures: classification principles used in fiscal surveillance™, Report on public finances in EMU
2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65.

13 Esta posicGo da UTAO decorre do que é prescritfo na Subseccdo 3.4.8 de Ibid. — regras de classificacdo aplicdveis a “Financial
support o SOEs including loss-making SOEs”.
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4. Medidas de politica
assinaladas a azul na Tabela 12. Desta forma, a UTAO estima que as medidas tempordrias ou ndo-recor-
renfes produzam um efeito sobre o saldo orcamental em percentagem do PIB de - 0,5 p.p. em 2020 e
+ 0,3 p.p.em 2021.

4.5 Balango das implicagoes das medidas de politica na variagdo do saldo orgamental [RE-
VISTO]

207. Esta secgdo procura sintetizar o contributo das medidas de politica analisadas nas sec¢des anteri-
ores para a variagdo do saldo orcamental em 2021 e distingui-lo do efeito da atividade econémica.
Tendo as seccdes anteriores analisado o efeito orcamental direto'# dos diferentes tipos de medidas de
politica, importa reunir a informacdo apurada até aqui de modo a aferir qual é o contributo direto das
medidas de politica para a variagcdo proposta na POE/2021 do saldo orcamental face a 2020, e distinguir
esse contributo do efeito sobre o saldo orcamental gerado pela variagcdo da atividade econdmica.
Importa salientar que este Ultimo efeito incorpora quer o efeito induzido das medidas de politica sobre
a atividade econdmica e desta sobre o saldo orcamental, quer o efeito da evolucdo da propria ativi-
dade econdémica ndo associada s medidas que se preveem ter efeito em 2021. E esse o propdsito
desta seccgdo.

208. Por construgao, a variagdo do saldo orcamental pode ser decomposta em diferentes blocos. O
primeiro bloco é o conjunto de efeitos a mais em 2021 (face a 2020) das medidas de politica permanen-
tes antigas. Este conjunto corresponde ao impulso orcamental em 2021das medidas consideradas no
cendrio de politicas invariantes. Foi explicado na Seccdo 4.2. A UTAO discordou, nessa seccdo, do efeito
liquido destas medidas apresentado na POE/2021, por ter sido apurado com base numa listagem incom-
pleta, que omitia o efeito de medidas relevantes, nomeadamente o efeito de medidas implementadas
no &mbito da COVID-19. A partir da informacdo que foi possivel coligir pela UTAO, apurou-se que as
medidas permanentes antigas produzem um efeito liquido positivo sobre a variacdo do saldo orcamen-
tal em 2021 de 734,6 M€, o correspondente a 0,35% do PIB (vide Tabela 7, p. 49). Este efeito encontra-se
identificado na primeira barra da decomposicdo da variagcdo do saldo orcamental apresentada no
Grdfico 22 (azul claral).

209. Ao efeito direto produzido pelas medidas anteriores sobre o saldo orgamental, acresce o efeito
direto das novas medidas permanentes de politica orcamental previstas para 2021, que corresponde,
assim, ao segundo bloco. Relativamente ao impulso destas medidas, a andlise realizada na Seccdo 4.3
concluiu que ele ascende em 2021 a - 499,3 M€, - 0,24% do PIB (vide Tabela 8, p. 53). Esta quantificagcdo
incorpora uma revisdo realizada pela UTAO ao efeito apurado pelo MF na POE/2021. O principal motivo
desta revisdo resulta de se enconfrarem indevidamente incorporadas na quantificacdo apresentada
na POE/2021 medidas j& implementadas e que, por esse motivo, devem ser consideradas no lote de
medidas de politica antigas. O efeito liquido das novas medidas de politica é apresentado na segunda
barra (azul clara) dos contributos para a variagcdo do saldo no Grdfico 22.

210. O terceiro bloco é constituido pela variagdo do efeito sobre o saldo orcamental produzido pelas
medidas de politica tempordrias ou ndo-recorrentes. Recorde-se que na Seccdo 4.4 a UTAO discordou
do efeito direto liquido destas medidas apresentado na POE/2021, quer para 2020 quer para 2021, por
incluirem transferéncias de capital para empresas de transporte aéreo e a execucdo de garantias rela-
cionadas com o COVID-19. Com base na avaliacdo realizada das medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes, a UTAO apurou um efeito negativo sobre o saldo orcamental de 2020, no montante de - 0,5% do
PIB, e positivo sobre o saldo de 2021, equivalente a + 0,3% do PIB (vide Tabela 12, p. 59). Desta forma, o
impacto diferenciado das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2020 e 2021 conftribui para me-
Ihorar o saldo orcamental 0,8 p.p. do PIB. Neste contributo, destaca-se o reembolso das pre-paid margins

14 O efeito orcamental direto é o valor da medida na conta estimado pelo MF (ou pela UTAO) assumindo que o comportamento dos
agentes econdmicos ndo muda por causa da medida ser aplicada. Qualquer medida que altere esse comportamento desencadeia
um segundo efeito na conta pUblica. Como? A reacdo da economia manifesta-se, em abstrato, em todos os agregados macroeco-
ndémicos (rendimento, consumo, investimento, emprego, pregos, efc.) e a variagdo nestes agregados vaiimpactar, por sua vez, vdarias
rubricas de receita e despesa das AP (por acdo dos chamados estabilizadores automdticos). O conjunto destes impactos provocados
por uma medida que afete a economia pode ser apelidado de efeito orcamental induzido.
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do FEEF previsto para 2021. No Grdfico 22, a variacdo do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes encontra-se assinalado na terceira barra (azul clara) dos contributos.

211. O quarto bloco resulta da reclassificacdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. O emprés-
timo & TAP e a garantia concedida & SATA em 2020 ndo podem ser consideradas pontuais e agravam
o saldo orcamental nesse ano em 1 333 M€, cerca de 0,7 p.p. do PIB. Para 2021, encontra-se prevista a
concessdo de uma garantia a um empréstimo a obter pela TAP nos mercados financeiros que agrava
o saldo orcamental de 2021 em 500 M€, o equivalente a 0,2 p.p. do PIB. Também ndo pode ser conside-
rada como medida tempordria ou ndo-recorrente a execucdo de garantias que resultem de medidas
de resposta & COVID-19, cujo valor previsto pelo MF ascende a 0,1% do PIB em 2021. Tomadas em con-
junto, as operacdes anteriormente referidas correspondem a medidas de politica com materialidade
relevante para a variagcdo do saldo orcamental entre 2020 e 2021. Pela variacdo do valor que assumem
nos dois anos, contribuem para melhorar o saldo orcamental em 2021 face a 2020 em + 0,4 p.p. do PIB.
Este constitui o quarto bloco dos contributos de politica para a variagcdo do saldo no Grdfico 22.

212. Finalmente, o quinto e Ultimo bloco abriga i) o efeito orcamental induzido por todas as medidas de
politica referidas nos blocos anteriores, ii) o efeito repercutido nas finangas puUblicas pela evolugao da
prépria atividade econémica e aindaiiii) os efeitos orgamentais direto e induzido das medidas de politica
que o MF nado identificou e a UTAO ndo encontrou. Apés identificados os impulsos diretos das medidas
discriciondrias de politica agrupadas em funcdo da sua natureza, estdo reunidas as condicdes para
identificar o contributo da atividade econdmica para a variacdo do saldo orcamental. Este contributo
incorpora quer o efeito de alteracdes da atividade econdmica que ocorrem independentemente de
quaisquer medidas discriciondrias de politica orcamental quer o efeito orcamental induzido pela res-
posta da economia as medidas de politica que foi possivel identificar e quantificar. No entanto, porque
a correta identificacdo deste contributo depende crucialmente da identificacdo e da quantificacdo
completa das medidas subjacentes ao orcamento de 2021 e a andlise nas seccdes anteriores j& permitiu
perceber que hd no orgamento de 2021 o efeito de muitas outras medidas de politica que ndo foram
evidenciadas pelo MF nem pela UTAQO, esta rubrica residual incluird também o efeito direto e o efeito
induzido de todas as medidas de politica ndo explicitamente identificadas nos blocos anteriores. Por
esse motivo, d falta de melhor designagdo, atribui-se no Grdfico 22 a designagdo de “Resto” a este
Ultimo bloco.

Grdfico 22 - Impacto das medidas de politica na variagao do saldo orcamental em 2021
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2020 Decomposi¢do da variagdo do 2021
Saldo orgamental saldo orcamental Saldo orgamental
A Medidas
A Medidas tempordrias ou
A Medidas de Medidas de tempordrias ou | ndo-recorrentes
politicaantigas | poliica novas | ndo-recorrentes | reclassificadas Resto
0.0 ; } . !
-1.0 4
-20 -
-30 4 ) -
Medidas de politica+ 1,4 p.p. do PIB
-7.3
-4,0 -
.50 A (-9 132M€)
-60 1 B e
ffffffffffff +1,6
70 B +04
_go | [14424me +04 -0.2 +08
. (+735M€) (- 499 M€)

Fontes: MF e cdlculos da UTAO. | Nota: Os valores nominais em milhdes de euros encontram-se identificados entre paréntesis.
No caso das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, incluindo as trés medidas que foram reclassificadas pela UTAO, ndo é
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possivel, a partir da informagdo disponibilizada pelo MF, identificar o seu valor nominal em euros, mas apenas em percenta-
gem do PIB arredondada & primeira casa decimall. Esta limitac&o de informagdo prejudica igualmente a precisdo em milhdes

de euros da componente identificada como “Resto”, uma vez que é apurada por diferenca a partir das restantes.!®

213. O principal contributo para a melhoria do saldo orgamental em 2021 decorre, assim, da recupera-
¢do projetada para a atividade econémica e do impacto diferenciado das medidas tempordrias ou
ndo-recorrentes enire 2020 e 2021. A meta anual prevista na POE/2021, de — 4,3% do PIB (- 9132 M€), tem
implicito um desagravamento do saldo orcamental das AP em 2,9 p.p. do PIB (5292 M€) face a 2020. O
conjunto das medidas de politica identificadas anteriormente contribui para melhorar o saldo orcamen-
tal de 2021 em 1,4 p.p. do PIB (Grdfico 22), ou seja, ligeiramente menos de metade da variagdo prevista
para o saldo orcamental em percentagem do PIB. Enfre estas, assumem maior expressdo dois tipos de
medidas: a variacdo do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes sobre o saldo orcamental,
nomeadamente devido a receita adicional proporcionada pelo reembolso das pre-paid margins do
FEEF em 2021; segue-se a variacdo do custo das operacdes agregadas no Grdfico 22 em “medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes reclassificadas” e a variagdo do impacto orcamental das medidas de
politica antigas. Por sua vez, a varidvel residual que se designou por “Resto”, e onde se inclui o efeito da
recuperacdo da atividade econdmica prevista para 2021, explica ligeiramente mais de metade da me-
Ihoria projetada para o saldo orcamental.

15 Este grafico na avaliacdo preliminar & POE (era o Grdfico 22 no Relatério UTAO n.° 24/2020, p. 50) expressou em milhdes de euros o
contributo de todas as componentes para a variagdo do saldo. Isso foi possivel porque na terceira versdo de Projeto de Plano Orca-
mental havia menos medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, estando todas elas quantificadas em milhdes de euros no relatério do
MF. Agora, na quarta versdo, surgiram mais medidas e para elas o MF ndo providenciou maior precisdo de impacto do que a percen-
tagem do PIB com uma casa decimal. Dado que poderdo estar em causa erros de aproximacdo, para cima ou para baixo, na ordem
dos 200 M€, a UTAO optou por apenas mostrar no Grafico 22 deste documento a quantificacdo em percentagem do PIB para as
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. Como o contributo do Resto é calculado de modo residual, também ele apenas é quanti-
ficado sob a forma percentual.
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5 Regras orcamentais do braco preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento

214. A ativacao da cldusula de derrogacao geral pelo Conselho ndo elimina a importancia de manter
no radar da politica orcamental a posicdo das financas pUblicas portugueses perante as regras de dis-
ciplina orcamental previstas na Lei de Enquadramento Or¢camental e no Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento. E certo que qualquer Estado-Membro da UE que divirja da trajetéria de convergéncia para o seu
objetivo orcamental de médio prazo em 2020 e previsivelmente em 2021, por causa das medidas discri-
ciondrias de estimulo & protecdo sanitdria e & economia, poderd contar com a permissdo dos outros
desde que mantenha o propésito credivel de retomar aquela trajetdria assim que a situacdo pandé-
mica estiver ultfrapassada. Esta condicionante deve, pois, justificar a monitorizagdo da posicdo de qual-
quer pais perante os indicadores usados para aferir o cumprimento das regras. E por esta razdo que a
UTAO decidiu escrever o presente capitulo. A primeira seccdo descreve brevemente as regras e explica
em que consiste a ativacdo da cldusula de derrogacdo de dmbito geral inscrita no Pacto de Estabili-
dade e Crescimento. A Seccdo 5.2 quantifica a posicdo de Portugal em 2020 e 2021 nos indicadores de
saldo orcamental, saldo estrutural e divida puUblica.

5.1 Estado de vigéncia das regras

215. A coordenacdo das politicas orgamentais nacionais no seio da Unido Europeia assenta no Pacto
de Estabilidade e Crescimento (PEC). E um conjunto de pecas legislativas aprovadas em 1997 e refor-
madas em 2005 e 2011, e operacionaliza as disposicoes do Tratado de Funcionamento da Unido Euro-
peia (Tratado de Maastricht) sobre a vigiléincia das financas publicas dos Estados-Membros (EM). E com-
posto por duas vertentes. A vertente preventiva, em que Porfugal atualmente se insere, e na qual sdo
considerados o objetivo de médio prazo e os Programas de Estabilidade e de Convergéncia; e a ver-
tente corretiva, que visa garantir que os EM adotam as politicas adequadas para eliminar défices exces-
sivos ou divida excessiva através da implementacdo do chamado Procedimento relativo aos Défices
Excessivos (PDE).

216. No ambito da vertente preventiva encontram-se definidas regras orcamentais relativas aos seguin-
tes aspetos: i) nivel do saldo orcamental: limite inferior equivalente a — 3% do PIB; ii) relacdo entre o saldo
estrutural e o Objetivo de Médio Prazo (OMP): para cada EM é definido um OMP, expresso como quoci-
ente entre o saldo estrutural de cada pais e o seu PIB potencial (a atualizacdo do OMP aplicdvel a cada
EM é realizada a cada trés anos); iii) evolucdo da despesa primdria liquida; iv) trajetéria da divida pu-
blica.

217. Para Portugal, no triénio 2020-2022, o OMP corresponde a um saldo estrutural equilibrado (0,0% do
PIB potencial). Este indicador € um limiar minimo para o rdcio do saldo estrutural no PIB potencial que
Portugal deve respeitar. Na avaliagcdo do cumprimento do OMP de cada EM, a CE considera uma mar-
gem de flexibilidade de 0,25% do PIB, pelo que, no caso de Portugal, considera-se que o saldo estrutural
estd em linha com o OMP se for igual ou superior a — 0,25% do PIB.

218. Para os EM que se situem abaixo do OMP a avaliagdo da CE tem em conta a trajetéria de ajusta-
mento do saldo estrutural recomendada em diregcdo aquele objetivo. Esta trajetéria é medida através
da variagdo do saldo estrutural e complementada com a regra da evolu¢cdo da despesa primdria li-
quida.

219. Relativamente a regra da divida de Maastricht, hd que ter em conta que foram definidas dois re-
quisitos: um relativo ao nivel de divida a alcancar no final de 2020 e outro relativo ao nivel de divida
ocorrido em cada um dos anos do triénio 2017 a 2019. Esta regra aplica-se aos EM que apresentem um
récio de divida publica, na ética de Maastricht, superior a 60% do PIB. Para os paises com rdcios de
divida publica superiores a 60% do PIB, o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na
Unido econdmica e Monetdria estabelece que a proporcdo da divida acima do valor de referéncia
(60%) deverd ser reduzida ao ritmo de um vigésimo (5%) em cada ano, durante trés anos. Para os paises
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gue se encontravam em PDE na data em que foi adotado o Six Pack, novembro de 2011, no qual se
inclui Portugal, foram estabelecidas disposicdes transitérias relativamente d regra da divida, nos trés anos
seguintes d correcdo do défice excessivo. Uma vez que Portugal deixou de estar sujeito a vertente cor-
retiva do PEC em 2017, tendo encerrado o Procedimento relativo aos Défices Excessivos, Portugal esteve
sujeito a um periodo transitério para o cumprimento da regra da divida, no triénio 2017-2019. Em 2020
Portugal encontra-se sujeito a regra geral de reducdo do desvio da divida publica face ao valor de
referéncia (60% do PIB) em um vigésimo por ano, fendo em conta a avaliagdo retrospetiva dos Ultimos
frés anos (2018-2020).

220. Em 20 de margo de 2020, a Comissdo adotou uma comunicagdo sobre a ativagéo da clausula de
derrogagdo de ambito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. A cldusula de derrogacdo geral,
como enunciada no artigo 5.°, n.° 1, no artigo 6.°, n.° 3, no artigo 9.°, n.° 1, e no artigo 10.°, n.° 3, do
Regulamento (CE) n.° 1466/97 e no artigo 3.°, n.° 5, e no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1467/97
do Conselho,'¢ facilita a coordenacdo das politicas orcamentais em caso de recessdo econdmica
grave. Na sua comunicacdo de 20 de marco de 2020, a Comissdo considerou que, tendo em conta a
grave recessdo econdmica que se prevé venha a resultar da pandemia COVID-19, estavam reunidas as
condicdes para a ativacdo da cldusula de derrogacdo geral, e solicitou ao Conselho que aprovasse
esta conclusdo.

221. Em 23 de margo de 2020, os ministros das Finangas dos Estados-Membros manifestaram o seu
acordo com esta apreciagdo da Comissdo e concordaram que a grave recessdo econdmica exigia
uma resposta determinada, ambiciosa e coordenada. O Conselho reviu-se no conteldo da comunica-
¢do da CE acima invocada.!”

222. A ativagdo da cldusula de derrogagdo geral autoriza um desvio tempordrio relativamente a traje-
téria de ajustamento ao objetivo orcamental de médio prazo, desde que tal nGo ponha em risco a sus-
tentabilidade orgamental a médio prazo. O percurso do rdcio da divida publica no PIB é um dos ele-
mentos a ter em conta na avaliacdo da Comissdo e na decisdo do Conselho sobre o cumprimento da
trajetdria de ajustamento para alcancar o objetivo orcamental de médio prazo. Obviamente, também
importam as dindmicas do saldo observado e do saldo estrutural. Na redacdo em vigor do n.° 1 do art.
5.° do Regulamento (CE) n.° 1466/97, de 7 de julho, existe o seguinte pardgrafo aplicdvel a qualguer EM
da drea do Euro abrangido pelo braco preventivo do PEC:

"Em caso de ocorréncia excepcional ndo controldvel pelo Estado-Membro em causa e que tenha um impacto
significativo na situagcdo das finangas publicas, ou em periodos de recessdo econdmica grave que afecte a
drea do euro ou toda a Unido, os Estados-Membros podem ser autorizados a desviarem-se temporariamente
da frajectdria de ajustamento ao objectivo orcamental de médio prazo a que se refere o terceiro pardgrafo,
desde que tal nGo ponha em risco a sustentabilidade orcamental a médio prazo™.

No que respeita d vertente corretiva, o Conselho pode também decidir, com base numa recomenda-
cdo da Comissdo, adotar uma trajetdria orcamental diferente da prescrita para circunsténcias normais.

223. O Conselho, naquela reunido de 23 de margo subscreveu a posigdo da CE expressa na comunica-
¢do de 20 de margo e entendeu que a situagdo pandémica em curso é uma “ocorréncia excecional”
na acecdo da norma citada no pardagrafo 222. Portugal ficou entdo autorizado a desviar-se temporari-
amente da trajetdria de ajustamento ao objetivo orcamental de médio prazo se ndo colocar em risco
a sua sustentabilidade orcamental a médio prazo. Este preceito respeita ao efeito da ativacdo para os
EM que, como Portugal, se encontram vinculados ao cumprimento da vertente preventiva do PEC.

224. A cldusula de derrogacgdo geral ndo suspende os procedimentos previstos pelo Pacto de Estabili-
dade e Crescimento. A decisdo do Conselho mantém o funcionamento dos procedimentos do PEC,
mas permite & Comissdo e ao Conselho aceitarem requisitos orcamentais diferentes dos que se aplica-
riam caso a derrogacdo geral ndo estivesse em vigor. A ativacdo desta cldusula autoriza, assim, os EM

16 Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997, relativo & aceleragdo e clarificagdo da aplicacdo do procedi-
mento relativo aos défices excessivos (JO L 209 de 2.8.1997, p. 4).
17 Conforme comunicado da reunido ECOFIN de 23/03/2020.
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a desviarem-se das frajetdrias para as suas contas publicas exigiveis em circunsténcias normais, permi-
tindo, paralelamente, que a Comissdo e o Conselho adotem as necessdrias medidas de coordenacdo
das politicas no dGmbito do Pacto.

225. Portugal encontra-se atualmente na vertente preventiva do PEC e estd sujeito & regra relativa &
evolugdo da divida publica. Em 13 de julho de 2018, o Conselho recomendou a Portugal que assegu-
rasse que a taxa de crescimento nominal da despesa publica primdria liquida'® ndo excedesse 0,7% em
2019, o que correspondia a um ajustamento estrutural anual de 0,6% PIB. A avaliagdo da Comissdo con-
firma a existéncia de um desvio significativo em relacdo d tfrajetéria de ajustamento recomendada rumo
ao objetivo orcamental de médio prazo em 2019, bem como na consideracdo conjunta dos anos 2018
e 2019." No entanto, dada a ativagao da cldusula de derrogagdo geral que entretanto sobreveio, ndo
se justificam para Portugal, de momento, outras etapas no @mbito do procedimento relativo aos desvios
significativos.

226. A préxima seccdo apresenta a situagdo prevista para Portugal em 2020 e 2021 nos indicadores
usados para as regras do saldo orcamental, do saldo estrutural e da divida publica. E uma seccdo nova
por ndo ter havido tempo para a produzir no dmbito da andlise preliminar & POE/2021, o objeto do
Relatério UTAO n.° 24/2020, de 22 de novembro.

5.2 Posigdo de Portugal nos indicadores das regras [NOVO]

227. Embora as regras estejam suspensas, é essencial manter a atengdo sobre a posicdo de Portugal
nos indicadores das regras orgamentais acima explicadas. £ certo que o Conselho da UE suspendeu as
regras do PEC que obrigam os paises na vertente preventiva a percorrer determinadas trajetérias para
varidveis-chave das suas financas publicas. Todavia, também é claro que a suspensdo é tempordria e
que serd revista assim que a situacdo pandémica esteja controlada e um conjunto significativo de EM
encete uma recuperacdo econdmica sustentada. Isso poderd suceder dentro de menos de dois anos.
Acresce que ndo devem ser esquecidas as licdes da Ultima grande crise econdmica e de financas pu-
blicas na UE. Também em 2009 os Chefes de Estado e Governo assumiram o compromisso conjunto de
usarem a politica orcamental com todo o vigor possivel para contrariar a recessdo que entdo se estava
a instalar na Europa. Poucos meses volvidos, a percecdo nos mercados financeiros e a coesdo politica
mudaram radicalmente. Os paises com fundamentos mais vulnerdveis & entrada da crise depressa su-
biram nas medidas de risco dos investidores e comecaram a enfrentar cada vez maiores dificuldades,
em preco e quantidade, para financiarem divida nova e refinanciarem divida antiga. Esses paises foram
também aqueles que sairam em piores condicdes econdmico-financeiras da crise de 2008-2013. Por-
tanto, é avisado ndo perder esta memdria e manter o olho sobre a evolucdo nos indicadores das regras
de disciplina orcamental mais notérias. E este o propdsito da presente seccdo.

5.2.1 Saldo or¢gamental

228. As projegoes da POE/2021 apontam para que o saldo orgamental em 2021 se mantenha abaixo do
limite minimo para o saldo orcamental de - 3,0% do PIB. Em circunst@ncias normais, em que ndo estivesse
ativa a cldusula de derrogacdo geral referida na seccdo anterior, a confirmacdo no apuramento pelo
INE a reportar ao Eurostat em marco de 2021 de um saldo orcamental em 2020 inferior ao limite minimo
de - 3,0% do PIB estabelecido no Protocolo n.° 12 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
e a projecdo de manutencdo de um saldo orcamental ainda inferior a esse limite no ano seguinte origi-
naria a abertura de um Procedimento por Défices Excessivos. No entanto, dada a ativacdo da cldusula

18 A despesa pUblica primdria liquida inclui a despesa publica total com exclusGo das despesas com juros, das despesas relativas a
programas da Unido inteiramente cobertas por receitas de fundos da Unido e das alteragdes ndo discriciondrias das despesas com
subsidios de desemprego. A formagdo bruta de capital fixo financiada a nivel nacional € alisada pela média dos Ultimos quatro anos.
Sdo tfidas em conta as medidas discriciondrias do lado da receita ou os aumentos de receitas impostos por lei. SGo excluidas as
medidas pontuais, tanto do lado da receita como da despesa.

19 Recomendacgdo do Conselho de 20 de julho de 2020 relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2020 e que
emite um parecer do Conselho sobre o Programa de estabilidade de Portugal para 2020, publicado no JO C 282 de 26.8.2020, p. 144,
§11, disponivel nesta hiperligacdo.
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de derrogacdo geral que entretanto sobreveio, aquela eventual confirmagao poderd ser autorizada
pelo Conselho se, nas previsoes de médio prazo da Comissao Europeia, a sustentabilidade orgcamental
a médio prazo ndo ficar em causa — releia-se o trecho final do texto do Regulamento (CE) n.° 1466/97,
de 7 de julho, reproduzido no pardgrafo 222 acima. Talvez seja por esta razdo que o Relatdrio do MF que
justifica a POE/2021 afirma na p. 70 que o “Ministério das Financas prevé um défice orcamental (para
2022) abaixo do limite de 3%, assegurando assim que, num cendrio em que a cldusula de derrogacdo
geral seja levantada, o limite do Pacto de Estabilidade e Crescimento € cumprido”.

522 Saldo estrutural

229. A POE/2021 tem implicita uma deterioracdo acentuada do saldo estrutural em 2020, seguida de
uma ligeira melhoria em 2021, associada a redugdo projetada para a despesa com juros das AP. Tendo
em consideracdo a avaliacdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes realizada na Seccdo 4.4, a
UTAQO estima para 2020 um saldo estrutural de — 3,7% do PIB potencial e apura para 2021 um saldo estru-
tural de - 3,4% do PIB para 2021 implicito nas projecdes da POE/2021 (Tabela 13). Em ambos os anos o
saldo estrutural situa-se bastante abaixo do OMP de 0,0% do PIB potencial definido para este indicador,
conforme referido na Secc¢do anterior. A melhoria do saldo estrutural em 2021 assenta na redugdo pre-
vista pelo MF para a despesa com juros, uma vez que o saldo primdrio estrutural se mantém inalterado
em 2021 face a 2020.

Tabela 13 - Saldo or¢amental estrutural em 2020 e 2021
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

2020 2021
1. Saldo orgamental -73 -4,3
2. Medidas temporarias ou ndo-recorrentes (UTAO) -0,5 0,3
3. Componente orcamental ciclica -3,1 -1,3
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) -3,7 -3,4
5. Objetivo de Médio Prazo 0,0 0,0
6. Juros 2,9 2,6
7.Saldo priméario estrutural (7=4+6) -0,8 -0,8

Fontes: POE/2021 e UTAO. | Notas: (i) As cifras do MF provém da quarta versdo do Projeto de Plano
Orcamental divulgada em 19 de outubro. (i) No apuramento do saldo estrutural foram consideradas
as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes que resultam da avaliacdo efetuada pela UTAO na Sec-
¢do 4.4. (i) © denominador nas linhas 1, 2 e 6 € o PIB (nominal) observado e nas linhas 3, 4,5e 7 é o
PIB (nominal) potencial.

230. A trajetéria de evolugdo para o saldo estrutural afasta-se da corregcdo recomendada para deste
indicador em dire¢do ao OMP (Grdfico 23), mas poderd ser autorizada como desvio tempordrio nos
termos da cldusula de derrogagdo de ambito geral do PEC ativada ao nivel da UE. Os saldos estruturais
projetados para 2020 e 2021 sdo inferiores ao Objetivo de Médio Prazo (OMP) fixado para Portugal —
Tabela 13 e Grdfico 23. O julgamento pela Comissdo e pelo Conselho de eventual incumprimento da
regra do saldo estrutural basear-se-ia, em circunsténcias normais, na apreciacdo do ritmo de aproxima-
¢cdo do saldo estrutural ao OMP e da evolugdo do indicador da regra da despesa. Confudo, conforme
explicado na secc¢do anterior, estando ativa a cldusula de derrogag¢do geral das regras orcamentais
inscritas no PEC, o desvio encontra-se autorizado pelo Conselho desde que ndo ponha em causa a
sustentabilidade das financas publicas no médio prazo. A afericdo desta sustentabilidade serd um as-
peto técnico e politico a acompanhar na préxima Primavera.
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Grdfico 23 - Trajetéria do saldo estrutural implicita na POE/2021
(em percentagem do PIB potencial)
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Fontes: CE (Projecdes do Outono de 2020), POE/2021 e cdiculos da UTAO. | Nota:
OMP representa o Objetivo de Médio Prazo para o saldo estrutural.

5.2.3 Divida publica

231. Em junho de 2017, o Conselho da Unido Europeia decidiu retirar Portugal do Procedimento relativo
aos Défices Excessivos. No periodo 2017-2019 Portugal encontrou-se sujeito ao periodo transitério em
matéria do cumprimento da regra da divida, passando, a partir de 2020, a estar sujeito & regra geral de
reducdo do desvio da divida publica face ao valor de referéncia (60%) em um vigésimo em cada ano.
O ano 2019 correspondeu, assim, ao Ultimo ano do periodo transitério definido para aplicacdo do ajus-
tamento estrutural linear minimo.

232. Sem a ativagdo da cldusula de derrogagao de ambito geral do Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento, a evolugdo do rdcio da divida publica em 2020 e anos seguintes estaria sujeita a regra do vigé-
simo. A regra do vigésimo determina a descida anual do rdcio da divida publica, na parte que excede
o patamar de 60% do PIB estipulado pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento e pela Lei de Enquadra-
mento Orcamental. Tendo em consideracdo o valor de 117,2% do PIB em 2019 (Grdfico 24), entdo o
valor seria 114,3% do PIB em 2021 se a regra estivesse em vigor. Este nUmero é calculado assim: 117,2-
(117,2-60)/20=114,3. Como se vé no Grdfico 25, as previsdes na POE/2021 ndo augurariam a satisfacdo
desta regra caso a derrogacdo geral ndo tivesse sido declarada. Sem esta declaracdo, o cumprimento
da regra do vigésimo integraria também o processo de decisdo do Conselho em 2021 sobre o cumpri-
mento por Portugal da trajetdria de ajustamento ao objetivo orcamental de médio prazo.
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Grdfico 24 - Trajetéria de divida publica e a regra de um vigésimo
(em percentagem do PIB nominal)
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6 A POE/2021 no contexto do Semestre Europeu

233. Neste capitulo apresenta-se uma andlise da forma como a POE/2021 se enquadra no dmbito do
Semestre Europeu. Portugal, tal como os demais Estados-Membros, participa no exercicio de gover-
nanca econdmica da Unido Europeia (UE) designado por Semestre Europeu. A POE/2021, e o Projeto de
Plano Orcamental que a acompanha, devem exprimir a forma como o Governo acolhe as recomen-
dacodes especificas do Conselho da Unido Europeia dirigidas a Portugal. A Seccdo 6.1 apresenta a di-
ndmica e os instrumentos de coordenacdo das politicas econdmicas e orcamentais dos paises da UE.
Na Subseccdo 6.1.1 explica-se o enquadramento e a sequéncia cronoldgica de funcionamento do Se-
mestre Europeu em 2020. A Subseccdo 6.1.2 destaca as Recomendacdes Especificas por Pais (REP) do
Conselho dirigidas a Portugal. A Seccdo 6.2 pretende explicar como é que o Semestre Europeu de 2020
se refletiu na POE/2021, designadamente através da andlise das REP.

4.1 A coordenacdo de politicas econémicas no Semestre Europeu

234. O Semestre Europeu é o quadro institucional de coordenagdo das politicas econdmicas e orga-
mentais na Unido Europeia. A sua designacdo deriva do facto de decorrer, maioritariamente, nos pri-
meiros seis meses de cada ano e faz parte do enquadramento de governacdo econdémica da UE. Du-
rante o Semestre Europeu, os Estados-Membros procedem ao alinhamento de objetivos das politicas
orcamentais e econdmicas nacionais em conformidade com regras e metas fixados para o conjunto
da UE. Neste contexto, e em determinados momentos do ano, sdo debatidos os planos orcamentais e
econdmicos e monitorizados os progressos realizados. O Semestre Europeu reflete o ciclo anual de co-
ordenacdo de politicas econdmicas e orcamentais na Unido Europeia, tendo em vista o aprofunda-
mento da arficulacdo entre as dimensdes nacionais € a da Unido.

235. O Semestre Europeu 2020 abrange trés blocos de coordenagdo das politicas econémicas:

= As reformas estruturais, centradas na promoc¢do do crescimento e do emprego de acordo com
a Estratégia Europa 2020;

= As politicas orgamentais, para garantir a sustentabilidade das finangcas publicas de acordo com
o Pacto de Estabilidade e Crescimento;

= A prevencdo de desequilibrios macroeconémicos excessivos.

Neste dmbito, e de acordo com as orientacdes politicas definidas anualmente pelo Conselho Europeu
em marcgo, os Estados-Membros apresentam, todos os anos, no decurso do més de abril (excecdo para
o0 ano 2020, em virtude da pandemia causada pela doenca COVID-19):

= Programas de Estabilidade ou de Convergéncia para as suas politicas orgcamentais de médio
prazo. Os paises da Area do Euro apresentam programas de estabilidade; os EM que ndo perten-
cem a esta unido monetdria apresentam programas de convergéncia. Uns e outros estabelecem
estratégias orcamentais de médio prazo, preveem a evolucdo de determinadas varidveis macro-
econdmicas e de contas publicas, descrevem as medidas de politica orcamental e econdmica
gue pretendem implementar no periodo abrangido pelas previsdes, e uma andlise de sensibili-
dade de varidveis macro-orcamentais a alteracoes nos pressupostos das suas previsdes;

Programas Nacionais de Reformas para as respetivas politicas econdémicas, que estabelecem um
cendrio macroecondmico de médio prazo, objetivos nacionais de execucdo da Estratégia Eu-
ropa 2020 da UE para o emprego e o crescimento, a identificagcdo dos principais obstdculos ao
crescimento, e ainda medidas relativas a iniciativas destinadas a reforcar o crescimento a curto
prazo.

236. Posteriormente, o Conselho adota as Recomendagées Especificas por Pais (REP) e pareceres, for-
necendo eventuais explicacdes nos casos em que as recomendacdes adotadas ndo correspondam as
inicialmente propostas pela Comissdo. As REP sGo documentos que apresentam uma andlise da situa-
cdo econdmica em cada EM e recomendam as medidas que cada pais deve aplicar nos 12 meses
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seguintes. SGo elaboradas pela CE para cada EM, aprovadas pelo Conselho Europeu em junho e ado-
tadas pelo Conselho da UE em julho. As REP podem versar sobre dominios como o estado das finangas
publicas, as reformas dos regimes de pensdes, os desafios da educacdo e da inovacdo, as medidas de
criagdo de emprego e combate ao desemprego, entre outros. As REP sGo publicadas pela Comissdo
em maio, depois de concluir a avaliacdo dos programas nacionais de reformas, dos programas de es-
tabilidade e dos programas de convergéncia.

237. Em 2020, o surto de coronavirus COVID-19 motivou a simplificacdo dos requisitos de informagado
exigiveis aos Estados-Membros. Dado o alto grau de incerteza nas consequéncias econdmicas e sociais
da pandemia COVID-19, os requisitos para os relatérios que os EM apresentaram no dmbito do Semestre
Europeu de 2020 foram simplificados. Contudo, os principais marcos do Semestre Europeu foram manti-
dos, levando em consideracdo os tempos dificeis que os EM enfrentam. As subsecgoes que se seguem
densificam o contexto institucional do Semestre Europeu resumido nos pardagrafos anteriores e apresen-
tam as REP dirigidas a Portugal em 2020.

6.1.1 Enquadramento e sequéncia légica do semestre europeu de 2020

238. O processo orgamental portugués, definido na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), prevé a
articulagdo com o ciclo orcamental instituido pelo Semestre Europeu, através do qual sGo coordenadas
as politicas orcamentais e econémicas a nivel comunitdrio. O PEC é um conjunto de regras para a co-
ordenacdo das politicas orcamentais nacionais na UE. Foi criado em simultdneo com a moeda Unica, e
tem como objetivo garantir a solidez das financas publicas na Area do Euro, necessdria para assegurar
a estabilidade dos precos e promover o crescimento sustentdvel e a criacdo de emprego.?

239. O PEC tem duas vertentes: a vertente preventiva e a corretiva. A vertente preventiva procura ga-
rantir politicas orcamentais sustentdveis ao longo do ciclo econdmico alcancando os objetivos orca-
mentais a médio prazo, que sdo diferentes para cada Estado-Membro. A vertente corretiva procura
garantir que os paises da UE tomem medidas corretivas se os seus défice orcamental ou divida publica
ultrapassarem os valores de referéncia consagrados no Tratado, de 3% e 60% do PIB, respetivamente.

240. O Semestire Europeu foi criado em 2010 e reforgado nos anos seguintes, num contexto da reforma
da governanca das politicas econdmicas na UE, visando assegurar a coordenacdo das politicas nacio-
nais ao longo do ano, uma maior clareza das regras que vinculam todos os EM, um acompanhamento
mais proximo dos desenvolvimentos macroecondmicos e orcamentais de cada pais e da Unido no seu
conjunto, e maior celeridade na aplicagcdo de sancdes em caso de incumprimento. Em 2011, o Semestre
Europeu foi reforcado com a aprovacdo de um pacote de seis propostas legislativas (Six Pack),2' em

20 O Pacto de Estabilidade e Crescimento tem como base legal os artigos n.° 121, n.° 126, n.° 136 e o Protocolo n.° 12 do Tratado de
Funcionamento da Unido Europeia. As Resolucdes do Conselho n.° 1466/97 e n.° 1467/97 estabelecem o braco preventivo e o braco
corretivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento; disponiveis em https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-
fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/stability-and-growth-pact/legal-basis-stability-
and-growth-pact en.

21 O Six-Pack é um conjunto de seis diplomas juridicos adotados em 2011, a saber:

1. Regulamento n.° 1173/2011, de 16 de novembro, relativo ao exercicio eficaz da supervisdo orcamental na drea do euro;

2. Regulamento n.° 1174/2011, de 16 de novembro, relativo as medidas de execucdo destinadas a corrigir os desequilibrios macroe-
condmicos excessivos na drea do euro;

3. Regulamento n.° 1175/2011, de 16 de novembro, relativo ao reforco da supervisdo das situacdes orcamentais e & supervisdo e a
coordenagdo das politicas econdmicas;

4. Regulamento n.° 1176/2011, de 16 de novembro, sobre prevencdo e correcdo dos desequilibrios macroecondmicos;

5. Regulamento n.° 1177/2011, de 8 de novembro, relativo d aceleracdo e a clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos
défices excessivos;

6. Diretiva 2011/85/eu, de 8 de novembro, que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.

Este pacote legislativo teve como objetivo melhorar o controlo das politicas orgamentais € macroecondmicas dos Estados-Membros.
Na componente orcamental, o six-pack é composto por: (i) dois regulamentos, que fortalecem as vertentes preventiva e corretiva do
PEC, como é o caso da definicdo quantitativa do que é um "desvio significativo" e operacionalizando o critério da divida; (ii) um
regulamento, que infroduz um processo gradual e coerente para a imposicdo de sangdes, bem como um sistema de votagdo por
maioria qualificada inversa; e (i) uma diretiva, que estabelece os requisitos minimos aplicdveis aos quadros orcamentais nacionais.
Na componente macroecondmica, introduz dois regulamentos que criam o enquadramento formal para a monitorizagdo e a corre-
c¢do de desequilibrios macroecondmicos.
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2012 ganhou o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo??, e, em 2013, foi completado
com a aprovacdo de um pacote de duas propostas legislativas (Two Pack).22 Com estes aditamentos,
o Semestre Europeu passou a contemplar, desde 2011, o designado “braco preventivo™ (vertente pre-
ventiva) do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o que conduziu a uma maior infegracdo e coeréncia
entre a supervisdo econdmica e a supervisdo orcamental.

241. O Semestre Europeu garante que os EM discutem entre si e com a Comissdo Europeia os seus planos
or¢camentais e econdmicos em momentos especificos ao longo do ano. O cronograma do Semestre
Europeu encontra-se esquematizado na Figura 1. Em termos l6gicos, estd dividido em quatro fases. Uma
primeira fase preparatdria, que decorre em novembro e dezembro, para andlise da situacdo e segui-
mento do ano anterior. Nesta fase, a CE procede d andlise das politicas orcamentais e estruturais (de
gue resulta a Andlise Anual do Crescimento) e dos desequilibrios macroecondmicos (através da elabo-
racdo do Relatério sobre o Mecanismo de Alerta). Nesta fase é também elaborado o Projeto de Reco-
mendacdes da CE para a drea do euro. Segue-se a Fase 1 (janeiro a marco), em que se define a orien-
tacdo politica ao nivel da UE, envolvendo o Conselho da UE, o Conselho Europeu e o Parlamento Euro-
peu. E nesta fase que o Conselho da UE estuda a Andlise Anual do Crescimento e as recomendacdes
da CE para a Area do Euro, adotando no final as suas conclusdes. Com base no relatério sobre o Me-
canismo de Alerta, a CE efetua uma andlise aprofundada dos paises com potenciais desequilibrios ma-
croecondémicos. O Parlamento Europeu emite um parecer, sob a forma de Resolucdo, sobre o Relatério
de Andlise Anual do Crescimento. Na fase seguinte, Fase 2 (abril a julho), sdo definidos os objetivos,
politicas e planos especificos para cada pais. Os EM tracam os seus objetivos, prioridades e planos es-
pecificos, vertidos nos j& referidos Programas Nacionais de Reformas e Programas de Estabilidade ou de
Convergéncia. A CE elabora os Projetos de REP. O Conselho da UE discute e acorda a versdo final das
REP, que posteriormente sGo aprovadas em sede do Conselho Europeu pelos Chefes de Estado ou de
Governo dos EM. Por fim, o Conselho da UE adota as REP, sendo remetidas aos EM para serem tidas em
conta nos respetivos processos de decisdo nacional conducentes & aprovacdo dos orcamentos nacio-
nais para o ano seguinte (Fase 3: Execucdo, aplicacdo efetiva das REP nos OE de cada EM). Nos Pontos
seguintes procede-se ao detalhe e a andlise dos eventos e documentos que materializaram o Semestre
Europeu 2020 para Portugal.

22 O Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo enfrou em vigor em janeiro de 2013 nos 25 paises signatdrios; disponivel
em http://europa.eu/rapid/press-release DOC-12-2 en.htm. Inclui, na sua Parte Il, o chamado “Fiscal Compact”, que estabelece o
Objetivo de Médio Prazo e a regra de equilibrio orcamental.

23 O Two-Pack é composto por dois Regulamentos sobre governagdo econdmica:

1. Regulamento n.° 472/2013, de 21 de maio de 2013, relativo ao reforco da supervisdo econdmica e orcamental dos Estados-Membros
da drea do euro;

2. Regulamento n.° 473/2013, de 21 de maio de 2013, disposicdes comuns para o acompanhamento e a avaliagcdo dos projetos de
planos orcamentais e para a correcdo do défice excessivo dos Estados-Membros da drea do euro.

Estes regulamentos entraram em vigor a 31 de maio de 2013, sendo aplicdveis aos Estados-Membros da drea do euro, tendo introdu-
zido: (i) disposicdes comuns para o acompanhamento e a avaliagcdo dos projetos de planos orcamentais e para a correcdo de
défices excessivos; sendo aplicdvel uma monitorizag&o mais préxima aos Estados-Membros que se encontrem sujeito ao Procedimento
aplicavel em caso de Défice Excessivo (PDE), para que a Comissdo possa avaliar se existe risco de ndo cumprimento do prazo para
corrigir o défice excessivo; (i) reforco da supervisdo econémica e orcamental dos Estados-Membros afetados ou ameagados por
graves dificuldades no que diz respeito & sua estabilidade financeira, sendo estes paises sujeitos a uma monitorizagdo reforcada.
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Figura 1 - Cronograma do Semesire Europeu
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Fonte: Adaptacdo UTAO do “Cronograma do Semestre Europeu”, disponivel em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2018-euro-
pean-semester-timeline_en.pdf.

6.1.1.1 Fase preparatéria: Andlise da situagcdo e seguimento do ano anterior

242. O planeamento do Semestre Europeu de 2020 ocorreu em novembro de 2019 com a publicagao
do Roteiro para o Semestre Europeu 2020. Este roteiro teve como objetivo assegurar que todas as forma-
coes competentes do Conselho e as suas insténcias preparatdrias trabalhassem de forma coordenada
e coerente na preparacdo da documentacdo e dos debates sobre o Semestre Europeu. Este roteiro
estava dividido em duas fases, a primeira abrangendo o periodo até ao Conselho Europeu de marco,
e a segunda relativa ao periodo compreendido entre o Conselho Europeu de marco e o de junho de
2020. O Roteiro do Semestre Europeu encontra-se disponivel na pdgina online do Conselho Euro-
peu/Conselho da Unido Europeia, na seguinte hiperligacdo.

243. Em 17 de dezembro, a CE adotou o pacote de outono, um conjunto de documentos que infegram
o Semestre Europeu 2020. Este pacote, que integra as previsdes econdmicas de outono da CE, assinala
o inicio do ciclo anual de coordenacdo da governacdo econdmica. Com a publicacdo deste conjunto
de documentos, a CE estabelece as prioridades econdmicas gerais para a UE e dota os paises da UE
com as orientacdes politicas para o ano seguinte. Os proximos pardgrafos sintetizam o conteldo destes
documentos:

= FEstratégia Anual para o Crescimento Sustentdvel 2020

= Single Market Performance Report 2019 (Relatério de Desempenho do Mercado Unico 2019)que
acompanha a Estratégia Anual para o Crescimento sustentdvel 2020

= Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta 2020

= Projeto de recomendacdo do Conselho sobre a politica econémica da Area do Euro para 2020

244. Na Estratégia Anual para o Crescimento Sustentavel, a Comissdo definiu as prioridades da UE em
matéria econémica, em geral, e de emprego, em particular, no dmbito da qual se podem criar sinergias,
solugoes de compromisso entre as quatro dimensées da agenda para o crescimento. O Pacto Ecolégico
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Europeu (European Green Deal),?* com um horizonte temporal até 2050, constitui a nova estratégia de
crescimento, colocando a sustentabilidade — em todas as suas vertentes — e o bem-estar dos cidaddos
no centro da acdo politica. Para este efeito, é requerida a conjugacdo de quatro dimensdes comple-
mentares: ambiente, produtividade, estabilidade e equidade. Assim, a CE apresenta neste documento:
(i) as perspetivas econdmicas para a Europa, (i) um novo paradigma para enfrentar os desafios com
que a Europa se depara, (i) a sustentabilidade ambiental e a transicdo para a neutralidade climdtica,
como resposta aos desafios climdticos e ambientais, (iv) o crescimento da produtividade, como fator
determinante para o rendimento futuro e aumento do emprego na Europa, (v) a equidade, e o respeifo
pelos principios do Pilar Europeu dos Direitos Sociais, como um meio para reforcar o desempenho eco-
némico e social da UE, (vi) a necessidade de estabilidade macroeconémica e coordenacdo das politi-
cas orcamentais nacionais, no respeito do PEC, como pré-requisitos para assegurar a resisténcia a cho-
ques futuros e apoiar o bom funcionamento da Unido Econdmica e Monetdria, e (vii) a reorientacdo do
Semestre Europeu: a nova estratégia de crescimento, centrada na sustentabilidade competitiva, contri-
buird para que sejam alcancados os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) da Nagdes Uni-
das. Esta reorientacdo do Semestre Europeu foi iniciada nesta Estratégia Anual para o Crescimento Sus-
tentdvel 2020 e teve continuidade nas fases que se seguem, devendo prosseguir nos proximos anos.

245. O Relatério de desempenho do Mercado Unico 2019 foi o primeiro esfor¢co para monitorar e avaliar
o desempenho do mercado Unico de uma forma abrangente. O relatério de 2019 sobre o desempenho
do Mercado Unico avalia o desempenho econdmico do mercado Unico da UE e assinala os dominios
em que os Estados-Membros devem levar a cabo reformas estruturais para ofimizar este desempenho.
Abrange os bens, os servicos, a energia, a digitalizacdo, a contratacdo publica e aintegracdo dos mer-
cados de capitais. Este relatério acompanhou a Estratégia Anual para o Crescimento Sustentdvel 2020,
apresentada pela Comissdo, a qual define as prioridades estratégicas centradas na sustentabilidade
competitiva e constitui o ponto de partida do Semestre Europeu de 2020. Esta avaliacdo de desempe-
nho do Mercado Unico, teve em conta o seguinte conjunto de elementos:

= Os obstdculos & prossecucdo dos beneficios do Mercado Unico que impedem a transmissdo dos
beneficios do Mercado Unico aos cidaddos e as empresas;

= Os objetivos finais do mercado Unico, de que sdo exemplo, nGo apenas mais comércio ou ativi-
dades transfronteiricas, mas também os objetivos que lhes estdo subjacentes, como mais escolha,
precos mais baixos, maior produtividade e elevados padrdes de seguranca do consumidor, e
protecdo ambiental;

= Uma ampla gama de atividades relevantes para o bom desempenho do Mercado Unico, inclu-
indo o seu desempenho ambiental e a transformacdo digital, como, por exemplo, o comércio e
o investimento fransfronteiricos.

246. O Relatério sobre o Mecanismo de Alerta 2020 constitui o ponto de partida do procedimento anual
relativo aos desequilibrios macroeconémicos que visa identificar e, se necessdrio, corrigir os desequili-
brios que possam causar entraves ao «bom funcionamento da economia de um Estado-Membro, da
Unido Econémica e Monetdria ou da Unido no seu todon [artigo 2.°, n.° 1, do Regulamento (UE) n.°
1176/2011]. A andlise efetuada no dmbito do Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta assenta na leitura
econdmica de um painel de indicadores selecionados, complementada por um conjunto mais vasto de
indicadores auxiliares, instrumentos de avaliacdo e informacdes suplementares, a fim de identificar os
Estados-Membros nos quais existem potenciais desequilibrios econdmicos que impliquem a adocdo de
medidas estratégicas. Este relatério define os Estados-Membros que tém de ser analisados no dmbito de
uma apreciacdo aprofundada, para se avaliar a forma como os riscos macroeconédmicos se estdo a
acentuar ou a atenuar e determinar se existem desequilibrios ou desequilibrios excessivos. Em funcdo
das discussdes deste relatdrio no Parlamento Europeu e no &mbito do Conselho e do EUROGRUPO, a
Comissdo elabora as Andlises Aprofundadas sobre os Estados-Membros em causa. De acordo com a
pratica corrente, é efetuada uma Andlise Aprofundada para os Estados-Membros em que tenham sido
detetados desequilibrios no ciclo de Andlises Aprofundadas precedente. As conclusdes das Andlises

24 A 11 de dezembro de 2019, a ComissGo Europeia publicou o Pacto Ecoldgico Europeu (European Green Deal), um conjunto de 50
agdes aimplementar até 2050, que deverd permitir & Unido alcangar a neutralidade carbdénica, retardando o aquecimento global e
atenuando os seus efeitos.
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Aprofundadas serdo integradas nas Recomendacdes Especificas por Pais (REP) no dmbito do Semestre
Europeu para a coordenacdo das politicas econdmicas.

247. No relatério sobre o Mecanismo de Alerta, Portugal foi um dos 13 paises indicados para andlise
aprofundada no ambito do Procedimento de Desequilibrios Macroeconémicos. De acordo com este
relatério, a Comissdo Europeia tencionava realizar, em 2020, apreciacdes aprofundadas em 13 EM da
UE, identificados como registando desequilibrios ou desequilibrios excessivos a luz das andlises aprofun-
dadas de fevereiro de 2019. Dez EM foram identificados como apresentando desequilibrios (Alemanha,
Bulgdria, Crodcia, Espanha, Franca, IManda, Paises Baixos, Portugal, Roménia e Suécia), enquanto Chi-
pre, Grécia e Itdlia foram identificados como registando desequilibrios excessivos.

248. O Relatério relativo a Portugal foi publicado em 26 de fevereiro de 2020, no qual a Comissdo con-
cluiv que Portugal registava desequilibrios macroeconémicos.25 Em particular, a CE salienfou que os
grandes volumes de passivos externos liquidos e de divida publica e privada, bem como a elevada
percentagem de créditos ndo produtivos, constituem fatores de vulnerabilidade, num contexto de baixo
crescimento da produtividade.

249. O Projeto de recomendacdo do Conselho sobre a politica econémica da Area do Euro para 2020
estabeleceu cinco recomendacdes. As recomendacdes para a Area do Euro proporcionam um acon-
selhamento aos EM que formam a unido monetdria sobre questdes relevantes para o seu bom funcio-
namento, tais como as politicas relacionadas com a correcdo de desequilibrios macroecondmicos, a
orientacdo da politica orcamental da Area do Euro e a concluséo da Unido Econémica e Monetdria. O
Projeto de Recomendacéo do Conselho sobre politica econémica da Area do Euro para 2020 reco-
mendava que, no periodo 2020-2021, os EM interviessem, quer a nivel individual quer coletivamente, no
dmbito do EUROGRUPOQO, no sentido de:

= Nos Estados-Membros da Area do Euro que apresentam défices da balanga corrente ou uma di-
vida externa elevada, prosseguir as reformas destinadas a refor¢car a competitividade e a reduzir
a divida externa. Nos Estados-Membros da Area do Euro com grandes excedentes da balanca
corrente, reforcar as condigdes que apoiam o crescimento dos saldrios, respeitando o papel dos
parceiros sociais, e aplicar medidas que promovam os investimentos pUblico e privado. Para todos
os Estados-Membros, o projeto de recomendagdo preconizava: promover a produtividade afra-
vés da melhoria do ambiente empresarial e da qualidade das instituicdes, aumentar a resiliéncia
através da melhoria do funcionamento dos mercados de bens e servicos, nomeadamente afra-
vés do aprofundamento do mercado Unico, e apoiar a transicdo justa e inclusiva para uma eco-
nomia verde e digital competitiva através de investimentos corpéreos e incorpéreos, tanto publi-
Ccos como privados.

Nos Estados-Membros com niveis de divida elevados, prosseguir politicas prudentes para colocar
a divida publica de forma credivel numa trajetéria descendente sustentdvel. Nos Estados-Mem-
bros com uma situagdo orcamental favoravel, utiliza-la para reforgar os investimentos de elevada
qualidade. Em caso de deterioracdo das perspetivas, adotar uma orientacdo orcamental de
apoio a nivel agregado, prosseguindo simultaneamente as politicas no pleno respeito do PEC,
tendo em conta as circunstancias especificas de cada pais e evitando medidas pro-ciclicas na
medida do possivel, e estar pronto a coordenar as politicas no EUROGRUPO. Melhorar a eficdcia
dos quadros orcamentais nacionais e a qualidade das financas publicas e adotar medidas fiscais
e outras medidas orcamentais relevantes favordveis ao crescimento que promovam uma econo-
mia sustentdvel. Apoiar e executar as acdes da UE para combater o planeamento fiscal agressivo
e combater o nivelamento por baixo da fiscalidade das empresas.

Reforgar os sistemas de educagdo e formagdo e o investimento em competéncias. Aumentar a
eficdcia de politicas ativas do mercado de trabalho que apoiem a integracdo no mercado de
frabalho e as fransicdes profissionais bem-sucedidas, incluindo a criagcdo de mais empregos digi-
tais e verdes. Promover a participacdo no mercado de trabalho, incluindo a participacdo das
mulheres, e transferir a carga fiscal que pesa sobre o frabalho, em especial no caso dos frabalha-
dores com baixos rendimentos e das segundas fontes de rendimento. Promover a criacdo de em-
pregos de qualidade e de condicdes de trabalho justas e fazer face a segmentacdo do mercado

25 Documento de Trabalho dos Servicos da Comissdo, Relatério relativo a Portugal de 2020, que acompanha o documento Comuni-
cagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu, ao Conselho, ao Banco Central Europeu e ao EUROGRUPO.
Disponivel na seguinte hiperligacdo: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52020SC0521 &from=EN.
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de trabalho. Melhorar o acesso a sistemas de protecdo social adequados e sustentdveis. Aumen-
tar a eficdcia do didlogo social e promover a negociacdo coletiva.

Concluir a Unido Bancdria dando inicio a negociagdes politicas sobre o Sistema Europeu de Se-
guro de Depdsitos, tomando medidas para melhorar a gestdo de crises e prevendo disposicoes
para a liquidez na resolu¢cdo e para tfornar operacional o mecanismo de financiamento do Fundo
Unico de Resolucdo. Reforcar o quadro regulamentar e de supervis@o europeu, nomeadamente
através do reforco da supervisdo e da aplicacdo das regras em matéria de luta contra o bran-
gueamento de capitais. Promover uma desalavancagem ordenada de grandes volumes de di-
vida privada, nomeadamente através da supressdo da distorcdo fiscal a favor do endividamento.
Continuar a permitir a répida reducdo do nivel dos créditos ndo produtivos por parte dos bancos
da drea do euro e evitar a sua acumulacdo. Renovar esforcos para concluir a Unido dos Merca-
dos de Capitais.

Realizar progressos ambiciosos no aprofundamento da UniGo Econdmica e Monetaria, concretizar
rapidamente as acdes identificadas na Declaracdo da Cimeira do Euro de dezembro de 2019 e
avancar em todos os outros aspetos, com vista a reforcar o papel infernacional do euro e projetar
os interesses econémicos da Europa a nivel mundial. Aprofundar a Unido Econédmica e Monetdria
e reforcar a sua responsabilidade democrdtica, respeitando plenamente o mercado interno da
UniGo e de forma aberta e transparente em relacdo aos Estados-Membros ndo pertencentes a
Area do Euro.

6.1.1.2  Fase 1: Orientagdo politica a nivel da UE

250. Em 18 de fevereiro de 2020, o Conselho (formagdo Assuntos Econdmicos e Financeiros) aprovou
uma recomendacdo sobre a politica econémica da drea do euro para 2020. Esta recomendagao seria
posteriormente adotada formalmente pelo Conselho Europeu na sua reunido de margo. Na sua reunido
de 18 de fevereiro, o Conselho (ECOFIN — Assuntos Econdmicos e Financeiros) formulou as suas conclu-
sdes sobre as orientacdes macroecondmicas e orcamentais e acerca do relatério sobre o mecanismo
de alerta, concordando amplamente com a andlise que a CE efetuou sobre os desequilibrios macroe-
conémicos na UE e na Area do Euro. Neste &mbito, o Conselho aprovou uma recomendacdo sobre a
politica econdmica da Area do Euro:

= Recomendacdo do Conselho sobre a politica econdmica da Area do Euro.

251. Em 20 de fevereiro de 2020 o Conselho aprovou uma resolugdo sobre educagdo e formagdo no
Semestre Europeu. Os ministros da Educacdo adotaram uma resolucdo com o objetivo de garantir de-
bates informados sobre as reformas e o investimento na educacdo e na formacgdo. A resolucdo apro-
vada apelava ao envolvimento adequado dos ministros da educacdo no Semestre Europeu quando
sdo discutidas questdes relacionadas com a educacdo e a formacdo:

=  Resolucdo do Conselho sobre educacdo e formacdo no Semestre Europeu.

252. O Conselho da Competitividade, que decorreu a 27-28 de fevereiro, discutiuv Single Market Perfor-
mance Report 2019 (Relatério de Desempenho do Mercado Unico 201 9) que acompanha a Estratégia
Anual para o Crescimento sustentdvel 2020. O Conselho procedeu a uma froca de opinides sobre as
conclusdes do relatério de desempenho do mercado Unico, elaborado pela Comissdo. De uma forma
geral, os ministros concordaram quanto a necessidade de uma abordagem holistica no que diz respeito
& integracdo do Mercado Unico, destacando, ao mesmo tempo, dominios especificos com potencial
inexplorado, como os servicos. A melhor aplicacdo e execucdo das regras do Mercado Unico, bem
como uma maior normalizacdo, harmonizagdo e reconhecimento mutuo, continuam a ser os principais
instrumentos para maximizar os beneficios do Mercado Unico.

253. A 5 de margo, realizou-se o Conselho (Ambiente), no decurso do qual, enifre outros assuntos espe-
cificos da drea do ambiente, os ministros da UE debateram a melhor forma de integrar a sustentabilidade
ambiental no Semestre Europeu. Os ministros do Ambiente da UE debateram a dimensdo ambiental do
Semestre Europeu. O Semestre constitui uma oportunidade para integrar as preocupacdes ambientais
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nas politicas mais vastas em matéria de economia e investimento. A racionalizacdo das politicas ambi-
entais € uma obrigacdo que decorre dos Tratados e dd resposta & necessidade cada vez mais premente
de alcancar uma sociedade sustentdvel.

254. A 23 de margo, o Conselho da UE (ECOFIN) realizou uma reunido por teleconferéncia na qual os
Ministros da Economia e das Finangas debateram o impacto econémico da crise da COVID-19 e a fle-
xibilidade do Pacto de Estabilidade e Crescimento, tendo concordado com a apreciagdo da Comissao.
No contexto da crise provocada pela pandemia COVID-19, os ministros debateram a flexibilidade do
PEC, & luz da comunicacdo apresentada pela Comissdo Europeia em 20 de marco sobre os aspetos
econdmicos desta crise. Os ministros emitiram uma declaracdo comum na qual concordam com a ava-
liagdo da Comissdo de que estdo reunidas as condigdes para a ativagdo da cldusula de derrogagdo
geral do PEC (Quadro Or¢camental da UE).

255. Ativagdo da cldusula de derrogagdo geral do quadro orgamental da UE — Uma recessdo econé-
mica grave na darea do euro ou na UniGo no seu conjunto. No fecho da reunido do Conselho de 23 de
marco, os ministros das Financas da UE emitiram uma declaracdo sobre o PEC no contexto da crise
provocada pela COVID-19, na qual concordaram com a avaliacdo da Comissdo de que estavam reu-
nidas as condicdes para recurso a cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE. Em sin-
tese, os elementos essenciais da referida declaracdo foram os seguintes:

= A pandemia de COVID-19 conduziu a um importante choque econdémico cujos efeitos negativos
significativos j& se fazem sentir na UniGo Europeia. As consequéncias para as economias da UE
dependerdo tanto da duracdo da pandemia como das medidas tomadas pelas autoridades
nacionais e europeias;

A recessdo econdmica grave que agora se prevé para este ano [2020] exige uma resposta estra-
tégica determinada, ambiciosa e coordenada. E essencial agir de forma decisiva para garantir
que o choqgue seja tdo curto e limitado quanto possivel e ndo provoque danos permanentes ds
economias e, por conseguinte, a sustentabilidade das financas publicas a médio prazo;

Os ministros das Financas dos Estados-Membros da UE concordam com a avaliagdo da Comissdo,
exposta na sua comunicacdo de 20 de marco de 2020, de que estao reunidas as condigoes para
o recurso a cldusula de derrogacgdo geral do quadro orcamental da UE — uma recessGo econé-
mica grave da drea do euro ou da UniGo no seu conjunto;2¢

O recurso a esta cldusula assegurard a flexibilidade necessdria para tomar todas as medidas ne-
cessdrias para prestar apoio aos nossos sistemas de salde e de protecdo civil e para proteger as
economias da UE, nomeadamente através de um maior estimulo discriciondrio e de uma acdo
coordenada dos Estados-Membros, concebida, conforme adequado, para ser oportuna, tempo-
réria e bem direcionada;

Os ministros continuam plenamente empenhados no respeito do PEC. A cldusula de derrogacdo
geral permitird d Comissdo e ao Conselho tomarem as medidas necessdrias de coordenacdo das
politicas no &mbito do PEC, afastando-se dos requisitos orcamentais que seriam normalmente
aplicaveis, a fim de fazer face as consequéncias econdmicas da pandemia;

26 A Comiss@o Europeia propds a ativacdo da cldusula de derrogacdo de dmbito geral do PEC no quadro da sua estratégia de
resposta rdpida, determinada e coordenada a pandemia de coronavirus. Apds a aprovacdo pelo Conselho, a ativagdo desta cldu-
sula permite que os Estados-Membros se desviem temporariamente das obrigagcdes normais estabelecidas no quadro orgcamental
europeu, a fim de permitir uma resposta eficaz a crise.

Esta cldusula facilita a coordenagdo das politicas orcamentais em periodos de grave recessdo econémica grave, encontrando-se
estabelecida no artigo 5.°, n.° 1, no artigo 6.°, n.° 3, no artigo 9.°, n.° 1, e no artigo 10.°, n.° 3, do Regulamento (CE) n.° 1466/97, bem
como no artigo 3.°, n.° 5, € no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1467/97.

A cldusula de derrogacdo de dmbito geral permite aos EM tomar medidas orcamentais para fazer face a uma situacdo deste tipo
de forma adequada, no dmbito dos procedimentos preventivos e corretivos do PEC. Concretamente, no que se refere a vertente
preventiva, o artigo 5.°, n.° 1, e o artigo 9.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.° 1466/97 estabelecem que «em periodos de recessdo
econdémica grave que afete a Area do Euro ou toda a Unido, os Estados-Membros podem ser autorizados a desviar-se temporaria-
mente da trajetdria de ajustamento ao objetivo orgamental de médio prazo (...), desde que tal nGo ponha em risco a sustentabilidade
orcamental a médio prazon. No que diz respeito & vertente corretiva, o artigo 3.%, n.° 5, e o artigo 5.°, n.° 2, estipulam que, em caso de
recessdo econdémica grave na Area do Euro ou na Unido no seu conjunto, o Conselho, sob recomendag¢do da Comissdo, pode tam-
bém decidir adotar uma trajetéria orgamental revista.

Tendo em conta a grave recessdo econémica, a Comiss@o considerou que estavam reunidas as condi¢ées para ativar a cldusula de
derrogagdo de ambito geral, pela primeira vez desde a sua criagdo, em 2011, e solicitou ao Conselho a aprovagado desta conclusao.
A cldusula de derrogagdo de @mbito geral nGo suspende os procedimentos no @mbito do PEC, mas permite & Comissdo e ao Conselho
adotar as necessdrias medidas de coordenagdo de politicas no quadro do PEC, desviando-se dos requisitos orcamentais que se
aplicariam normalmente aos EM.
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= O acordo de 23 de marco reflete a firme determinacdo dos signatdrios em responder eficazmente
aos atuais desafios, reestabelecer a confianca e apoiar uma recuperagdo rdpida.

6.1.1.3  Fase 2: Objetivos, politicas e planos especificos por pais

256. O elevado grau de incerteza e a dificuldade dos EM em quantificar os impactos econémicos da
crise aportada pela COVID-19 motivaram uma abordagem flexivel e pragmatica as etapas seguintes do
Semestre Europeu. Dado o elevado grau de incerteza associado a qualquer tentativa de prever os efei-
tos econdmicos da pandemia, bem como a rdpida evolucdo das medidas orcamentais de reacdo a
situacdo, os Estados-Membros enfrentaram grandes dificuldades em apresentar projecdes orcamentais
e econdmicas crediveis. Por este motivo, os ministros e a Comisséo concordaram em adotar uma abor-
dagem flexivel e pragmdtica na execucdo das etapas seguintes do Semestre Europeu deste ano, de-
signadamente quanto aos requisitos exigiveis aos PE.

257. Assim, na reunido de 16 de abril do Conselho da UE (ECOFIN), os ministros da Economia e das Fi-
nangas debateram a mais recente avaliagdo do impacto econémico da pandemia COVID-19 e a res-
posta estratégica, tendo chegado a um acordo sobre a simplificagdo dos requisitos de informagéo no
que respeita ao ciclo do Semestre Europeu para 2020. Tendo em conta o elevado grau de incerteza
decorrente das consequéncias socioecondmicas da pandemia COVID-19, a Comissdo propds um pro-
cesso simplificado para o exercicio do Semestre Europeu deste ano. O objetivo consistiu em assegurar a
prossecucdo das principais etapas do Semestre Europeu, tendo simulfaneamente em conta os tfempos
dificeis que os Estados-Membros atravessavam. A opcdo seguida foi a de seguir uma abordagem sim-
plificada no que toca & apresentacdo pelos Estados-Memlbros dos Programas Nacionais de Reformas e
dos Programas de Estabilidade ou de Convergéncia (PNR e PEC). Apesar das diligéncias desenvolvidas
pela UTAO junto do MF e da CE, a Unidade ndo consegui aceder ao documento com orientagcdes da
CE para os EM prepararem os seus PE — relato no Relatério UTAO n.° 10/2020, de 12 de maio, sobre o
Programa de Estabilidade de Portugal 2020-24 (cf. Sec¢do 2.1, p. 9 e seguintes: §45-48).

258. Na reunido de 19 de maio, o Conselho adotou as suas conclusdes sobre os relatérios por pais do
Semestre Europeu 2020 e relativamente ao progresso na implementagdo das recomendagoes especifi-
cas por pais emitidas no ano anterior. Estas conclusdes fazem parte do processo anual de avaliacdo dos
procedimentos relativos aos desequilibrios macroecondmicos. Contudo, em 2020, refletem a situacdo
excecional associada & grave deterioracdo econdmica resultante da pandemia COVID-19. As conclu-
sdes adotadas cenfraram-se nos desafios estruturais e nas vulnerabilidades que confinuam a serrelevan-
tes no atual ambiente econdmico incerto e em mutacdo e que podem ser relevantes para uma estra-
tégia de recuperacdo. No que respeita & implementagdo das recomendagdes especificas por pais de
2019, o Conselho fez notar que a taxa geral de implementagdo permaneceu baixa, apesar do contexto
econdmico bastante favordvel nos Ultimos anos. A implementacdo das reformas continuou a variar en-
tre as dreas de politica e entre paises, tendo sido mais forte nos servicos financeiros e nas politicas ativas
de mercado de frabalho. Foram alcancados poucos progressos ao nivel da concorréncia no sector dos
servicos e no que diz respeito a sustentabilidade das finangas publicas a longo prazo.

259. A 9 de junho de 2020 os ministros das Finangas discutiram o plano de recuperagdo para a Europa
e as recomendacoes especificas por pais. Os ministros procederam a uma froca de pontos de vista com
a Comissdo sobre a recuperacdo da Europa apds a crise de COVID-19, com enfoque nas necessidades
de reparacdo, recuperacdo e resiliéncia. Foi debatida a estrutura bdsica do plano de recuperagdo da
Europa. O plano de recuperacdo apresentado a 27 de maio identificou necessidades de investimento
significativas na UE as quais a Comissdo propde dar resposta com uma série de medidas destinadas a
alavancar um montante estimado de 3,1 bilides de euros. Nesta reunido, os ministros salientaram a im-
porténcia de utilizar fundos para garantir uma recuperacdo sustentdvel e alcancar objetivos estratégi-
cos comuns, como a transicdo ecoldgica e digital. Foi debatida a relagdo do Semestre Europeu com o
plano de recuperagdo, bem como a avaliagdo das necessidades nacionais de investimento e reforma,
sublinhando a necessidade de assegurar o mdéximo impacto, minimizar os encargos administrativos e
evitar duplicacdes. Os ministros abordaram igualmente questdes relacionadas com a dimensdo global
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do instrumento de recuperacdo, a natureza e os critérios de atribuicdo dos fundos ou o quadro de go-
vernacdo. A Comissdo, o Banco Cenfral Europeu (BCE) e o Banco Europeu de Investimento (BEI) apre-
sentaram um ponto de situacdo da aplicacdo das medidas tomadas até a data.

260. Ainda no decurso desta reunido, os ministros das Finangas discutiram a preparagdo das recomen-
dagoes especificas por pais para o exercicio de 2020 do Semestre Europeu. As recomendacodes forne-
cem orientacdes estratégicas adaptadas a cada Estado-Membro da UE sobre a forma de impulsionar
0 emprego e o crescimento, mantendo simultaneamente a solidez das financas publicas. Tendo em
conta a grave deterioracdo da situacdo econdmica em todos os EM devida & pandemia de COVID-19
e a ativacdo das medidas de flexibilidade prevista no PEC em marco de 2020 (cf. §255 acima, ativagcdo
da cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE), as recomendacdes deste ano centram-
se em cinco dreas prioritdrias: investimento nos sistemas de salde; preservacdo do emprego e resposta
ao impacto social da crise; investigacdo e desenvolvimento; garantia de cedéncia de liquidez e esta-
bilidade do sector financeiro; preservacdo do mercado Unico e da circulacdo de bens e servicos.

261. Em 20 de julho de 2020, o Conselho adotou as suas recomendacdes e pareceres sobre as politicas
econdémicas, orcamentais e de emprego dos Estados-Membros para 2020, bem como a recomenda¢ao
relativa a drea do euro. As recomendacdes especificas por pais em 2020 tiveram em conta o contexto
especifico da pandemia COVID-19 e a ativacdo, em 20 de marco de 2020, da cldusula de derrogacdo
geral prevista no Pacto de Estabilidade e Crescimento. Relativamente as medidas a curto prazo para
atenuar as consequéncias da pandemia, as recomendacdes especificas por pais refletiram as seguintes
prioridades econdmicas:

= [nvestir no acesso, na eficdcia e na resiliéncia dos cuidados de saude;

= Preservar o emprego e dar resposta ao impacto social da crise;

= Colocar o énfase em investigacdo e desenvolvimento;

= Garantir a cedéncia de liquidez & economia e a estabilidade do sector financeiro;

= Preservar o mercado Unico e a circulacdo de mercadorias e servicos.

262. A médio prazo, os esforgos centrar-se-Go em alcangar um crescimento sustentavel e inclusivo, con-
tribuindo simultaneamente para a transic@o ecoldgica e digital. As recomendacdes dirigem-se aos 27
Estados-Membros, bem como ao Reino Unido, que contfinua a fazer parte da andlise do Semestre Euro-
peu até 31 de dezembro de 2020, em conformidade com a disposicdo do acordo de saida relativa ao
periodo de fransicdo.

263. A adocdo das recomendacdes e dos pareceres sobre as politicas econémicas, orgamentais e de
emprego dos Estados-Membros para 2020 e da recomendacgado relativa a Area do Euro preenchem a
etapa final do Semestre Europeu de 2020. O Conselho Europeu aprovou as recomendacodes especificas
por pais e as recomendacdes para a Area do Euro na sua reunidio de 17 e 18 de julho. A sua adogdo
pelo Conselho, em 20 de julho, concluiu o exercicio do Semestre Europeu de 2020.

6.1.1.4  Fase 3: Implementagdo

264. Afase de execugdo dizrespeito aos Estados-Membros e respeita a forma como estes tém em conta
as recomendagoes que lhes foram dirigidas pelo Conselho para incorporagdo nos processos orgamen-
tais nacionais para o ano seguinte. Durante os restantes seis meses do ano, periodo a que por vezes se
chama "semestre nacional”, os EM t€ém em conta as recomendacdes que lhes foram dirigidas pelo Con-
selho quando elaboram os orcamentos nacionais para o ano seguinte. Os projetos de planos orcamen-
tais nacionais para o ano seguinte tém de ser apresentados & Comissdo Europeia e ao EUROGRUPO até
meados de outubro, seguindo-se o processo de aprovacdo nacional dos orcamentos até ao final do
ano. A Subseccdo 6.1.2 apresenta as recomendacdes especificas dirigidas pelo Conselho a Portugal. A
Seccdo 6.2 analisa a forma como a POE/2021 integra (ou ndo) estas recomendacgoes.

265. O proéximo ciclo do Semestre Europeu terd inicio em novembro préximo, quando a Comissdo apre-
sentar a sua visdo sobre as pricridades de acdo da UE, na sua Andlise Anual do Crescimento para 2021.
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6.1.2 Recomendac¢oes do Conselho da Uniao Europeia

266. Enquanto as recomendagdes especificas para Portugal de 2020 colocam o énfase na resposta as
consequéncias sociais e econdmicas da pandemia e na facilitagcdo da retoma econdémica, as reco-
mendagoes especificas de 2019 focavam-se nas reformas consideradas essenciais para enfrentar os
desafios estruturais de médio prazo. Contudo, o Conselho refere que as recomendacdes especificas de
2019 continuam a ser pertinentes e continuardo a ser monitorizadas ao longo do Semestre Europeu no
préximo ano. Todas as recomendacodes especificas de 2019 deverdo ser tidas em conta na programa-
cdo estratégica do financiamento da politica de coesdo apds 2020, inclusive nas medidas destinadas
a atenuar a crise atual, bem como nas estratégias de saida da atual crise.

267. Em resultado do Semestre Europeu de 2020 detalhado na subsec¢ao anterior, emanaram quatro
recomendacgoes especificas para as politicas econémicas portuguesas.?’” No contexto do Semestre Eu-
ropeu de 2020, a Comissdo procedeu a uma andlise exaustiva da politica econdmica de Portugal, que
publicou, em fevereiro, no Relatdrio Relativo a Portugal de 2020. A luz dessa avaliacdo, o Conselho exa-
minou posteriormente o PE/2020, cujo parecer se encontra refletido na recomendacdo 1 abaixo,28 e o
PNR/2020. As recomendacdes especificas por pais de 2020 tém em conta a necessidade de combater
a pandemia COVID-19 e de facilitar a recuperacdo econdmica como um primeiro passo necessdrio
para permitir um ajustamento dos desequilibrios. As recomendacdes especificas por pais de 2020 refe-
rentes aos desequilibrios macroecondmicos identificados pela Comissdo, nos termos do artigo 6.° do
Regulamento (UE) n.° 1176/2011, tém os numeros 1, 2, 3 e 4 na Tabela 14 que se segue. Ela elenca as
quatro recomendacdes especificas dirigidas a Portugal pelo Conselho da Unido Europeia, as quais de-
vem balizar as opgdes orcamentais nacionais em 2020-2021.

27 A proposta de recomendagdes teve origem na Comissdo Europeia e consta do documento “Recomendagdo de Recomendagdo
do Conselho, Relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal de 2020 e que emite um parecer do Conselho sobre o Pro-
grama de Estabilidade de Porfugal de 2020", disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CE-
LEX:52020DC0522&rid=10. O texto aprovado pelo Conselho estd identificado na fonte da Tabela 14 e disponivel em: https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826(22) &rid=11.

28 parecer efetuado ao abrigo do artigo 5.2 n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1466/97.

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacio final da Proposta de Or¢amento do Estado para 2021 81/170


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6388-2020-INIT/pt/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0522&rid=10
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0522&rid=10
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H0826(22)&rid=11
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H0826(22)&rid=11
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:01997R1466-20111213&from=PT

UTAO | Umdad'e fecnica 6. A POE/2021 no contexto do Semestre Europeu
de Apoio Orgamental

Tabela 14 - Recomendacoes especificas do Conselho a Portugal, no dGmbito do Semestre Europeu de
2020

Recomendagaon.2 1

Tomar todas as medidas necessdrias, em consonancia com a cldusula de derrogagdo geral do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, para combater eficazmente a pandemia COVID-19, sustentar a economia e
apoiar a recuperagdo subsequente.

Quando as condi¢des econdmicas o permitirem, prosseguir politicas or¢camentais destinadas a alcangar
situagBes orgamentais prudentes a médio prazo e a garantir a sustentabilidade da divida publica, refor¢ando
simultaneamente o investimento.

Reforgar a resiliéncia do sistema de saude e assegurar aigualdade de acesso aservigos de qualidade na area
da saude e dos cuidados de longa duragdo.

Recomendagdo n.2 2

Apoiar o emprego e atribuir prioridade as medidas que visem preservar os postos de trabalho.

Garantir uma protecdo social suficiente e eficaz, bem como o apoio aos rendimentos.

Apoiar a utilizagdo das tecnologias digitais, a fim de assegurar a igualdade de acesso a uma educacgdo e
formacdo de qualidade e reforgar a competitividade das empresas.

Recomendagdon.2 3

Executar medidas temporarias destinadas a garantir o acesso a liquidez por parte das empresas, em especial
das PME.

Antecipar a realizagdo de projetos de investimento publico robustos e promover o investimento privado para
estimular a recuperagdo econdémica.

Focalizar o investimento na transi¢do ecoldgica e digital, em especial na produgdo e utilizagdo eficientes e
ndo poluentes da energia, bem como nas infraestruturas ferrovidrias e na inovacao.

Recomendagao n.2 4

Aumentar a eficiéncia dos tribunais administrativos e fiscais.

Fonte: "“Recomendac¢do do Conselho, de 20 de julho de 2020, relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para
2020 e que emite um parecer do Conselho sobre o Programa de Estabilidade de Porfugal para 2020" (2020/C 282/22), apro-
vada pelo Conselho Europeu de 17 e 18 de julho e adotada pelo Conselho em 20 julho de 2020. Consultada em 17/10/2020
e disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826(22)&rid=11 | Nota: as recomen-
dacodes estdo reproduzidas literalmente.

6.2 Areacdo da POE/2021 as recomendagoes do Conselho da Unido Europeia

268. Nesta secgdo apresenta-se a forma como o Semestre Europeu de 2020 se refletiv na Proposta de
Or¢camento do Estado para 2021. Das quatro recomendacdes dirigidas a Porfugal pelo Conselho da
UniGo Europeia, apresentadas na Subseccdo 6.1.2, a primeira € a que mais respeita d politica orcamen-
tal prosseguida pelo Governo Portugués. Assim, a andlise subsequente limita-se & Recomendacdon.? 1.
Como se observa na Tabela 14, esta tem trés desdobramentos. Os mesmos sdo copiados para a coluna
esquerda da tabela seguinte. A Tabela 15 mostra, na coluna direita, dois aspetos. O primeiro sdo as
declaracdes do Governo de aderéncia aos trés desdobramentos da Recomendacdo n.° 1, formuladas
através dos objetivos e de medidas concretas que pretende concretizar com o orcamento de 2021. O
segundo aspeto é a avaliacdo da UTAO sobre as perspetivas de cumprimento da recomendacdo.
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Tabela 15 - Acolhimento das recomendagoes do Semestire Europeu de 2020 na POE/2021

Recomendag¢do do
Conselhon.® 1

POE/2021

Tomar todas as medidas
necessarias, em
consondncia com a
cldusula de derrogacdo
geral do Pacto de
Estabilidade e
Crescimento, para
combater eficazmente a
pandemia COVID-19,
sustentar a economia e
apoiar a recuperagdo
subsequente.

Na opinido do Governo, o exercicio orcamental de 2021, tem como grandes
prioridades o “combate e controlo da pandemia, reforco da capacidade do
Servico Nacional de Saude (SNS) e recuperacdo da economia portuguesa,
protegendo o rendimento das familias, o emprego e a atividade empresarial”.2?

De enfre o vasto conjunto de medidas apresentado pelo Governo na
documentacdo da POE/2021 para reforco do sector da satde, salientam-se as
seguintes (quantificacdes sdo da responsabilidade do MF):30

i) Reforco dos recursos humanos do SNS em 8400 profissionais, no biénio 2020-2021;
ii) Reforco do orcamento do SNS em 2021: + 200 M€;

iii) Reforgo da capacidade do INEM através da contratagdo de 261 novos
profissionais;

iv) criacdo de um subsidio de risco extraordindrio para os profissionais de satde
qués e encontram na linha da frente da resposta & CIVID-19 (20% do saldrio base,
com um mdximo de 219 euros);

v) Aumento do investimento nos cuidados de saude primdrios em 2021: +90 ME€;

vi) Alargamento da rede de cuidados confinuados integrados, com um
investimento de 27 M€ em 2021;

vii) Reforco do Programa de Salde Mental em 2021: +19 ME;

viii) Inicio da constru¢cdo do novo Hospital Central do Alentejo e lancamento do
concurso par a construcdo do novo Hospital de Proximidade do Seixal.

Do ponto de vista da UTAQO, a avaliagcdo do cumprimento desta recomendac¢do
exige uma andlise mais detalhada e o acompanhamento subsequente da
execucdo destas e de outras medidas. Confudo, a dimensdo financeira das
medidas ora sinalizadas pelo Governo parece bastante reduzida face a dimensdo
de problemas cronicos detetados anteriormente neste sector, como sejom as
praticas de suborcamentacdo e a elevada divida do SNS escrutinadas em vdrios
relatérios da UTAO nos Ultimos 24 meses.

Quando as condicoes
econdmicas o permitirem,
prosseguir politicas
orcamentais destinadas a
alcancar situacoes
orcamentais prudentes a
médio prazo e a garantir
a sustentabilidade da
divida publica,
reforcando
simultaneamente o
investimento.

Divida Publica:

As projecoes do Governo apontam para elevados niveis de divida pUblica nos
préximos anos. Os dados mais recentes do INE indicam que o rdcio da divida
publica na ética de Maastricht situou-se em 117,2% do PIB em 2019. A previsdo do
Governo para 2020 e 2021 é de 134,8% e 130,9% do PIB, respetivamente. Esta
evolucdo pressupde um aumento da divida puUblica de 17,6 p.p. do PIB em 2020 e
uma reducdo de 3,9 p.p. do PIB em 2021. De acordo com os cdlculos do Governo,
o forte aumento da divida publica em % do PIB, que se estima ocorrer em 2020,
resulta, em grande medida, do “efeito PIB” com um contributo de 8,9 p.p.. A
diminuicdo deste rdcio, para niveis que se considerem mais sustentdveis, depende,
em grande medida, da evolu¢cdo da economia e da taxa de juro média. Salienta-
se que a reducdo prevista para 2021 fem subjacente um impacto do “efeito PIB” de
-8,0 p.p., pelo que, caso a atividade econdmica ndo recupere tanto como ora
previsto, este resultado poderd ndo ser alcancado.

E justo reconhecer que o Governo teve o cuidado de colocar no relatério que
apresenta a POE/2021 a sua projecdo para o saldo orcamental em 2022 (fora do
horizonte temporal do OE em discussdo): — 2,8% do PIB. O intuito € sinalizar o seu
compromisso com o retorno as regras do PEC para auséncia de défice excessivo
num ano em gue se assume estar a pandemia extinta e a economia em franca
recuperacdo.

N&o é demais lembrar que as AP enfrentam um risco de taxa de juro muito
significativo. Embora ndo seja previsivel nos proximos 12 meses a sua subida, por
causa do consenso entre autoridades nacionais e bancos centrais na manutencdo
da politica monetéria acomodaticia, a verdade é que tal consenso no passado
(2009) rapidamente se esboroou. Na p. 325 do relatdrio do MF, € mostrado que o
acréscimo permanente de 1 p.p. na taxa de juro implicita na divida elevaria o peso
da mesma no PIBem 16,5 p.p. no ano de 2035 (Grdfico 6.9). As consequéncias na
fatura de juros e amortizacdes seria muito considerdvel, agravando

29 Ministério das Financas, Relatério que acompanha a POE/2021, versdo corrigida em 13/10/2020, p. VII.
30 Ibidem, p. IX.
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Recomendag¢do do
Conselhon.® 1

POE/2021

permanentemente a pressdo sobre o saldo orcamental (mais 360 M€ em contas
nacionais, 0,17% do PIB, sé em 2021 — Quadro 6.5, p. 321).

Investimento:

Na opinido do Governo, “O Orcamento do Estado para 2021 mantém a aposta no
investimento publico, com um crescimento em 2021 superior a 20%. Um crescimento
em grande medida justificado pela forte execugdo que se prevé de investimentos
estruturantes, em dreas como a mobilidade sustentdvel, rodovia, infraestruturas de
saude e transicdo digital na educacgdo, ao que se deverdo acrescentar os
investimentos no dmbito do novo Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR)”.3!

Na avaliagdo da UTAQO, pese embora o Governo preveja para a FBCF do sector das
Administracdes PUblicas um acréscimo de 23,2%, entre a estimativa para 2020 e o
valor considerado no orcamento para 2021, em Contas Nacionais, € necessdrio ter
em conta que esta varidvel registou valores relativamente baixos nos anos mais re-
centes: 3795 M€ (1,9% do PIB) em 2018 e 3980 M€ (1,9% do PIB) em 2019. A execu-
¢do estimada para 2020 é superior em 904 M€ & conseguida em 2019. Na ética da
contabilidade puUblica, o grau de execucdo do investimento entre janeiro e julho de
2020 é baixo. Excluindo a despesa com concessdes e subconcessdes da empresa
Infraestruturas de Portugal (IP), a despesa em investimento para 2020 orcamentada
no OE/2020 foi de 4753 M€, o que corresponde a um aumento de 38,8%. Contudo,
até ao més de julho de 2020, a execucdo (excluindo concessdes da IP) situou-se em
1653 M§, refletindo um acréscimo de 13,1% (Relatério UTAO n.° 21/2020).

O Governo criou também um incentivo ao investimento privado, Crédito Fiscal
Exfraordindrio de Investimento, no valor de 208 M€, a vigorar no 1.° semestre de
2021, como incentivo ao investimento e d manutencdo dos postos de trabalho. A
par desta medida, encontra-se previsto na POE/2021 um incentivo fiscal tempordario
de fomento a internacionalizacdo de pequenas e médias empresas, através da
majoracdo de 10% das despesas incorridas em agdes de promocdo externa, para
efeitos do lucro tributavel.

Reforcar a resiliéncia do
sistema de salde e
assegurar a igualdade de
acesso d servicos de
qualidade na drea da
saude e dos cuidados de
longa duracgdo.

Tal como referido no primeiro desdobramento da Recomendacdo 1 (vide primeira
linha desta tabela), o Governo apresenta no Relatdrio que acompanha a POE/2021
um conjunto de medidas para reforcar o sistema de salde.

Contudo, a sua eficdcia dependerd do modo como forem implementadas. A
informacdo disponibilizada sobre cuidados de salde de longa duracdo é escassa e
ndo serdo seguramente os 27 M€ de investimento previsto numa das medidas
acima reproduzida que fard a diferenca neste dominio.

Fontes: “Recomendacdo do Conselho relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2020 e que emite um parecer
do Conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal para 2020"”, adotada pelo Conselho em 20 de julho de 2020. Consultada
em 17/10/2020 e disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826(22) &rid=11. Ministério das

Financas (Projeto de Plano Orcamental 2020).

31 ididem, p. VII.
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7 Orientagdo da politica orcamental [NOVO]

269. Este capitulo avalia a orientagdo da politica orcamental que resulta da POE/2021, com base na
variagdo do saldo primdario estrutural. A orientacdo da politica orcamental € medida habitualmente
através da variacdo do saldo primdrio estrutural e pretende aferir o efeito que as medidas discriciondrias
de politica e a tendéncia estrutural de evolucdo da atividade econdmica produzem sobre a trajetdria
das financas puUblicas. O saldo primdrio estrutural corresponde ao saldo orcamental das AP em contas
nacionais expurgado de um conjunto de fatores que influenciam a sua evolugcdo de forma ndo dura-
doura, a saber: (i) efeito do ciclo econdmico, (ii) efeitos decorrentes de medidas tempordrias ou ndo-re-
correntes e ainda (i) as despesas com juros, na medida em que a sua evolucdo tende a refletir a acu-
mulacdo de divida em periodos anteriores e o preco médio do financiamento vivo, ndo sendo nenhuma
destas duas situacdes diretamente atribuivel a decisdes de politica no presente de uma pequena eco-
nomia aberta. A orientacdo da politica orcamental entende-se como expansionista quando o efeito
das medidas discriciondrias de politica conduz a uma deterioracdo (reducdo) do saldo primdrio estru-
tural, e como restritiva quando o efeito das medidas produz uma melhoria (aumento) do saldo primdrio
estrutural. Por sua vez, a orientacdo da politica orcamental é considerada neutra se ndo se materializa
numa variacdo (positiva ou negativa) do saldo primdrio estrutural. Os adjetivos tém a sua inspiracdo no
sinal do impacto agregado de curto prazo das medidas de politica no produto observado — expansio-
nista quando o resultado é a expansdo do nivel de atividade econdmica no curto prazo, restritiva
quando o resultado € a contragcdo desse nivel, também no curto prazo, e neutra quando ndo produz
qualquer efeito.

7.1 Arelevancia econémica da orientagcdo da politica orcamental

270. O PEC preconiza a adogdo de politicas orgamentais contraciclicas pelos EM a fim de poderem criar
espacgo para o funcionamento de estabilizadores em periodos baixos do ciclo sem colocar em causa o
cumprimento do limite inferior para o saldo orgamental. A politica orcamental diz-se contraciclica
guando o seu efeito contribui para reduzir a amplitude do ciclo econdmico. Serd entdo contraciclica se
fiver uma postura restritiva em fases altas do ciclo econdmico e uma postura expansionista na fase baixa
do ciclo econémico. Pelo contrdrio, a politica orcamental é entendida como pré-ciclica quando o
efeito da politica orcamental amplifica o efeito do ciclo econdmico, quer através de uma politica or-
¢camental restritiva num contexto de uma fase baixa do ciclo econdmico, quer através de uma politica
orcamental expansionista numa fase alta do ciclo econdmico.

271. A adogdo de politicas orcamentais contraciclicas visa assegurar a capacidade do Estado poder
oferecer um seguro contra o risco de mds conjunturas econdémicas, como aquela que presentemente
Portugal e, de um modo geral, o mundo atravessam, contribuindo para uma suavizagao das flutuagoes
do ciclo econdémico. Estas flutuagdes sdo elas proprias uma caracteristica intrinseca & evolugcdo da ati-
vidade econdémica ao longo do tempo ou podem decorrer de eventos inesperados como a pandemia
COVID-19 com impactos mais profundos sobre a atividade econdmica. De uma maneira geral, os agen-
tes econdmicos séo avessos ao risco de perdas na atividade econdmica (saldrios, lucros, etc.), o que
significa que estdo dispostos a pagar nas conjunturas boas um prémio de seguro, sob a forma de impos-
tos acrescidos ou menor despesa publica, para receberem do Estado nas conjunturas mdas uma indem-
nizacdo, sob a forma de alivio fiscal ou maior despesa publica. Desta forma, conseguem dalisar as flutu-
acdes, o que melhora o seu bem-estar precisamente porque sdo avessos ao risco. Este é um dos papéis
que a politica orcamental deve exercer. E designado na literatura econémica como a fungdo de esta-
bilizagdo macroeconémica da politica orgamental. O exercicio de estabilizacdo da economia pressu-
poe, deste modo, amealhar recursos nas fases altas do ciclo para os poder ufilizar nas fases baixas, daqui
decorrendo a prescricdo normativa de a politica orcamental ser desenhada para poder ser sempre
confraciclica. A inexisténcia deste cuidado coloca em risco a capacidade futura de o Estado poder
oferecer o seguro contra o risco de mds conjunturas, pois essa capacidade ficard dependente da dis-
ponibilidade de terceiros para financiar a divida que teria de ser criada para substituir os recursos que
ndo foram amealhados pelo Estado nas fases altas do ciclo.
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272. Numa geografia monetdria comum, em que vdrios paises partiiham uma moeda e abdicaram de
politicas monetdaria e cambial auténomas, a importancia da fungcao de estabilizagéo exercida pela po-
litica orcamental nacional assume um papel ainda mais relevante. No entanto, um nivel de endivida-
mento elevado constitui um fator de vulnerabilidade. Sem liberdade para influenciar taxas de juro e de
cdmbio através de intervencdes dos seus bancos centrais ditadas pelo interesse nacional de contrariar
ciclos econémicos, o arsenal nacional para suavizar as flutuacdes macroecondmicas fica reduzido aos
instrumentos orcamentais. H&, todavia, limites & capacidade de os utilizar. Numa zona monetdria com
politicas orcamentais nacionais auténomas, o comportamento aventureiro de um pais gera externali-
dades negativas para os parceiros a nivel das taxas de juro, em geral tanto mais significativas quanto
maior for a economia do Estado aventureiro e a dimensdo do seu desequilibrio orcamental. A existéncia
de regras crediveis de disciplina orcamental visa minimizar o incentivo a moral hazard (risco moral) por
parte de qualquer Estado. Esta &, no fundo, a racionalidade econdmica da exigéncia do PEC quanto a
um saldo ndo inferior a — 3% do PIB e de uma divida pUblica ndo superior a 60% do PIB e da construgcdo
dos mecanismos de monitorizacdo e correcdo de desequilibrios excessivos nas financas publicas exis-
tentes a nivel europeu, tanto no que concerne ao saldo orcamental como no que respeita a divida
publica. O proprio mercado financeiro se encarrega de colocar um fravdo d eficdcia da funcdo orca-
mental de estabilizacdo, travdo esse que decorre da percecdo de risco entre os credores quanto a
capacidade do soberano para servir a divida emitida e a divida nova que, em cada momento, se pro-
puser emitir. Ceteris paribus, quanto maior for o nivel de divida em relacdo d dimensdo da economia,
mais vulnerdvel e menos eficaz consegue ser a funcdo orcamental de estabilizacdo. Esta premissa é
particularmente relevante no caso portugués, em que o Estado enfrenta a necessidade de confribuir
para a estabilizacdo da atividade econdmica, através da adocdo de uma politica orcamental expan-
sionista, num contexto de um nivel de divida pUblica que se encontra entre os mais elevados da Area
do Euro. Claro que, enquanto durar o consenso no Conselho de Governadores, o apoio sem preceden-
tes da politica monetdria comum que se vive hoje na Area do Euro mitiga o risco de subida sUbita na
faxa de juro ou mesmo de interrupcdo abrupta da oferta de capital, como sucedeu em 2010 e 2011,
mas um Estado-Membro ndo deve planear a sua politica orcamental tomando tal apoio como irrevo-
gével a médio prazo. E por isso que as condicdes de sustentabilidade das financas publicas a médio
prazo ndo podem ser esquecidas na conjuntura atual.

7.2  Orientagdo da politica orgcamental prevista na POE/2021

273. As projecoes da POE/2021 tém subjacente uma politica orcamental expansionista contraciclica em
2020 e uma orientagdo de politica orcamental neutra em 2021. No contexto de uma acentuada varia-
c¢do negativa do hiato do produto em 2020 associada aos efeitos da crise pandémica de COVID-19, a
resposta de politica no plano orcamental tem vindo a assumir uma orientacdo marcadamente expan-
sionista. Desta forma, a adocdo de uma politica orcamental expansionista, quer isto dizer, de deteriora-
cdo do saldo primdrio estrutural em 2020, num quadro de deterioracdo da conjuntura econdémica, ou
seja, de reducdo do hiato do produto, confere a politica orcamental uma orientacdo contraciclica em
2020. Para 2021, as projecdes da POE apontam para uma variacdo positiva no hiato do produto, asso-
ciada & melhoria projetada para a atividade econdmica face a 2020, e para a adogcdo de uma politica
orcamental neutra, ou seja, que ndo se traduz numa alteracdo do saldo primdrio estrutural das AP (Grd-
fico 25). Esta avaliacdo da orientacdo da politica orcamental tem por base o saldo primdrio estrutural
em 2020 e 2021 apurado pela UTAO na Seccdo 5.2, tendo em conta a avaliagcdo das medidas fempo-
rérias ou ndo-recorrentes que poderd ser consultada na Seccdo 4.4. O hiato do produto considerado
para 2020 e 2021 é o que resulta das projecdes da POE/2021 para o cendrio macroecondmico, apre-
senfadas na Errata dos Elementos Informativos e Complementares entregue na AR. Até 2019 foram utili-
zados os dados apurados para ambos os indicadores pela CE nas Projecdes Econdmicas do Outono, de
5 de novembro.
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Grdfico 25 - Orientacdo da politica orcamental implicita na POE/2021
(em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: CE (Projecdes do Outono de 2020), POE/2021 e cdiculos da UTAO. | Notas: O hiato
do produto é a diferenga entre o PIB observado e o PIB potencial expressa em percentagem
deste Ultimo. Encontram-se assinaladas a sombreado as situacdes em que a politica orca-
mental assume uma natureza contraciclica e, por conseguinte, se encontra de acordo com
as orientacdes normativas da teoria econdmica e subscritas pelo PEC.

274. A evolucdo registada nos Ultimos anos em fases favordaveis do ciclo econémico, apesar de se ter
traduzido numa melhoria do saldo orcamental, ndo conduziu a uma consolidacGo orcamental em ter-
mos estruturais. Comece-se por notar que, com a excecdo de 2020, o hiato do produto aumentou em
todos os anos (vide Grdfico 25), ou seja, a conjuntura econdmica melhorou quase sempre. Conside-
rando a evolucdo desde 2014, ano em que Portugal terminou o Programa de Assisténcia Econdmica e
Financeira (PAEF), verificou-se uma tendéncia de melhoria do saldo orcamental das AP, que culminou
em 2019 com o primeiro excedente orcamental da histéria da democracia portuguesa (Grdéfico 26).
Porém, esta melhoria do saldo orcamental ndo foi acompanhada por uma melhoria continuada do
saldo primdrio estrutural (Grdfico 27). Com efeito, entre 2014 e 2019 o saldo primdrio estrutural verificou
até uma tendéncia de reducdo, evoluindo em sentido contrdrio ao saldo orcamental. Este indicador
traduz a evolucdo da situacdo das financas publicas que ndo foi induzida pelas flutuacdes do ciclo
econdmico nem pela variacdo de medidas consideradas tempordrias ou ndo-recorrentes, sendo por
isso um indicador revelante para aferir a tendéncia de fundo da situacdo orcamental das AP associada
a medidas de politica com efeitos duradouros e & evolucdo estrutural da economia portuguesa. Como
se disse, esses anos foram de melhoria da conjuntura econdmica, o que requereria uma postura orca-
mental contracionista, nGo apenas por que esse é que seria o sentido contraciclico da conjuntura de
expansdo como também para permitir amealhar os recursos necessdrios para financiar orientacoes ex-
pansionistas em futuras conjunturas de retracdo econdmica. Esta seria, pois, a frajetdria exigida para se
ter um funcionamento eficaz da estabilizacdo macroecondmica por via orcamental. Assim ndo sucedeu
e Portugal chega a 2020 com uma consolidacdo orcamental em termos estruturais manifestamente in-
suficiente, por ter sido incapaz de adotar politicas orcamentais contraciclicas em momentos de conjun-
tura econdmica favordvel (a Unica excegdo no periodo em apreco é o prdprio ano de 2014).
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Grdfico 26 - Evolucao do saldo orcamental desde 2014
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Grdfico 27 - Evolugdo do saldo primdrio estrutural desde 2014
(em percentagem e em p.p. do PIB potencial)

4,0 -
Saldo Primario
3,0 4 Estrutural (SPE)
3,1
2,0 A
1,4
1,0 4
0,0
0,0
variacdo -0,2 -0,1 \
1,0 4 SPE 0,4
-0,8 -0,8 -0,8
,2'0 -
-24
-3,0
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fontes: CE (Projegdes do Outono de 2020), POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: Encon-
fram-se assinaladas a sombreado a estimativa para 2020 e a proje¢cdo para 2021 apresen-
tadas na POE/2021. O saldo primdrio estrutural para 2020 e 2021 implicito na POE/2021 tem
em consideracdo a avaliacdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes realizada pela
UTAO na Seccdo 4.4. O apuramento do saldo primdrio estrutural poderd ser consultado na
Seccdo 5.2.

275. A deterioragdo do saldo primdrio estrutural que se estima para 2020, em resultado da resposta a
crise da pandemia de COVID-19, é particularmente acentuada e a POE/2021 ndo tem implicita para
2021 qualquer melhoria neste indicador. Quer isto dizer que, apesar do cendrio macroecondmico apre-
sentado pelo MF na POE/2021 considerar uma recuperacdo da atividade econdmica em 2021, as op-
coes de politica previstas nagquele documento ndo projetam qualquer melhoria estrutural ao nivel do
saldo primdrio. Pese embora a emergéncia da necessidade de resposta a crise pandémica, esta evolu-
¢cdo acrescenta uma fragilidade & situacdo das finangas publicas portuguesas, que tém no elevado
fardo da divida pUblica no rendimento gerado anualmente em territério nacional uma vulnerabilidade
estrutural. No fundo, é esta vulnerabilidade que limita também a ambigdo da estabilizagdo macroeco-
némica em 2020, ou seja, a dimensdo absoluta da intervengdo or¢camental contraciclica e expansionista
num ano de queda sem precedentes no PIB. Faca-se uma conta simples para explicar melhor o argu-
mento. Mesmo com os estimulos orcamentais, a recessdo retirard cerca de 8,5% ao rendimento dos
residentes. Digamos que esta € a perda de rendimento infligida pela COVID-19 liguida da “indemniza-
cdo” de aproximadamente 0,8% atribuida pelo segurador publico. Em termos da perda bruta, i.e., o
valor dos danos, a indemnizacdo vale cerca de 8,6%. Ora poucdas pessoas comprariam um seguro que
pagasse uma indemnizagdo tdo baixa. O problema é que a situagdo financeira do segurador ndo lhe
permite compensar significativamente melhor e os clientes ndo tém um segurador alternativo no mer-
cado. E neste sentido que se afirmou acima que a eficacia da funcdo orcamental de estabilizacdo é

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacio final da Proposta de Or¢amento do Estado para 2021 88/170



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢camental

7. Orientacio da politica orcamental [NOVO)]
muito baixa em Portugal e ndo pode ser melhor por causa da vulnerabilidade estrutural de que enferma
a sustentabilidade das finangas pUblicas nacionais.

276. Face a esta evolucdo, apesar da derrogacdo tempordria das regras or¢camentais estabelecidas no
quadro da UE, é importante ndo perder de vista a necessidade de se retomar uma trajetéria de consoli-
dagdo orcamental que permita manter a sustentabilidade das contas publicas e um dia dar eficacia a
fungdo or¢camental de estabilizagdo macroeconémica.
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8 Evolugdo da divida publica na 6tica de Maastricht [NOVO]

277. Neste capitulo apresenta-se uma andlise do rdcio da divida piblica no produto em duas secgoes.
Na primeira seccdo encontra-se desagregada a evolucdo entre divida pUblica de Maastricht e os ativos
das AP aplicados em depdsitos. Na segunda seccdo procede-se a andlise dos principais contributos
para o aumento do rdcio da divida publica em 2020 e 2021, bem como & decomposicdo da estrutura
dos detentores da divida publica portuguesa até ao presente.

8.1 Dividas bruta e liquida de depésitos bancdrios

278. Esta secgdo tem como finalidade analisar o peso dos ativos das AP aplicados em depésitos. Resu-
midamente, este instrumento tem como finalidade assegurar liquidez necessdria em contexto de incer-
teza ou garantir recursos financeiros para picos de amortizacdo de divida que ocorrem numa data con-
creta.

279. Referir que no Gmbito da POE/2021 o MF ndo publicou e ndo disponibilizou o valor dos ativos das
AP e da Administragdo Central aplicados em depésitos. Com efeito, a UTAO tenta apresentar nesta sec-
¢do um valor aproximado para os depésitos detidos pelas AP tendo em considerarGo quatro fontes de
informagado: i) relatério da POE/2021, i) apresentacdo do IGCP aos investidores em 10/09/2020, iii) dados
da autoridade estatistica BAP para a divida de Maastricht, e iv) séries da do PIB nominal publicadas em
junho e setembro de 2020 pelo INE.

280. De acordo com as previsdes que constam da POE/2021, o rdcio da divida pUblica deverd atingir
134,8% do PIB em 2020, determinado por um aumento do stock de divida pUblica em 6,9% (+17,3 mil M€)
e uma contragdo do PIB nominal em 7,0%. O ano 2020 interrompe a frajetdria descendente do rdcio da
divida publica iniciada em 2017 (Grdfico 28), sendo que o rdcio observado em 2019 (117,2%) representa
o valor mais baixo desde o ano 2012. O aumento do rdcio da divida publica em 2020 terd os contributos
dos ativos aplicados em depdsitos, da divida publica liquida desses depdsitos e da forte contracdo do
PIB nominal. Para 2021 encontra-se prevista na POE/2021 uma recuperagdo destes frés contributos, mas
gue ndo serd suficiente para regressar ao rdcio observado no final do ano de 2019.

281. Excluindo os ativos das AP aplicados em depésitos, o rdcio da divida deverd situar-se préoximo de
123,6% do PIB nominal no final de 2021, sendo 13,2 p.p. acima do registado no final do ano 2019. O peso
da aplicacdo de divida em depdsitos subird de 6,8% em 2019 para 9,0% em 2020, o que facilitard a
gestdo da liguidez em contexto de elevada incerteza (Grdfico 29), sendo que o mesmo deverd descer
para cerca de 7,3% no final de 2021. Em termos nominais, os depdsitos das AP deverdo subir de
14,5 mil M€ no final de 2019 para cerca de 17,8 mil M€ em 2020, descendo em 2021 para cerca de
15,3 mil M€,
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Grdfico 28 - Divida pUblica na ética de Maastricht  Grafico 29 - Divida publica na ética de Maastricht
e ativos das AP aplicados em depdsitos liquida de depdsitos das AP
(em percentagem do PIB nominal) em percentagem do PIB nominal)
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282. Em 2020, verifica-se o aparecimento de um novo instrumento de divida pUblica (o SURE) na sequén-
cia dos impactos sociais negativos da pandemia COVID-19, essencialmente no emprego e na despesa
publica.’2 De acordo com a estrutura dos instrumentos da divida direta para o ano 2020, que consta no
relatério da POE/2021 (Quadros 4.25 e 4.26), o MF prevé que o montante obtido através do instrumento
SURE afinja 3 mil M€, sendo que em 2021 o montante acumulado deste insfrumento se situe em
5,9 mil M€. Recorda-se que este instrumento consiste na emissdo de divida pela Comissdo Europeia para
conceder empréstimos em condicdes favordveis a paises da Unicio Europeia no montante total até 100
mil M€, sendo que o Conselho aprovou até agora 87,9 mil M€ para 17 paises. Este programa visa respon-
der ao aumento subito da despesa publica decorrente das medidas de manutencdo do emprego de-
vido & pandemia COVID-19 (emprego por conta de outrem e por conta prépria). Para assegurar o fi-
nanciamento deste instrumento, a Comissdo Europeia emite obrigacdes sociais (Social Bonds Fra-
mework). Em outubro de 2020, foi emitido o montante inicial de 17 mil M€ com maturidades em 2030
(10 mil M€) e 2040 (7 mil M€), beneficiando de taxa de juro negativa na maturidade a 10 anos. Os em-
préstimos concedidos sdo sustentados por um sistema de garantias voluntdrias dos paises da Unido Eu-
ropeia. A contribuicdo de cada pais para o montante total da garantia tem por base o seu rendimento
nacional bruto.

8.2 Decomposicdo da variagdo do racio da divida no PIB

283. O rdcio da divida publica a registar em 2020 deverd ser interpretado com cavutela devido a forte
contragdo do PIB nominal no ano em curso. O rdcio é constituido por uma varidvel stock (numerador:
divida publica) e por uma varidvel fluxo (denominador: PIB nominal). Com efeito, a varidvel stock per-
manece no inicio do ano seguinte, enquanto a varidvel fluxo parte do nivel zero no inicio do ano se-
guinte. Deste modo, seria importante conhecer o peso da divida publica, a verificar apds o fim da atual
recessdo, no produto potencial nominal, o qual serd o iman para arecuperacdo da varidvel PIB nominal.

284. Relativamente a variagdo acumulada entre 2019 e 2021, o aumento do rdcio da divida publica sera
determinado essencialmente pelos coniributos do saldo primdrio e do efeito dinGmico ou “bola de
neve”, sendo este Ultimo determinado essencialmente pelo efeito da taxa de juro. Em 2020 o saldo or-
camental primdrio serd negativo pela primeira vez desde o ano 2015 (Tabela 16 e Grdéfico 30), determi-
nando um contributo acumulado no biénio de + 6,1 p.p. de PIB para o aumento do rdcio da divida
publica. O contributo acumulado no biénio 2020-2021 pelo PIB nominal é desfavordvel (+ 0,9 p.p.) visto
que o PIB nominal a verificar em 2021 ndo regressard ao nivel observado em 2019. J& a taxa de juro
implicita no stock de divida publica contribuird com 6,5 p.p. para o acréscimo de 13,7 p.p. no peso da
divida no produto.

32 SURE - Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency.
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285. Quanto a taxa de juro implicita no stock da divida, esta tem descido ano apés ano, desde 3,8% em
2014 para 2,5% em 2019, sendo que a POE/2021 prevé uma descida adicional para 2,1% em 2021. Com
efeito, esta diminuicdo tem ajudado a conter o “efeito da taxa de juro” (2,6 p.p. do PIB em 2021 serd o
valor mais baixo). A titulo de exemplo, se a taxa de juro implicita em 2021 fosse superiorem 1 p.p. (3,1%
em vezde 2,1%), o montante de juros seria mais elevado em 2673 M€ (i.e., + 1,3 p.p. de PIB) e o contributo
dos juros para o acréscimo do rdcio da divida publica seria de 3,9 p.p. de PIB.

286. O efeito dos ajustamentos défice-divida inclui, entre outros fatores, a variagdo dos ativos em depé-
sitos das AP, sendo que em 2020 estd previsto um forte reforco do investimento neste ativo, seguido de
uma redugdo em 2021. Os ajustamentos défice-divida deverdo dar um contributo de 1,4 p.p. do PIB para
a subida do récio da divida publica em 2020, seguido de um contributo no sentido descendente em
2021. Os depdsitos estdo incluidos neste efeito com contributos de cerca de 2,2 p.p. e = 1,7 p.p. para
2020 e 2021, respetivamente .33

Tabela 16 - Decomposigdo da variagdo do rdcio da divida publica
(em percentagem e pontos percentuais do PIB nominal)

Dados observados POE/2021 Variagdo
2014 2015 2016 2017 2018 2019 | 2020 2021 |0Cumuladaentre
2019 e 2021

Divida PUblica (% do PIB) 132.9 131.2 131.5 1261 121.5 117.2 134,8 130.9 -
(1)=(2)+(3)+(6) Variagdo em p.p.do PIB 1.5 -1.8 0.3 -5.4 -4,7 -4,3 17.6 -3.9 13,7
(2) Efeito do saldo primdrio 2,5 -0,1 2,2 -0.8 -3.0 -3,1 4,3 1.7 6,1
(3)=(4)+(5) Efeito dinGmico ou "bola de neve" 29 -0,3 -0,6 -2,6 2,3 -1,7 11.8 -4,2 7.7
(4) Efeito dataxa de juro 49 4,6 4,1 3.8 3.4 3.0 29 39 6,8
(5) Efeito do PIB -1.9 -4,9 -4,8 -6.3 -5.7 -4,6 8.9 -8.0 0.9
(6) Efeito dos ajustamentos défice-divida -39 -1.3 3.2 -2,0 0,7 0.4 1.4 -1,5 0,0
Por meméria:

Taxa de juro nominal implicita na divida (em %) 3.8 3,6 33 3.0 28 2,5 23 2,1

Taxa de crescimento do PIB nominal 1.5 3.8 3.8 5.1 4,7 4,0 -7.0 6,3

Fontes: BAP, INE, Ministério das financas (previsdes para 2020 e 2021) e cdiculos da UTAO.

Grdfico 30 - Decomposi¢do da variagdo do rdcio da divida pUblica
(em pontos percentuais do PIB nominal)
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Fontes: BAP, INE, Ministério das Finangas (previsdes para 2020 e 2021) e cdlculos da UTAO.

287. Quanto a estrutura dos instrumentos de divida direta, o relatério da POE/2021 prevé que no biénio
2020-2021 se continue a verificar um aumento do peso da divida titulada a médio e longo prazos (ins-
trumento Obrigagdes do Tesouro), dando continvidade ao que se tem registado nos Ultimos anos. O
aumento da divida direta do Estado (+ 36,3 mil M€) no biénio 2020-2021 terd como fontes de financio-
mento as Obrigacdes do Tesouro (+ 32,6 mil M€) e o instrumento SURE (5,9 mil M€). Relativamente a di-
vida contraida durante e no dmbito do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, o stock deverd
permanecer igual entre o final de 2019 e o final de 2021 (49,6 mil M€), sem amortizagcdes, portanto. De-

330522 p.p. em 2020 foram calculados pela UTAO com base na apresentagdo do IGCP aos investidores em10/09/2020 e no PIB
nominal constante do PPO/2021. O nimero “- 1,7 p.p." em 2021 € informacgdo do relatério do MF que acompanha a POE/2021.
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compode-se em empréstimos obtidos ao abrigo do Fundo Europeu de Estabilidade Financeira e do Me-

canismo Europeu de Estabilidade Financeira, cujos montantes em divida se manterdo no biénio em
25,3 mil M€ e 24,3 mil M€, respetivamente.

288. As eventuais alteragdes na estrutura dos detentores da divida publica portuguesa podem ter efeitos
nas taxas de juro, bem como na liquidez dos titulos de divida pUblica nos mercados financeiros. A divida
pUblica detida por ndo residentes € uma das componentes da divida externa de Portugal, sendo que o
elevado montante de divida externa é considerado como um dos canais de transmissdo de crises e
chogues externos d economia nacional.3* No final de agosto de 2020, o montante de divida puUblica
portuguesa detida por residentes é proxima do montante detido por ndo residentes (Grdfico 31), sendo
gue o peso da divida publica detida por residentes tem aumentado desde 2015 devido ao contributo
do instrumento de politica monetdria ndo convencional relativo ds compras de ativos do sector publico
e a elevada parcela das mesmas que fica no balanco do Banco de Portugal.

289. A divida publica detida pelo banco central nacional no @mbito do programa de compras de ativos
do sector publico (PSPP) é considerada divida publica detida por sector institucional residente, sendo
que o nivel do seu stock é determinado pelas decisées de politica monetdria ndo convencional do
BCE.35 As instituicdes financeiras monetdrias detém a parte mais significativa da divida publica (Grdfico
32) entre os sectores institucionais residentes. De referir que dentro das instituicdes financeiras monetdrias
enconfra-se o banco central nacional, sendo que o montante de divida pUblica portuguesa detido por
este era de 43,9 mil M€ no final de agosto de 2020, o que compara com 1,7 mil M€ em janeiro de 2015,
momento do anuUncio pelo BCE do instrumento PSPP. Adicionalmente, destaca-se também a importan-
cia do sector instifucional Parficulares, o qual inclui os Certificados de Aforro e os Cerfificados do Tesouro

detidos pelas familias, como o segundo sector institucional residente mais relevante enquanto detentor
de divida publica.

Grdfico 31 - Divida pUblica portuguesa detida por  Grdfico 32 — Detentores da divida publica portu-

residentes e por nao residentes guesa por sectores institucionais residentes
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Fontes: BAP. Fontes: BAP.

34 A divida publica elevada e totalmente detida por ndo residentes implicaria uma exposicdo muito elevada a choques externos. No
entanto, a divida publica elevada e totalmente detida por residentes poderia também teria riscos para os residentes devido d ndo
diversificagdo dos investimentos pelos investidores nacionais. Em caso de incumprimento do devedor, os restantes sectores institucio-
nais residentes seriam afetados com perdas significativas, pelo que seria prejudicial para a economia nacional como um todo. Por
exemplo, se houver um “hair cut” na divida pUblica portuguesa as familias perdem a poupanga acumulada em Certificados de Aforro
e Certificados do Tesouro e o FEFSS perde boa parte da sua carteira de aplicagdes (a parte constituida por titulos da divida publica
portuguesa), ou seja, os Portugueses perdem o aforro nacional nele guardado para fazer face as necessidades de pagamento de
pensdes futuras.

35 pSPP - Public Sector Purchase Programme.
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9 Os determinantes da variagcdo do saldo global [MUDANCA DE EPIGRAFE]

290. O presente capitulo realiza a apreciacdo do cendrio orcamental em contabilidade pUblica para
2021. SGo efetuadas observacdes criticas, mas construtivas, na Seccdo 9.1, & qualidade da informacdo
prestada ao pUblico e & UTAO sobre a conta das AP em 2020 e 2021 naquela perspetiva contabilistica.
A Seccdo 9.2 comeca por apresentar a conta consolidada das AP para o periodo 2019-2021, para
depois se concentfrar na comparacdo da estimativa de execucdo para 2020 com as previsdes da 2.°
Alteracdo ao OE/2020 (2.°A0E/2020), aprovadas pela AR a 3 de julho. Constituindo o ano de 2020 o
ponto de partida do OE/2021, esta andlise é particularmente relevante no contexto de incerteza asso-
ciado a pandemia COVID-19 e aos seus efeitos sobre a economia. Na Seccdo 9.3 analisa-se o cendrio
orcamental previsto para 2021, comparando-o com a estimativa para 2020 e apreciando as principais
rubricas da receita e despesa que concorrem para a formacdo do saldo global em 2021.

291. A receita e a despesa sdo analisadas em maior detalhe no resto da PARTE . A receita € objeto de
atencdo particular no Capitulo 10 por causa da volatilidade que as suas previsdes estdo a ter nos exer-
cicios de 2020 do MF. A despesa, por sua vez, é objeto de andlise aprofundada nos capitulos seguintes.
Com efeito, o Capitulo 11 apresenta a evolucdo dos instrumentos de controlo da despesa sob controlo
do Ministro das Financas. O Capitulo 12 analisa o programa orcamental da Saude e o financiamento do
SNS. J& o Capitulo 13 aprecia as contas dos sistemas de protecdo social embutidos na Seguranca Social
e na Caixa Geral de Aposentacoes.

2.1 Consideragoes sobre a qualidade da infformagdo prestada

292. Existem duas contas das AP em contabilidade publica no relatério do MF; deve tratar-se de um
lapso. O Capitulo 4 desse documento, precisamente dedicado d exposicdo da situacdo financeira das
AP nesta perspetiva contabilistica, exibe no Quadro 4.1, p. 71,36 a conta consolidada das AP que mostra,
como saldo global, — 13 994 M€ na execugdo estimada para 2020 e — 10 262 M€ na previsdo para 2021.
Porém, na p. 330 do mesmo relatério, estd outra conta para o mesmo universo e 0s mesmos anos, Mas
com valores diferentes para a receita e a despesa. Com efeito, o Quadro A3. p. 330, revela um saldo
global de - 13 844 M€ para 2020 e — 11 150 M€ para 2021. A Tabela 17 resume as confradicdes infernas
em contabilidade pUblica que a UTAO encontrou no relatério do MF. A Unidade perguntou ao MF pelas
17h30m do dia 15 de outubro a razdo para haver duas contas e pediu a conta correta para cada ano
gue deve ser considerada pelos leitores do relatério. No entanto, os esclarecimentos ndo chegaram até
ao fecho da entrada de informacdo para o primeiro relatério da UTAO, com a andlise preliminar &
POE.% 38 A outra confradicdo é apenas aparente. Refere-se exclusivamente ao saldo global e decorre
do modo como o MF passa do saldo global para a previsdo de saldo orcamental (em contabilidade
nacional). O Quadro 3.4, p. 68, do seu relatério indica um saldo global em 2021 de — 10 560 M€, também
reproduzido na Tabela 17 para conveniéncia dos leitores. Porém, ao contrdrio da primeira contradicdo,
esta é explicada pelo préprio relatdrio do MF e é compreensivel. Em nota a esse quadro é dito que o
saldo global nele exibido & superior em 590 M€ ao saldo global (contabilidade publica) indicado no
referido Quadro A3. Assim sucede, com efeifo, e fica claro que o MF prevé ndo executar, pelo menos,
590 M€ do teto de despesa efetiva fixada na proposta de lei para a Administracdo Cenfral. Portanto,
neste caso a confradicdo é apenas aparente, pois estd assumida e justificada. Neste caso, a UTAO

36 As paginas sdo da versdo corrigida do Relatério do MF que acompanha a POE e que foi enfregue & AR no dia 13/10/2020.

37 Foi recebida uma resposta pelas 11h00m do dia 18 ao conjunto de pedidos formulado pela UTAO em 25 de setembro. A data de
fecho para incorporacdo de informacdo neste trabalho fora fixada nas 24h00m de sexta-feira, dia 16 de outubro, para ser possivel
satfisfazer o compromisso perante a COF de entregar este relatério em tempo Util para ser apreciado antes da audi¢do do ministro
das Finangas agendada para o dia 23 de outubro. Em todo o caso, a resposta ndo esclarece por que € que hd duas contas diferentes
na relatério do MF tfornado publico. Até ao momento, s6 saiu uma errata ao mesmo (a 13 de outubro), pelo que o aparente lapso se
mantém no dominio publico.

38 Na preparacdo do segundo relatdrio (que € o presente documento) a mensagem da DGO referida na nota de rodapé 37 foi lida
e tomada em conta. Cumpre agora informar que a mesma trazia suma sé conta das AP em contabilidade publica.
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apenas gostaria de poder informar o publico sobre a distribuicdo da poupanca ou ndo-execucdo de
590 M€ pelas rubricas de despesa deste subsector. J& antecipando que pudesse surgir esta aparente
divergéncia no saldo global, a UTAO pediu essa distribuicdo ao MF no dia 25 de setembro.3? Sem o es-
clarecimento do MF em tempo Util sobre a conta correta, a UTAO teve entdo que escolher a conta a
analisar. Obviamente, as AP ndo tém duas contas e ndo faria sentido analisar duas contas. Pareceu-lhe
mais plausivel a conta presente no Anexo 1, ou seja, a conta exposta no Quadro A3, p. 330. E ela que é
compativel, no ano de 2021, com a conta das AP para 2021 em contabilidade nacional por causa do
ajustamento de — 590 M€ na despesa da Administracdo Central explicado no pardgrafo 292. Sobre o
ano de 2020, nota-se que a conta da Administracdo Central no Quadro 4.2, p. 72, coincide com a co-
luna deste subsector na conta de 2020 do Quadro A3. A mesma compatibilidade se encontra para o
saldo global das Administragcdes Subnacionais (Quadros 4.13 e 4.15, pp. 93 e 95, respetivamente) e da
Seguranca Social (Quadro 4.18, p. 99).

Tabela 17 - Incoeréncias no saldo global apresentado no relatério da POE/2020
(em milhdes de euros e percentagem)
Quadros do Relatério da POE/2021 Diferengas
Dif2 Quadros 4.1 e
34

Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021 (Est/2020 POE/2021 | Est/2020 POE/2021

(2) (2) (3) (4) (5) (6) (7)=(1)-(3) (8)=(2)-(4) |©)=(1}-5) (10)=(2)-(6) [(11)=(3)-(5) (12)=(4)-(6)

Saldoglobal -13994  -10262 |-13844  -11150 |-13840  -10560 -149 888 -154 298 -4 -590
Fontes: Relatério POE/2021 do MF e cdlculos da UTAO.

Quadro 4.1, p.71 Quadro A3, p. 330 Quadro 3.4, p. 68 |Dif2 Quadros 4.1 e A3 Dif2 Quadros A3 e 3.4

293. Em contraste com o que é habitual, o MF ndo deu acesso em tempo Util aos dados da contabilidade
publica em formato digital. Habitualmente, o MF d& acesso d plataforma digital SIGO na qual estd car-
regada, em detalhe, a proposta de orcamento para o ano seguinte. Desta vez, a POE/2021 foi entregue
no dia 12 de outubro a AR e a UTAO sd teve acesso d base de dados que a suporta pelas 23h00m de 17
de outubro, um lapso de tempo que |he parece excessivo e prejudicial face aos prazos apertados da
discussdo da POE. Relativamente a informacdo adicional, habitualmente o MF responde aos pedidos
de esclarecimento da UTAO com ficheiros que se tém revelado muito Uteis para elaborar as suas andli-
ses. Também neste caso o tempo de resposta foi muito lato e o volume solicitado sé foi parcialmente
enfregue pelas 12h00m do dia 18 de outubro, especialmente se se considerar que os pedidos de infor-
macdo foram remetidos a 25 de setembro. Tarde de mais para se poder iniciar a andlise da UTAO com
esta ferramenta. Ndo teria havido relatério com a andlise preliminar da UTAO (Relatdrio UTAO n.° 24/2020,
de 22 de outubro) a tempo da audicdo do Senhor Ministro das Finangas no Parlamento no dia 23 de
outubro se a andlise da Unidade em contabilidade puUblica se fivesse iniciado apenas ao meio-dia desse
Domingo. Nessa altura, j& o primeiro rascunho estava quase pronto para poder ser revisto a partir da
manha seguinte. O presente capitulo teve, pois, que ser preparado insolitamente apenas com base na
informagdo prestada em documentos do MF no formato PDF.

294. A POE/2021 disponibiliza pela primeira vez os mapas contabilisticos agregados para o subsector da
Administragdo Central, mas a informagdo consolidada apenas é apresentada para o total de cada um
dos mapas. No caso do Mapa 4, no qual se apresentam as despesas de cada entidade da Administra-
c¢do Central, existe uma aparente duplicagdo, porque se adiciona a despesa de cada uma delas as
transferéncias recebidas do OE (receita), impedindo perceber qual é o verdadeiro orcamento de des-
pesa de cada uma. A UTAO propoe um desenho alternativo para os mapas que recupera o que supoe
ter sido a intengdo do legislador. A alteracdo no formato dos mapas na proposta de lei, embora cumpra
formalmente o disposto na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), fica aquém do objetivo do legis-
lador, o qual tinha como finalidade conhecer o valor consolidado, por natureza de receita e de despesa
e por entidade, e facilitar a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utilizadores em geral. As
partes da POE/2021 que v@o a votacdo parlamentar sdo o arficulado (Proposta de Lei n.° 61/XIV) e os
mapas contabilisticos a ela anexos, que detalham, por natureza e classificacdo orgdnica, a previsdo de
receitas e o limite de despesas para os quais se pretende a aprovacdo da Assembleia da Republica.
Este ano, verifica-se uma alteracdo estrutural na apresentacdo dos mapas contabilisticos, prevista no

39 O MF esclareceu na referida mensagem de 18 de outubro qual a conta correta, sem justificar a presenca de duas no relatério, mas
ndo prestou esclarecimentos sobre a divergéncia de 590 M€ entre o saldo que decorre dos Mapas de Lei e o saldo de partida para a
passagem a perspetiva de contas nacionais.
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artigo 42.° da LEO, que passam a ser apresentados de forma agregada para o subsector da Administro-
c¢cdo Central. Anteriormente, individualizava-se a informacdo em funcdo do regime financeiro das enti-
dades, distinguindo entre Estado e Servicos e Fundos Auténomos (SFA), que, em conjunto, constituem o
subsector da Administracdo Central. A nova forma de apresentacdo da informacdo sé faz sentido se for
apresentada de forma consolidada, facilitando a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utili-
zadores em geral, o que ndo acontece. Tomando como exemplo os Mapas 3 e 5, relativos a classifica-
cdo econdmica das despesas e das receitas da Administracdo Central, respetivamente, note-se que
neles se procede & mera soma algébrica do universo do Estado com o dos SFA, sem consolidar as fran-
sacoes entre os dois sectores institucionais. Desta forma, perde-se a informacdo individualizada disponi-
bilizada anteriormente e ndo se ganha em fransparéncia. A consolidacdo é feita apenas para o total
do mapa, ndo permitindo, por exemplo, aferir a coeréncia entre este mapa contabilistico e a conta da
Administracdo Central apresentada no relatério da POE/2021. Adicionalmente, no Mapa 4, onde se
apresentam as despesas de cada entidade, a nova apresentacdo ndo é esclarecedora, uma vez que
mistura as despesas de cada instituicdo com as transferéncias a receber do OE, criando uma aparente
duplicacdo, ndo obstante a consolidacdo da despesa total. Tomando como exemplo os Encargos Ge-
rais do Estado (capitulo 1 do Mapa 4), a Tabela 18 constitui uma sugestdo de apresentagdo da informa-
¢do que pode ajudar os utilizadores na sua interpretacdo.

Tabela 18 - Sugestdo de apresentagdo para o Mapa 4 do Orgamento do Estado de acordo com a LEO:

exemplo para os Encargos Gerais do Estado (capitulo 1 do Mapa 4)
(em milhdes de euros)

Transferéncia

Despesa por Total Mapa 4 para o

Servicos entidade d(()2)0E Capitulo 1
M (3)=(1)+(2)
Presidéncia da Republica 16,767 - 16,767
Orgdnica de transferéncia - 15,812 15,812
Assembleia da Republica 179.266 - 179.266
Orgénica de transferéncia - 141,024 141,024
Supremo Tribunal de Justica 12,098 - 12,098
Tribunal Constitucional 9.837 - 9.837
Orgénica de transferéncia - 2,001 2.001
Supremo Tribunal Administrativo 7.143 - 7.143
Tribunal de Contas 27,652 - 27,652
Gabinete Representante da Republica - Acores 1,132 - 1,132
Gabinete Representante da Republica - Madeira 0,992 - 0,992
Conselho Econémico e Social 1,453 - 1,453
Conselho Superior da Magistratura 154,804 - 154,804
Orgdnica de transferéncia 154,558 - 154,558
Conselho de Finangas Publicas 2,670 - 2,670
Orgdnica de transferéncia - 2,670 2,670
Administracdo Local 3286,713 - 3286,713
Administracdo Regional 534,077 - 534,077
Procuradoria Geral da Republica 25,960 - 25,960
Orgdnica de transferéncia - 22,981 22,981
Projetos 0,158 - 0,158
Orgdnicas de transferéncia - 0,900 0,900
Total 4 415,281 192,389 4 607,669

Fontes: Mapa contabilistico n.° 4 da POE/2021, capitulo 1 do mapa (Encargos Gerais do Estado).

9.2 Ponto de partida: a estimativa da execugdo para 2020 e comparagoes com 2019 e previ-
soes passadas para 2020

295. Esta secgao aprecia a estimativa de execugdo para 2020. Vale sempre a pena avaliar a estimativa
de execucdo a partir da qual o programador orcamental estabelece os seus planos econdmico-finan-
ceiros para o ano da proposta de OE. Este principio adquire especial acuidade no ano de 2020 por
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causa dos eventos excecionais que a pandemia estd a trazer para a economia e as contas publicas. O
ponto de partida para a POE referente ao exercicio econdmico de 2021 tem-se, com efeito, revelado
extremmamente movel. A Assembleia da RepuUblica teve de aprovar trés leis do Orcamento do Estado
para 2020, duas das quais refletem cendrios orcamentais distintos, com previsdes de cobranca e des-
pesa muito diferentes. 40 Assim, a estimativa de execucdo final que o MF publicou em 13 de outubro estd
sujeita a maior incerteza do que é tipico nesta altura de anos anteriores. Porém, antes de iniciar a tarefa,
apresenta-se no préoximo pardgrafo e na Tabela 19 a sinopse da conta consolidada das AP nos anos de
2019 a 2021.

296. O Relatério da POE/2021 estabelece os objetivos orcamentais para o saldo global: — 13 844 M€ em
2020 e - 11 150 M€ em 2021.4! O relatério que acompanha a POE/2021 contém a conta previsional con-
solidada das Administracdes PUblicas na 6tica da contabilidade publica para o biénio 2020-2021, a qual
tem subjacente os objetivos para o saldo global: posicdes deficitdrias de 13 844 M€ (7,0 p.p. do PIB) em
2020 e 11 150 M€ (5,3 p.p. do PIB) em 2021. A Tabela 19 apresenta a conta consolidada das AP nas
seguinfes dimensdes: execucdo orcamental em 2019, referenciais de 2020 (OE/2020, 2.°A0OE/2020 e esti-
mativa de execucdo), bem como a previsdo para 2021. A estimativa de 2020 e a previsdo para 2021
constam do relatério do MF que acompanha a POE, a execucdo de 2019 provém da Conta Geral do
Estado desse ano e os dois outros referenciais para 2020 sdo as contas iniciais saidas da aprovacdo pela
AR do primeiro orcamento e da segunda alteracdo ao orcamento de 2020.

Tabela 19 - Contas das AP em contabilidade pUblica
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
ME %
Estimativa
2019 OE/2020  2.2A0E/2020 .. POE/2021 | Est/2020 POE/2021 POE/2021 | Est/2020 POE/2021 POE/2021
vs vs vs vs vs vs
23A0E/2020 Est/2020 2019 23A0E/2020 Est/2020 22AO0E/2020
Receita corrente 86 937 91426 84 145 80681 87668 -3 465 6987 730 -4,1 8,7 0,8
Impostos diretos 23600 24 433 22334 21090 22573 -1244 1483 -1027 -5,6 7,0 -4,4
Impostos indiretos 281287 29092 25810 25189 26717 -621 1528 -1570 -2,4 6,1 -5,6
Contribuigdes de Seguranga Social 22 413 23467 21163 22 087 22841 924 754 428 4,4 3,4 1,9
Outras receitas correntes 12 609 14 434 14 610 12 314 15526 -2296 3212 2918 -15,7 26,1 23,1
Diferengas de consolidagdo 28 1 228 0 10 -228 10 -17
Despesa corrente 83585 88748 93 003 89906 92950 -3097 3044 9 365 -3,3 3,4 11,2
Consumo publico 35959 38970 40029 37414 40919 -2616 3506 4960 -6,5 9,4 13,8
Despesas com o pessoal 21576 22115 22115 22 416 23385 301 969 1809 1,4 4,3 8,4
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 14 383 16 855 17914 14 998 17 534 -2917 2537 3151 -16,3 16,9 21,9
Aquisicdo de bens e servigos 13274 14293 15034 14 016 15288 -1018 1272 2014 -6,8 9,1 15,2
Outras despesas correntes 1109 2562 2880 982 2246 -1898 1265 1137 -65,9 1289 102,5
Subsidios 1148 1652 2397 2401 2284 4 -117 1136 0,2 -4,9 98,9
Juros e outros encargos 8086 7988 7923 7780 7279 -143 -501 -807 -1,8 -6,4 -10,0
Transferéncias correntes 38353 39916 42 607 42203 42 343 -404 140 3990 -0,9 0,3 10,4
Diferengas de consolidagdo 37 221 47 109 124 62 16 87
Saldo corrente 3353 2679 -8 858 -9225 -5282 -368 3943 -8 635
Receita de capital 2182 3382 3482 2061 3779 -1421 1718 1597 -40,8 83,4 73,2
Diferengas de consolidagdo 8 0 0 22 0 22 -22 -8
Despesa de capital 6104 8089 8299 6 680 9647 -1619 2967 3543 -19,5 444 58,1
Investimentos 4826 6235 6447 5528 7714 -919 2186 2888 -14,3 39,5 59,8
Transferéncias de capital 1198 1403 1401 1073 1432 -329 359 234 -23,4 33,5 19,5
Outras despesas de capital 55 375 375 80 356 -295 276 301 -78,8 347,5 543,6
Diferengas de consolidagdo 24 76 76 0 145 -76 145 121
Receita efetiva 89119 94 808 87 627 82742 91447 -4 885 8705 2328 -5,6 10,5 2,6
Despesa efetiva 89 688 96 837 101303 96 586 102 597 -4717 6011 12908 -4,7 6,2 14,4
Saldo global -569,50 -2028 -13 675 -13 844 -11150 -169 2694 -10581
Despesa corrente priméria 75498 80 760 85080 82126 85671 -2954 3545 10172 -3,5 43 13,5
Saldo corrente primério 11439 10667 -935 -1 445 1997 -511 3442 -9442
Despesa total priméria 81602 88 848 93379 88 806 95318 -4 573 6512 13716 -4,9 73 16,8
Saldo primério 7517 5960 -5752 -6 064 -3871 -312 2193 -11388

Fontes: CGE/2019, OE/2020, 2.°AOE/2020, Relatdrio POE/2021 e cdlculos da UTAO.

297. A estimativa do saldo global das Administragées PUblicas para 2020 foi agora revista em baixa para
- 13 844 M€, o que constitui um agravamento adicional de 169 M€ face ao cendrio orgamental subja-

40 5&0 a Lein.® 2/2020, o primeiro OE/2020 publicado em Didrio da RepUblica no dia 31 de marco, a Lein.° 13/2020, de 7 de maio, que
promove a primeira alteragdo a lei do OE/2020, e a Lein.° 27-A/2020, de 24 de julho, que realiza a segunda alteragdo & lei do OE/2020,
A primeira alteracdo foi processual e ndo teve materialidade nos agregados orcamentais.

41 No que se segue, a UTAO usa como estimativa de execucdo em 2020 e previsGo para 2021 a conta mostrada no Quadro A3 do
relatério do MF, p. 330. Sublinha-se que a UTAO ndo teve acesso a dados em formato digital.
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cente a 2.°A0OE/2020, em julho. Esta revisdo reflete o efeito combinado da quebra previsional mais acen-
tuada da receita (- 4885 M€; - 5,6% ) e da contencdo da despesa, que deverd quedar-se aquém do
programado (- 4717 M€; — 4,7%) — Tabela 19. As alteracdes esperadas na receita e na despesa incor-
poram a evolucdo orcamental do terceiro trimestre, entretanto conhecida, e refletem o agravamento
do cendrio macroecondmico da POE/2021 para o ano corrente face ao apresentado em julho
(2.°PAOE/2020). Para além do ciclo econdmico, a execucdo orcamental em 2020 encontra-se muito
influenciada pelas medidas de politica discriciondria contraciclica destinadas a mitigar os maleficios da
pandemia COVID-19. O Relatdrio da POE/2020 ndo disponibiliza informagdo sobre o impacto estimado
destas medidas, apesar do pedido expresso neste senfido dirigido ao MF em 25 de setembro. Assim, ndo
é possivel apurar ou isolar estes efeitos na estimativa para 2020.

298. A confirmar-se a estimativa para 2020, o saldo global (- 13 844 M€) deverd sofrer um agravamento
de - 13 275 M€ face a 2019, resultando de contributos aproximadamente iguais da quebra na cobranca
de receita e do aumento da despesa paga. O agravamento do saldo global face a 2.°A0E/2020, em-
bora tenha uma expressdo reduzida (- 169 M€), tem subjacente alteracdes significativas nos pesos da
receita e da despesa face as previsdes do MF de julho. O saldo estimado de — 13 844 M€ representa um
agravamento de — 13 275 M€ face a 2019, refletindo contributos aproximadamente iguais da receita
(- 7.2%; — 6377 M€) e da despesa (+ 7,7%; + 6898 M€). J& o saldo projetado em julho (- 13 675 M€) traduz
uma reducdo homodloga de 13 106 M€ (presente na Tabela 40, em anexo, p. 163) que resulta, sobretudo,
de pressdes ascendentes da despesa (+ 12,9%; + 11 614 M€) e apenas marginalmente do recuo da re-
ceita (- 1,7%; — 1492 M€).

299. A estimativa para 2020 reduz em 4885 M€ (- 5,6%) a previsdo de cobranca de receita em 2020, face
a previsdo na 2."A0OE/2020. Esta revisdo em baixa resulta: (1) do agravamento do cendrio econémico
para 2020 presente na POE/2021; (2) do impacto de medidas de politica COVID-19 ndo considerados no
cendrio orcamental da 2.°A0OE/2020, ndo sendo possivel individualizar estes dois efeitos; (3) da correcao
da sobreorcamentagdo na componente ndo fiscal nem contributiva da receita apresentada na
2.°A0OE/2020, que representa 76% da revisao total. Os contributos de cada componente para a revisdo
do saldo encontram-se ilustrados no Grdfico 24, verificando-se que a generalidade das rubricas da re-
ceita, com excecdo das contribuicdes sociais, deverdo fechar o ano de 2020 com niveis de cobranca
inferiores ao previsto na 2.9 AOE/2020.

= A receita fiscal apresenta um desvio de - 1865 M€, representando 38% do recuo adicional da
receita estimado (- 4885 M€). Esta evolugdo enconfra correspondéncia no agravamento do ce-
ndrio macroecondémico da POE/2021 para 2020, designadamente no recuo de 7,1% do consumo
privado (previsdo de - 4,3% em julho). Para além dos efeitos do ciclo econdmico, que se transmite
d execucdo orcamental por via do funcionamento dos estabilizadores automdticos, a cobranca
de receita fiscal encontra-se influenciada pelas medidas de politica destinadas a mitigar os ma-
leficios da pandemia COVID-19, designadamente a prorrogacdo de obrigacodes fiscais. Embora
a maior parte destas medidas tenham natureza tempordria, constituindo um mero adiamento do
momento de cobranca, a verdade também é que elas comportam um risco descendente para
as financgas publicas: se os contribuintes que aproveitaram as dilagdes de pagamento perderem
entfretanto capacidade econdmica, as AP poderdo vir a nunca encaixar a totalidade da receita
fiscal e contributiva diferida. Os seus efeitos também j& se encontravam refletidos nas previsdes
de receita da 2.“A0OE/2020. No entanto, destaca-se como fator explicativo desta revisdo em baixa
a aprovacdo de um conjunto de beneficios fiscais adicionais para as PME e micro empresas como
a suspensdo de pagamentos por conta de IRC e a devolucdo antecipada dos pagamentos es-
peciais por conta ndo utilizados, decidida apds a entrada em vigor da 2.°A0E/2020. Esta legisla-
cdo diminui de forma definitiva a receita de IRC cobrada em 2020, embora seja expectdvel a sua
recuperacdo parcial em 2021,no momento da liquidagcdo do IRC respeitante a 2020, encon-
trando-se este impacto estimado em 1150 M€ (Tabela 7).42

= As contribuigbes sociais constituem a Unica rubrica da receita para a qual existe um aumento
da expectativa de cobranca em 2020 (+ 924 M€). Para esta evolugcdo contribui um cendrio mais
benévolo para o mercado de trabalho do que o antecipado em julho, com um recuo de - 3,8%

42 A estimativa de impacto da medida de suspensdo de pagamentos por conta do IRC encontra-se quantificada no Tabela 7, p. 49.
Lista as medidas do quadro de politicas invariantes de acordo com a apreciacdo critica da UTAO. Esta encontra-se na perspetiva de
contas nacionais, que considera a éfica do acréscimo. No entanto, no caso desta medida o impacto é semelhante na éticas das
contas nacionais e na ética de contabilidade publica.
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no emprego (- 3,9% em julho). A confirmar-se esta estimativa, a receita de contribuicdes sociais
deverd recuar 326 M€ (- 1,5%) no biénio 2019-2020 ( Tabela 40).

= A componente nao fiscal nem contributiva da receita apresenta a maior revisdo em baixa face
ao cendrio orcamental da 2.°A0E/2020: - 2296 M€ nas “Outras receitas correntes” e — 1421 M€ nas
receitas de capital, gue em conjunto explicam 76% do desvio total da receita. Estas rubricas foram
revistas em alta na 2.°A0E/2020, com base na expectativa de aumento de transferéncias comu-
nitdrias para os programas orcamentais PO14—Ensino Bdsico e Secunddrio e Administracdo Esco-
lar, PO16—Saulde e para o IEFP, para financiamento das medidas COVID-19 relacionadas com a
saude, reforco do sistema de protecdo social e apoio ao emprego e laboracdo. Este aumento
considerou apenas os acréscimos de receita comunitdria que se esperava cobrar, mas ndo os
fatores descendentes decorrentes da pandemia e do ciclo econdmico, que afetam o encaixe
de algumas receitas nesta categoria (taxas, multas, vendas de patriménio e vendas de bens e
servicos), evidenciando indicios de sobreorcamentacdo, para a qual a UTAO alertou, no seu Re-
latdrio n.° 16/2020, de 9 de julho. A evolucdo da execucdo orcamental confirmou, entretanto,
este risco descendente, uma vez que a cobranca se quedou a metade do esperado nas “Outras
receitas correntes” e em cerca de um terco na receita de capital.*3 A estimativa corrige, assim, a
sobreorcamentacdo da componente ndo fiscal nem contribufiva da receita presente na
2.°A0OE/2020.

300. A estimativa para 2020 prevé poupancgas de 4717 M€ (- 4,7%) na despesaq, indiciando um custo
menor para as medidas contraciclicas COVID-19 face ao programado na 2.°A0E/2020. A andlise aos
confributos das rubricas de despesa para a revisdo do saldo, no Grdfico 33, permite concluir que apenas
as despesas com pessoal (- 301 M€) e subsidios (- 4 M€) deverdo exceder a dotacdo orcamentada na
2.°A0E/2020, sendo os seus desvios largamente compensados pelas poupangas estimadas nas restantes
rubricas, no montante total de + 5007 M€. As diminuicdes mais significativas verificam-se em "Outras des-
pesas correntes” (1898 M€), aquisicdo de bens e servicos (1018 M€) e investimento (919 M€). No entanto,
a rubrica “Outras despesas correntes” inclui a dotacdo provisional (630 M€) e areserva orcamental (515
ME€), ambas dotacdes classificadas neste agregado de despesa, cuja utilizagcdo implica alteracdes or-
camentais de reafectacdo a outras rubricas do classificador econdmico. Para uma correta interpreta-
cdo, o desvio deverd ser expurgado deste efeito, reduzindo-se entdo para 753 ME.

B A evolucdo da despesa encontra-se influenciada pelo ciclo econdmico e pelas medidas de po-
litica contraciclicas COVID-19. Ndo existe informacdo disponivel sobre a execucdo destas medi-
das em 2020, apesar do pedido expresso da UTAO, ndo sendo possivel a esta Unidade individua-
lizar tais efeitos. No entanto, na execucdo conhecida até ao final do més de agosto, as rubricas
da despesa que registam o maior impacto das medidas COVID-19 sdo as transferéncias correntes
(66,9% ), aquisicdo de bens e servicos (17,7%) € investimento (4,7%), representando cerca de 89,3%
do total (1905,6 M€).44 Todos estes agregados deverdo registar em 2020 uma execucdo inferior &
programada na 2.°A0E/2020, apresentando a rubrica de aquisicdo de bens e servicos o desvio
mais significativo do lado da despesa. Assim, mesmo na auséncia de informacdo adicional, pa-
rece razodvel afirmar que o impacto das medidas COVID-19 na execugdo or¢camental de 2020
devera ser inferior ao antecipado no cendrio orcamental da 2.°AOE/2020.

A rubrica de transferéncias correntes sofre pressdes ascendentes em contextos recessivos, regis-
tando as despesas com 0s apoios sociais (como, por exemplo, o subsidio de desemprego). Tam-
bém regista as despesas com as medidas COVID-19, designadamente as que visam o reforco do
sistema de protecdo social e o apoio ao emprego e d laboracdo. Até ao final do més de agosto
o efeito COVID-19 nas transferéncias correntes constitui 66,9% do efeito orcamental direto conhe-
cido de todas as medidas COVID.# A poupanca de 404 M€ prevista para este agregado encon-
tra-se, assim, em consoné&ncia com o cendrio mais favordvel para o mercado de trabalho em
2020; nele se espera, com efeito, um agravamento menos acentuado da taxa de desemprego,
para 8,7% (era 9,6% em julho) e com um impacto inferior ao esperado por parte das medidas de
politica COVID-19. A confirmar-se a estimativa para 2020, a despesa com transferéncias correntes
deverd crescer 10,0% (+ 3850 M€) face a 2019, representando 43,7% da despesa efetfiva esti-
mada — Tabela 40.

43 Cdlculos da UTAO, a partir dos dados publicados na Sintese de Execugdo Orgamental da DGO de agosto de 2020.
44 Ibidem.
45 Ibidem.
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Grdfico 33 - Principais contributos para a revisdo do saldo global na Estimativa face a 2.AOE/2020
(em milhdes de euros)

Revisdo total -169 m

Outras receitas correntes (R) -2 296
Receitas de Capital (R) -1421
Impostos diretos (R) -1244
Impostos indiretos (R) -621
Despesas com pessoal (D) -301
Subsidios (D) -4
Juros e outros encargos (D) 143
Outras despesas de capital (D) 295
Transferéncias de capital (D) 329
Transferéncias correntes (D) 404
Investimento (D) 919
ContribuigcBes sociais (R) 924
Aquisigdo de bens e servigos (D) 1018
Outras despesas correntes (D) 1898
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: Os desvios apresentados no grafico medem a contribuigdo de cada uma
das rubricas para a revisdo do saldo global entre a 2.° Alteragdo ao OE/2020 aprovada pela AR e a Estimativa para 2020 no relatério
da POE/2021. O desvio negativo (positivo) nas rubricas da receita significa que a estimava de cobranga se situa abaixo (acima) da
previsdo do orcamento, contribuindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado. O desvio negativo (positivo)
numa rubrica de despesa significa que a estimativa de execugdo excede a (fica abaixo da) dotagdo inscrita no orgamento, confri-
buindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado.

301. Arevisdo em baixa do saldo das AP em - 169 M€ reflete o agravamento do défice da Administragao
Central e do défice das Administragdes Subnacionais, parcialmente atenuada pelo aumento do exce-
dente da Seguranga Social. A Seguranga Social é o Unico subsector que contribui positivamente
(+ 872 M€) para a revisdo global do saldo das AP (- 169 M€), atenuando parcialmente o agravamento
dos défices da Administracdo Central (- 704 M€) e das Administragcdes Subnacionais (- 337 M€). Para
este desempenho do subsector Seguranca Social, confribuiu a revisdo em alta das contribuicdes sociais
que se preveem cobrar até ao final de 2020 (+ 924 M€).

Grdfico 34 —Contributos por subsector para a revisdo do saldo da estimativa face a 2.“A0OE/2020
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdiculos da UTAO.
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9.3 A POE/2021 e o cendrio orcamental das Administrages PUblicas em 2021

302. Esta secgdo faz uma apreciagdo preliminar & conta previsional para 2021 do conjunto das Admi-

nistragdes PUblicas e de cada subsector, comparando a evolucdo de cada rubrica entre a estimativa
para 2020 e a previsdo para 2021, apreciando os seus contributos para o saldo global.

9.3.1 Evolugdo do saldo global e conta consolidada das Administragées Piblicas

303. A POE/2021 prevé um saldo de - 11 150 M€ na ética da contabilidade publica para o ano de 2021,
que corresponde a uma melhoria de 2694 M€ face a estimativa apresentada para 2020, resultante de
um crescimento dareceita (10,5%) superior ao aumento projetado da despesa (6,2%). Este saldo decorre
da conta consolidada das Administracdes Publicas apresentada no relatério que acompanha a
POE/2021, reproduzido detalhado por subsector na Tabela 20. Este valor resulta dos niveis de receita
previstos e dos limites de despesa, conforme detalhe nos Mapas da Lei do Orcamento do Estado pro-
postos para aprovacdo pela Assembleia da Republica. Por outras palavras, a UTAO ndo efetuou o ex-
purgo de 590 M€ que o MF afirma ndo ir executar em 2021 no conjunto da despesa da Administracdo

Central para a qual pede autorizagcdo.46

Grdfico 35 - Evolugcdo do saldo global das administragdes publicas no periodo 2014-2021

(em milhdes de euros e percentagem)
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304. A POE/2021 assume o objetivo de poupanga de 590 M€ na despesa para a qual pede aprovagdo.
O saldo na ética da contabilidade pUblica compativel com o objetivo de contas nacionais é — 10 560 M€.
A semelhanca dos dois anos anteriores, 0 MF assume o objetivo de poupanca de 590 M€, refletido na
diferenca entre o saldo global na ética da contabilidade publica, que decorre dos Mapas da Lei da
POE/2021, e o saldo de partida para a passagem ds contas nacionais (Quadro 3.4, p. 68 do relatdrio). O
objetivo é legitimo, assinalando-se apenas que a especificacdo das rubricas onde se pretende efetuar
a poupanca acrescentaria fransparéncia ao processo orcamental. Por uma questdo de facilidade ope-
racional, assume-se que a totalidade deste montante serd afeta d despesa, sob a forma de cativagoes.
O Grdfico 35 projeta visualmente este cendrio orcamental, no qual o saldo global melhora para
- 10 560 M€ e o crescimento da despesa se reduz para 5,6%. E importante referir que esta poupanca
também ndo estd retirada da conta das AP para 2021 reproduzida na Tabela 20 e na Tabela 40.

46 Essa afirmacdo estd na p. 98 do relatério do MF (versdo de 13 de outubro), na nota (a) ao Quadro 3.4 que procede & passagem
do saldo global ao saldo orgamental em contas nacionais. A distribuicdo dos 590 M€ por rubricas da receita e da despesa foi solicitado
ao MF, mas a resposta chegou tarde demais para poder ser incluida neste relatério. Por isso, a UTAO, para ndo ficar parada nesta
seccdo, teve que usar a conta da Administracdo Central incluindo os 590 M€ que o MF afirma ndo ir executar.
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Tabela 20 - Conta das Administragdes Publicas em 2021 na ética da contabilidade pUblica
(em milhdes de euros e percentagem)

. . Administragao .. ~ ‘Il'axa~ el ‘Ijaxa~ s
Administragdo Local e Seguranga Administragbes| variagdo APs variagdo APs
Central Regional Social Publicas POE/2021 vs POE/2021 vs
2.2A0E/2020 2019
Receita corrente 61679 10552 31668 87 668 8,7 0,8
Impostos diretos 19 052 3522 0 22573 7,0 -4,4
Impostos indiretos 25416 1074 227 26717 6,1 -5,6
Contribui¢des de Seguranga Social 3913 0 18928 22 841 3,4 1,9
Outras receitas correntes 13197 5956 12513 15526 26,1 23,1
Diferengas de consolidagdo 102 0 0 10
Despesa corrente 69 156 9 358 30667 92 950 34 11,2
Consumo publico 32464 7938 517 40919 9,4 13,8
Despesas com o pessoal 18 721 4347 317 23 385 4,3 8,4
Aquisicdo de bens e servigos e outras despesas corr. 13743 3591 199 17534 16,9 219
Aquisi¢do de bens e servigos 11700 3412 176 15288 9,1 15,2
Outras despesas correntes 2043 179 23 2246 128,9 102,5
Subsidios 1202 419 1201 2284 -4,9 98,9
Juros e outros encargos 7083 198 12 7279 -6,4 -10,0
Transferéncias correntes 28 407 804 28936 42 343 0,3 10,4
Diferengas de consolidagdo 0 0 0 124
Saldo corrente -7 477 1193 1001 -5282
Receita de capital 3008 1590 7 3779 83,4 73,2
Diferengas de consolidagdo 0 1 0 0
Despesa de capital 7 290 3106 76 9647 44,4 58,1
Investimento 5133 2523 58 7714 39,5 59,8
Transferéncias de capital 1899 391 18 1432 33,5 19,5
Outras despesas de capital 163 193 0 356 347,5 543,6
Diferengas de consolidagdo 95 0 0 145
Receita efetiva 64 687 12 141 31675 91 447 10,5 2,6
Despesa efetiva 76 446 12 465 30743 102 597 6,2 14,4
Saldo global -11 759 -323 932 -11 150
Despesa corrente primaria 62073 9160 30655 85671 4,3 13,5
Saldo corrente primario -394 1391 1013 1997
Despesa total primaria 69 363 12 267 30731 95318 7,3 16,8
Saldo primario -4 676 -125 944 -3871

Fontes: Relatdrio POE/2021, CGE/2019 e cdiculos da UTAO.

305. A POE/2021 projeta uma melhoria do saldo da Administragdo Central e agravamentos ao nivel das
Administrag6es Subnacionais e da Seguranga Social. Numa abordagem por subsector, a melhoria do
saldo concentra-se na Administracdo Central (+ 3396 M€), sendo parcialmente atenuada pelo agrava-
mento do défice das Administracdes Subnacionais (— 158 M€) e pela diminuicdo do excedente da Se-
guranca Social (- 543 M€), ilustrados no Grdéfico 36.

Grdfico 36 — Saldo por subsector 2020-2021

(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdiculos da UTAO.
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9.3.2 Andlise das principais rubricas de receita e despesa e dos seus contributos para o saldo global
de 2021 [REVISTO]

306. A melhoria de 2694 M€ no saldo global resulta de um crescimento da receita (+ 8705 M€; + 10,5% )
superior ao da despesa (+ 6011 M€; + 6,2% ). Os contributos de cada rubrica para a passagem da esti-
mativa de 2020 para a previsdo de 2021 encontram-se ilustrados no Grdfico 37.

= Na receita, a recuperacdo prevista assenta no aumento da componente ndo fiscal nem contri-
butiva, apenas parciaimente explicada pela previsdo de recebimento de fundos comunitdrios no
contexto do Plano de Recuperacdo Europeu. A melhoria da receita fiscal relaciona-se com a
evolucdo mais favordvel do cendrio macroecondmico e com a cobranca adicional de IRC, adi-
ada em 2020 pela suspensdo dos pagamentos por conta.

= A recuperacdo da cobranga prevista na POE/2021 assenta no aumento das “Outras receitas
correntes” (3212 M€) e das receitas de capital (1718 M€), que, em conjunto, representam 56,6%
do crescimento previsto. Os outros contributos provém da receita fiscal (3011 M€, peso de
34,6%)) e da receita contributiva (754 M€, 8,7%).

O agregado "Outras receitas correntes” regista as transferéncias da Unido Europeia esperadas
no contexto da iniciativa REACT de apoio d mitigacdo e retoma da crise pandémica, através
reprogramacdo dos fundos da Politica de Coesdo,#” encontrando-se estimadas em 1020 M€ (ver
Tabela 8, p. 53).48 O incremento remanescente previsto (2192 M€) nGo encontra correspondén-
cia na evolucdo recente deste agregado, cuja cobranca aumentou 498 M€ em 2019 e deverd
decrescer 294 M€ em 2020. A previsdo da POE/2021 representa um crescimento de 2918 M€ face
ao alcancado em 2019 — Tabela 40.

A previsdo das receitas de capital beneficia das fransferéncias do Mecanismo de Recuperagdo
e Resiliéncia, no montante previsto de 500 M€ (Tabela 8), destinados a apoiar o investimento. 4°
O aumento adicional de 1218 M€ compara com uma variacdo de + 119 MEem 2019 e — 121 M€
em 2020 (estimativa). A previsdo da POE/2021 representa um crescimento de 1597 M€ (+73,2%)
face ao alcancado em 2019 — Tabela 18 em anexo, p. 163.

Na receita fiscal, o ano de 2020 foi muito marcado pela pandemia COVID-19. A cobranca estd
a ser prejudicada pelo funcionamento dos estabilizadores automdaticos e pelas medidas de po-
litica destinadas & sua mitigacdo. No ano de 2021 o aumento previsto de 7,0% (+ 1483 M€) nos
impostos diretos beneficia da liquidagcdo de IRC respeitante a 2020, no montante estimado de
1150 M€ (Tabela 7,p. 49), adiada pela suspensdo dos pagamentos por conta para um universo
significativo de empresas. Em sentido oposto, a cobranca de IRS deverd ser negativamente im-
pactada pelareducdo das tabelas de retencdo, com confrapartida na reducdo de reembolsos
no ano de 2022 (Tabela 8, p. 49)%. Nos impostos indiretos, o crescimento previsional de 6,1%
(+ 1528 M€) relaciona-se com a melhoria do cendrio macroecondmico apresentado pelo MF,
esperando-se uma recuperacdo de 3,9% no consumo privado.

Na despesa, apenas as rubricas de juros e subsidios deverdo registar um decréscimo face a esti-
mativa para 2020, prevendo-se um aumento das restantes, com destaque para o investimento.

= A evolucdo prevista para a rubrica de investimento (+ 2186 M€) é apenas parcialmente expli-
cada pelo investimento publico de 500 M€ no &mbito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(com correspondéncia em receita), na Tabela 8, p. 53. A confirmar-se esta previsdo, as despesas
com investimento deverdo crescer 59,8% (+ 2888 M€) face a 2019 (Tabela 40).

= Para as despesas com pessoal prevé-se um crescimento de 969 M€ (+ 4,3%), superior O variagdo
anual estimada para a rubrica em 2020 (+840 M€; +3,9%, Tabela 40), o que pode ser explicado
pelas progressdes nas carreiras de funciondrios pUblicos, pelas contratagcdes em curso e por ou-
tras medidas legisladas em anos anteriores (445,7 M€, na Tabela 7)(e pelas novas medidas de
reforco do emprego publico na salde e na educacdo e de atribuicdo de um subsidio de risco
extraordindrio para profissionais de saude (270 M€, na Tabela 8.

47 A iniciativa REACT é um programa comunitdrio resultante da reprogramacdo de 55 mil M€ da dotacdo dos Fundos Europeus Estru-
turais e de Investimento (FEEI) do periodo 2014-2020 que ainda ndo estava confratada com beneficidrios. E dinheiro rearranjado nos
programas operacionais dos EM com regras de flexibilidade acrescida. Destina-se a cofinanciar medidas de mitigacdo e recuperagdo
da crise tomadas pelos EM, no dmbito da salde, do rendimento e do emprego nas regides mais afetadas pela pandemia. Mais
informagdo em https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/factsheet/2020_mff reacteu_en.pdf.

48 Esta transferéncia encontra-se assinalada na Tabela 8, p. 53, que especifica as novas medidas permanentes de politica orcamental
da POE/2021, na versdo revista pela UTAO. Aguele valor estd medido em contas nacionais, que considera a dtica do acréscimo. No
entanto, na auséncia de informacdo adicional, considera-se a estimativa de contas nacionais uma aproximagdo suficientemente
boa na ética de contabilidade publica.

49 \dem.

50 Ibidem.
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= As transferéncias correntes acomodam o funcionamento dos estabilizadores automdticos e as
medidas de politica de apoio ao rendimento das familias e ao emprego, encontrando-se apro-
ximadamente em linha com a estimativa de 2020 (+ 140 M€; + 0,3%). Neste ano as transferéncias
correntes deverdo crescer 3850 M€ (+ 10,0%) face a 2019. Deve notar-se que, em 2021, se man-
tém em vigor uma parte significativa das medidas legisladas em 2020, como, por exemplo, o
subsidio de doenca COVID-19 e a baixa por isolamento profildtico, a que acrescem novas,
como a nova prestacdo social de apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores e o
alargamento da gratuitidade das creches as familias que pertencam ao segundo escaldo de
rendimentos da comparticipacdo familiar — Tabela 7 e Tabela 8.

= Para as “outras despesas correntes” prevé-se um aumento de 1265 M€, que se reduz para 765
M€ quando expurgado dos 500 M€ orcamentados em dofacdo provisional.

Grdfico 37 - Principais contributos para a diferenga do saldo global em 2021 face & sua estimativa de
execugdo em 2020
(em milhdes de euros)

Investimento (D) -2 186

Aquisi¢do de bens e servicos (D) -1272
Outras despesas correntes (D) -1265
Despesas com pessoal (D) -969
Transferéncias de capital (D) -359
Outras despesas de capital (D) -276
Transferéncias correntes (D) -140
Subsidios (D) 117
Juros e outros encargos (D) 501
ContribuigGes sociais (R) 754
Impostos diretos (R) 1483
Impostos indiretos (R) 1528
Receitas de Capital (R) 1718
Qutras receitas correntes (R) 3212
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: Os desvios apresentados no grdfico medem a contribuicdo de cada uma
das rubricas para a revisdo do saldo global entre a Estimativa para 2020 e a previsdo para 2021 do relatério da POE/2021. O desvio
negativo (positivo) nas rubricas da receita significa que a previsdo para 2021 se situa abaixo (acima) da execucdo estimada para
2020, contribuindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado no saldo global. O desvio negativo (positivo) numa
rubrica de despesa significa que a previsdo para 2021 excede a (fica abaixo da) a execucdo estimada em 2020, contribuindo nega-
fivamente (positivamente) para o desvio total observado no saldo global.
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10 Receita efetiva [NOVO]

307. Este capitulo aprofunda a andlise das previsdes das componentes da receita, dedicando uma sec-
¢do as medidas de politica COVID-19 que marcaram a evolugdo da cobranga no biénio 2020-2021. A
andlise das previsdes da receita é particularmente pertinente no caso em apreco porquanto a melhoria
de 2694 M€ no saldo global assenta num crescimento expressivo de 8705 M€ (+ 10,5%) na receita, uma
recuperacdo que contrasta com a igualmente forte revisdo em baixa de 4885 M€ (- 5,6%) entre a esti-
mativa para 2020 e a previsdo que o mesmo previsor fizera em junho aquando da aprovacdo da 2.¢
AOE/2020 — valores na Tabela 19. O principal desvio da estimativa apresentada para 2020 face ao
cendrio orcamental da 2.°A0E/2020 teve origem na receita (—4885 M€), quedando-se a despesa abaixo
do antecipado (- 4717 M€) — mesma Tabela 19. Deve notar-se que a previsdo da 2.“A0OE/2020 dista
apenas um trimestre da atualizacdo agora apresentada, ponto de partida para o cendrio orcamental
de 2021, sendo estas previsdes realizadas num contexto de elevada incerteza decorrente da evolucéo
da pandemia COVID-19, dos seus efeitos na saude, na economia e, obviamente, nas contas publicas.
Sdo estes os motivos que levaram a UTAO a optar por aprofundar neste capitulo a andlise s previsdes
da receita subjacentes a POE/2021.

308. O capitulo também pretende dar ao leitor mais informagao sobre receita do que aquela que consta
do relatério do MF. O Relatdrio do MF que acompanha a POE/2021 contém um maior detalhe nas pre-
visdes de despesa do que nas de receita. A UTAO decidiu, por isso, explorar outras fontes para fornecer
ao leitor uma perspetiva mais equilibrada sobre os dois lados das contas previsionais.

309. No respeitante a organizag¢do do capitulo, entendeu-se detalhar primeiramente as medidas de po-
litica COVID-19 e os seus efeitos sobre a cobranca de receita no periodo 2020-2021 (Seccdo 10.1), por
ser um tema transversal & andlise e pela sua importancia na evolucdo orcamental do periodo, passando
depois as previsdes da receita fiscal (Seccdo 10.2) e da componente ndo fiscal nem conftributiva (Sec-
¢do 10.3).

10.1 Os efeitos das medidas de politica COVID-19 na receita em 2020 e 2021

310. Esta secgdo sistematiza as medidas COVID-19 no biénio 2020-2021 e os seus efeitos sobre as previ-
soes da receita. Desde marco de 2020 foram legisladas muitas medidas de politica discriciondria no
contexto da pandemia COVID-19: (1) numa primeiro periodo, entre marco e junho, as medidas visaram
responder & emergéncia de salde publica e minimizar os efeitos da paralisacéo econdmica, prote-
gendo o emprego, apoiando a manutencdo da laboracdo e reforcando o sistema de protecdo social
para protecdo dos rendimentos das familias; (2) num segundo periodo, meses de junho e julho, foi apre-
sentado, no Programa de Estabilizagcdo Econdmica e Social (PEES), um conjunto de medidas da fase de
"estabilizacdo”, com o objetivo de apoiar a retoma da atividade no periodo pds-confinamento. A apro-
vacdo da 2.°A0E/2020, em vigor desde 24 de julho. Legislou e providenciou espaco orcamental para
muitas delas; (3) desde entdo tém vindo a ser implementadas aquelas e outras medidas, entre as quais
se destaca a suspensdo dos pagamentos por conta para as PME; (4) a POE/2021 anuncia também um
conjunto de novas medidas para 2021, com efeitos na receita e na despesa, enunciadas na Seccdo 4.3
(Tabela 8, p. 53).

311. Na receita, os instrumentos de politica utilizados até a POE/2021 tém como objetivo aumentar a
liguidez das empresas e das familias. A mesma intengdo prossegue na POE/2021, na qual se encontram
também medidas de aumento da receita cujo propdsito dominante é o financiamento de despesa. As
medidas das primeira e segunda fases de intervencdo consistiram, sobretudo, no adiamento ou suspen-
sdo tempordria de obrigacdes fiscais e contributivas, existindo também medidas incidentes sobre a com-
ponente ndo fiscal nem confributiva (como reducdes de rendas de feirantes, isencdo de passes sociais
e bilhetes nos transportes publicos, ndo cobranca de multas de estacionamento, moratérias de rendas
na habitacdo social, etc.). Adicionalmente, foram criados dois novos impostos, anunciados no PEES e
agora na POE/2021, destinados ao financiamento de medidas do lado da despesa. De um modo geral,
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as medidas tém sido determinantes para a evolugdo da receita durante o ano de 2020 e os seus efeitos
diretos t€m vindo a ser acompanhados pela UTAO na sua colecdo de acompanhamento da execugcdo
orcamental em contabilidade publica. No contexto da POE/2021, continuam a ser determinantes para
a compreensdo da estimativa para 2020 e das previsdes para 2021. Os pardgrafos seguintes pretendem
ajudar a compreender e sistematizar os efeitos das medidas no biénio 2020-2021, que afetam, de uma
forma transversal, as restantes seccoes deste capitulo.

312. A andlise que se segue assenta no tratamento de dados formulado pela UTAO na Tabela 21. Apre-
senta todas as medidas de politica COVID-19 do lado da receita das AP para as quais hd informacdo
na base de dados de execucdo orcamental gerida pela DGO. Os valores correspondem ao efeito or-
camental direto na cobranca liquida, seja ele observado (até 30/09/2020), estimado (para todo o ano
de 2020) ou previsto (execucdo acumulada em 2021). Deve notar-se que ndo hd informacdo na base
de dados para algumas medidas referidas na tabela e para muitas outras que, estando em vigor, ndo
sdo mencionadas neste relatério. O universo das medidas tomadas pelas Administracdes Regional e
Local ndo estd minimamente presente na tabela. HA trés painéis de dados na mesma. De cima para
baixo, o primeiro lista as medidas com informacdo disponivel, o segundo resume os efeitos por rubricas
do classificador econdmico da receita e o terceiro resume os efeitos por imposto da Administracdo
Cenfral.

313. No ano de 2020 as medidas de politica COVID-19 tém um efeito direto estimado de — 1666 M€ na
cobranca de receita, repartido entre a receita contributiva (- 549 M€) e a receita fiscal (- 1117 M€). Em
2021 prevé-se um impacto de + 1742 M€, dos quais + 1112 M€ respeitantes aos efeitos das medidas le-
gisladas em 2020 e + 630 M€ as novas medidas previstas na POE. Pode parecer estranho que o efeito
conjunto de medidas COVID-19 em 2021 seja de aumento da receita das AP, mas a explicacdo & sim-
ples. H&, de facto, medidas discriciondrias novas da iniciativa das autoridades nacionais com o infuito
de aumentar a liquidez das familias e essas correspondem, de facto, a uma perda de receita publica —
sdo as medidas com sinal negativo na coluna 2 da Tabela 21. Mas hd duas outras categorias de medidas
tomadas no dmbito COVID-19 que tém sinal positivo e dominam a primeira categoria. Sdo a percecdo
em 2021, aquando da autoliquidacdo com a entrega do Modelo 22, da receita correspondente aos
pagamentos por conta que foram suspensos em 2020 e a receita fiscal de fundos comunitdrios no dm-
bito da iniciativa REACT.

314. A recuperacdo da receita fiscal adiada em 2020 deverd beneficiar a cobranga e, sé por si, supe-
rard, nas previsdes do MF, os impactos negativos das restantes medidas. No ano de 2021, destaca-se o
acréscimo de receita comunitdria que se espera receber no dmbito da iniciativa REACT para financia-
mento de medidas de despesa COVID-19. No ano de 2020 a cobranca de receita foi prejudicada pelo
cendrio macroecondmico, designadamente pela quebra do consumo privado e do emprego, pelo fun-
cionamento dos estabilizadores automdticos em contexto recessivo e pelas medidas de politica discri-
ciondria de natureza contraciclica destinadas a mitigar os efeitos da pandemia COVID-19 na economia
e na sociedade. Na receita, as principais medidas de politica consistiram no adiamento de obrigacdes
fiscais e contributivas e na suspensdo tempordria da obrigacdo de pagamento de contribuicdes sociais
para empresas e frabalhadores independentes, com um impacto direto na execucdo orcamental esti-
mado em - 1666 M€ na cobranca de 2020, repartido entre a receita fiscal (- 1117 M€) e a receita con-
fributiva (- 549 M€) — coluna “Estimativa de impacto orcamental no final de 2020" da Tabela 21. Foram
também legisladas outras medidas que prejudicam a receita, como, por exemplo, as moratdrias em
rendas habitacionais até 30 de setembro e a suspensdo tempordria da taxa de acostagem devida pelas
embarcacdes de pesca (em marco, por 90 dias) .5’ O seu impacto, quando conhecido, é relativamente
diminuto (- 3 M€)°2 e ndo existem estimativas para o conjunto do ano.

51 As medidas de politica COVID-19 tém vindo a ser acompanhadas pela UTAO, na sua colecdo de acompanhamento da execugdo
orcamental em contabilidade publica, encontrando-se listadas em anexo a cada apreciacdo da evolucdo orcamental desde marco
de 2020. A listagem mais recente destas medidas (incluindo uma breve descricdo e fundamentagdo legal) encontra-se no Relatério
UTAO n.° 21/2020, de 15 de setembro. A moratéria em rendas habitacionais € a medida n.° 36 e a suspensdo tempordria das taxas de
acostagem devida pelas embarcagdes de pesca é a medida n.° 27 do Anexo 4 nesse relatdrio.

52 A estimativa de impacto para a medida de moratérias de rendas habitacionais encontra-se Sintese de Execucdo Orcamental da
DGO de setembro, no Anexo Estatistico.
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Tabela 21 - Efeitos das medidas de politica COVID-19 na receita em 2020 e 2021
(milhdes de euros)

POE
Montnte _"oriote gue st do
Medidas Rubrl.cu Tlpo. o el elliEite diferido no | orgamental
receita efeitos durante o . .
ano de 2020 final do no final de Efeito
Rgitimeshc 2020 medidas m:?i\llgts:s Total
2020 @ (3)=(1)+(2)
O]
Receita fiscal -2429 -997 -117 1183 -378 805
Impostos diretos -1395 -818 -1117 1183 -210 973
Flexibilizacdo entrega das retencdes na -
1 fonte do 2° trimestre 2020 IRS e IRC Temporario -245 -36 - - - -
2 Suspensdo dos pagamentos por conta IRC Tempordrio -1150 -781 -1150 1150 - 1150
3 Adlcpn_o\ de solidariedade sobre o setor Imposios diretos Terpordrio R i 3 3 R 23
bancdrio diversos
4 Revisdo tabela retencdes na fonte IRS Tempordrio - - - - -200 -200
5 Désogravomento tnbL’ngcoo auténoma RC Definitivo B i | R 10 10
micro, pequenas e médias empresas
Impostos indiretos -1034 -111 0 0 -168 -168
Flexibilizagdo do pagamento do IVA do 2° - R B ~ ~ ~
6 trimestre 2020 IVA Tempordrio 1034 m -
a ari V.
7 Refiu(;oo tempordria do IVA do gel e VA Definitivo . i . . 23 23
mdscaras
8 Iva da eletricidade IVA Definitivo - - - - -150 -150
9 Lotaria instanténea do Patriménio Cultural Lotarias Definitivo - - - - 5 5
Impostos diretos e indiretos n.d. -69 n.d. n.d. - -
10 S.uspensco de processos de execugdo Impgstos diretos Tempordrio nd. 49 nd. nd. R :
fiscal e indiretos
Receita confributiva -115 -613 -549 Al 0 Bl
v
Isencdo de pagamento de TSU (ao abrigo
do atual lay-off simplificado, apoio a Contribuicdes .
11 N . . " NN . Definitivo - -470 -549 -71 - -7
retoma pogressiva e incentivo financeiro & seguranca social
normalizac&o da atividade empresarial)
Flexibilizagdo do pagamento de Contribuicoes -
12 contribuicdes sociais no 2° trimestre 2020  seguranca social Temporario s 7 7 B B °
13 S‘uspensqo de processos de execucdo Impgsfos diretos Tempordrio nd. 72 nd. nd. . :
fiscal e indiretos
Receita nao fiscal e ndo contributiva 0 0 0 0 1008 1008
Isencdo de tempordria de taxas de Taxas, multas e
14 acostagem para as embarcagdes de outras Definitivo - - n.d. - - -
pesca penalidades
Taxas, multas e
15 Reducdo das portagens outras Definitivo - - - - -10 -10
penalidades
Moratéria de rendas habitacionais até 30 Rendimentos da L
16 X Tempordrio - - n.d. - - -
de setembro propriedade
Transf correntes e
17 Financiamento iniciativa REACT capital e outras Definitivo - - n.d. - 1018 1018
receitas correntes
Total -2544 -1610 -1666 1112 630 1742
Por memdria:
Impacto das medidas por classificagdo econémica 2020 2021
R.01 - Impostos diretos -1117 973
R.02 - Impostos indiretos 0 -168
R.03 - Contribuicdes sociais -549 71
R.04 - Taxas, multas e outras penalidades 0 -10
R.05 - Rendimentos da propriedade 0 0
R.06 - Transferéncias correntes 0 790
R.07 - Venda de bens e servigos correntes 0 0
R.08 - Outras receitas correntes 0 80
R.10 - Transferéncias de capital 0 147
Total -1666 1742
Impacto das medidas por imposto e por ano 2020 2021
Impostos diretos -1117 973
IRS - -200
IRC -1150 1140
Outros impostos diretos 33 33
Impostos indiretos 0 -168
IVA - -173
Qutros impostos indiretos 0 5
Total -117 805

Fontes: Informagdo prestada a UTAO pela Autoridade Tributdria (AT) e pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS).
Anexo Estafistico da Sintese de Execucdo Orcamental: setembro 2020, 27 de outubro, Lisboa: Direcdo-Geral do Orcamento. Cdlculos
da UTAO. | Nota: As medidas de politica da estimativa para 2020 e as novas medidas de 2021 enconfram-se na Tabela 7 e na Tabela
8 e estdo quantificadas em contabilidade nacional, que considera a ética do acréscimo. No entanto, na auséncia de informacdo
adicional, considera-se a estimativa de contas nacionais uma aproximacdo suficientemente boa na ética de contabilidade publica.

315. Em 2021, sentir-se-a na execugcdo orcamental os efeitos diretos de medidas adotadas em 2020 e os
efeitos diretos de medidas novas, i.e., medidas que sé entrardo em vigor no proximo ano. Umas e outras
estdo nas colunas 1 e 2 da Tabela 21. Entre as medidas de politica legisladas em 2020 que produzirdo
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efeitos durante o ano de 2021, estdo: (1) o acréscimo previsional da receita fiscal resultante da reducdo
e da suspensdo dos pagamentos por conta de IRC em 2020, que deverd ser compensado por um au-
mento do montante a pagar de imposto no momento da sua liquidagcdo, em maio de 2021 (+1150 M€),
(2) areceita do adicional de solidariedade sobre o sector bancdrio (+ 33 M€) e (3) a suspensdo tempo-
réria de obrigacdes contributivas, concedida no dmbito das medidas de apoio ao emprego e a labo-
racdo (- 71 M€). J& as novas medidas de politica previstas na POE/2021 terdo um impacto previsional
de +630 M€, repartido entre a receita fiscal (- 378 M€) e areceita ndo fiscal nem contributiva (+1008 M€),
destacando-se, nesta Ultima, as transferéncias comunitdrias que se espera receber no dmbito da inicia-
fiva REACT, um programa da UE de resposta & emergéncia da pandemia.

316. A decomposicdo do efeito das medidas entre 2020 e 2021 encontra-se ilustrada no Grdfico 38. Da
esquerda para a direita, a primeira barra vertical aglutina os impulsos orcamentais diretos das medidas
COVID-19 de receita que o MF estima materializarem-se até final de 2020. Prevé para 2021 o impacto
direto de + 1742 M€, do qual o valor + 1112 M€ resultard de medidas legisladas em 2020 e + 630 M€ das
novas medidas anunciadas na POE/2021.

Grdfico 38 - Efeitos das medidas de politica COVID-19 na receita em 2020 e 2021
(milhdes de euros)

2020 2021
Novas Impacto total
Impacto total medidas  das medidas
das medidas  Medidas de 2020 com efeito em 2021 POE/2021 2021
Adic sol setor
IRC Isencdo SS bancario
2000
1 500 630
-71 33
1000 1742
500 1150
- 500
-1 000
-1 500
-2 000

Fontes: Informacdo prestada & UTAO pela Autoridade Tributdria (AT) e pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS)
e cdlculos da UTAO, PEES (2.°A0E/2020), Relatdrio POE/2020.

317. As medidas de isencdo tempordria do pagamento de contribuigdes sociais, destinadas a apoiar o
emprego e a manutengdo da laboragdo, fraduzem perdas definitivas de receita, no valor previsional de
- 549 M€ em 2020 e - 71 M€ em 2021. A quebra de receita de contribuicdes sociais reflete a isencdo
tempordria de pagamento da Taxa Social Unica, concedida no quadro de um conjunto de medidas de
politica destinadas a apoiar o emprego e a manutencdo da laboracdo, designadamente o layoff sim-
plificado, o apoio d retoma progressiva e o incentivo financeiro & normalizacdo da atividade empresa-
rial. 53 Estas medidas traduzem uma perda definitiva de receita, com um impacto previsional de — 549 M€
em 2020 e — 71 M€ em 2021, representando 2,5% da cobranca previsional de contribuicdes sociais no
ano em curso e 0,3% no seguinte — Tabela 21 e Grdfico 38.

318. A quebra de 1150 M€ na receita de IRS em 2020 traduz o impacto das medidas de redugdo e sus-
pensdo dos pagamentos por conta de IRC, representando 17,7% da receita deste imposto em 2019 (To-
bela 22). Resulta do efeito cumulativo das seguintes medidas, que abrangem uma fatia muito significa-
tiva do tecido empresarial portugués:

= Reducdo dos pagamentos por conta para as empresas com quebras de faturacdo superiores

53 As medidas de politica COVID-19 t&ém vindo a ser acompanhadas pela UTAO, na sua colecdo de acompanhamento da execucdo
orgamental em contabilidade publica, encontrando-se listadas em anexo a cada apreciagdo da evolugcdo orgamental desde marco
de 2020. A listagem mais recente destas medidas (incluindo uma breve descricdo e fundamentagdo legal) encontra-se no Relatério
UTAO n.° 21/2020., de 15 de setembro. O layoff simplificado constitui a medida n.° 16 do Anexo 4 e o apoio & retoma progressiva e o
incentivo financeiro extraordindrio & normalizagdo da atividade empresarial constituem as medidas n.° 5 e n.° 6 do Anexo 5, respeti-
vamente.
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a 20% no primeiro semestre de 2020 e suspensdo dos mesmos se a quebra de faturagdo for su-
perior a 40%, prevista na 2.°A0OE/2020 (Lei n.° 27-A/2020, de 24 de Julho);

= Alargamento da suspensdo dos pagamentos por conta a todas as pequenas e médias empre-
sas e cooperativas (Lei n.° 29/2020, de 31 de julho).

319. A suspensao de pagamentos por conta de IRC configura um adiamento do momento da cobranga,
com efeitos intertemporais nulos, diminuindo a receita de 2020, mas beneficiando a de 2021. No entanto,
constitui um risco descendente para as previsoes da receita de IRC em 2021, uma vez que a recupera-
¢do do imposto é contingente na obtengdo de lucros tributdveis das empresas respeitantes ao ano de
2020, num contexto de grande incerteza associado a evolugdo da pandemia e aos seus efeitos sobre a
atividade econémica. Os pagamentos por conta pagos pelas empresas ao Estado constituem meros
adiantamentos do imposto a pagar, uma estimativa definida com base na atividade dos contribuintes
no ano anterior. A suspensdo destes pagamentos ndo afeta a determinagcdo do imposto do ano em
curso. Os efeitos desta medida revestem uma natureza tempordria, uma vez que a liquidacdo de IRC
referente ao ano de 2020 serd apurada em maio de 2021, com a entrega do Modelo 22 e depende dos
proveitos e dos custos incorridos em 2020 que concorrem para o apuramento da matéria coletdvel, bem
como das deducdes fiscais legalmente permitidas. O montante do imposto apurado ndo é afetado por
esta medida, apenas o imposto a pagar. No ano de 2021, o imposto a pagar pelas empresas benefici-
drias serd teoricamente mais elevado, por ndo terem sido realizados os pagamentos por conta habituais
no ano anterior. No entanto, a recuperacdo desta receita dependerd da existéncia de resultados fiscais
positivos (lucro tributdvel) em 2020, razdo pela qual constitui um risco descendente para as previsdes de
IRC na POE/2021, num contexto de incerteza extrema quanto aos resultados empresariais no Ultimo tri-
mesfre do ano. Teoricamente, a medida tfem efeitos intertemporais nulos por ndo alterar a liquidagdo
do imposto: (1) encontrando-se em vigor, diminui os adiantamentos recebidos pelo Estado em 2020, mas
aumenta a cobranca de 2021; (2) sem a suspensdo de pagamentos por conta, a receita aumentaria
em 2020, mas os montantes dos reembolsos seriam mais elevados em 2021. N aprdtica, tudo depende
da sinistralidade econdmica no tecido empresarial, seja a que ocorrer na determinacdo da matéria
coletd@vel que vier a ser apurada no fecho de contas de 2020, seja a que ocorrer na tesouraria e na
prépria sobrevivéncia das empresas em 2021, até ao momento de fazerem contas com o fisco.

320. As restantes medidas de politica legisladas em 2020 com efeitos na cobranca de receita consisti-
ram sobretudo na prorrogagdo do prazo de obrigagées fiscais e contributivas. Este tipo de medidas tam-
bém comporta um risco para as financas publicas, que se relaciona com a perda de capacidade eco-
némica do contribuinte enfre 0 momento de diferimento e o da cobranca da receita. H& a distinguir
duas categorias de medidas:

= Possibilidade de diferimento de impostos e contribuigées sociais do 2.° trimestre, através da fle-
xibilizagcdo da enfrega de retencdes na fonte de impostos diretos, das contribuicdes sociais e da
liguidacdo do IVA, possibilitando o seu pagamento em trés ou seis prestacdes, cujo prazo ter-
mina no final de 2020; 54

= Suspensdo das execugoes fiscais e contributivas até ao final do més do més de junho,%5 tendo
sido criado em setembro um regime de pagamento faseado de dividas tributdrias respeitantes
a IRS e IRC % cujos efeitos se estendem ao ano 2021.

321. No final do terceiro trimestre permanecem diferidos 147 M€ de receita fiscal e 71 M€ de receita
contributiva, que se espera serem cobrados até ao final de 2020. A recuperagdo da receita referente a
suspensdo de execugoes fiscais deverd prejudicar a receita de 2020, prolongando-se até 2021. Os efei-

54 As medidas de politica COVID-19 tém vindo a ser acompanhadas pela UTAO, na sua colecdo de acompanhamento da execucdo
orcamental em contabilidade publica, encontrando-se listadas em anexo a cada apreciacdo da evolucdo orcamental desde marco
de 2020. A listagem mais recente destas medidas (incluindo uma breve descricdo e fundamentagdo legal) encontra-se no Relatério
UTAO n.° 21/2020, de 15 de setembro. A flexibilizagdo do pagamento de retencdes na fonte de impostos e do IVA liquidado do 2.°
frimestre enconfra-se detalhada na medida n.° 24 do Anexo 4. A flexibilizagcdo do pagamento de confribuicdes sociais constitui as
medidas n.° 14 e n.° 20 do Anexo 4.

S5 A suspensdo de execucdes fiscais e contributivas corresponde ds medidas n.° 11 e n.° 21, respetivamente, do Anexo 4 do Relatdrio
UTAO n.° 21/2020, de 15 de setembro.

56 Despacho n.° 354/2020.XXli.
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tos das medidas de flexibilizacdo do pagamento de receita fiscal e contributiva sdo limitados a co-
branca infra-anual de 2020, tendo sido diferidos 1279 M€ de receita fiscal (representa 2,5% da cobranca
de 2019) e 115 M€ de receita contributiva (peso de 0,5% da cobranca de 2019) até ao final do segundo
frimestre do ano. Ao longo do ferceiro frimestre foi recuperada 88,5% (1132 M€) da receita fiscal diferida
e 38,1% (44 M€) da receita contributiva adiada, evidenciando um bom ritmo de recuperacdo da receita
durante o terceiro trimestre. O IVA foi o imposto mais afetado por esta medida, com um diferimento total
de 1034 M€, que ascende a 5,8% da receita deste imposto em 2019, permanecendo apenas 10%
(111 M€) deste montante por cobrar no final de setembro. As medidas de suspensdo de execucoes fis-
cais e contributivas tiveram um impacto negativo de 69 M€ e 72 M€, respetivamente, na cobranca até
ao final do terceiro trimestre. A possibilidade de pagamento faseado de dividas fiscais deverd prolongar
os efeitos da medida até 2021 — Tabela 21.

322. Na receita, o impacto das novas medidas de politica destinadas a mitigar os efeitos da pandemia
COVID-19 previsto na POE/2021 é + 630 M€, que resulta dos efeitos de sinal conirario do aumento previ-
sional das transferéncias comunitdrias no dmbito da iniciativa REACT (+1018 M€) e das medidas de re-
dugdo da receita fiscal (- 387 M€). As novas medidas de politica previstas na POE/2021 tém um impacto
direto total de + 630 M€ e enconfram-se listadas no painel superior da Tabela 21, repartindo-se 0s seus
efeitos entre a receita ndo fiscal nem conftributiva (+ 1008 M€) e a receita fiscal (- 387 M€).57 A medida
mais significativa da receita encontra-se na componente ndo fiscal e ndo contributiva e consiste na
previsdo de recebimento de receita proveniente da iniciativa REACT (+1018 M€), uma iniciativa comu-
nitdria destinada a apoiar os Estados-Membros na resposta & crise pandémica, que resulta da reprogra-
macdo de dotacdes ndo comprometidas dos Fundos Estruturais e de Investimento do periodo 2014-
2020.%8 Esta receita destina-se a financiar as medidas da despesa de mitigacdo dos efeitos da crise e de
incentivo a retoma e encontra-se detalhada na Seccdo 10.3 (incluindo a distribuicdo por programa
orcamental, com indicacdo da despesa a que se destina, na Tabela 24 e na Tabela 25). Na receita fiscal
destaca-se arevisdo em baixa das tabelas de retencdo de IRS (- 200 M€) e areducdo do IVA da eletri-
cidade para determinados escaldes de consumo (- 150 M€) . Deve notar-se que a revisdo das tabelas
de IRS produz efeitos tempordrios, pois embora proporcione um acréscimo de liquidez aos agentes eco-
némicos em 2021 ndo altera o cdlculo do imposto, apenas diminui 0 montante dos reembolsos em
2022 — Tabela 21.

10.2 Receitafiscal

323. A estimativa para 2020 reviu em baixa a receita fiscal em 1866 M€ (- 3,9%), determinada pela que-
bra previsional do IRC (- 880 M; - 1,8 p.p.), do IVA (- 256 M€; - 0,5 p.p.) e da generalidade dos impostos.
A confirmar-se este cendrio, a receita fiscal deverd recuar 10,8% face a 2019. A estimativa para 2020
reviu em baixa a receita fiscal, no montante fotal de 1866 M€ (- 3,9%), com origem maioritariamente na
quebra previsional do IRC (880 M€; confributo de — 1,8 p.p.) e do IVA (256 M€; contributo de - 0,5 p.p.)
no subsector da Administracdo Central. Estima-se uma quebra na generalidade dos impostos mais acen-
fuada face ao que fora antecipado na 2.°A0OE/2020, com excecdo do Imposto sobre o Tabaco
(+29 M€), do IRS (+ 11 M€) e do IUC (+ 3 M€). Ndo se encontra disponivel a revisdo por imposto nas Ad-
ministracdes Subnacionais. Numa andlise por tipo de imposto, o recuo da tributacdo direta (- 1245 M€;
— 2,6 p.p.) foi superior ao da indireta (- 621 M€; - 1,3 p.p.). A confirmar-se a estimativa agora avancada,
em 2020 a cobranca de receita fiscal deverd recuar 10,8% (- 5609 M€) face & execucdo de 2019, com
contributos de — 6,0 p.p. dos impostos indiretos e — 4,8 p.p. dos impostos diretos — ver Tabela 22.

324. Se excluirmos o efeito das medidas de politica COVID-19, nomeadamente, a suspensdo dos paga-
mentos por conta de IRC, a revisGo em baixa estimada para 2020 reduz-se para 716 M€, determinada
pela tributagdo indireta. A cobranca de 2020 foi muito marcada pela pandemia COVID-19, penalizada
pelo funcionamento dos estabilizadores automdaticos em contexto recessivo e pelas medidas de politica
destinadas & sua mitigacdo. Para uma melhor contextualizacdo, apresentou-se na Tabela 21, p. 111, os
efeitos das medidas de politica COVID-19 sobre a receita no periodo 2020-2021. No final do ano de 2020,

57 Para uma descricdo mais detalhada de cada medida, vide Tabela 9, Subsecgdo 4.3.3.

58 Mais informacdo em https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/factsheet/2020 mff reacteu en.pdf.
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a suspensdo de pagamentos por conta de IRC para um universo significativo de empresas tem um im-
pacto estimado de — 1150 M€ nos impostos diretos (medida n.° 2 da Tabela 21). Excluindo este efeito, a
revisdo da receita fiscal face a previsdo da 2.°A0E/2020 reduz-se para 716 M€ (- 1,5%), determinada
pela evolugdo dos impostos indirefos (- 621 M€; peso de - 1,3 p.p.) e apenas marginalmente pelos im-
postos diretos (- 95 M€; peso de - 0,2 p.p.). Deve notar-se que os impostos diretos registam o maior im-
pacto das medidas de politica no biénio 2020-2021: — 1150 M€ em 2020 e + 940 M€ em 2021 (Tabela 21).
A apreciacdo da variacdo dos agregados de receita em 2021, que se segue nos proximos pardgrafos,
é relacionada com a evolucdo dos agregados macroecondmicos mais proximos das suas bases de
incidéncia.

325. Em 2021 a POE prevé uma recuperagdo da cobranca de 6,5% (+3011) face a 2020, que ndo é sufi-
ciente para retornar ao nivel pré-crise (2019). O crescimento previsto assenta em contributos aproxima-
damente iguais da tributagdo direta e da tributagao indireta. Em 2021, a POE prevé uma receita fiscal
de 49 290 M€, que traduz uma recuperacdo de 6,5% (+ 3011 M€), que ainda ndo é suficiente para recu-
perar ao nivel pré-crise, permanecendo abaixo da cobranca de 2019 (- 5,0%; — 2598 M€). Esta evolucdo
é explicada pelo cendrio macroecondmico, designadamente o consumo interno e o emprego, mas
também pelo efeito base da revisGo em baixa da estimativa para 2020. O crescimento que se pretende
alcancar em 2021 assenta em contributos sensivelmente iguais da tributacdo direta (3,2 p.p.) e da fribu-
tacdo indireta (3,3 p.p.) — Tabela 22.

326. O crescimento da receita fiscal em 2021 beneficia do efeito agregado positivo das medidas de
politica (805 M€), que tem subjacente o aumento previsional da cobranga de IRC, compensando a sus-
pensdo dos pagamentos por conta no ano anterior. No entanto, esta previsdo comporta um risco des-
cendente, uma vez que depende da obtengdo de lucros fiscais pelas empresas em 2020 e da sua ca-
pacidade de pagamento fiscal em 2021 num contexto de incerteza elevado determinado pela evolugao
da pandemia. Excluindo este efeito, o acréscimo previsional de receita reduz-se em 2,5 p.p., para 4,0%
(+ 1861 M€). Em 2021 os efeitos diretos das medidas de politica, desenvolvidos na Seccdo 10.1, benefi-
ciam a receita fiscal, com um impacto agregado positivo (+805 M€), explicado pela expectativa de
obtencdo de uma cobranca mais elevada de IRC no momento da sua liquidacdo, em resultado da
suspensdo dos pagamentos por conta em 2020 (+1150 M€). Este acréscimo de receita respeitante ao
ano anterior excede largamente as novas medidas previstas na POE (- 378 M€) — Tabela 21 e Grdfico
38. No entanto, a previsdo de recuperacdo da receita de IRC comporta riscos, uma vez que € contin-
gente na obtencdo de lucros fiscais positivos por parte das empresas, num confexto de elevada incer-
teza no Ultimo trimestre do ano. Excluindo este efeito, o crescimento previsional da receita fiscal reduz-
se em 2,5 p.p., situando-se em 4,0% (+ 1861 M€) — Tabela 22.

327. Nos impostos diretos, a cobrancga previsional de IRS supera o nivel alcangado em 2019, impulsio-
nada por uma evolugdo mais benévola do emprego face a 2.°AOE/2020, mas também pelas medidas
de apoio ao emprego e @ manutengdo da laboragdo. Em 2021 prevé-se uma recuperacdo da tributa-
cdo direta em 7,0% (+ 1483 M€) face ao estimado para 2020, assente maioritariamente na cobranca de
IRC (5,5 p.p.; + 1167 M€) e IRS (1,0 p.p.; + 210 M€), no subsector Estado. O IRC constitui a principal deter-
minante deste crescimento, mas excluindo o acréscimo esperado de cobranca referente d suspensdo
dos pagamentos por conta em 2020 (+ 1150 M€), o incremento € de apenas 0,4 p.p. (+ 17 M€). No IRS, a
receita é negativamente impactada pela reducdo das tabelas de retencdo na fonte (- 200 M€, medida
n.° 3 da Tabela 21). Em comparacdo com os niveis pré-crise, prevé-se um recuperacdo mais rédpida do
IRS, que em 2021 deverd superar a cobranca alcancada em 2019 (+249 M€; + 1,9%), o que poderd ser
explicado por uma evolucdo mais benévola do mercado de tfrabalho face ao antecipado na
2.°A0E/2020,5 com uma reducdo do emprego inferior & esperada e pelas medidas de apoio ao em-
prego e & manutencdo da laboracdo que vém sendo adotadas desde marco, entre as quais se desta-
cam o layoff , o apoio d retoma progressiva e o incentivo financeiro a normalizacdo da atividade em-
presarialé® — Tabela 22.

59 O cendrio macroecondémico da POE/2021 prevé um recuo no emprego de 3,8%, inferior ao previsto na 2.°A0E/2020 (3,9%).

60 As medidas de politica COVID-19 tém vindo a ser acompanhadas pela UTAO, na sua colecdo de acompanhamento da execucdo
orcamental em contabilidade publica, encontrando-se listadas em anexo a cada apreciacdo da evolucdo orcamental desde marco
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328. No ano de 2020 os impostos indiretos sofreram um impacto significativo causado pelas medidas de
politica COVID-19, mas limitado & cobranga intra-anual. Para 2021 espera-se um aumento de 6,1%, de-
terminado pelo IVA e, em menor escala, pelo ISP. No respeitante d tributacdo indireta, a cobranca intra-
anual do ano de 2020 foi muito influenciada pela prorrogacdo de obrigacdes fiscais, no dmbito das
medidas COVID-19, destacando-se a flexibilizacdo do pagamento das declaracdes de IVA do 2.° tri-
mestre, possibilitando-se a entrega em trés ou seis prestacdes mensais (medida n.°5 da Tabela 21). Esta
medida atingiu o seu impacto mdximo no més de junho (- 1034 M€) e a receita deverd ser recuperada
até ao final do més de novembro. Os dados da execucdo orcamental indicam um bom ritmo de co-
branca. Em 2021 prevé-se um crescimento de 6,1% (+ 1528 M€), com origem no IVA (4,9 p.p.). no ISP
(0,7 p.p.) e na generalidade dos restantes impostos desta categoria no subsector Estado, que se relaci-
ona com o cendrio macroecondmico apresentado pelo MF, esperando-se uma recuperacdo de 3,9%
no consumo privado — Tabela 22. Em 2021, a principal medida a afetar esta categoria é a reducdo do
IVA da eletricidade para determinados escaldes de poténcia, com um impacto estimado em — 150 M€
(medida n.° 8, da Tabela 21).

Tabela 22 - Receita fiscal das Administragdes PUblicas em 2021 na ética da contabilidade publica
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

com Lk " Execugdo Grau de
a9 OF  2°AOE  Estimativa Re"'s;gﬁ;:;';gv” Y| janset  execda POE :f:!égi:] P?ﬂ:?:]
2020 2020 2020 2020 Est 2020 2021
L3 To p-p. M€ To M€ To pP-pP. M€ To P-p.

Subsector Estado, dos quais: 46022 47408 42207 41012 -1195 28 -2,5 31345 76,4 43867| 2855 70 62 -2156 47 -42

Impostos direfos 19871 20530 18538 17658 -880 -47 -1.8| 13465 763 19052| 1393 79 30| -819 41 -L6

RS 13171 13586 13199 13210 101 00 9488 718 13420 210 16 05| 249 19 05

IRC 6317 6452 4813 3967| 846 -176  -18 3600 907 5134| 1167 294 25| -118 -187 23

Outros 383 493 526 481 45 85 01 377 785 497 16 33 00 114 299 02
dos quais:

Adicional ao IM 140 140 140 137 3 22 00 - - 140 3 23 00 0 00 00
Confrib sobre o sector 179 180 180 177 3 -7 00 - - 179 2 10 00 0 02 00
bancario
Confrib exiraord sobre o sefor 55 161 161 128| 33 202 01 - - 137 9 68 00 82 1489 02
energético (CESE)

Adic solidariedade sobre o 33 33 0 00 00 - - 33 0 00 00 33 -
setor bancdario
Impostos indiretos 26152 26878 23669 23354| -315 -3 -07| 17879 766 24815 1462 63 32| -133 -51 26
ISP 3517 3721 3249 3234 <15 05 00 2 505 775 3403| 169 52 04| 114 32 02
VA 17863 18334 16028 15771 256 16 05 12 005 76,1 17000| 1228 78 27| 863 48 -L7
1sv 727 691 492 44| 37 76 01 329 72.3 458 3 07 00| 270 371 05
’T’gggz’;’ sobreo Consumode | 457 1400 1371 1400 29 21 o1 1169 835 1 400 o 00 00| 27 19 01
IABA 279 260 241 232| 10 40 00 175 757 242 10 44 00 38 4135 01
Imposto do Selo 1685 1784 1636 1622 <13 08 00 1215 749 1633 107 00 5131 01
e 402 417 381 384 3 08 00 294 766 397 13 33 00 6 -4 00
Outros 251 272 272 257 <15 .55 00 188 731 284 27106 01 33 131 01
Servigos e Fundos Auténomos 644 636 636 576 -0 -9.4 .01 427 74,1 601 25 43 01 44 68 01
Impostos indiretos 644 636 636 576 -60 94 01 427 74,1 601 25 43 01 44 68 01
Outros 644 636 636 76| 60 94 01 427 74,1 601 25 43 01 44 68 01
Seguranca Social 247 244 244 244 0 00 00 153 62,6 2271 8 72 00 21 83 00
Impostos indiretos 247 244 244 244 0 0,0 0,0 153 62,6 227 -18 -7.2 0,0 -21 -83 00
Administragéo Regional e Local 4974 5237 5057 4448 610 121 1,3 3309 74,4 459%| 150 34 03 -378 76 07
Impostos diretos 3730 3903 379% 3431 -365 9.6 -0.8 2469 719 3522 9 26 02| -208 -56 -04
dos quais:
IRS 391 n.d. n.d. n.d. - - - 248 - n.d. - - - - -
IRC 175 n.d. n.d. n.d. - - - 72 - n.d. - - - - - -
IMT 1010 1028  nd. 808 - - - 677 838 820 1215 00| 19 19 04
IMI 1489 1577 nd. 1496 - - - 968 647 1526 30 20 01 37 2 01
Derrama 354 n.d. n.d. n.d. - - - 267 - n.d. - - - - - -
Outros 311 n.d. n.d. n.d. 237 - n.d. - - - B - -
Impostos indiretos 1244 1334 1261 1015 -246 -195 -05 840 82,8 1074 0 59 01| -170 -4 03
dos quais:
VA 761 - nd n.d. - - - 551 - n.d. - - - - - -
e 287 311 n.d. 287 - - - 220 767 287 0 00 00 0 00 00
Qutros 196 - n.d. n.d. - - - - n.d. - - - - - -
Total 51888 53525 48144 46279 -1866 -39 -39 35233 76,1 49290 3011 &5 65 -2598 -50 -50

Fontes: Base de dados orgamental do Ministério das Finangas (SIGO), informagdo adicional prestada & UTAO pela Autoridade Tribu-
téria e pela Direcdo-Geral do Orcamento, CGE/2019, OE/2020, 2.°A0OE/2020, Relatdrio da POE/2021, Sintese de Execugdo Orgcamental
DGO de setembro e cdiculos da UTAO.

10.3 Receita nao fiscal nem contributiva

329. A componente ndo fiscal nem contributiva da receita constitui o principal motor do acréscimo pre-
visional da receita em 2021, com um crescimento de 4930 M€, que contrasta com a revisdo em baixa
na estimativa para 2020 (- 4885 M€). O valor do acréscimo previsto para 2021 é quase simétrico do do

de 2020. A listagem mais recente destas medidas (incluindo uma breve descricdo e fundamentagdo legal) encontra-se no Relatério
UTAO n.° 21/2020. O layoff simplificado constitui a medida n.° 16 do Anexo 4 e o apoio & retoma progressiva e o incentivo financeiro
extraordindrio & normalizacdo da atividade empresarial, constituem as medidas n.° 5 e n.° 6 do Anexo 5, respetivamente.
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revisto em 2020. A POE prevé para 2021 um acréscimo na cobranca de receita de 8705 M€ (+10,5%)
face ao estimado para 2020, o qual tem na componente ndo fiscal nem contributiva um confributo
assinaldvel (+ 4930 M€; 6,0 p.p.). Seguem-se os contributos da receita fiscal (+ 3011 M€; 3,6 p.p.) e da
receita confributiva (+ 754 M€; 0,9 p.p.). A componente ndo fiscal nem confributiva da receita constitui,
pois, o maior contributo para o crescimento previsional da receita em 2021, que contrasta com a sua
revisdo em baixa na estimativa para 2020 (- 4885 M€; - 5,6%). O decréscimo estimado de — 2296 M€ nas
"Qutras receitas correntes” e de — 1421 M€ na receita de capital, representam, em conjunto, 76,1% do
desvio total em 2020, indicando que o erro de previsdo da 2.“°A0E/2020 aconteceu sobretudo na com-
ponente ndo fiscal nem contributiva da receita. Deve notar-se também a amplitude da revisdo entre a
previsdo da 2.°A0E/2020 e a apresentada da POE/2021, embora as duas distem apenas um frimestre
entre si. Este tipo de desvio é recorrente no programador MF, como inUmeros relatérios da UTAO vém
diagnosticando nos Ultimos anos: o agregado “receita ndo fiscal nem contributiva™” é sistematicamente
sobre-estimado, haja ou ndo pandemia.¢! A Tabela 23 detalha a cobranca de receita ndo fiscal nem
contributiva da Administracdo Central (AdC) observada em 2019 e as previsdes para 2020-2021. Na
impossibilidade de analisar com o detalhe pretendido esta componente da receita para o conjunto das
AP, considera-se o subsector da AdC uma boa aproximacdo, pois representa 85% da cobranca de “Ou-
fras receitas correntes” e 80% da receita de capital prevista para 2021.

330. O acréscimo de receita ndo fiscal e ndo contributiva previsto para 2021 inclui a previsdo de rece-
bimento de 1018 M€ da iniciativa REACT, no contexto da resposta europeia a crise pandémica. A recu-
peracdo da receita ndo fiscal em 2021 assenta parcialmente na previsdo de recebimento de fundos
comunitdrios adicionais ainda no &mbito do Portugal 2020. Este reforco provird da iniciativa REACTé? de
apoio a mitigacdo da crise pandémica e subsequente retoma, através da reprogramacdo dos fundos
da Politica de Coesdo. A receita de 1018 M€, encontra-se repartida entre as transferéncias correntes
(790 M€), as transferéncias de capital (147 M€) e as outras receitas correntes (80 M€). Destina-se aos Pro-
gramas Orcamentais Trabalho, solidariedade e seguranca social (421 M€), Ensino bdsico e secunddrio e
administracdo escolar (265 M€), Saude (235 M€), Ciéncia, tecnologia e ensino superior (96 M€) e Cultura
(0.1 M¥).

81 O Relatério n.° 2/2020 da UTAO, que aprecia a Proposta de Orcamento do Estado para 2020, analisa a histéria recente dos desvios
entre orcamentagdo e execucdo da receita entre 2014 e 2019 e conclui existir no periodo um desvio negativo significativo na com-
ponente ndo fiscal e ndo contributiva da receita, atenuada desde 2017 pelo desvio positivo da componente fiscal e conftributiva. Em
contexto recessivo esta sobreorcamentacdo da receita é mais notada.

A respeito da sobreorcamentagdo da receita ndo fiscal e ndo contributiva na 2.°A0E/2020, a UTAO alertou para este risco descen-
dente no seu Relatdrio n.° 16/2020, de apreciagdo sintética da evolugdo orcamental de janeiro a maio.

62 Ainiciativa REACT é um programa comunitdrio resultante da reprogramacéo & escala da UE de 55 mil M€ da dotacdo dos Fundos
Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI) do periodo 2014-2020 que ainda ndo estava contratada com beneficidrios. Sdo verbas
rearranjadas nos programas operacionais dos EM com regras de flexibilidade acrescida. Destina-se a cofinanciar medidas de mitiga-
¢do e recuperacdo da crise tomadas pelos EM, no dmbito da satde, do rendimento e do emprego nas regides mais afetadas pela
pandemia. Mais informagdo em hitps://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/factsheet/2020 mff reacteu en.pdf.
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Tabela 23 - Receita ndo fiscal nem contributiva da Administragdo Central: 2019-2021
(em milhdes de euros e percentagem)
Por meméria

2019 OE | 2.°AOE [Estimati| POE P Exec jan-
Variagdo
2020 | 2020 | va | 2021 set2020 Gravde
2020 Est/2020 vs POE/2021vs | POE/2021vs | POE/2021 vs exec da
2.°AOE/2020 Est/2020 2.°AOE/2020 2019 Est/2020
ME | % | ME| % | M€ | % | M€ | % Me %
Receita corrente ndofiscal e | g 15| 19 146 13 153| 10 582| 13 299| -2571| -19,5 | 2716| 257 | 146| 11 |2647| 24,9 7 385 69,8
nao contributiva
faxas. multas e outras 3300| 3359| 3359 2800 3175| -559| -16,6 | 375 134 | -183| 55 | -125| 38 1964 70,1
penalidades
Rendimentos da propriedade 1140] 1216 1216 860 985| -356( -29,3 126] 14,6 -230| -19.0 -154| -13,5 593 69,0
Transferéncias correntes: 2474 2866| 3425| 3182 3934 -244] 7 752| 23,6 | 08| 148 |1460| 59,0 2121 66,7
Administracdes PUblicas 1686| 1741| 2038 2001| 1680 37| 1.8 | -321|-160| -358| -17,6 5| 03 1600 80,0
Outras 788 1125 1387| 1180 2253 -207| -14,9 | 1073 909 | 86| 62.4 | 1465|1859 521 44,2
das quais:

Unido Europeia 634 940 1202 - 2061 - - - - 859 71 1427 225 426 -

v .

Cs;g;’f:se bens  servicos 2877| 3685 3691 2693| 3955 -998| 27,0 | 1262| 46,9 | 264 7.2 |1079| 37.5 1427 53,0

QOutras receitas correntes 805 1023| 1445 1049| 1148 -397| -27.5 991 9.5 -298| -20,6 343| 42,7 1181 112,6

Diferencas de conciliacdo 57 17 17 0 102 -17 - 102 - 84| 486,3 45 - 99 -

Receita de capital: 1328| 2630| 2630 1360 3008|-1270 -48,3| 1648| 121,2| 378| 14,4| 1680 126,5 859 63,2

venda de bens de 20s| 485|485 159\ 360| 326 -67.3| 201| 1268| -125| -258| 155 754 135 85,1

investimento

Transferéncias de capital: 1075 2114 2114 1182 2617 -933 -44| 1435| 121,5| 502 23,7 1 542| 143,5 682 57,7
Administracdes PUblicas 6| 28] 28] 12| 21| 16| 580 10| 834 6| 229 15| 2459 7 56,2
Outras 1069| 2087 2087 1170| 2595 917| -43,9| 1425| 121,8| 508 24,4| 1527 142,9 675 57,7
das quais:

Uni&o Europeia ge2| 1819 1819 - | 2313 - - - - 494 27 | 1450 168 51 -
QOutras receitas de capital 31 30 30 20 31 -1 -34,9 12| 58,6 1 3.3 1 2,5 37 188.4
Diferencas de conciliacdo 18 0 0 0 0 0 - ol - - - -18| -100,0 5 -
Receita Nao Fiscal e Nao 11 980( 14795| 15783| 11 942| 16 307 -3841| -24,3| 4364| 36,5 3816| -99.4| 4327 361 8244 69,0
Contributiva

Fontes: Base de dados orcamental do Ministério das Financas (SIGO), informagdo adicional prestada & UTAO pela Autoridade Tribu-
téria e pela Diregcdo-Geral do Orcamento, CGE/2019, OE/2020, 2.°A0E/2020, Relatdrio da POE/2021, Sintese de Execugdo Orgamental
DGO de setembro e cdiculos da UTAO.

10.3.1 Receita corrente nao fiscal nem contributiva

331. A POE prevé um aumento de 25,7% na cobranga de receita corrente nao fiscal e ndo contributiva
em 2021, assente maioritariamente na venda de bens e servigos e nas transferéncias correntes da Unido
Europeia. A cobranca de receita corrente ndo fiscal nem contributiva da receita da AJC deverd situar-
se em 13 299 M€ em 2021, traduzindo um aumento de 2716 M€ (+ 25,7%) face & estimativa para 2020,
assente na venda de bens e servicos correntes (+ 1262 M€) e nas “Outras transferéncias correntes”
(+ 1073 M€), provenientes, maioritariamente, da Unido Europeia — Grdfico 40. Ndo obstante a forte revi-
sdo em baixa da estimativa desta receita para 2020 (- 2571 M€), a POE prevé superar ligeiramente a
previsdo da 2.°A0E/2020 (+ 146 M€) e a receita cobrada em 2019 (+2647 M€) — Tabela 23, Grdfico 39,
Grdfico 40 e Grdfico 41. Deve ser tido em conta o otimismo exagerado que a orcamentacdo desta
receita, bem como da receita de capital, tem encontrado nas execucdes dos Ultimos quatro anos,
como a UTAO tem evidenciado em vdrios relatérios — a andlise temporal mais longa estd disponivel na
primeira fonte mencionada na nota de rodapé 61.

332. A POE/2021 prevé um acréscimo de 1262 M€ (46,9%) para 2021 nas vendas de bens e servigos cor-
rentes, o que pode estar relacionado com o efeito base decorrente da estimativa para 2020. A cobranca
esperada para 2021 é superior a alcangada em 2019, devendo sinalizar-se o risco de sobreor¢gamenta-
¢do na previsdo de receita desta componente, decorrente do facto da execugdo até setembro de 2020
registar um baixo grau de execugdo. A venda de bens e servicos correntes em 2021 deverd situar-se
1262 M€ acima do estimado para 2020, constituindo o maior acréscimo previsional desta categoria (Gré-
fico 40). No entanto, esta sofreu a maior revisdo em baixa na estimativa para 2020 (- 998 M€), constitu-
indo o desvio mais significativo face & previsdo da 2.°A0E/2020 (Grdfico 39).63 A POE/2021 prevé uma
cobranca de 3955 M€, superior quer a da 2.°A0E/2020 (em 264 M€), quer ao nivel alcancado em 2019
(em 1079 M€). Também importa salientar que a execucdo orcamental acumulada até ao fim do 3.°
frimestre reflete uma baixa execugdo da estimativa para 2020 (53,0%) e das previsdes da 2.°A0E/2020

63 Desvio este que é a evidéncia mais recente do padrdo de sobreorcamentacdo revelado pelo MF.
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(38,6%), devendo assinalar-se o risco de sobreorcamentacdo na previsdo de receita desta componente
— Tabela 23.

Grdafico 39 — Rec. corr. ndo fiscal: Estimativa/2020 vs Grdfico 40 - Rec. corr. ndo fiscal: POE/2021 vs Esti-

2.°A0OE/2020 mativa/2020
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)

Rec cor ndo fiscal e no cont -2 571 N .. .. o fscol c o cont I

Venda bens e serv corr 998 Venda bens e serv corr 1262
Taxas, multas e outras pen -559 Outras trf correntes 1073
Outras rec correntes -397 1
Taxas, multas e outras pen 375
Rend da propriedade -356
Rend da propriedade 126
Outras trf correntes -207 1
B Outras rec correntes 99
Trf correntes das AP -37 -
1 Trf correntes das AP -321
Residuo -17 1
T T T T T T Residuo 102
-3000 -2500 -2000 -1500 -1000 -500 0 r T T T
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Grafico 41 - Rec. corr. nao fiscal: POE/2021 vs 2.°AOE/2020

((em milhdes de euros)

Rec cor ndo fiscal e ndo cont - 146

Outras trf correntes 866
Venda bens e serv corr ] 264
Taxas, multas e outras pen -183 1
Rend da propriedade -230
Outras rec correntes -298
Trf correntes das AP -358

Residuo 84

-600 -400 -200 0 200 400 600 800 1000

3200

Fontes: Base de dados orcamental do Ministério das Financas (SIGO), informacdo adicional prestada pela DGO, 2.°A0E/2020, Relatério da

POE/2021 e cdiculos da UTAO.

333. As transferéncias comunitdrias deverdo ascender a 2061 M€ em 2021, destinadas maioritariamente
ao programa or¢camental da Sadde, ao programa da Ciéncia, tecnologia e ensino superior e ao pro-
grama do Trabalho, solidariedade e segurancga social. A previsdo de cobranga para 2021 é mais do
triplo da execugdo alcangada em 2019. A POE/2021 prevé receitas de fransferéncias correntes de
3934 M€ para o subsector da AdC, mas o seu valor reduz-se para 2253 M€ quando consolidado das
transferéncias entre organismos das AP. Esta previsdo tem implicita uma variagdo de + 1073 M€ (+ 90,9%)
quase duplicando o valor estimado para a cobranca em 2020 — Tabela 23 e Grdfico 40. A maior parte
destas fransferéncias fem origem na Unido Europeia (UE), devendo o seu valor ascender a 2061 M€ em
2021, repartindo-se pelos programas Saude (489 M€), Ciéncia, tecnologia e ensino superior (414 M€), Tra-
balho, solidariedade e seguranca social (345 M€), Agricultura (226 M€), Ambiente e acdo climdatica
(189 M€) e Ensino bdsico e secunddrio e administracdo escolar (157 M€), que, em conjunto, representam
88% desta receita previsional. O nivel das transferéncias comunitdarias em 2021 deverd triplicar face ao
observado em 2019 (+ 1427 M€; + 225%), situando-se também significativamente acima do previsto na
2.9A0E/2020 (+ 859 M€; + 71%), destacando-se a este respeito os aumentos de 428 M€ no programa da
saude (PO16) e 309 M€ no programa do trabalho, solidariedade e seguranca social (PO15) — Tabela 24.

334. O aumento previsional das transferéncias comunitdrias assenta parcialmente no apoio das institui-
coes europeias as medidas de mitigacdo dos efeitos da pandemia, destacando-se 790 M€ com origem
na iniciativa REACT.¢* Este valor € destinado: (1) ao financiamento do programa Afivar (141 M€) e da
medida de incentivo extraordindrio d normalizagdo (200 M€), num total de 341 M€ canalizados via IEFP,
no PO do Trabalho, solidariedade e seguranca social; (2) ao apoio das medidas destinadas a combater
a pandemia COVID-19 (220 M€), no PO da Saude; (3) aos estabelecimentos de educacdo e ensino bd-
sico e secunddrio (125 M€), no PO do Ensino bdsico e secunddrio e administracdo escolar e (4) ao Fundo
de Acdo Escolar (96 M€), no PO da Ciéncia, fecnologia e ensino superior (PO13).

64 Vide nota de rodapé 62.
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Tabela 24 - Transferéncias correntes da Unido Europeia por programa orgamental: 2019-2021
(em milhdes de euros e percentagem)

2019 | OE [2.°AOE| Est | POE

2020 | 2020 |2020 | 2021

Variagdo
Est/2020 vs | POE/2021 vs | POE/2021 vs | POE/2021 vs
2.°A0E/2020 Est/2020 2.°A0E/2020 2019
M€ o M€ o M€ o M€ o

Transferéncias correntes: 2474) 2866 3425| 3182| 3934| -244| -71 752( 23,6 508( 14,8 | 1460 59,0
Administragdes Publicas 1686|1741 2038| 2001 1680 -37| -1.8 -321( -16,0 [ -358| -17.6 -5 -0.3
Qutras 788| 1125 1387| 1180[ 2253| -207|-14,9 [ 1073| 90,9 866| 62,4 | 1465|1859

das quais:

Unido Europeia 634| 940( 1202| nd |2061 - - - - 859 71,4 | 1427)|225,0
POO1 - Orgdos de soberania n.d 1 11 n.d 1 - - - - O -4.4 - -
PO02 - Governacdo n.d 53 53| n.d 56| - - - - 2| 4,7 - -
POO3 - Economia n.d 22 22| nd 23| - - - - 11 4.1 - -
PO04 - Representagdo externa n.d 43 43| nd 29 - - - - -14( -33,2 - -
POO05 - Finangas n.d 5 5[ n.d 271 - - - - 22| 404,5 - -
POO07 - Defesa n.d 11 11( nd 10 - - - - ol -4,6 - -
POO08 - Seguranca interna n.d 47 47( n.d 40 - - - - -7] -15,8 - -
POQ? - Justica n.d 10 10 nd 10 - - - - -11 -6.1 - -
PO12 - Cultura n.d 10 10( n.d 15| - - - - 5] 50,0 - -
PO13 - Ciéncia, tecnologia e
ensino superior n.d 285 285| n.d 414 - - - - 129| 45,2 - -

PO14 - Ensino bdsico e
secunddrio e administracdo

escolar n.d 42 282 n.d 1571 - - - - -125| -44,2 - -
PO15 - Trabalho, solidariedade e

seguranca social n.d 35 35 n.d 345 - - - - 309( 877.3 - -
PO16 - Saude n.d 40 62| n.d 489 - - - - 428| 692,8 - -
PO17 - Ambiente e accdo

climdtica n.d 43 43( n.d 189 - - - - 146| 336,7 - -
PO18 - Infraestruturas e

habitagdo n.d 8 8| n.d 9l - - - - 11 10,8 - -
PO20 - Agricultura n.d 256 256| n.d 226 - - - - -30| -11,6 - -
PO21 - Mar n.d 29 29| nd 22| - - - - 7| 24,6 - -

Fontes: Base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO), informagdo adicional prestada & UTAO pela Autoridade Tribu-
téria e pela Direcdo-Geral do Orcamento, CGE/2019, OE/2020, 2.°AOE/2020, Relatério da POE/2021, Sintese de Execucdo Orcamental
DGO de setembro e cdiculos da UTAO.

10.3.2 Receita de capital

335. A POE prevé cobrar em 2021 mais do dobro da receita de capital estimada para 2020, ancorando
as suas expectativas no aumento das transferéncias da Unido Europeia. A POE/2021 prevé uma receita
de capital de 3008 M€, que tfraduz um crescimento de 1648 M€ (+121,2%) face a 2020 e representa mais
do dobro da receita estimada para o ano em curso e cobrada em 2019 (+126,5%). Esta evolucdo previ-
sional contrasta com a revisdo em baixa da estimativa para 2020 (- 1270 M€) face & 2.“°AOE/2020. Nos
Ultimos anos tem sido sempre assim. Como se vé, reencontra-se na receita de capital o mesmo padréo
de sobreorcamentacdo que tem sido tipico do MF na programacdo da receita corrente ndo fiscal nem
contributiva. O acréscimo de receita de capital que se pretende cobrar radica maioritariamente no
aumento das "Outras fransferéncias de capital” (+ 1425 M€; + 121,8%), com origem sobretudo na Unido
Europeia, e, em menor escala, na venda de bens de investimento (+ 201 M€) — Tabela 24, Grafico 42 e
Grafico 43.

336. A receita com a venda de bens e servigos de investimento programada para 2021 ascende a
360 M€, representando mais do dobro do valor estimado para 2020, concentrando-se a cobranga pre-
visional na alienagdo de edificios (61%), e “Outros bens de investimento” (37%). A venda de bens e
servicos de investimento na AdC deverd situar-se em 360 M€, mas reduz-se para 308 M€ quando expur-
gada das operagdes entre organismos pertencentes ao perimetro das AP. As operacdes de venda pre-
vistas concentram-se nos Programas Orcamentais das Finangas (202 M€), do Trabalho, solidariedade e
segurancga social (61 M€) e das Infraestruturas e habitagcdo (6 M€). Numa andlise por tipo de patrimdnio
gue se pretende alienar, a venda de edificios (187 M€) constitui a parcela mais significativa, seguida por
"Outros bens de investimento” (113 M€) e por terrenos e habitacdes (8 M€). Destacam-se, pela sua re-
presentatividade, as seguintes operacdes: (1) a venda de terrenos e habitagoes realizada pelo Instituto
da Habitacdo e Reabilitacdo Urbana, I.P. (4 M€), no Programa Orcamental (PO) das Infraestruturas e
habitacdo; (2) a venda de edificios pela Oitante, S.A. (159 M€), representando esta operacdo cerca de
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metade do valor que se prevé obter nesta rubrica, e pela Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas, no cao-
pitulo das despesas excecionais (23 M€), ambos no PO das Financas; (3) a venda de “Outros bens de
investimento” pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (59 M€) e pela Banif Imobilidria, S.A. (12 M€),
no PO do Trabalho, solidariedade e seguranca social e no PO das Financas, respetivamente. Deve notar-
se as operacdes de venda orcamentadas representam cerca do dobro da cifra que se estima alcancar
em 2020 (+201 M€; + 126,8%) e que a evolucdo da cobranga no final do 3.° trimestre revela um grau de
execucdo de 85,1% da estimativa para este ano, que se reduz para apenas 27,8% quando comparada
com a da previsdo na 2. AOE/2020 — Tabela 24.

Grdfico 42 - Rec. capital: Estimativa/2020 vs Grdfico 43 - Rec. capital: POE/2021 vs Estima-
2.°A0E/2020 tiva/2020
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)des de euros)

Outras trf capital -917 Outras trf capital 1425

Venda de bens de 1

Venda de bens de investimento -326 X N 201
investimento
Trf capital das AP -16 Outras rec capital | 12
Outras rec capital -11 Trf capital das AP | 10
Residuo ° Residuo | 0
-1 éDO -1 2‘00 -860 -460 0 0 4(;0 8(;0 1 2‘00 1 560

Grdfico 44 - Rec. capital: POE/2021 vs 2.°A0OE/2020
((em milhdes de euros)
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Fontes: Base de dados orgcamental do Ministério das Finangas (SIGO), informagdo adicional prestada pela DGO, 2.°A0E/2020, Relatério da

POE/2021 e cdiculos da UTAO.

337. A previsao das receitas de capital com origem em transferéncias comunitdrias ascende a 2313 M€
em 2021, o que representa mais do dobro da cobranga estimada para 2020, repartindo-se por vdrios
programas orgamentais, incluindo 147 M€ da iniciativa REACT, destinados ao financiamento da medida
de universalizagdo da escola digital e ao programa orcamental da salde. A POE prevé para 2021 trans-
feréncias de capital de 2617 M€ para o subsector da AdC, que se reduz para 2595 M€ quando consoli-
dado das operacdes entre organismos das AP. Esta previsdo fraduz um aumento de 1435 M€ (+121,8%),
representando mais do dobro da cobranca estimada para 2020 — Tabela 25 e Grafico 43. As transfe-
réncias da Unido Europeia constituem a componente mais expressiva desta rubrica, com um peso de
88,4%, devendo atingir 2313 M€ em 2021. Sdo destinadas ao financiamento de politicas de habitacdo
(201 M€) e ao investimento na ferrovia (256 M€), no PO de Infraestruturas e habitacdo (473 M€), ao apoio
ao turismo no PO da Governacdo (420 M€), ao PO da Agricultura (414 M€), ao PO da Economia (282 M€)
e ao PO do Ensino bdsico e secunddrio e administracdo escolar (190 M€), repartindo-se o remanescente
pelos restantes programas orcamentais — Tabela 25. As transferéncias comunitdrias incluem 147 M€ da
iniciativa REACT,$5 divididos enfre o programa orgamental da Saude (7 M€) e o apoio & medida de uni-
versalizacdo da escola digital, no PO do Ensino bdsico e secunddrio e administracdo escolar (140 M€)
— Tabela 25.

65 Vide nota de rodapé 62, p. 117.
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Tabela 25 - Transferéncias de capital da Unido Europeia por programa orgamental: 2019-2021
milhdes de euros e percentagem)

2019 (| OE (2.°AOE| Est | POE Variacdo
2020 | 2020 | 2020 | 2021 ["E 375020 vs | POE/2021 vs | POE/2021 vs | POE/2021 vs
2."AOE/2020 Est/2020 2.°AOE/2020 2019
M€ % M€ % M€ To M€ To
Transferéncias de capital: 1075[ 2114 2114 1182| 2617| -933| -44,1 | 1435[121,5 502| 23,7 | 1542(143,5
Administracdes Publicas 6 28 28 12 21 -16| -58,0 10| 83,4 -6| -22,9 15] 245,9
Outras 1069|2087 2087|1170 2595 -917( -43,9 | 1425 121.,8 508( 24,4 | 1527|1429
das quais:
UniGo Europeia 862|1819| 1819| - |2313| - - - - 494 27,2 | 1450( 1682
POO1 - Orgdos de soberania n.d 0 Ol nd ol - - - - 0| -36,2 - -
POO02 - Governacdo n.d 566 566] n.d 420 - - - - -146| -25,7 - -
POO03 - Economia n.d 399 399| n.d 282 - - - - -117] 29,4 - -
PO04 - Representacdo externa n.d 0 o n.d 1 - - - - 0f 101,6 - -
PQOO05 - Financas n.d 2 2[ nd 1 - - - - -1{ -38,3 - -
POO07 - Defesa n.d 4 4] nd 22| - - - - 18| 430.9 - -
POO08 - Seguranca interna n.d 2 2| nd 2 - - - - 0| -10,9 - -
POO9 - Justica n.d 4 4] nd 23| - - - - 19] 486,9 - -
PO12 - Cultura n.d 14 14 n.d 13 - - - - -1 7.2 - -
PO13 - Ciéncia, tecnologia e ensino ) ) ) ) 50| 412 ) }
superior n.d 121 121 nd 171 '
PO14 - Ensino bdsico e secunddrio e ) ) ) ) 189 - ) )
administracdo escolar n.d 1 11 n.d 190
PO15 - Trabalho, solidariedade e ) ) ) ) 0 ) ) }
seguranca social n.d 0 0|l nd 0
PO16 - Saude n.d 56 56| nd 121 - - - - 65| 116,0 - -
PO17 - Ambiente e acg¢do climdtica n.d 127 127| nd 160 - - - - 33| 258 - -
PO18 - Infraestruturas e habitacdo n.d 133 133| n.d 473 - - - - 340( 256,4 - -
PO20 - Agricultura n.d 364 364| n.d 414 - - - - 51 13,9 - -
PO21 - Mar n.d 24 24| nd 19 - - - - -5 22,1 - -

Fontes: Base de dados orcamental do Ministério das Financas (SIGO), informagdo Ministério das Financas, CGE/2019, OE/2020,
2.°A0E/2020, Relatdrio da POE/2021, Sintese de Execucdo Orcamental da DGO de setembro e cdlculos da UTAO.
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11 Instrumentos de controlo da execugdo da despesa sob decisdo discriciondria do Minis-
tério das Finangas [NOVO]

338. Neste capitulo a UTAO andlisa os instrumentos de politica ao dispor do Ministério das Finangas, no
atual enquadramento legal, para controlar a execugcdo da despesa e ajudar a atingir as metas da
politica orgamental. Para atingir estes objetivos dispdem de instrumentos convencionais, que constituem
o objeto da Seccdo 11.1 e de instrumentos ndo convencionais, explicados na Seccdo 11.2.

11.1 Evolucdo 2014 a 2020 e previsdo para 2021 nos instrumentos convencionais

339. Os instrumentos de politica convencionais ao dispor do Ministério das Finangas para controlar a
despesa e mitigar os riscos da execucdo, conformando-os aos objetivos da politica, sdo: a dotagdo
provisional, as dotagcoes centralizadas, as cativagoées e a reserva orgamental. A sua evolucdo no
periodo 2014-2019 foi objeto de andlise aprofundada no Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro,
que apreciou a POE/2020 (Seccdo 12.4). Esta seccdo beneficia desse trabalho e pretende analisar a
evolucdo da utilizacdo destes insfrumentos durante o ano de 2020 e nas previsdes para 2021, detalhados
na Tabela 26 e ilustrados no Grdfico 45. Comeca-se, porém, com uma breve definicdo de cada um dos
instrumentos, para melhor contextualizac&o:

(i) A dotacdo provisional constitui o exemplo mais conhecido deste insfrumento de gestdo orca-
mental, destinando-se a fazer face a despesas imprevisiveis, urgentes e inadidveis, cuja existén-
cia constitui uma obrigatoriedade definida na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO). Estd
inscrita na rubrica *Outras despesas correntes”, no capitulo das despesas excecionais, No pro-
grama orcamental das Financas. A sua utilizacdo é realizada através de alteracdes orcamentais
de reafectacdo ds rubricas que se pretende reforcar, sendo da competéncia exclusiva do Mi-
nistro das Financas e tipicamente delegada no Secretdrio de Estado com a tutela do Orca-
mento;

(i) As dotacdes centralizadas ndo se encontram previstas na Lei de Enquadramento Orcamental,
mas foram introduzidas na prética orcamental a partir de 2016 e constituem verbas destinadas
a fazer face a objetivos especificos de politica orcamental, assegurando-se através da sua ges-
t@o centralizada um controlo mais efetivo do Ministério das Financas (MF) sobre o cumprimento
dos objetivos de politica orcamental e também a adequacdo das necessidades as disponibili-
dades em todos os momentos, por forma a assegurar a execugcdo orcamental pretendida. Estas
dotacdes também sdo inscritas no capitulo das despesas excecionais, no programa or¢camental
das Financas.

(iii) As cativacdes e a reserva orcamental constituem retencoes de verbas do orcamento de des-
pesa aprovado, infroduzidas na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental, tradu-
zindo-se na reducdo da dotacdo utilizdvel pelos servicos e organismos. As cativacdes incidem
tipicamente sobre rubricas de bens e servigcos e transferéncias e sdo definidas considerando a
execucdo orcamental do ano anterior, com o objetivo de travar o aumento da despesa. A
reserva constituem uma retencdo de 2,5% do orcamento de cada servico ou entidade das AP.
A libertacdo destes montantes — descativacdo e libertacdo da reserva — é sujeita & autoriza-
¢do do membro do Governo responsdvel pela drea das financas, em funcdo da evolugdo da
execucdo orcamental e das necessidades de financiamento. A partir de maio de 2018, o deta-
Ihe das cativacdes desagregadas por ministério, programa e medida integra a informacdo so-
bre a execucdo orcamental enviada frimestralmente pelo Governo & Assembleia da Republica.

340. A dotagdo dos instrumentos convencionais de controlo da despesa aumentou face a 2019, no
contexto da 2.“A0OE/2020, programando-se nova subida para 2021, o que itraduz uma maior
centralizacdo da despesa e um aumento do poder discriciondrio do MF. A dotacdo dos instrumentos
convencionais de despesa ascendeu a 2386 M€ no OE/2020 (orcamento inicial), o que traduz um
decréscimo de 4,5% face ao previsto no OE/2019, e representou 2,5% da despesa efetiva orcamentada
para 2020 (vide Tabela 26). O reforco da dotacdo previsional (+ 300 M€) na 2.°A0E/2020 aumentou o
valor destes instrumentos para 2686 M€, representando um acréscimo de 7,5% face ao programado no
ano anterior e aumentando o seu peso na despesa para 2,7%. Para 2021, a POE prevé uma dotacdo de
2455 M€, superior a previsdo inicial de 2020 e muito ligeiramente abaixo da de 2019. Contudo, estas duas
Ultimas incluiom valor na categoria Cativagoes, informacdo que ainda ndo estd disponivel na previsGo
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para 2021 — Tabela 26. A diferenca face a 2019 é tdo pequena (-42 M€) que, com elevadissima
probabilidade, o valor com as cativagdes que sairem da lei do OE/2021 excederd o do orcamento de
2019. Vale a pena recordar que o MF costuma lancar uma segunda vaga de cativacdes a meio da
execucdo, através do decreto-lei de execucdo orcamental informacdo.

341. O aumento na dotagdo dos instrumentos de gestdo centralizada no periodo 2020-2021 destina-
se & resposta a pandemia COVID-19. Numa andlise por tipo de instrumento (Tabela 26), assiste-se em
2020 ao aumento da dotacdo provisional (+ 300 M€), das dotagdes centralizadas (+ 325 M€) e da
reserva orcamental (+ 45 M€), mas ao decréscimo muito significativo das cativacdes (- 481 M€), o
instrumento mais avultado entre 2014 e 2019 para conter a despesa. O Grdfico 45 dd uma imagem
rédpida das alteracdes relativas.¢¢ O aumento programado para 2021 assenta no reforco do valor das
dotacdes cenfralizadas (+ 472 M€; +48,7% ), a par da reducdo na dotacdo provisional (— 130 M€;
—20,6%). Neste ano, foram inscritas duas novas dotacdes centralizadas: a primeira destinada a fazer
face a despesas imprevistas da pandemia (500 M€) e a segunda a mitigar os seus efeitos na economia,
através da medida IVAucher, destinada a estimular o consumo de servicos dos sectores mais afetados
pela crise, mediante a devolucdo de parte do IVA consumido sob a forma de um vale que deverd ser
utilizado no pagamento de consumos futuros nos mesmos sectores (200 M€). Numa andlise por
classificacdo econdmica, que indica a natureza da despesa que se pretende realizar, a dotacdo para
fazer face a despesas imprevistas da pandemia enconfra-se repartida pela rubrica de despesas com o
pessoal (250 M€), aquisicdo de bens e servicos (150 M€), tfransferéncias correntes para as familias (50 M€)
e investimento em bens de capital (50 M€). A dotacdo destinada ao IVaucher enconfra-se inscrita na
rubrica de subsidios a empresas ndo financeiras (200 M€). O incremento nas dotacdes centralizadas para
fins especificos de 2019 para 2021 (+ 796 M€; + 124%) indicia a vontade de manter sob controlo do MF
almofadas para injetar em medidas j& anunciadas e em medidas adicionais que se venham a revelar
necessdrias para combater os maleficios da COVID-19 na salde e na economia. Repare-se que
desaparecem dentro desta categoria as subcategorias presentes em anos anteriores e que ndo tinham,
pois, a ver com a pandemia (reducdo tarifdria, descongelamento de carreiras, orcamento participativo,
etc.). No mesmo sentido vai o pedido na PPL da POE/2021para a AR autorizar o Governo a proceder ds
alteracdes entre programas orcamentais que vier a considerar necessdrias para financiar medidas
excecionais COVID-19.¢7

342. O reforgo da dotagao dos instrumentos de gestdo centralizada nGo se traduz num aumento da
uvtilizagdo destas verbas, que no seu conjunto tiveram uma utilizagdo de 13% até ao final do terceiro
trimestre. Decorridos trés tfrimestres do ano, consumiu-se apenas 10,3% (65 M€) da dotacdo previsional e
12,7% (13 M€) das dotacdes centralizadas para fins especificos. No entanto, historicamente assiste-se a
aceleracdo na utilizacdo destas dotacdes no final do ano — Tabela 26.

66 Em 2020, pelo menos até 30 de setembro, o Governo n&o lancou a habitual segunda vaga de cativacdes, determinada pelo
decreto-lei de execugdo orgamental. Usou um instrumento alternativo, na segunda alteragdo ao OE/2020, para conseguir um racio-
namento maior do que no ano anterior. A alternativa foi a dotagdo provisional, que passou de 330 M€ na versdo original deste OE
para 630 M€ na versdo ora em vigor.

67 NUmero 21 do art. 8.° da PPL n.° 61/XIV.
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Grdfico 45 - Dotagdes orcamentais sob controlo do Ministério das Finangas, 2014-2021
(milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado 2015 a 2019, base de dados orcamentais do Ministério das Finangas (SIGO) e cdlculos da
UTAO. | Notas: (i) O valor inicial de cativagdes corresponde ao definido na Lei do OE e posteriormente no Decreto-Lei de Execucdo
Orgcamental, ndo se encontrando disponivel esta informacdo para o ano de 2021; (i) A utilizacdo de todas as dotacdes no ano 2020
corresponde ao valor acumulado apenas até ao final do més de setembro; (iii) A informacdo sobre a utilizacdo das cativacdes em
2020 refere-se ao final do més de setembro, tendo sido publicada pela DGO na Sintese de Execucdo Orgamental (SEO) publicada
em 27 de outubro de 2020. Neste ano, ndo ocorreu, pelo menos até final do 3.° timestre, a segunda vaga de cativagdes tipicamente
determinada pela publicacdo do referido decreto-lei.
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Tabela 26 - Dotagoes dos instrumentos de controlo da despesa, 2014-2021
em milhdes de euros e percentagem)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Instrumentos de controlo da despesa I?oiacuo - - | Grau de I?OTG(;OO " _ i Grau de [.)OTGCGO " _ 1 Graude Poiogoo - _ | Graude I?oio(;oo - - 1 Grau de I;)oiocoo o ~ 1+ Grau de I.DOTG(;OO I?oro(;oo " _ 1 Grau de | Dotagdo na
fixada no [Utilizacdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo Utilizacdo fixada no Utilizacdo Utilizacdo fixada no i Utilizacdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo utilizacdo fixada no { Utilizagcdo Utilizacdo fixada nofixada na i Utilizagdo Utilizacdo POE
OE (M€) (‘ﬂc OE (M€) (7;: OE (M) (7;; OE (M) (7;; OE (M€) (7;; OE (M€) (ﬂc OE 29A0E | (M€) (7)¢ e
% % A b, %) % %
(M€) (Mg€) (M€) (M€) (M€) (Mg) (Mg) (Mg)
Dotagdo provisional 534 254 47,6 534 534 100,0! 502 502 100,0] 535 535 100,0] 495 495 100,0 330 330 100,0 330 630 65 10,3 500
Reserva orcamental 377 187 49,6 436 214 49,0 432 205 47,4 434 282 65,1 451 311 68,9 470 299 63,6 515 515 97 18,8 515
Cativagoes 746 370' 49,6 766 467 60,9 1314 599 45,6 1474 1049 71,2 1069 780 73,0 1053 218 20,7 572 572 64 11,2 -
= . " v
Dotagdes centralizadas para fins 0 0 - 0 0 - 447 338 75.6 503 390 77,5 987 805 81,6 644 535 83,0 968 968 123 12,7 1440
especificos
Contrapartida nacional 100 17 16,9 100 10 9.6 50 17 33,8 50 50 1 2,0 50
Regularizacto de passivos nto 300 300 1000 480 460 95,8 400 352 88,0 90 690 0 0.0 690
financeiros e aplicagdo em ativos
Despesas imprevistas da pandemia - - - - - - - - - - 500
Ivaucher - - - - - - - - - - 200
Reducdo tarifaria - - - 104 104 100,0 139 139 104 75.0 -
Incéndios 187 132 70,8 - - - - - - - -
Descongelamento carreiras 130 130 99.7 - - - - - - - -
Saude 100 70 69,8 85 74 86,7 85 57 67,7 85 85 18 20,9 -
Orcamento participativo 3 3 100,0 5 0 0,3 5 4 83,6 5 5 0,0 -
Reversdo remuneratéria 447 338 75,6 - - - - - - - - - - - - - -
Total 1657 811 48,9 1736 1214 69,9 2695 1644 61,0 2946 2256 76,6 3002 23N 79.7 2497 1381 55,3 2386 2686 348 13,0 2455
-4,5 7.5 -8,6
Por meméria
1. Despesa efetiva (M€) 82345 81966 82376 80 893 85 459 82 505 85877 83 692 89767 87 402 93021 89 688 96837 101 303 96 586 96 819
2. Peso relativo das dotagdes para
cobertura de riscos na despesa efefiva 2,0 1,0 2,1 1.5 3.2 2,0 3.4 2,7 3.3 2.7 2,7 1.5 2,5 27 0.4 2,5
(%)
3. Dotagdes ndo utilizadas (M€) 846 522 1051 690 611 1116 2337
4. Dotc_}(;o_e§ r.wco utilizadas (em % da 511 30,1 39,0 23,4 20,3 44,7 87,0
dotacgdo inicial)
'5. Tvha da dotacdo total dos 48 55,3 9.3 1,9 16,8 -4,5 7.5 8.6
instrumentos (%)
6. Tvha das dotagdes centralizadas para
fins especificos na dotagdo total dos - - - - - - - - - 12,5 15,3 96,2 106,6 -34,8 -33,6 50,4 50,4 -77.0 48,7
instrumentos (%)
7. Peso das dotagdes centralizadas p/
fins esxpec. na dot. total dos - - - - - - 16,6 20,6 17,1 17.3 32,9 33,7 258 387 40,6 36,1 352 58,6
instrumentos (%)
8. Peso dus cafivacbes na dotagdo fotal 45 4 44 38 ) 36 50 m 36 3 2 16 2 21 n.d.
dos instrumentos (%)
9. Peso da dotacto provisional na k) 3l 31 44 19 31 18 24 16 21 13 24 14 23 20

dotacdo total dos instrumentos (%)

Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado 2015 a 2019, base de dados orgamentais do Ministério das Finangas (SIGO) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O valor inicial de cativagdes corresponde ao definido na Lei do OE e
posteriormente no decreto-lei de execugdo orgamental. Nenhum destes montantes estd disponivel para o ano de 2021; (i) A utilizacdo e o respetivo grau no ano 2020 reporta-se a 30 de setembro apenas; (i) A informacdo
sobre a utilizagdo das cativagdes em 2020 refere-se ao final do més de setembro, tendo sido publicada pela DGO na Sintese de Execugdo Orcamental (SEO) publicada em 27 de outubro de 2020.
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11.2 Instrumentos ndo convencionais

343. Esta secgdo apresenta e aprecia dois outros instrumentos sob controlo do membro do Governo
responsdvel pela drea das Finangas, que nasceram depois dos analisados na subsecgdo anterior. Como
se verd, servem para condicionar a despesa em duas rubricas especificas, aquisicdio de servicos e en-
cargos com pessoal, e sdo bastante infrusivos na autonomia de gestdo das unidades orgdnicas da Ad-
ministracdo Central e da Seguranca Social.

344. A proposta de lei orcamental para 2021 repete disposicoes de anos anteriores que configuram, na
pratica, dois outros tipos de cativagdo. As quatro categorias de dotacdes sob contfrolo do Ministério das
Financas analisadas na Seccdo 11.1 sdo mais conhecidas publicamente e, pelas décadas que algumas
possuem, podem apelidar-se de instrumentos “convencionais”. O seu peso no orcamento e na conta
pode ser quantificado, como as pdginas anteriores mostraram. Ao lado destes, existem outros instrumen-
tos, pouco conhecidos fora da gestdo das entidades puUblicas, que, por analogia com o que se passa
na politica monetdria, se podem designar como instrumentos “ndo convencionais” de controlo da des-
pesa publica — ndo sdo passiveis de quantificacdo, pelo menos sem pedido especial ao MF.

345. O primeiro destes instrumentos opera no dmbito da aquisicdo de servicos. Desdobra-se em restri-
coes aplicdveis a generalidade dos servicos e em restricdes aplicAveis a servicos especificos. Comece-
se por apreciar o primeiro desdobramento. Desde hd vdrios anos que a lei orcamental, em conjunto
com o decreto-lei de execucdo orcamental, contém normas que visam travar o crescimento da des-
pesa da AdC e da Seguranca Social em aquisicdes de servicos de qualquer tipo. A proposta de lei para
2021 repete esta pratica no art. 53.°, cinda que este ano com uma técnica legislativa diferente e que
consiste em apenas dizer quais sé@o as alteracdes cirdrgicas que promove na redacdo da lei orcamental
de 2020.¢8 Efetuando as substituicdes devidas, o conteldo dos quatro primeiros nUmeros é o seguinte:

“1 — Os encargos globais pagos com contratos de aquisico de servicos, com excecdo dos contratos
cofinanciados por fundos europeus ou internacionais e pelo MFEEE, ou financiados por transferéncias de
outras entidades da Administracdo PUblica com origem em fundos europeus, nGo podem ultrapassar os
encargos globais pagos em 2019.

2 — Os valores pagos por contratos de aquisicdo de servicos e os compromissos assumidos que, em 2021,
venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto de contrato vigente em 2019 ndo podem
ultrapassar, na sua globalidade, o montante pago em 2019.

3 — A celebracdo de um novo contrato de aquisicGo de servicos com objeto diferente de contrato
vigente em 2019 carece de autorizacdo prévia do membro do Governo responsdvel pela respetiva drea
setorial, com possibilidade de delegacdo, devendo o pedido ser acompanhado de indica¢do, por parte
do dirigente mdaximo do servico com competéncia para contratar, da compensacdo a efetuar para
efeitos do cumprimento do disposto no n.° 1.

4 — Em situacdes excecionais, prévia e devidamente fundamentadas pelo dirigente mdximo do servico
com competéncia para contratar, e apds aprovacdo do membro do Governo responsdvel pela respetiva
drea setorial, o membro do Governo responsavel pela drea das financas pode autorizar a dispensa do
disposto nos nUmeros anteriores.”

346. O MF tem, pois, o poder discriciondrio de impedir a execugdo de aquisicdo de servicos nos casos
em que a Assembleia da RepuUblica aprovou o financiamento necessadrio para tal execugdo. O efeito
prdtico dos niUmeros 1 e 2 é cativar qualquer euro a mais, face d execucdo de 2019, que a unidade
orgénica tenha inscrito no seu orcamento. Esta norma aplica-se também as entidades que financiam a
sua atividade com receitas préprias (excluindo fundos comunitdrios).¢? A eficdcia no desenvolvimento
normal da atividade de uma unidade orgdnica da AdC ou da Seguranca Social, como sucede com
qualquer empresa privada, pode exigirmudancas na composicdo da despesa sem agravar o limite que
Ihe foiimposto pelo OE aprovado. Essas mudangas poderdo passar pela necessidade de celebrar con-
fratos com o mesmo objeto que envolvam mais encargos (basta pensar que o nUmero 2 acima se repete
h& vdrios anos, apesar da inflagdo entretanto ocorrida nos precos dos servicos, e que comprar mais

68 Lei n.° 2/2020, de 31 de margo, na redacdo em vigor (€ a que resulta das alteragdes introduzidas até & Lei n.° 27-A/2020, de 24 de
julho). O artigo desta lei que é resgatado, com alteragdes, para a PPL n.° 61/XIV é o 64.°.

9 Para 2021 a lista de excecdes foi alargada ds aquisicdes de servicos financiadas pela Lei de Programacdo Militar ou pela Lei das
Infraestruturas Militares (n.° 2 do art. 53.° da PPL n.° 61/XIV).
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qualidade no futuro para um servico prestado no passado ndo envolve mudanca no objeto da contra-
facdo) ou mesmo por gastar mais no ano t na fotalidade da rubrica aquisicdo de servicos do que no
anot-n,comn =1, 2,...N,em que N é o ano mais antigo que limita a despesa da rubrica no exercicio t.
Por outras palavras, a manutencdo, anos a fio, dos nUmeros 1 e 2 € um travdo a mudancas na tecnologia
de provisdo dos servicos prestados aos cidaddos e ds empresas pela administracdo publica. Embora
ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica na producdo pu-
blica (aquela restricdo coloca o prestador a trabalhar no interior do espaco de possibilidades de produ-
¢cdo). NGo se percebe a vantagem de manter estas normas em vigor quando a sua retirada ndo au-
mentaria a despesa agregada face as dotacdes aprovadas pelo Parlamento (seja a despesa na rubrica
Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade publica). Os nUmeros 3 e 4 descrevem o princi-
pio geral de “descativacdo”, que segue, em linhas gerais, a mesma tramitacdo que a libertacdo de
dotacdes cativadas formalmente. A terminar, recorda-se que a rubrica aquisicdo de servicos tem sido
sempre um alvo privilegiado das cativacdes formais. E uma rubrica, portanto, sujeita a cativacdes con-
vencionais e a cativacdes ndo convencionais, 0 que obstaculiza duplamente a gestdo das entidades
publicas.

347. A dupla obstaculizagdo a boa gestdo das entidades publicas é ainda agravada no caso de deter-
minados tipos de servigos. Sdo eles: i) Estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer trabalhos
especializados; ii) servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga. Para estas duas categorias
de servicos, os respetivos contratos de aquisicdo estdo sujeitos, ndo apenas a cativagdes convencionais
e as cativacdes ndo convencionais identificadas no pardgrafo 346, como ainda a restricoes especificas
que também se assemelham a cativacdes. Constam dos artigos 55.° e 56.°, respetivamente, da PPL. Para
os contratos que se inscrevam no tipo i), a intencdo do art. 55.% é limitar a prestacdo desses servicos por
parte de entidades externas ao servico publico confratante, impondo procedimentos administrativos de
autorizacdo por parte da tutela sectorial. Pode até entender-se o privilégio dado & execucdo dos servi-
¢os pelos recursos humanos proprios das entidades pUblicas contratantes, mas este principio colide com
as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e com experiéncia que per-
manecem em vigor ha tantos anos, como se verd nos proximos pardgrafos. A celebracdo ou a renova-
cdo de contratos de aquisicdo de servicos nas modalidade de tarefa e avenca so serd possivel se, para
além da existéncia de cabimento orcamental (o que, sé por si, exige o respeito pelo teto de despesa
aprovado pela AR e pelas restricdes convencionais e ndo convencionais aplicdveis & generalidade dos
servicos), for triplamente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pelo
sector, pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas. Em milnares de casos, os pedidos
de autorizacdo tripla podem referir-se a contratos de centenas ou meia duzia de milhares de euros por
ano (basta pensar no caso de um tarefeiro para substituir uma trabalhadora indiferenciada que fenha
enfrado em licenca de maternidade). Causa impressao que esta intromissao tao capilar na gestao cor-
rente das organizagdes seja mesmo necessdria ano apds ano.

348. O segundo tipo de constrangimento a gestdo com aspetos parecidos aos da cativagdo de despesa
sucede no dmbito da contratagdo de recursos humanos. Repetindo disposicdes de anos anteriores, a lei
orcamental proposta para 2021 estabelece, no art. 44.°, que a generalidade’® das pessoas coletivas
publicas e das empresas do sector publico empresarial sé podem recrutar trabalhadores para a consti-
tuicdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado ou a termo nos termos que o decreto-lei de
execucdo orcamental estabelecer. A titulo de exemplo, o nUmero 3 do art. 157.° do decreto-lei de 201971
diz: que*(...) fica autorizado o recrutamento destinado & substituicdo, para a mesma funcdo, de traba-
Ihadores que cessem o vinculo de emprego por causa ndo imputdvel d entidade empregadora e de-
sempenhem tarefas correspondentes a necessidades permanentes, se d remuneracdo dos trabalhado-
res a contratar corresponder & base da carreira profissional prevista em instrumento de regulamentacdo
coletiva de trabalho ou em regulamento interno (...)." (sublinhado da UTAO). Sé por si, esta norma, que
vem acompanhada de vdrias condicdes, impede a substituicdo de ativos por trabalhadores com expe-
riéncia. Os nUmeros 4 e 5, a seguir reproduzidos, prescrevem para o recrutamento de pessoal o mesmo
mecanismo que se analisou acima no caso das aquisicoes de servicos.

700 artigo exclui um numero restrito de entidades do dmbito de aplicagdo desta norma.

71 Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho. Por sinal, este diploma estd ainda em vigor por forca do seu art. 210.°, uma vez que o
Governo ndo promoveu até a data de fecho deste relatério a publicacdo do diploma equivalente para o ano em curso.
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“4 - Do recrutamento a que se refere o nimero anterior ndo pode resultar um aumento dos gastos
com pessoal face ao ano anterior, devendo estar preenchidos, no momento do recrutamento,
os requisitos previstos nas alineas b) a d) do nimero seguinte.

5 - Nos casos ndo abrangidos pelos numeros anteriores, © membro do Governo responsdvel pela
drea das financas, apds despacho favordvel do membro do Governo responsdvel pela respetiva
drea setorial, pode ainda autorizar, em situacdes excecionais devidamente sustentadas na
andlise custo-beneficio efetuada pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante
interesse publico, ponderada a caréncia dos recursos humanos e a evolucdo global dos mesmos,
o recrutamento de frabalhadores, desde que se verifiquem cumulativamente os seguintes
requisitos:

a) Os encargos decorrentes do recrutamento estejam incluidos na proposta de orcamento
anual e plurianual, evidenciando o impacto no ano da contratacdo e no respetivo triénio,
com identificacdo do montante remuneratério dos trabalhadores a contratar, tendo por
referéncia a base da carreira profissional prevista em instrumento de regulamentacdo coletiva
de trabalho ou em regulamento interno, quando existam;

b) O recrutamento seja considerado imprescindivel, tendo em vista a prossecucdo das
atribuicées e o cumprimento das obrigacbes de prestacdo de servico publico da respetiva
entidade;

c) Seja impossivel satisfazer as necessidades por recurso a pessoal que j& se encontre
colocado, a data da entrada em vigor do presente decreto-lei, em situacdo de valorizacdo
profissional ou ao abrigo de outros instrumentos de mobilidade;

d) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informacéo previstos na Lein.® 57/2011,
de 28 de novembro, na sua redacdo atual.”

349. O membro do Governo responsavel pela drea das Finangas tem, pois, o poder discriciondrio de, a
pedido do colega com a tutela sectorial, autorizar a utilizagGo da dotagdo para pessoal devidamente
inscrita no orgcamento da entidade publica aprovado pela Assembleia da Republica. Esta conclusdo
resulta da leitura conjugada dos nimeros citados. Muito provavelmente, o decreto-lei de execucdo
orcamental a publicarem 2021 ird repetir estas disposicdes. Em abono desta moldura, deve reconhecer-
se que a enorme rigidez na operacionalizagdo dos despedimentos por justa causa nas AP justifica rigidez
equivalente na admiss@o de frabalhadores, pelo que uma situacdo ndo deve ser apreciada sem a ou-
fra.

350. O propésito desta secgdo foi alertar os legisladores para a utilidade de repensarem seriamente a
manutengdo destes instrumentos ndo convencionais. E certo que eles podem ajudar o MF a conter a
despesa abaixo dos tetos aprovados pela AR e a limitar a assuncdo de certos compromissos de despesa
plurianuais (caso do pessoal, sobretudo). Se as normas da LEO que corresponsabilizam os ministros sec-
toriais pelo cumprimento das metas, infroduzem programas orcamentais avalidveis pelos resultados e
conferem previsibilidade na programacdo orcamental de médio prazo j& estivessem em vigor, em vez
de serem sucessivamente adiadas, tanto os instrumentos convencionais como os ndo convencionais
seriam quase totalmente dispensdveis. Mas os legisladores devem também ter em conta o preco que o
pais paga em termos da qualidade dos servicos publicos prestados ds empresas e aos cidaddos por
causa de todo este arsenal de instrumentos de confrolo se manter em vigor acriticamente, tanfos anos
a fio, sejam eles de crise ou de expansdo econdmica. Eles sGdo uma intfromisséo profunda do poder poli-
tico na gestdo corrente das organizacdes publicas, que verticaliza e centraliza tanto decisdes impor-
tante como decisdes friviais na vida das organizacdes, com reflexos negativos na gestdo e na qualidade
da producdo das unidades orgdnicas. Recomenda-se que sejam ouvidos o Governo, mas também an-
tigos e atuais gestores publicos, para ponderagcdo de um eventual alivio nestas restricoes.
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12 Programa orgcamental da Sadde e financiamento do SNS [NOVO]

351. Neste capitulo é analisado de forma sucinta o programa or¢camental da Sadde e o financiamento
do Servico Nacional de Saude (SNS). Esta apreciacdo € repartida em trés pontos: na Secc¢do 12.1 é
realizada uma abordagem resumida ao programa da Saude. De seguida, a Seccdo 12.2 contextualiza
o Servico Nacional de Saude no dmbito do sector da Saude. Por fim, na Seccdo 12.3 é realizada a
andlise resumida ao financiamento do Servico Nacional de Saude.

12.1 Programa or¢camental da Sadde

352. Em 2020, estima-se que o desvio negativo na execugdo da despesa efetiva consolidada do pro-
grama da Saude face a previsdo inicial seja o segundo mais elevado nos Ultimos sete anos. Os desvios
de execucdo sdo medidos, neste capitulo, como a diferenca entre a dotacdo inicial do programa or-
camental e o valor da sua execucdo acumulada a 31 de dezembro. No periodo de 2014 a 2020 o pro-
grama da Saude registou sempre desvios negativos na despesa efetiva consolidada e a sua soma acu-
mulada € - 3291M€ (Grdfico 46). Significa que a dotagdo inicial é sistematicamente insuficiente (subor-
camentada) para fazer face aos pagamentos que acabam sendo feitos até 31 de dezembro. O desvio
de 807 M€ previsto para 2020 corresponde ao segundo mais elevado nos Ultimos cinco anos, a seguir ao
registado no ano de 2018 (-860 M€). No entfanto, trata-se de execucdes orgamentais em realidades
diferentes. No ano de 2020, a crise sanitdria originada pela pandemia COVID-19 veio acarretar encargos
extraordindrios de dimensdo significativa e que ndo seriam expetdveis numa situacdo sem pandemia, e
como tal, ndo se encontravam, naturalmente, incluidos na previsdo inicial do OE.

353. .No ano de 2020, em resposta a crise sanitdria, o programa orgamental da Saude foi reforcado na
2.°A0OE/2020. Com o espoletar da crise sanitdria causada pela pandemia COVID-19 foram adotadas
medidas de politica no sentido de aumentar a capacidade de resposta do SNS para conter a pandemia
e mitigar os maleficios da doenca na saude das pessoas. Como tal, o teto de despesa do programa da
Saude foi reforcado em 345,2 M€ na 2.°A0E face a dotac¢do inicialmente prevista no OE/2020, por via
de fransferéncias correntes provenientes do subsector Estado. Adicionalmente, as entidades do Pro-
grama foram autorizadas pelo Governo a utilizar 159,2 M€ de saldos de geréncia antferior para financiar
despesa em 2020.

Grdfico 46 - Grau de execucdo e desvios da despesa efetiva consolidada no Programa Or¢camental

da Sadde, 2014-2020
(em milhdes de euros e percentagem)

0,

0% 50,0% 100,0%

2020 107,2 -807,1

2019 105,3 -583,1

2018 108,4 - 859,7

2017 101,7 -166,8

2016

102,4 -224,8

2015 104,1 -3715

2014 103,4 -277,5

-1200 M€ -800 M€ -400 M€ 0 M€

M Desvio (M€) M Grau de execugdo (%)

Fontes: Ministério das Financas, Relatérios da POE/2014-2021, CGE/2014-2019 e cdlculos da UTAO. |Notas: Foram considerados os
valores orgamentados liquidos de cativagdes. A execugdo de 2020 corresponde a estimativa apresentada na POE/2021.
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354. A previsdo da execugdo do programa da Saidde para o ano de 2020 aponta para uma despesa
efetiva superior em 2,6% ao teto fixado na 2. AOE. A execucdo orcamental estimada para 2020 do
Programa Orcamental da Sadde incluida no relatério que acompanha a POE/2021 prevé que a execu-
cdo da despesa efetiva consolidada seja superior em 2,6% (+302 M€) a dotacdo autorizada pela AR na
2.°A0E/2020 — Tabela 27. Este resultado advém do incremento nas rubricas Aquisicdo de bens e servicos
(+400 M€) e Pessoal (+101 M€), e é atenuado pelo decréscimo nas rubricas Outras despesas correntes (—
169 M€) e Despesas de capital (- 30 M€). No caso da rubrica Aquisicdo de bens e servicos, &€ de notar
gue esta sofre um crescimento de 810 M€ face ao previsto no OE/2020 inicial. No entanto, é de salientar
que o valor de execucdo estimado nesta rubrica para 2020 engloba a contabilizacdo do pagamento
de divida comercial vencida no montante de 256 M€.72 A parte remanescente deste incremento terd,
em boa medida, justificacdo nos encargos registados com a implementacdo de medidas COVID-19 (Ex:
aquisicdo de EPI). A mesma razdo explicard o aumento na rubrica Despesa com pessoal por via da
adocdo de medidas de reforco de recursos humanos (contratacdo e horas extras).”?

355. Durante a execugdo or¢camental de 2020, os Hospitais EPE receberam dotagoes de capital no valor
de 256 M€. A data de fecho deste relatério e tendo em conta a execucdo orcamental conhecida (até
setembro), foi possivel identificar a execucdo de 256 M€ de despesa em ativos financeiros para dota-
coes de capital nos Hospitais EPE, inseridos no SNS. Esta verba destinou-se ao pagamento de divida co-
mercial vencida — vide nota de rodapé 72.

Tabela 27 - Despesa efetiva consolidada no programa orgamental da Sadde
(em milhdes de euros)

Variagdo anual em 2021
2019 2020 2021
vs.
Classificagdo Variacd E; 3
Execugdo arlalcao 2.2 AOE .xecucao
OE CGE OE 2.2 AOE estimada Ex. estimada POE/2021 0OE/2020 2020 estimada para
vs 2.2 AOE 2020
m 2 (3) (4) (5) (6)=(5)-(4) 7 (8)=(7)-(3) (9)=(7)-(4) (10)=(7)-(5)
Despesas com pessoal 4239 4455 4641 4641 4742 101 4942 301 301 200
Aquisi¢do de bens e servigos 6072 6800 5996 6406 6806 400 6609 614 203 -197
Outra despesa corrente 286 86 227 245 76 -169 251 24 6 175
Despesa de capital 326 166 363 439 409 -30 715 352 276 306
Total 10923 11506 11226 11731 12033 302 12517 1291 787 485

Fontes: Orcamento do Estado 2018, 2019 e 2020, 2.°AOE/2020, CGE/2019, POE/2021 e cdiculos da UTAO.

356. A despesa efetiva consolidada nesta drea da governacgdo registard em 2021 um significativo in-
cremento face ao inicialmente previsto no OE/2020 e posteriormente na 2.°A0E/2020. De acordo com a
POE/2021, a despesa efetiva consolidada do programa orcamental da Salde registard um incremento
de 1291 M€ (11,5%) face ao inicialmente previsto no OE/2020 e 787M€ (6,7%) na compara¢cdo com a
projecdo da 2.PAOE/2020 (Tabela 27).

357. Na comparagdo com a execugdo estimada para 2020, a despesa efetiva consolidada no pro-
grama da Sadde crescerd 4,0% em 2021. A previsdo para 2021 da despesa efetiva consolidada do pro-
grama da Saude aponta para um crescimento de 4,0% (+485 M€) face ao valor estimado para a exe-
cucdo orcamental de 2020. Para este resultado contribuird o aumento de 200 M€ na despesa com pes-
soal, refletindo as medidas de reforco do emprego publico e o subsidio extraordindrio de risco para
profissionais de saude (Tabela 8, p. 53). Adicionalmente, perspetiva-se um incremento na despesa de
capital de 306 M€, por via do acréscimo de investimento. Em sentido contrdrio, prevé-se uma diminuicdo
de 197 M€ na despesa com a aquisicdo de bens e servicos (Tabela 27).

358. Os niumeros da execugdo estimada acima utilizados estdo sujeitos a erro. Neste momento, como o
ano econdmico ainda ndo fechou, a estimativa que o MF incluiu no seu relatério que acompanha a
POE/2021 é a melhor informacdo disponivel sobre o estado do programa. Como qualquer previsdo, estd
sujeita a erro. A histéria mostra que o erro neste programa é frequente, materialmente relevante e com
o mesmo sinal desde, pelo menos, 2014. No relatério do MF que acompanhou a POE/2020, a estimativa

72Como foi reportado no Relatério UTAO n.° 11/2020, de 20 de maio.

73 Na sua avaliacdo & POE/2020,a UTAO mostrou que desvios negativos na despesa com pessoal ndo sdo um padrdo neste programa.
Entre 2014 e 2018, a execucdo sé excedeu a dotacdo inicial em 2014 e 2018.
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de execucdo em 2019 foi fechada conhecendo-se j& os dados provisdrios da execucdo até 30 de no-
vembro. Entdo previa-se executar 10 701 M€ na despesa efetiva consolidada, correspondendo-lhe um
desvio positivo de 222,3 M€,74mas a execucdo definitiva, apurada no relatério da Conta Geral do Estado
sete meses depois, acabou por ascender a 11 506 M€, passando para um desvio negativo (- 583,1 M£).
Tipicamente, ocorrem operacdes de monta nas Ultimas semanas de cada ano, nomeadamente as in-
jecoes de capital para amortizacdo de pagamentos em atraso. Serve este pardgrafo para recomendar
cuidado na extracdo de conclusdes a partir da comparacdo da estimativa de execugcdo com execu-
coes encerradas e previsdes de execucdo para o ano seguinte.

359. O exercicio de revisdo da despesa na drea da Salde durante o exercicio orgcamental de 2021
prevé ganhos de eficiéncia no montante de 78,1 M€. De entre as medidas associadas ao exercicio de
revisdo de despesa anunciadas no relatério que acompanha a POE/2021, 78,1 M€ correspondem a drea
da Saude, sendo as mais relevantes, pela sua dimensdo, as seguintes: i)jgestdo dos contratos de financi-
amento (25 ME€); ii) revisGo de precos e comparticipacdes (25 M€); i) combate & fraude (10M€) e iv)
contribuicdo extraordindria sobre os dispositivos médicos (8 ME€).

12.2 Contextualizagao do SNS

360. Compete ao Ministério da Saldde a responsabilidade de definir a politica nacional de sadde, ga-
rantindo uma utilizago sustentdvel dos recursos. De acordo com a Lei de Bases da Saidde (Lei
n.° 95/2019, de 4 de setembro, Base 20), o SNS é um conjunto organizado e articulado de estabeleci-
mentos e servigcos pUblicos prestadores de cuidados de saide. As entidades que compdem a drea da
publica da Saude em Portugal estdo identificadas na Figura 2. O universo do Servico Nacional de Saude
(SNS) é um subconjunto desta drea. Estd assinalado com fundo azul na Figura 2. Inclui estabelecimentos
hospitalares sem natureza empresarial, hospitais e grupos articulados de hospitais e centros de sadde (os
centros hospitalares) designados como entidades publicas empresariais (EPE), e ainda a Administracdo
Central do Sistema de Saude (ACSS) e as Administracdes Regionais de Saude (ARS). Estas Ultimas enti-
dades ndo prestam cuidados de satde, mas consolidam contas com as primeiras, pelo que, do ponto
de vista contabilistico, estdo integradas no SNS. Adicionalmente, o Ministério da Saude inclui entidades
que ndo prestam diretamente cuidados de saude, estando excluidas do SNS. Integram este grupo os
Servicos Partilhados (SPMS), o Instituto Nacional de Emergéncia Médica (INEM), a Autoridade Nacional
do Medicamento e Produtos de Saude (INFARMED), a Entidade Reguladora da Saude e um conjunto
de quatro entidades pertencentes d Administracdo Direta do Estado.

361. O Servico Nacional de SaUde responde por mais de quatro quintos da despesa efetiva consolidada
do programa da Saude. Anualmente, a dotacdo especifica relativa a transferéncia do Orcamento do
Estado para financiamento do Servico Nacional de Saude representa mais de quatro quintos da des-
pesa efetiva do programa da Sadude. Como exemplo, e de acordo com os dados constantes na
POE/2021 para o ano de 2021, as transferéncias correntes para o financiamento do SNS correspondem
a 82,4% da totalidade da despesa efetiva consolidada prevista no programa da Saude. Estas transfe-
réncias vao juntar-se a outros recursos financeiros para financiar a despesa efetiva do SNS.

362. O SNS representa a quase totalidade da despesa com pessoal prevista no programa da Sadde.
Tendo por base indicacdo do Ministério da Saude,”> o SNS, em finais de 2019, contava com cerca de
140 mil efetivos, e tendo por base a informagdo disponibilizada na POE/2021,da despesa total com pes-
soal prevista no programa da Saude “...cerca de 96,6% estd alocada as entidades do Servico Nacional
e Saude (SNS)".

74 Ver p. 132 do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro.

75 Pégina 42 da nota explicativa do Ministério da Saude referente & POE/2021, no &mbito da Audicdo na Comissdo de Orcamento e
Financas no dia 5 de novembro de 2020
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Figura 2- Entidades da Salde
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INEM - Instituto Nacional de
Emergéncia Médica, I.P.
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ACSS, I.P - Administragdo Central do
Sistemade Salde

ARS - Administracdes Regionais de
Saude (Norte, Centro, Lisboae Vale do
Tejo, Alentejo e Algarve) IP

INSA, I.P. - Instituto Nacional de Saude
Dr. Ricardo Jorge
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IPST, I.P. - Instituto Portugués do Sangue
e Transplantagdo

Hospitais (Hospital Dr.Francisco Zagalo
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Hospitalar Psiquidtrico de Lisboa,
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Fontes: Portal do Servico Nacional de Saude e elaboracdo da UTAO. | Notas: Administragdo Direta do Estado integra fodos os érgdos,
servicos e agentes integrados na pessoa coletfiva Estado que, de modo direto e imediato e sob dependéncia hierdrquica do Governo,
desenvolvem uma atividade tendente & satisfacdo das necessidades coletfivas. A Administracdo Indireta do Estado integra as entida-
des publicas, distintas da pessoa coletiva “Estado”, dotadas de personalidade juridica e autonomia administrativa e financeira que
desenvolvem uma atividade administrativa que prossegue fins proprios do Estado. A Administragdo Indireta do Estado compreende
dois tipos de entidades: Servicos e Fundos personalizados e Entidades PUblicas Empresariais (EPE). Estas estavam originalmente classi-
ficadas no sector institucional das Sociedades Ndo Financeiras e foram entretanto reclassificadas para o sector das AP, concreta-
mente para o subsector dos Servigos e Fundos Auténomos da Administragdo Central.

12.3 Financiamento do SNS

363. Em 2020, com os dados disponiveis, estima-se que os recursos financeiros provenientes do OE para
o SNS ascenderdo a 10 568 M£. Os recursos financeiros do OE para o SNS podem ser disponibilizados sob
a forma de transferéncias correntes para o SNS (sdo despesa efetiva para o Estado e receita efetiva
para o SNS, ou seja, para o subsector dos Servicos e Fundos Autdnomos) e dotacdes de capital para os
Hospitais EPE (despesa em ativos financeiros para o Estado e receita de passivos financeiros para as
entidades do SNS).7¢ Para 2020, a POE/2021 estima que a transferéncia corrente para o SNS correspon-
derd a 10 311 M€. Adicionalmente, e como mencionado no pardgrafo 355, durante o ano de 2020 os
Hospitais EPE receberam dotacdes de capital no valor de 256 M£€. Assim, estima-se que os recursos finan-
ceiros provenientes do OE para o SNS em 2020 ascenderdo a 10 568 M€ (Tabela 28).

364. A dotagdo referente a transferéncias correntes para financiamento do SNS em 2021 é residual-
mente superior a prevista na execug@o orcamental de 2020. Em 2021, a dotacdo prevista em despesa
de fransferéncias correntes para financiamento do SNS & de 10 315 M€, ou seja, superior em 4 M€ face
a estimativa para o ano de 2020. Quando comparada com as verbas previstas no OE/2020 e na
2.9A0E/2020, o incremento corresponde a 159 M€ e 50 M€, respetivamente. De notar, que a execucdo
orcamental em 2020, acarretard sempre um volume maior despesa para o SNS, em virtude da situacdo
pandémica causada pela doenca COVID-19. A manutencdo para 2021, do montante da dotacdo de

76 Em contabilidade orcamental (caixa) a entidade que recebe uma dotacdo de capital regista uma receita de passivo financeiro.
A mesma operacdo em contabilidade financeira € um aumento de capital registado no balango.
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transferéncia correntes para o financiamento do SNS, é sinal que se pretende disponibilizar preventiva-
mente verbas para o SNS, de modo a providenciar recursos que permitam o combate da crise sanitdria

(Tabela 28).

Tabela 28- Recursos financeiros provenientes do OE para o SNS

(em milhdes)
Variaga | 2021
2019 2020 2021 ariagGo anual em 20
vs
if a D
Classificagdo Estimativa Execugdo Despesa total 29A0E Esfimativa e:::lsu
OE CGE OE 2°AOE 2020da até 30de prevista para | POE/2021 i .
2020 2020 prevista em
POE/2021 setembro 2020
2020
m 2 (3) (4) (5) (6) 7) @) (9)=(8)-(4)  (10)=(8)-(5)  (11)=(8)-(7)
Despesa efefiva
Transferéncia corrente para o SNS 9014 9 389 9956 10 265 10311 7713 10311 10315 50 4 4
Despesa ndo efefiva
Dotagdes de capital dos hospitais EPE 0 684 0 0 0 256 256 0 0 0 -256
Total 9014 10073 9956 10 265 10311 7970 10568 10315 50 4 -252

Fontes: Orcamento do Estado de 2019, CGE 2019, 2.°A0e/2020, POE/2021 e base de dados SIGO. | Notas: (i) Este quadro estd dese-
nhado na perspetiva contabilistica do Estado. (i) Excluem-se desta andilise: a) a dotacdo centralizada no Ministério das Financas para
fins especificos na drea da Saude. A utilizagdo desta dotagdo pelo sector ndo estd garantida quando comeca a execucdo de um
OE, pelo que ndo compara diretamente com as transferéncias correntes para o SNS quantificadas nesta tabela; b) a receita consig-
nada para a drea da satde (contribuicdo dispositivos médicos, contribuicdo extraordindria da indUstria farmacéutica e imposto sobre

as bebidas ndo alcodlicas).

365. Em 2021, os recursos financeiros provenientes do OE para o SNS decrescem 252 M€. Ao comparar
a estimativa da execucdo orcamental do ano de 2020 com as transferéncias correntes previstas na
POE/2021, a que se adiciona a despesa em dotacdes de capital j& efetuada em 2020, verifica-se que o
financiamento do SNS através de recursos financeiros provenientes do OE regista uma diminuicdo de
252 ME£. Para este resultado contribui o aumento de 4 M nas transferéncias correntes e a diminuicdo em
256 M€ no financiamento afravés de dotacdes de capital dos Hospitais EPE — Tabela 28. Aplica-se a
interpretacdo deste resultado a mesma cautela que a UTAO recomendou no pardgrafo 358, p. 132.
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13 Apreciacdo das contas dos sistemas de proteg¢do social [NOVO]

366. Neste capitulo é analisada a proposta orcamental de 2021 para os sistemas de protegdo social da
Segurancga Social e da Caixa Geral de Aposentagoes. A apreciacdo das contas da Seguranca Social
na Seccdol13.1 divide-se em trés pontos: andlise do impacto orcamental em 2020 e 2021 das medidas
de politica COVID-19, proposta orcamental consolidada e decomposicdo por sistemas. Por Ultimo, na
Seccdo 13.2 é realizada a andlise orcamental agregada da Caixa Geral de Aposentacoes.

367. Este capitulo beneficiou de vdrias fontes de dados primdrios. A apreciacdo das contas dos sistemas
de protecdo social geridos pela Seguranca Social e pela Caixa Geral de Aposentacdes (CGA), conta
com os referenciais anuais constantes da 2.°A0E/2020, bem como com os elementos da estimativa de
execucdo orcamental para 2020 e da previsdo para 2021, que fazem parte da documentacdo da
POE/2021. Adicionalmente, recorreu-se a dados em ficheiros no formato Excel que foram facultados
diretamente pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS), em resposta a solicitacdo
da UTAO.

13.1 Seguranca Social

368. A apreciagdo das contas da Seguranga Social para 2020 e 2021 nGo pode ser realizada sem levar
em conta os efeitos da COVID-19. O surgimento em forca da crise sanitdria, a partir do final do 1° trimes-
tre de 2020, por via da pandemia Covid-19, teve consequéncias econdmicas de grande dimensdo em
2020 e os efeitos irGo ainda sentir-se no ano 2021. Neste contexto, foi necessdrio ajustar as previsdes
orcamentais para 2021 e 2021. Como tal, a apreciacdo realizada ds contas da Seguranca Social para
2020 e 2021 tem em conta o contexto de imprevisibilidade decorrente da pandemia COVID-19.

13.1.1 Medidas de politica COVID-19 com impacto orgcamental na Segurancga Social em 2020 e 2021

369. Ao longo do ano de 2020 foram adotadas medidas de politica para mitigar os maleficios da
pandemia COVID-19 na sadde e na economia, com efeitos nas contas publicas. Um nUmero
considerdvel das medidas adotadas foi executado através do subsector da Seguranca Social.

370. Em 2020, o impacto direto no saldo da Seguranga Social decorrente das medidas COVID-19 é
residual. A Tabela 29 dd uma imagem rdpida e completa dos efeitos diretos das medidas de politica
COVID-19 nas contas previsionais do subsector. De acordo com a estimativa de execu¢cdo orcamental
para 2020, o impacto orcamental direto das medidas de politica COVID-19 no saldo global da
Seguranca Social serd residualmente positivo (+10,8 M€). Esta situacdo é resultado do financiamento por
via do Orcamento do Estado dos encargos suportados pela Seguranca Social com a aplicacdo das
medidas COVID-19. A preocupacdo de ndo desviar recursos da Seguranca Social consagrados a tudo
o resto para pagar as medidas COVID-19 foi acautelada legalmente nos diplomas que foram saindo ao
longo do ano e foi acautelada financeiramente na revisdo do orcamento da Seguranca Social que
decorreu da entrada em vigor da 2.“A0E/2020.

371. Astransferéncias do Orcamento do Estado visam financiar a perda de receita e a despesa adicional
com medidas COVID-19. A estimativa para 2020 prevé que a Seguranca Social receba através de trans-
feréncias do Orcamento do Estado o montante de 2497,6 M£€. Desta verba, 548,6 M€ sdo direcionados
para neutralizar o efeito da perda de receita com a medida de isencdo de pagamento de Taxa Social
Unica (TSU) atribuida &s entidades patronais abrangidas pelas medidas de Layoff Simplificado e Apoio
a Retoma Progressiva. Os restantes 1938,2 M€ sdo destinados a custear a despesa com as outras medi-
das adotadas no &mbito da COVID-19 (Tabela 29).

372. Grande parte da despesa estimada para 2020 advém dos encargos com medidas de apoio ao
emprego e a manutengdo da laboragdo. Ainda na Tabela 29 se vé que, do montante total de despesa
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estimada para 2020 com medidas Covid-19 (1938,2 M€), cerca de 82,2% (1592,2 M€) decorrem de
encargos com medidas de apoio ao emprego e d manutencdo da laboracdo, designadamente: i)
Layoff Simplificado e Apoio & Retoma Progressiva (1110 M€); i) Incentivo Extraordindrio & Normalizacdo
da Atividade Empresarial (297,2 M€); i) Apoio Extraordindrio & Reducdo da Atividade Econémica de
Trabalhadores Independentes (185 M€).

Tabela 29 - Impacto orcamental direto das medidas COVID-19 na conta da Seguranga Social para
2020 e 2021

(em milhdes de euros)

Rubri 2.° AOE Estimativa POE
vbricas 2020 2020 2021

(1) Receita Efetiva 1943,8 1949,0 776,0
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist. Previdencial-COVID 1720,2 17254 176,0
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist prot. social cidadania -COVID 223,6 223,6 400,0
Transferéncia do OE - Neutralizacdo do efeito de isencdo de pagamento de
TSU 548,6 548,6 71,0
Isencdo da obrigacdo de pagamento de TSU -548,6 -548,6 -71,0
Transferéncias correntes da Unido Europeia - Medidas covip! - - 200,0
Adiamento, redugdo ou isencdo de rendas de iméveis - - -
Medidas com efeito tempordrio:

Diferimento de pagamento de contribuicdes sociais 2.° trimeste 2020 - - -
Suspensdo de pagamento de planos prestacionais e processos de execugdo
contributiva - -

(2) Despesa Efetiva 1943,8 19382 776,0
Subsidio de doencga por infecgdo SARS-CoV-2 8.5 8,5 24,0
Subsidio de doenca por isolamento profildtico 60,0 60,0 42,0
Prorrogacdo de Subsidio de desemprego, desemprego provisério e majoracdo 16,6 31,7 0,0
Apoio extraordindrio & redug¢do da atividade econdmica de TI 185,0 185,0 0,0
Subsidios de assisténcia a filho e a neto (COVID) 3.0 3.0 1,0
Lay-off simplificado (COVID) e Apoio & Retoma Progressiva 1110,0 1110,0 309,0
Incentivo extraordindrio normalizagdo atividade empresarial 297.2 297,2 0,0
Protecdo trabalhadores independentes e informais 38,0 38,0 0,0
Rendimento Social de Inser¢do (RSI) - COVID 15,5 15,0 0,0
Medida prorrogacdo subsidio social de desemprego 40,0 40,0 0,0
Apoio excepcional & familia (COVID) 100,0 100,0 0,0
Complemento de estabilizagdo 70,0 49,3 0,0
Qutras 0,0 0,5 0,0
Apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores -(nova medida) 0,0 0.0 400,0

(3) = (1) - (2) Impacto orgamental direto no saldo global da Seguranca Social 0,0 10,8 0,0

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P, 2.°A0E/2020, Relatério da POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i)
Este quadro mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo global do subsector. (i) Observacdo 1 - Informacdo
disponibilizada na Nota Explicativa para a audi¢cdo parlamentar da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, ocorrida
no dia 10 de novembro. Consta do quadro na p. 19 da nota referida. Este quadro exibe o orcamento do sistema previdencial (repar-
ficdo). Os 200 M€ estdo na linha intitulada “Transferéncias correntes do exterior — medidas COVID.

373. A POE/2021 prevé o prolongamento, em menor dimensao, dos encargos com medidas COVID-19
adotadas em 2020. No &mbito do Subsector da Seguranca Social, a POE/2021, revela que um conjunto
de medidas COVID-19 adotadas em 2020 continuard em 2021 a produzir efeitos orcamentais. No en-
tanto, o nUmero de medidas e a dimensdo financeira diminuem substancialmente (ver Tabela 29). Tran-
sitam para 2021 medidas de protecdo dos rendimentos das familias, como séo os casos dos Subsidios de
Doenca por Isolamento, de Infecdo por SARS-CoV-2 e de Assisténcia a Filho e Neto. Adicionalmente,
mantém-se em vigor as medidas de Isencdo do Pagamento de TSU por parte das entidades patronais
abrangidas pela medida de Apoio d Retoma Progressiva.

374. Para 2021 é criada uma nova medida de protegdo dos rendimentos. Trata-se de uma nova presta-
c¢do a vigorar durante o ano de 2021, denominada como Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Tra-
balhadores, e prevé-se que venha a ser a medida com maior dimensdo financeira em 2021 (400 M€).

375. Ha uma divergéncia entre fontes na orcamentagdo da medida nova. Duas fontes consultadas para
preparar este capitulo apresentam valores diferentes para o encargo previsivel com esta medida. Os
dados presentes no relatério do MF que integra a POE/2021 indicam 450 M€ (conforme referido na Ta-
bela 8, p. 53) para esta nova medida de politica orcamental, sendo que os dados fornecidos pelo IGFSS
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d UTAO indicam uma despesa para a Seguranca Social na ordem dos 400 M€. Foi este o valor que a
UTAO optou por mostrar na Tabela 29 para manter a coeréncia com a orcamentacdo das demais me-
didas na drea da Seguranca Social. A diferenca de 50 M€ pode ter a ver com diferencas na ética de
registo contabilistico (nacional no primeiro caso, publica no segundo). Mas também pode resultar sim-
plesmente da falta de atualizacdo numa das fontes. Fica a divida sobre qual &, de facto, o montante
com o qual a conta previsional das AP foi feita, numa e noutra perspetiva contabilistica.

376. O montante previsto de transferéncias do OE para a Seguranga Social, de modo a custear as me-
didas COVID-19 em 2021, ascende a 647 M€. Deste valor, 71 M€ destinam-se a neutralizar o efeitfo de
Isencdo de Pagamento de TSU atribuida a entidades patronais. Dos 576 M€ remanescentes, 400 M€
serdo para custear a despesa com a nova medida de Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Traba-
Ihadores e 176 M€ comparticipam o encargo de 376 M€ previsto com as restantes medidas, nas quais
se destaca o encargo previsto de 309 M para a medida de Apoio & Retoma Progressiva das Empresas.

377. O financiamento dos encargos com medidas para responder aos desafios socioeconémicos da
pandemia em 2021 estd assegurado na conta previsional da Seguranga Social. A Tabela 29 evidencia
a existéncia de recursos suficientes para pagar os encargos diretos previstos com medidas COVID-19. E
por isso que o saldo na Ultima linha da tabela é nulo. A informacdo disponibilizada na documentacdo
da POE entregue em outubro na AR e os dados adicionais facultados & UTAO pelo IGFSS ndo individua-
lizavam, no orcamento completo do subsector, a transferéncia da UE de 200 M€ com o fim especifico
de custear medidas de politica COVID-19 suportadas por esse orcamento. Porém, j& este capitulo estava
praticamente finalizado quando foi distribuida, a 9 de novembro, a Nota Explicativa para a audicdo
parlamentar da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, ocorrida no dia seguinte, no
dmbito da apreciacdo do OE na especialidade. Este documento mostra no orcamento da Seguranca
Social para 2021 a previsdo de uma receita de 200 M€ a titulo de transferéncias da Unido Europeia refe-
rente a medidas COVID-19.77 Esta receita surgia na informacdo anterior aglutinada na rubrica Outras
receitas correntes (vide Tabela 30), uma designacdo que ndo permitiu & Unidade perceber, sem ter visto
a Nota Explicativa, que havia na mesma recursos marcados para financiamento de medidas COVID-19.

378. Surpresas na evolugdo da situagdo sanitaria podem agravar os encargos com as medidas COVID-
19. A estimativa para 2020 e a POE/2021 preveem encargos que foram calculados fendo em conta
determinado cendrio que os programadores assumiram para a evolucdo da situacdo sanitdria e eco-
némica. Naturalmente, havendo agravamento inesperado da pandemia e do subsequente impacto
na economia, é expectdvel a necessidade de reforcar ou reformular as medidas j& adotadas (exs.: sub-
sidios de doenca por isolamento profildtico e infecdo, prorrogacdo do subsidio de desemprego, apoio
a retoma progressiva), assim como proceder ao desenho e implementacdo de novas medidas.

13.1.2 Andlise agregada: estimativa de execugdo em 2020 e proposta orgamental para 2021

379. A POE/2021 revé significativamente em alta o saldo global da Seguranga Social para 2020. O relo-
tério do MF apresenta uma estimativa para 2020 de 1476 M€ (Tabela 30, parte superior), o0 que corres-
ponde a uma significativa revisdo em alta de 873 M€ (244,8%) quando comparada com o valor de
603 M€ aprovado na 2.2 AOE/2020. D&-se nota que as previsdes incluidas na 2.°A0E/2020 foram elabo-
radas num momento de grande incerteza e imprevisibilidade sobre os efeitos econdmicos nas contas
publicas causados pela pandemia COVID-19. A melhoria do saldo global reflete o crescimento da re-
ceita com conftribuicdes e quotizacdes (+764 M€) e a revisGo em baixa da despesa com pensdes
(— 320 M€), revelando a posteriori que a revisdo efetuada na 2.°A0E/2020 de incremento de 153,1 M€
por via do aumento extraordindrio de pensdes para 2020 ndo teria sido necessdria. A condicionar um
melhor resultado no saldo global, destaca-se o incremento em algumas prestacdes, nomeadamente:
Subsidio por Doenca(+115 M€) e Prestacdo Social para Inclusdo e Complemento(+26 M€).

77 Consta do quadro na p. 19 da nota referida. Este quadro exibe o orgamento do sistema previdencial (reparticdo). Os 200 M€ est&o
na linha intitulada “Transferéncias correntes do exterior — medidas COVID”.
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380. O saldo global ajustado para 2020 foi revisto em alta, registando o incremento de 260,2%.0s dados
deste subsector sdo influenciados no biénio 2020-2021 pelos seguintes fatores que comprometem a
comparabilidade homdloga: i) expurgo do saldo de fundos europeus — transferéncias do Fundo Sociall
Europeu via programas operacionais do PT2020 e do Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas Mais Carenci-
adas (FEAC) via Programa Operacional de Apoio ds Pessoas Mais Carenciadas, em ambos os casos
destinadas a beneficidrios fora do sector das AP — por forma a garantir o principio da neutralidade dos
fundos comunitdrios; i) reafectacdo de verbas em 2021, no dmbito do Fundo de Estabilizacdo Financeira
da Seguranca Social (este ajustamento ndo tem expressdo na andlise agregada). A Caixa 1, p. 146,
explica a necessidade destes ajustamentos. Apds a introducdo dos mesmos na informacgdo fornecida
pelo MF, prevé-se que o saldo global da Seguranca Social no final de 2020 venha a ser 1452 M€, o que
representa um acréscimo de 260,2% (+895 M€) face d previsdo da 2.°A0E/2020 — parte inferior da Ta-
bela 30.

Tabela 30 - Conta da Seguranc¢a Social para 2020 e 2021
(em milhdes de euros e percentagem)

N . . Var. Absoluta Var. Absoluta tva (%)
2'2;;? Es"z'g:gv“ POE/2021 | Esimativa2020 | POE/2021e | POE/2021vs
e 2.° AOE /2020 | Estimativa 2020 | Estimativa 2020

1. Receita Corrente - da qual: 31943 32 406 31 668 463 -738 -2,3

Contribuicdes e quotizagdes; da qual: 17 225 17 988 18 928 764 940 52

Receitas de jogos sociais 244 244 233 0 -1 -4,7

Transf. correntes da Ad. Central 12 089 12 084 10 043 -6 -2 040 -16.9

— Financ. da LBSS e outras 7107 7107 7 034 0 -73 -1.0

— Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 2 492 2 498 647 5 -1 851 -74,1

— Transf. OE regime subst. Bancdrio 437 436 425 -1 -1 -2,5

— IVA Social 883 883 9215 0 32 3.6

— Transf. OE relativa IRC 377 377 377 0 0 0,0

— Transf. OE relativa AIMI 283 283 140 0 -143 -50,5

— Transf. OE Adic. & Contrib. do S. Bancdrio 33 33 33 0 0 0.0

Transf. do Fundo Social Europeu 1502 1326 1389 -175 63 4,8

Outras receitas correntes 821 730 981 -91 251 34,3

2. Receita de Capital 12 3 7 -9 4 110,7

3. Receita Efefiva (1+2) 31 955 32 409 31 675 454 -734 -2,3

4. Despesa Corrente - da qual: 31292 30 882 30 681 -410 -201 -0,7

Pensdes, das quais: 18 340 18 020 18 642 -320 622 3,5

— Sobrevivéncia 2 559 2519 2 584 -39 65 2,6

— Invalidez 1187 1173 1159 -14 -14 -1,2

— Velhice 14 060 13 835 14 306 -225 471 3.4

— Parcela de atual. extraord. de pensdes 491 449 547 -42 99 22,0

Sub. familiar a criangas e jovens 862 832 823 -30 -9 -1,0

Subsidio por doenca 600 715 763 115 48 6,7

Sub. desemprego e apoio ao emp. 1 509 1514 1643 5 129 8,5

Complemento Soliddrio p/ Idosos 235 241 259 6 18 7.3

Prestacdes de Parentalidade 664 678 711 13 33 4,8

Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 1944 1938 776 -6 -1162 -60,0

Complemento-creche 16 16 27 0 1 68,8

Acdo social 2028 2070 2112 42 42 2,0

Rendimento Social de Insercdo 370 342 340 -28 2 -0.7

Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 30 30 30 0 0 :

Prestacdo Social p /a InclusGo e complemento 402 428 402 26 -26 -6,1

Pensdes do Regime Sub. Bancdrio 446 444 434 -1 -1 -2,4

Outras despesas correntes 1364 1 364 1401 0 37 2,7

Acdes de Formacdo Prof.e Acdo Social 1363 1198 1315 -165 117 9.7

— das quais: ¢/ suporte no FSE 1262 1107 1231 -155 123 1.1

5. Despesa de Capital 60 51 62 -9 10 20,5

6. Despesa Efefiva (4+5) 31 352 30 933 30 743 -418 -190 -0,6
7. Saldo Global (3-6) 603 1476 932 873 -543

Por meméria: apds ajustam entos

1A. Receita corrente 31898 32383 31576 485 -807 -2,5

Contribuicdes e quotizacdes; da qual: 17 225 17 988 18 928 764 940 52

Transf. OE relativa AIMI 210 283 140 73 -143 -50,5

Transf. correntes da Ad. Central 11712 11 706 9 666 -6 -2 040 -17.4

2A. Receita efefiva (1A + 2) 31910 32 386 31 583 476 -803 -2,5

3A. Despesa corrente 31292 30 882 30 681 -410 -201 -0,7

Pensdes 18 340 18 020 18 642 -320 622 3.5

Agdes de Formacdo Profissional 1363 1198 1315 -165 17 9.7

— das quais: ¢/ suporte no FSE 1262 1107 1231 -155 123 11,1

4A. Despesa de capital 60 51 62 -9 10 20,5

5A. Despesa efefiva 31352 30 933 30 743 -418 -190 -0,6
6A. Saldo Global (2A - 5A) 558 1452 840 895 -613

Fontes: Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) As linhas 1 a 7 ndo contém o
ajustamento da UTAO. (ii) As linhas 1.A a é6.A contém esse ajustamento e o mesmo decorre da consideragdo dos seguintes fatores
descritos na Caixa 1: 1) transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionais do PT2020 e do Fundo Europeu de Auxilio
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as Pessoas Mais Carenciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas, de forma a garantir o
principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (i) Os referenciais anuais indicados para 2020 sdo as previsdes iniciais de receita
e as dotacdes iniciais de despesa resultantes da aprovacdo pela Assembleia da Republica da 2. AOE/2020 e a estimativa apresen-
tada pelo MF no relatério que acompanha a POE/2021.

381. A estimativa de execugdo orcamental para 2020 pode ser afetada pela deterioragGo da situagdo
sanitaria. A elaboracdo da estimativa para 2020 foi realizada pelo Governo no final do 3.° trimestre de
2020. Entretanto, & data deste relatério, a situacdo sanitdria agravou-se, sendo que este desenvolvi-
mento pode afetar as contas finais da execucdo orcamental em 2020 do subsector da Seguranca Social
de uma maneira que o previsor ndo antecipou. Por um lado, poderdo aumentar os encargos com me-
didas como o Isolamento Profildtico e o Subsidio de Doenca (COVID-19, embora estes custos adicionais,
a ocorrerem, serdo compensados por receitas adicionais provenientes de transferéncias do OE. Em caso
de degradacdo da situacdo econdmica, sGo também expetdveis impactos negativos por via dos cha-
mados “estabilizadores automdticos”: incremento na despesa com prestacdes de desemprego e perda
de receita com contribuicdes e quotizacoes.

382. De acordo com a POE/2021, o saldo global da Segurancga Social (ndo ajustado) deverd registar um
decréscimo significativo. Para 2021, o saldo global da Seguranca Social deverd ser inferior em 543 M€
ao saldo global estimado para o ano de 2020 (1476 M€). Apds o exercicio de ajustamento referido no
pardgrafo 380, a comparacdo entre o saldo estimado para 2020 e o saldo previsto para 2021 mostra
uma diminuicdo de 613 M€. Em qualquer caso, estdo previstas descidas na receita e na despesa efetivas
durante o ano de 2021. A despesa decresce 0,6%, sendo que a receita desce 2,3% antes e 2,5% apds o
ajustamento, o que significa, em qualquer caso, uma contracdo maior do que a da despesa.

383. O principal contributo para o decréscimo da receita advém da diminuigdo prevista com transfe-
réncias do OE no @mbito das medidas COVID-19. A POE/2021 prevé a diminuicdo de 2,5% na receita
efetiva ajustada, assente, em grande parte, no decréscimo de 74,1% (- 1851 M€) da transferéncia do
Orcamento do Estado para custear os encargos com medidas excecionais e tempordrias (COVID-19).
Este decréscimo, em 2021, é justificado pela previsdo de menos medidas e menos encargos totais com
as mesmas. Adicionalmente, é referir a reducdo de 50,5% (- 143 M€) na receita do AIMI (de novo, ver a
Tabela 30.), j& que a receita estimada com esta rubrica no ano de 2020 deverd incluir verbas de acertos
referentes a anos precedentes.’® Em sentido contrdrio e a atenuar a quebra na receita efetiva, prevé-
se para 2021, face a estimativa de 2020, o crescimento de 5,2% (+940 M€) nas contribuicdes e quotiza-
coes, refletindo assim, a expetativa de alguma recuperacdo econdmica e a mitigacdo do efeito da
medida de Isen¢gdo do Pagamento de TSU.

384. O or¢camento da Seguranga Social prevé para 2021 o incremento de 3,5% na despesa com pen-
soes. De acordo com a informacdo presente na POE/2021, a despesa com pensdes deverd aumentar
622 M€ (+3,5%) face a estimativa de 2020. Este resultado advém dos incrementos de 471 M€ (+3,4%) nas
pensdes de velhice, 65 M€ (+2,6%) nas pensdes de sobrevivéncia, 99 M€ (+22%) na parcela de atualizo-
¢do extraordindria, mas também da reducdo de 14 M€ (-1,2%) no encargo com pensdes de invalidez
(ainda a).

385. O aumento extraordindrio de pensoes previsto na POE/2021 deverd ser revisto em alta. O orca-
mento da Seguranca Social para 2021, parte integrante da POE/2021, prevé um aumento extraordindrio
das pensdes a ser pago a partir do més de agosto, com um encargo previsto de 99 M€. Em 2020, esta
medida teve efeitos a partir de maio. No entanto, de acordo com a indicacdo da Ministra do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social deixada na AR,”? esta medida serd alterada em sede de discussdo
do OE na especialidade, de modo a acolher o aumento extraordindrio de 10€ para pensdes de valor
até 1,5 vezes o valor do Indexante dos Apoios Sociais (IAS), sendo que este aumento serd pago a partir

78Em 2018 e 2019 foram fransferidos para o FEFSS, ao abrigo da consignagdo de AlMI, as verbas de 50 M€ e 123M&€, respetivamente.
No entanto, a verba adicional de 73 M€ transferida em 2019 correspondeu ao acerto de contas referente ao ano de 2017, ou seja, a
diferenca entre a receita liquida e o valor transferido em 2017. De acordo com a CGE 2019, a consignacdo ao FEFSS deste imposto,
ascendeu em 2018 a 136,2 M€ e em 2019 a 139,9 M€. Como tal, encontra-se por regularizar a diferenca entre a receita liquida e o
valor transferido para o FEFSS, nos anos de 2018 e 2019.

79 Indicacdo da Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social na audicdo perante a Comissdo de Orcamento e Finangas
no dia 26 de outubro de 2020.
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de janeiro de 2021. Esta modificacdo, a concretizar-se, representard um incremento significativo em re-
lacdo & verba de 99 M€ prevista na POE/2021, pois antecipa de agosto para janeiro o inicio do paga-
mento e o aumento serd de 10€ para todas as pensdes até 1,5 vezes o nivel do IAS e ndo de 6 ou 10§,
como se enconfrava previsto.80 Como tal, o aumento extraordindrio de pensdes em 2021 deverd acar-
retar uma despesa acima dos 260 M€,8' sendo que, sem mais alteracdes ao orcamento da Seguranca
Social, o saldo global deverd deteriorar-se pelo diferencial entre o encargo da medida inicialmente
apresentada e o da alteracdo infroduzida.

386. Para 2021, a diminvigcdo da despesa com prestagdes sociais advém essencialmente do decréscimo
da despesa com medidas COVID-19. O orcamento da Seguranca Social incluido na POE/2021 prevé
uma quebra acentuada na despesa com prestacdes sociais (<917 M€), face & estimativa de 2020, sendo
gue este resultado é explicado pela reducdo de 1162 M€ na despesa com medidas excecionais e tem-
pordrias (COVID-19). Com efeito, a despesa com as restantes prestacdes aumenta 245 M€, no seu con-
junto, com a seguinte decomposicdo: i) Subsidio de Desemprego e Apoio ao Emprego, mais 8,5% (Ta-
bela 30 e Grdfico 47), explicado pela adocdo da medida Aumento do Limiar Minimo do Subsidio (Tabela
8. p. 53) e pelo incremento potencial no nUmero de prestacdes de desemprego; i) Subsidio de Doenca,
maiis 6,7% (Grdfico 48); i) Complemento Soliddrio para Idosos, mais 7,3% (Grdfico 50); iv) Prestacdes de
Parentalidade, mais 4,8%; v) A¢gdo Social, mais 2,0%; vi) Abono de Familia, menos 1,0% (Grdéfico 49); vii)
Prestacdo Social para Inclusdo e Complemento, menos 6,1%, vii) Complemento Creche, mais 68,8% em
virtude do alargamento da gratuidade da frequéncia de creches (descricdo na Tabela 9, p. 54). A pre-
visdo para outras prestacoes sociais pode ser encontrada na listagem sob a linha 4 da Tabela 30.

387. A queda verificada desde 2013 na despesa com prestagcoes de desemprego e apoio ao emprego
registou uma inversdo. Em 2020, ao contrdrio do inicialmente previsto no Orcamento do Estado, a des-
pesa com prestacdes de desemprego e apoio ao emprego registard um incremento, interrompendo a
tendéncia de quebra verificada desde o ano de 2014 (Grdfico 47). Esta alteracdo, com inicio no 2.°
trimestre de 2020, ¢é justificada pelos efeitos da pandemia COVID-19 na economia e, em concreto, no
mercado de trabalho. Algumas das medidas adotadas para apoiar o emprego (ex. Layoff Simplificado
e Apoio a Retoma Progressiva) permitiram minorar o impacto nesta rubrica, embora tenham aumentado
a despesa publica noutras. Para 2021, prevé-se a manutencdo da trajetdria de incremento nesta rubrica.

Grdfico 47 - Despesa com prestagdes de desem- Grdfico 48 - Despesa com subsidio de doenga
prego (em milhdes de euros)
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80A atualizacdo extraordindria aplicada em anos anteriores incidiu sobre pensdes mais baixas (inferiores a 1,5 vezes o nivel do IAS,
com as seguintes caracteristicas. Primeira, para os pensionistas que recebiam, pelo menos, uma pensdo cujo montante fixado tenha
sido atualizado no periodo entre 2011 e 2015, o valor da atualizacdo exfraordindria foi é €, por pensionista, deduzido do valor da
atualizagdo anual das pensdes. Segunda, para os pensionistas que ndo receberam qualquer pensdo cujo montante fixado tenha sido
atualizado no periodo entre 2011 e 2015, o valor da atualizagdo extraordindria foi 10 €, por pensionista, deduzido do valor da atuali-
zagdo regular das pensoes.

81 Estimativa linear da UTAO, tendo por base o montante do aumento extraordindrio de pensdes previsto na POE/2021 e o nimero de
pensdes abrangidas pela medida.
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Grdfico 49 — Despesa com abono de familia Grdfico 50 - Despesa com CSlI
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13.1.3 Andlise por sistemas de proteg¢do social

388. Para 2020, o saldo global da Seguranga Social (ajustado) é revisto em alta no montante adicional
de 895 M€. Viu-se na subseccdo anterior que a 2.°A0E/2020 projeta para o ano de 2020 um excedente
orcamental da Seguranca Social de 558 M€. Aqui, mostra-se que o mesmo advém da situacdo finan-
ceira do sistema previdencial. Com efeito, estd previsto um excedente de 837 M€ no sistema previden-
cial, suficiente para absorver o contributo negativo de 279 M€ do sistema de protecdo social e cidado-
nia — Grdfico 51. Note-se que se estd a considerar neste pardgrafo a conta ajustada de fatores que
limitam a comparabilidade no biénio 2020-2021 — painel inferior, portanto, da Tabela 32. A estimativa
de execucdo orcamental para 2020, incluida na POE/2021, reviu em alta (de 558 M€ para 1452 M€) o
excedente do saldo da Seguranca Social. Para este resultado contribuird o excedente adicional do
sistema previdencial em 457 M€, assente no incremento adicional da receita com contribuicdes e quo-
tizacdes e na reducdo da despesa com pensdes. Adicionalmente, é de salientar que o contributo adi-
cional remanescente para a revisdo em alta em 2020, no montante de 438 M€, advém do excedente
do sistema de protecdo social de cidadania, em virtude da execucdo inferior da despesa, nomeada-
mente nas rubricas de pensdes e outra despesa (Grdfico 51 e Tabela 32).

Tabela 31 - Orcamento da Seguran¢a Social Grafico 51 - Saldo da Seguranga Social, por sis-
para 2021, por sistema (ajustado) tema (ajustado)
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)
Classificagcdo Econémica Receita  Despesa Saldo Estimativa
2.7 AOE/2020 2020 POE/2021
Previdencial 22395 21502 893 L0 1452
Regimes gerais 21346 21488 -142
1200
FEFSS 1049 14 1035
800
Regimes especiais 434 434 0
Protecdo social de cidadania 8773 8826 -53 “w
Protecdo familiar 1777 1777 0 0
Solidariedade 4641 4641 0 .
Acdo Social 2355 2408 53 = Sistema Previdencial (excl. FSE, FEAC) = sistema de Prot. Social de Cidadania (excl. FSE, FEAC)
31168 30328 840 B saldo global ajustado

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P. e cdlculos da UTAO. |Notas: (i) Os saldos apresentados para o
Sistema Previdencial e o Sistema de Protecdo Social de Cidadania estdo expurgados (i.e., ajustados) dos seguintes fatores descri-
tos na Caixa 1: i) Transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionais do PT2020, e do Fundo Europeu de Auxilio
as Pessoas Mais Carenciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas, de forma a garantir
o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios; i) Reafectagdo de verbas em 2021, no dmbito do FEFSS. (2) O Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS) aparece nas contas da SS dentro do sistema previdencial, mas é importante
perceber que ele ndo é um subsistema de protegdo social; trata-se, simplesmente, de um instrumento financeiro para assegurar
a capacidade de pagamento de pensdes do sistema previdencial durante, pelo menos, dois anos.

389. A POE/2021 afeta ao orcamento da Seguranga Social receitas consignadas ao FEFSS. O artigo 228.°
da_PPL n.° 61/XIV estipula que a receita consignada ao FEFSS referente ao Adicional ao IMI e & percen-
tagem de IRC, no montante agregado de 517 M€, seja afeta ao Orcamento da Seguranca Social, de
forma extraordindria e para assegurar o equilibrio geral da Seguranca Social. De uma forma linear, no
ano de 2021, o Governo pretende que receitas consignadas ao FEFSS sejam utilizadas para equilibrar as
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contas do subsector Seguranca Social. Importa esclarecer que estas consignacdes desde a sua criacdo
foram sempre destinadas ao reforco do FEFSS parareforcar a sua capacidade de pagar pensdes futuras
do sistema previdencial. O Adicional ao IMI, que foi introduzido na Lei do OE/2017,82 dita a atribuicdo da
receita deste imposto ao FEFSS. No que concerne d consignacdo de uma percentagem de IRC, esta
consignacdo foi infroduzida na Lei do OE/2018 e reforcada na Lei do Orcamento do Estado de 2019 e
2020.83 Ora o nUmero 1 do art.’ 91.° da Lein.° 4/2007, de 16 de janeiro (Bases Gerais do Sistema de Segu-
ranca Social) atribui as receitas do Fundo a finalidade de cobrir, pelo menos, dois anos de encargos
previsiveis com pensoes. Assim, para 2021, contrariando a expectativa dos contribuintes e a determina-
cdo legal subjacente a criagcdo daquelas consignacées de impostos ao FEFSS, o montante de 517 M€
cobrado aos contribuintes serd utilizado para cobrir despesa corrente do orgamento da Seguranga So-
cial e ndo para reforgar as reservas da Seguranca Social para pagar pensées futuras. A UTAO, face ao
exposto e de modo a ndo prejudicar a comparacdo no biénio 2020-2021, procedeu na sua andlise a
um ajustamento que reafecta, em 2021, as respetivas consignacdes ao FEFSS. Este ajustamento é evi-
denciado na Tabela 31 e na Tabela 32 e é detalhado na Caixa 1.

390. Para 2021, a POE/2021 prevé um excedente global (ajustado) da Segurancga Social de 840 M€, que
se obtém exclusivamente através do excedente do saldo global do FEFSS.84 Para 2021, a POE/2021 prevé
um excedente no saldo global ajustado no montante de 840 M€, sendo que este resultado € obtido
exclusivamente através do contributo do sistema previdencial, o qual se prevé que atinja o excedente
de 893 M€. No entanto € de referir que este excedente no sistema previdencial é obtido pelo contributo
do saldo global do FEFSS (+1035 M€), por via da receita das consignacoes (IRC, Adicional ao IMI e Adi-
cional & Contribuic@o do Sector Bancdrio) e rendimentos de aplicacdes, sendo que o saldo dos regimes
gerais (sistema previdencial sem FEFSS) apresentam um contributo negativo de 142 M€ (Tabela 31 e Ta-
bela 32). Adicionalmente, é projetado que o contributo do Sistema de Protecdo Social de Cidadania
para o saldo global seja negativo em 53 M€ (Grdfico 51 e Tabela 32).

391. Para 2021, face a estimativa de 2020, prevé-se uma redugdo no excedente no saldo do sistema
previdencial. A POE/2021, face & estimativa da execucdo de 2020, projeta uma reducdo do excedente
orcamental do sistema previdencial no montante de 400 M€ (Tabela 32 e Grdfico 51). Para este resultado
contribuird, essencialmente, o diferencial de 670 M€ entre as transferéncias do OE e as despesas no adm-
bito das medidas excecionais (COVID-19) e a diminuicdo de 143 M€ na receita de AIMI. Em sentido
contrdrio, salienta-se o incremento de 940 M€ receita com contribuicdes e quotizacdes atenuada pelo
aumento da despesa corrente com pensdes (+470 M€) e algumas prestacdoes sociais, nomeadamente:
i) subsidio de desemprego (+64 M€); ii) subsidio de doenca (+48 M€); iii) subsidio de parentalidade
(+33 M£). No que diz respeito ao sistema de protecdo social de cidadania, a POE/2021, prevé um saldo
ajustado negativo de 53 M€, decorrente dos incrementos de 3,1% na despesa e 0,6% na receita, que é
afetada pelo decréscimo de 1,7% nas transferéncias do OE ao abrigo da Lei de Bases da Seguranca
Social.

82 Artigo 218.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro.

83 Artigo 232.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, artigo 267.° da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, e artigo 336.° da Lei n.°
2/2020, de 31 de margo.

84 Dar nota que a referéncia ao saldo global do FEFSS equipara-se ao apresentado em documentos orcamentais como saldo do
subsistema Previdencial de Capitalizagdo. Por outro a lado, a referéncia ao saldo global dos regimes gerais, equipara-se ao saldo do
subsistema Previdencial de Reparticdo.
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Tabela 32 - Conta da Segurancga Social, por sistema (ajustada), 2020 e 2021
(em milhdes de euros e em percentagem)

Var. Absoluta | Var. Absoluta tva (%)

Estimativa Estimativa POE/2021 e | POE/2021 vs
a
2°A0E/2020 2020 POE/2021 2020 e Estimafiva Estimafiva
2.°A0OE/2020 2020 2020

1.Sistema Previdencial

Regimes Gerais

Receita Efefiva - da qual: 21794 22051 21592 257 -459 -2,1
Contribui¢cdes e quotizagdes 17 225 17 988 18928 764 940 52
Transferéncias do OF 1339 310 327 -1028 16 53
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 2269 2274 247 5 -2027 -89,1
Transf. da CGA (Pensdes unificadas) 173 177 183 4 6 3.5
Outras Receitas 789 1302 1908 513 606 46,5

Despesa Efefiva - da qual: 22123 21916 21734 -207 -182 -0,8
Pensdes, das quais: 14271 14129 14 599 -142 470 3,3

— Sobrevivéncia 2171 2130 2188 -41 58 2,7
— Invalidez 889 880 860 -8 -20 2,3
— Velhice 11212 11118 11 550 -93 432 3,9
Subsidio de desemprego 1128 1219 1283 91 64 5,2
Transf. para CGA (Pensdes unificadas) 538 538 552 0 15 2,7
Subsidio por doenca 642 715 763 74 48 6,7
Subsidio de parentalidade 664 678 711 13 33 4,8
Agdes de Formagdo Profissional (suporte CPN) 101 91 84 -10 -7 -7.4
Medidas Medidas Execionais e tempordrias- COVID 1718 1733 376 15 -1357 -78,3
Qutras despesas 2723 2509 2992 -214 483 19.2
Saldo Global Regimes Gerais -329 134 -142 463 -276 -205,6
Regimes Especiais
Receita Efetiva - da qual: 444 445 434 -1 -1 -2,5
Transferéncia do OE - R.S. Bancdrio 437 436 425 -1 -11 -2,5
Despesa Efetiva - da qual: 446 445 434 -1 -1 -2,5
Regime Substitutivo Bancdrio 437 436 425 -1 -1 -2,5
Saldo Global Regimes Especiais 0 0 0 0 0 -24,0
Saldo Global Sist. Previdencial s/ FEFSS -329 134 -142 463 -277 -205,8
FEFSS
Receita efetiva da qual: 1184 1178 1049 -7 -128 -10,9
AIMI 283 283 140 0 -143 -50,5
Despesa efefiva 18 18 14 0 -4 -22,1
Saldo Global FEFSS 1166 1159 1035 -7 -124 -10,7
Total Saldo Global Sist. Previdencial c/ FEFSS 837 1294 893 457 -400 -31,0
Receita Efetiva - da qual: 8779 8718 8773 -61 55 0,6
Transferéncias do OE - LBSS 6912 6029 5929 -883 -100 -1.7
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 224 224 400 0 176 78,9
Receita de jogos sociais 233 233 217 0 -16 -6,8
Receita Imposto Especial Jogo "On Line" 11 11 9 0 -2 -20,9
IVA social 883 883 915 0 32 3.6
Qutras Receitas 516 1338 1302 822 -35 2,6
Despesa Efefiva - da qual: 9058 8559 8826 -499 267 3.1
Complementos sociais 1975 1944 1988 -31 44 2,2
Acdo Social 2367 2384 2366 17 -18 -0.8
Pensdes por antecipacdo daidade dareforma 702 607 642 -95 35 5.8
Abono de Familia 862 832 823 -30 -9 -1,0
Subsidio social de desemprego 166 149 147 -17 -1 -0,9
Pensdes sociais 613 511 474 -102 -37 -7.3
Rendimento social de inser¢do 370 342 340 -28 -2 -0.7
Prestagdes por dependéncia 390 380 392 -10 12 3,1
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 30 30 30 0 0 0,0
Prestacdes por deficiéncia, das quais: 973 1013 1030 40 17 1,7
— Prestacdo social p/ aInclusdo e comp. 402 428 433 26 5 1.1
Complemento Soliddrio para Idosos 235 241 259 6 18 7.3
Medidas Execionais e tempordrias- COVID 226 205 400 -21 195 95,3
Outra despesa 552 350 369 -202 20 5,6
Saldo Global -279 159 -53 438 -212 -133,7
Saldo Global (S. Previdencial + S.de Protecdo Social de Cidadania) 558 1452 840 894 -613

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdlculos da UTAO. | Nota: Os saldos apresentados para o Sistema
Previdencial e o Sistema de Protegdo Social de Cidadania estd&o expurgados (i.e., ajustados) dos seguintes fatores descritos na Caixa
1:i) Transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionais do PT2020, e do Fundo Europeu de Auxilio &s Pessoas Mais
Carenciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas, de forma a garantir o principio da neu-
tfralidade dos fundos comunitdrios; iii) Reafectagdo de verbas em 2021, no &mbito do FEFSS.

392. A transferéncia extraordindria do OE para o orcamento da Seguranca Social, no sentido de com-
pensar o saldo negativo dos regimes gerais no sistema previdencial, ndo alterando o saldo global das
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Administragdes PUblicas, permitiria manter a consignagdo do AIMI e do IRC ao FEFSS. Como anterior-
mente referido, o saldo global do sistema previdencial é excedentdrio gracas ao contributo do saldo
global do FEFSS. Ora, para 2021, o Governo pretende afetar aos regimes gerais a receita consignada ao
FEFSS referente ao Adicional ao IMI e & percentagem de IRC, de modo a equilibrar as contas do subsec-
tor nesse ano. No entanto, uma transferéncia extraordindria do OE para o orcamento da Seguranca
Social no montante de 142 M€ possibilitaria neutralizar o saldo negativo previsto para o sistema previ-
dencial sem o FEFSS (Tabela 32). Esta alternativa, j& em anos passados utilizada, ndo teria impacto no
saldo global das Administracdes PUblicas, pois, no fundo, passaria o défice do subsector Seguranca So-
cial para o subsector Estado. Ela seria suficiente para que as consignacoes referentes ao Adicional ao
IMI (140 M€) e a percentagem de IRC (377 M€) se mantivessem no FEFSS e aplicadas pelo mesmo para
capitalizar rendimento para o futuro e assim cumprir a finalidade para os quais foram criados.

Caixa 1 - Ajustamentos efetuados ao orcamento e a conta da Seguranga Social

A fim de proporcionar aos leitores uma comparacdo expurgada de operacdes com efeitos transitdrios ocorridas
em 2020 ou 2021, a UTAO identifica nesta caixa os fatores que influenciaram a comparabilidade neste biénio. A
identificacdo tem por base as diferencas que estes fatores criam nas séries temporais, com origem em causas
diversas, como alteracdes na metodologia de registo contabilistico, reclassificacdo de entidades dentro do sec-
tor das AP e medidas administrativas ou de politica com efeitos num Unico ano ou em poucos.

(1) O saldo observado da Seguranca Social é expurgado do saldo de fundos europeus no senfido de assegurar o
cumprimento do principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. Determinadas entidades das AP sdo inter-
medidrios financeiros entre o orcamento da UE e o orcamento das entidades que sdo as beneficidrias finais dos
fundos comunitdrios. Boa parte das beneficidrias ndo pertence ao sector das AP. Ao longo de cada ciclo de
nove anos de execugdo de fundos europeus (dez anos no caso do Portugal 2020), a entrada dos mesmos no
sector das AP com destino a outros sectores da economia tem de coincidir com o valor das saidas, i.e., o saldo
intertemporal destes fundos € nulo para as AP portuguesas. Porém, dadas as especificidades da execucdo finan-
ceira destes recursos, s6 por mero acaso € que as entradas coincidirdo com as saidas num qualguer ano em par-
ficular. Naturalmente, o ritmo de entradas e saidas difere entre anos. Por isso, se importar conhecer a posicéo de
tesouraria das AP num qualguer ano que seja compativel com aquela regra de longo prazo, torna-se indispensd-
vel anular no saldo das AP a diferenca entre entradas e saidas de fundos europeus destinados a outros sectores
observada nesse ano. Assim, se a diferenca for positiva (negativa), o ajustamento a fazer consiste em imputar
uma saida (entrada) ficticia em determinada rubrica do classificador econdémico no valor daguela diferenca. A
UTAO sé consegue redlizar esta operacdo de ajustamento na conta da Seguranca Social, e é precisamente isto
que estd evidenciado na Tabela 30, na Tabela 31 e na Tabela 32.

(2) Reafectagdo de verbas em 2021, no Gmbito do FEFSS. A POE/2021, no artigo 228.° da proposta de lei, deter-
mina que as verbas de uma % da receita de IRC, consignadas ao FEFSS desde 2018, fransitem em 2021, de
forma extraordindria para o orcamento dos regimes gerais (vulgo, sistema previdencial de reparticéo) de forma
a assegurar o equilibrio de contas. Adicionalmente, encontra-se igualmente prevista, a tramitacdo da receita
referente ao AIMI para a alcada de toda a conta da Seguranca Social, podendo ser aplicada no financiamento
de qualguer despesa do subsector. No entanto, as verbas de AIMI e a percentagem de IRC tém sido consecuti-
vamente consignadas por lei ao FEFSS.85 Assim sendo, de modo a expurgar a operacdo extraordindria e permitir
a comparabilidade no biénio 2020-2021, a UTAO procede a um ajustamento que reafecta ao FEFSS, em 2021, as
verbas consignadas de AIMI e IRC. Este gjustamento estd espelhado na Tabela 31 e na Tabela 32.

13.2 Caixa Geral de Aposentagoes

393. Nesta secgdo é realizada a apreciagdo sintética da proposta orcamental para 2021 relativa a
Caixa Geral de Aposentagées. Para o efeito, sdo utilizados os referenciais anuais constantes na POE/2021
e no OE/2020. Este referencial é idéntico ao da 2.°A0E/2020, que ndo introduziu qualquer alteracdo ao
orcamento inicial da Caixa Geral de Aposentacdes para o ano de 2020. Os dados referentes & estima-
fiva para 2020 ndo se encontram disponiveis na documentacdo da POE/2021, inviabilizando, assim, a
sua comparacdo com a previsdo para 2021.

394. De acordo com a POE/2021, o saldo global da CGA registard uma deterioragdo. Em 2021, prevé-
se que o saldo global seja negativo em 82 M€, ou seja, um agravamento de 14 M€ face ao valor do
saldo global estabelecido no OE/2020 aprovado pela AR em fevereiro de 2020. No lado da receitq,
encontra-se prevista a reducdo de 0,8% nas contribuicdes de subscritores e entidades, resultante, em
grande medida, da diminuicdo no numero de subscritores. A CGA é um sistema fechado a novos subs-

85 Nos termos das normas legais mencionadas nas notas de rodapé 82 e 83.
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critores desde 31/12/2005. No entanto, este efeito de reducdo é atenuado pelo incremento nas contri-
buicdes e quotizacdes dos beneficidrios no ativo, resultante do aumento na despesa com pessoal pre-
vista para 2021 na Administracdo PUblica e decorrente, essencialmente, de progressdes e promocoes
na generalidade das carreiras e do descongelamento de carreiras especiais (conforme visto na Tabela
7. p. 49). De modo a fazer face ao ligeiro aumento de despesa prevista com pensdes e abonos da
responsabilidade da CGA (+0,2%), a comparticipacdo financeira proveniente do OE para o equilibrio
da CGA deverd aumentar 1,1%. Adicionalmente, encontra-se previsto o acréscimo de 5,9% na transfe-
réncia do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado, de modo a colmatar o aumento
na despesa da respetiva rubrica, na qual se evidencia o acréscimo (+ 18,5 M€ face ao OE/2020) dos
encargos com militares e agentes militarizados decorrente dos efeitos do Decreto-Lein.° 3/2017, de 6 de
janeiro.

Tabela 33 - Orcamento da CGA para 2020 e 2021

(em milhdes de euros e em percentagem)

Variagao
2020 nomifml va (%)
OE/2.°AOE POE/2021 POE/2021 vs Pg:;:;;/
OE/2020

1. Receita corrente 10 081 10138 56 0,6
Contribuigdes para a CGA, das quais: 3867 3841 -26 -0,7
Contribuicdes - subscritores e entidades 3758 3730 -29 -08
Contribuigdes - compensacdo por pagamento de pensdes 108 111 3 2,8
Transferéncias correntes, das quais: 5957 6050 93 1.6
Comparticipacdo financeira do OE para o equilibrio da CGA 5024 5080 56 1.1
Transf. do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado 386 409 23 59
Pensdo unificada - responsabilidade da Seguranca Social 538 552 15 2,7
Rendimentos de propriedade 255 244 -1 -4,4
Outras Receitas Correntes 2 2 0 -
2. Receita de capital 0 0 0 -
3. Receita Efetiva 10082 10138 56 0,6
4. Despesa corrente, da qual: 10150 10 220 70 0,7
Transferéncias correntes, das quais: 10107 10175 68 0,7
Pensdes e abonos responsabilidade CGA 8907 8 927 20 0,2
Pensdes e abonos responsabilidade Estado 367 390 23 6,2
Pensdes e abonos responsabilidade outras entidades 645 663 18 2,7
Transferéncia para a seguranga social 183 190 8 4,2
5. Despesa de capital 0 0 0 -
6. Despesa Efefiva 10150 10 220 70 0,7

7.Saldo global -68 -82 -14

Fonte: IGFSS, DGO e cdlculos da UTAO. | Nota: O referencial anuais indicado para 2020 corresponde as previsdes iniciais de receita e
as dotacodes iniciais de despesa resultantes da aprovacdo pela Assembleia da Republica do OE/2020.

395. Nos ultimos anos a receita com contribuigées e quotizagées para CGA foi semelhante, apesar da
diminvuicao significativa no nUmero de subscritores. No periodo de dezembro de 2015 a setembro de
2020 a o numero de subscritores da CGA registou uma reducdo de 11,3%. No entanto, as receitas com
conftribuicdes e quotizacdes, durante o mesmo periodo, evidenciam uma certa estabilidade, tendo em
conta que os valores arrecadados anualmente foram semelhantes. Para esta evolucdo contribuiram os
diversos incrementos na massa salarial dos funciondrios € agentes das Administracdes PUblicas, com
efeito positivo na receita de contribuicdes e quotizacdes, nomeadamente a reposicdo salarial nos anos
de 2016 e 2017, o descongelamento gradual de carreiras especiais e as progressdoes € promogdes na
generalidade das carreiras a partir de 2018, bem como a atualizacdo salarial de 2020. A evolucdo da
receita com contribuicdes e quotizacdes, aliada & estabilidade no nimero de pensionistas, em parte
por via do aumento da idade da reforma, contribuiram para que o acréscimo na comparticipacdo
financeira do Orcamento do Estado para o equilibrio da CGA, no periodo de 2015 a 2020 (cerca de
9.1%), fosse inferior ao ritmo da reducdo no nUmero de subscritores (Grdfico 52).
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Grdfico 52 - Evolug@o nos niUmeros de subscritores e pensionistas e em receitas da CGA, 2015-2020
(em milhares de pessoas e milhdes de euros)
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Fonte: IGFSS, DGO e cdiculos da UTAO. | Nota: (i) Para o ano de 2020, os nUmero de subscritores e pensionistas correspondem aos
dados disponiveis no més de setembro.

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 148/170



Unidade Técnica

UTAO | de Apoio Orcamental 14. Responsabilidades contingentes [NOVO]

14 Responsabilidades contingentes [NOVO]

396. Neste capitulo, apresenta-se a mensuragcdo de algumas responsabilidades contingentes que po-
dem tornar-se exigiveis em 2021. A Seccdo 14.1 aborda as garantias concedidas pelo Estado até 30 de
setembro de 2020, tendo por base informacdo constante da documentacdo POE/2021 enfregue na AR,
do SIGO/DGO e de contributos obtidos junto da Direcdo-Geral do Tesouro e Financas (DGTF). Esta and-
lise & complementada na Seccdo 14.2 pelas disposicoes legais constantes da PPL do OE/2021 relativas
aos limites méximos para a concessdo de garantias propostos para autorizacdo parlamentar. A emer-
géncia da pandemia levou & assuncdo de garantias muito expressivas por parte do Estado, pelo que se
justifica partilhar com os leitores a informac&o apurada pela UTAO na Seccdo 14.3. O Sector Empresarial
do Estado possui também um stock considerdvel de responsabilidades contingentes, do qual se dd
conta na Seccdo 14.4. Finalmente, a Seccdo 14.5 analisa os riscos e as responsabilidades com origem
nos confratos de Parcerias PUblico-Privadas (PPP) da Administracdo Central, entre os quais se incluem os
pedidos de Reposicdo de Equilibrios Financeiros (REF) efetuados pelos parceiros privados. A andlise das
PPP é feita por sector de atividade econdémica.

397. As responsabilidades contingentes sGo obrigagoes cuja materializagdo ou concretizagdo como
uma perda efetiva é tida como incerta numa determinada data. Tendo como referéncia Baleiras et al.
(2018, p. 417).8¢ a incerteza destas responsabilidades pode residir em trés fatores distintos: i) na exigéncia
(ou nGo exigéncia) do seu cumprimento; ii) no momento em que as obrigacdes devem ser pagas; ou,
i) quanto ao valor a pagar propriamente dito. Pelo que, "embora estas responsabilidades tenham nas-
cido no passado, a sua fransformacdo em dever de pagar depende de evento(s) futuro(s) cuja ocor-
réncia ndo decorre unicamente da acdo da enfidade” que assumiu a responsabilidade. A informacdo
sobre responsabilidades contingentes das AP é incompleta e encontra-se fragmentada ao longo do
relatério que acompanha a POE/2021. Por exemplo, a informacdo apresentada pelo relatério do MF é
omissa quanto as obrigacdes deste tipo a nivel dos subsectores local e regional; em resposta a pedido
da UTAO, a Direcdo-Geral do Tesouro e Financas esclareceu que ndo acompanha esta situacdo. O
relatério da POE/2021 aborda apenas as responsabilidades da Administracdo Central, e de forma in-
completa. Por exemplo, ndo sdo mencionadas as indemnizacdes que possam vir a resultar de processos
judiciais em curso (com excecdo das que dizem respeito a PPP) e que poderdo tornar-se exigiveis no
préximo ano. Apends com recurso a um sistema de contabilidade financeira, consolidado a nivel das
AP, seria possivel ter uma valoracdo de todas estas obrigacdes de materializacdo incerta. Nesta impos-
sibilidade, procede-se a andlise da informagdo disponivel no relatério que acompanha a POE/2021,
designadamente no que respeita & concessdo de garantias por parte do Estado, completando-a com
outras fontes de informacdo publicas, como é o caso da Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos (UTAP), no que respeita as PPP.

14.1 Garantias e contragarantias concedidas pelo Estado

398. A 30 de setembro de 2020, o total de garantias concedidas pelo Estado ascendia a 10 920 M€. A
Tabela 34 elenca a evolucdo do conjunto de garantias concedidas pelo Estado no periodo entre
31/12/2017 e 30/09/2020. Um dos factos mais relevantes foi o término, em junho de 2020, da garantia do
Estado ao sector bancdrio, no valor de 2800 M€, designada por garantia de carteira, relacionada com
divida de um conjunto de instituicdes de crédito portuguesas (CGD, Banco BPI, Novo Banco e BCP). A
garantia de carteira € um instrumento através do qual o Estado assegura o cumprimento das obrigacdes
assumidas por instituicdes de crédito portuguesas (BPI, CGD, Novo Banco e BCP) junto do Banco Europeu
de Investimento (BEl), enquanto garantes ou mutudrias de financiamentos concedidos pelo BEI, no caso
de alguma delas falhar o pagamento das suas obrigacdes. As responsabilidades assumidas por estas
instituicdes de crédito junto do BEI, garantidas pelo Estado, dizem respeito a uma carteira de operacdes

86 BALEIRAS, RUi NUno, DiAs, Rui e ALMEIDA, Miguel (2018), Financas Locais: Principios Econdmicos, Instituicées e a Experiéncia Portuguesa
desde 1987, colecdo Livros do CFP, vol. 1, Lisboa: Conselho das Financas Publicas. Disponivel em www.cfp.pt e na versdo digital (PDF).
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de financiamento de projetos desenvolvidos e a desenvolver em Portugal. Esta garantia tinha um prazo
de sete anos, com maturidade em 2020, tendo tferminado em junho deste ano.

399. A divida garantida pelo Estado as Entidades PUblicas Reclassificadas ascendia a 6208 M€ no final
de setembro de 2020, um valor proximo do registado no final de dezembro de 2019. As Entidades PUblicas
Reclassificadas (EPR) com os contributos mais relevantes para o stock de divida garantida pelo Estado
eram a Infraestruturas de Portugal, S.A. (1955 M€), a Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (1716 M€), a Parque
Escolar, E.P.E. (867 M€), o Fundo de Contfragarantia MUtuo (597 M€) e a Metro do Porto, S.A. (509 M€).
Entre janeiro e setembro de 2020, o total das garantias concedidas as EPR diminuiu 15 M€. A POE/2021
prevé a concessdo de apoios do Estado as EPR, por via da Direcdo-Geral do Tesouro e das Financas
(DGTF), quer sob a forma de empréstimos e dotacdes de capital (que se traduzem numa despesa com
ativos financeiros por parte do Estado) quer sob a forma de concessdo de garantias. Estas operacoes
permitem as entidades beneficidrias obter o financiamento necessdrio para cumprir os pagamentos do
servico da divida junto da banca, mitigando-se assim o risco de incumprimento. Refira-se a inclusdo, em
2020, da EPAL e do IHRU no conjunto de entidades beneficidrias de garantias concedidas pelo Estado,
com valores garantfidos de 94 e 70 M€, respetivamente. Na sec¢cdo 14.2 serdo abordados os valores e
limites mdximos previstos na Proposta de Lei do OE/2021 sobre estas matérias.

400. Relativamente a outras entidades, ndo incluidas nas EPR, o montante mais significativo diz respeito
a garantias concedidas ao Grupo AdP — Aguas de Portugal. De acordo com o relatério da POE/2020, o
montante de divida garantida pelo Estado a este grupo empresarial ascendia a 1131 M€ no final de
setembro de 2020, sendo relativa a financiamentos contraidos junto do BEI, encontrando-se previsto
para 2021 o reembolso de 62 M€. No tocante & divida garantida a outras entidades (que ndo sejam EPR
nem EPNR), o valor garantido pelo Estado Portugués ascendia a 1214 M€, encontrando-se previstos para
2021 reembolsos no valor de 53 M€.87

Tabela 34 - Garantias concedidas pelo Estado
(em milhdes de euros)

31-dez-2017 | 31-dez-2018 | 31-dez-2019 30-jun-2020 30-set-2020 Variagdo Variagdo
i 1.2 Semestre Jan. - Set.
Fonte: CGE/2017 CGE/2018 CGE/2019 :;/E';t;;; o oDEiZT; 21 2020 2020

1 i lidas ao setor k ari 23800 23800 23800 - - -2.800 -2.800
Garantia de carteira 23800 23800 2800 - - -2800 -2800

2. Garantias concedidas a outras entidades 15494 14239 13802 11017 10920 -2785 -2882
Entidades Publicas Reclassificadas 11260 9505 6222 6290 6208 68 -15
Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.) 2700 2604 2023 1986 1955 -37 -68
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 2398 2302 1821 1733 1716 -88 -105
Parvalorem, S.A. 1995 1244 - - - 0 0
Parque Escolar, E.P.E. 983 884 854 867 867 13 13
Metro do Porto, S.A. 690 603 555 526 509 -29 -46

CP - Comboios de Portugal, E.P.E. 643 615 94 65 56 -30 -38
Fundo de Resolugdo 566 385 200 200 200 -0 -0
EDIA - Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva 512 198 160 153 150 -7 -10
FCGM - Fundo de Contragarantia Mutuo 466 557 516 597 597 81 81
Parups, S.A. 307 113 - - - 0 0
Parparticipadas, SGPS, S.A. - - - - - 0 0
EPAL - Empresa Portuguesa das Aguas Livres - - - 94 91 94 91
IHRU - Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana - - - 70 67 70 67
Entidades Publicas Nao Reclassificadas 1376 1324 1275 1239 1231 -35 -44
AdP - Aguas de Portugal, S.A. 1276 1224 1175 1139 1131 -35 -44
STCP - Sociedade de Transportes Coletivos do Porto 100 100 100 100 100 0 0
Regides Auténomas 1398 1792 2031 2274 2267 243 236
RAM - Regido Auténoma da Madeira 1370 1767 2008 2251 2246 243 238
APRAM - Administragdo dos Portos da RAM 28 25 23 23 21 -0 -2
Outras Entidades’ 1461 1619 4273 1213 1214 -3060 -3059

3. Total de garantias concedidas 18294 17039 16 602 11017 10920 -5585 -5682

Fontes: Ministério das Finangas (Relatérios CGE/2017, CGE/2018, CGE/2019 e POE/2021). Notas: 1 — Inclui garantias a um conjunto de
entfidades, predominantemente de cardcter publico, e a paises terceiros objeto de programas de cooperacdo para o desenvolvi-
mento.

401. A consulta a base de dados da DGO (SIGO) permitiu verificar que a POE/2021 contempla uma verba
orcamentada em despesa com ativos financeiros, para execugdo de garantias, que ascende a 81 M€.
Deste valor, 61 M€ respeita a dotacdes previstas para execucdo de garantias em operacdes com EPR e

87 No Relatério que acompanha a POE/2021, o MF refere que o conjunto referido como “outras entidades” engloba 26 entidades,
maioritariomente de cardter publico, e paises objeto de programas de cooperagdo para o desenvolvimento.
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os restantes 20 M€ referem-se a dotacdes previstas para despesa com execucdo de garantias ou segu-
ros relativos a outros paises ou organizacdes internacionais.

14.2 Garantias a conceder pelo Estado: limites maximos previstos no OE/2020 e na POE/2021

402. A relevancia financeira e o risco para as finangas publicas assumido pelo Estado com a concessdo
de garantias justifica um acompanhamento regular desta matéria por parte da Assembleia da Rep0-
blica, em particular no atual contexto causado pela pandemia da doenca COVID-19. A semelhanca
dos OE de anos anteriores, a PPL do OE/2021 estabelece que o Governo remete frimestralmente d As-
sembleia da Republica a listagem dos projetos beneficidrios de garantias ao abrigo dos nimeros 1 e 4
do Artigo 126.°. Esta listagem deve incluir a caracterizacdo fisica e financeira individual, bem como a
discriminacdo de todos os apoios e beneficios que lhes forem prestados pelo Estado, para além das
garantias concedidas ao abrigo do artigo 126.° (PPL do OE/2021, a PPL n.° 61/XIV). As repercussdes eco-
némicas da atual pandemia COVID-19 ainda ndo sdo totalmente conhecidas, mas constituem um fator
de agravamento do risco assumido pelo Estado no que respeita ds garantias por si assumidas.

Tabela 35 - Limites maximos para a concessdo de garantias: OE/2020, 1.°Alter. OE/2020 e 2.°Alter.
OE/2020
(em milhdes de euros)

Limite Limite Limite
Garantia Disposigdo legal 1.2 alteragdo | 2.2 alteracdo
OE/2020
OE/2020 OE/2020
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias,1 Art.161.2,n.21 4000 4000 4000
Concessdo de garantias a operagGes de seguro de crédito, créditos
oncessdo de g  operac Seguro Art. 161.2,n.22, a) 2000 3000 4250
financeiros, seguro-caugdo e seguro de investimento.
Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia Mutuo, para
- . Art. 161.2,n.2 2, b) 200 1300 2600
cobertura de responsabilidades por este assumidas a favor de empresas.
C dod ti t letivas de direito publico,
once?sa? e garantias por outras pessoas coletivas de direito publico, Art. 1612, n.24 500 7000 14000
fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema financeiro, no
A L 5 e ) . Art. 161.9,n.25 49 49 49
ambito da cooperagdo técnica e financeira pelas IPSS.
Concessdo de garantias a financiamentos a contrair pela RAM (gestdo da
o & ! é P (e Art. 161.2,n.27, a) e b) 458 458 458
divida da RAM e construgdo do novo Hospital Central da Madeira).
Concessdo de garantias a financiamento a contrair pela RAA (gestdo da
or 8 P (e Art. 1612, n.28 100 100 100
divida da RAA).
Concessdo de garantias para cobertura de responsabilidades assumidas
. ) ) Art. 161.2,n.29 400 400 400
pelos mutuarios junto do Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
C dod tias a SOFID - Sociedad Fi i tod
oncessao‘ e garan |as‘a- OFID oue- ade palra-o inanciamento do Art. 1618, n.2 10 2 - %
Desenvolvimento, Institui¢do Financeira de Crédito, S.A.
Total 7731 16331 25881

Fontes: Ministério das Financas: OE/2020, Lei n.° 2/2020, de 31 de marco; 1.% alteracdo ao OE/2020, Lei n.° 13/2020, de 7 de maio; 2.%
alteracdo ao OE/2020, Lei n.° 27-A/2020, de 24 de julho. | Notas: 1 —Inclui as garantias pessoais do Estado, com cardter excecional,
para cobertura de responsabilidades assumidas no dmbito de investimentos financiados pelo Banco Europeu de Investimento — nu-
mero 3 do artigo 161.°.

403. Em 2020 houve duas alteragdes a lei do OE/2020, que, entre outros aspetos, visaram elevar os tetos
das garantias a conceder pelo Estado em mais 18 150 M€. A 1.° alteracdo ao OE/2020 (Lei n.° 13/2020,
de 7 de maio) mais do que duplicou os limites mé&ximos aplicdveis ds garantias concedidas pelo Estado.
Na sua formulagdo inicial, o OE/2020 estabeleceu como limite maximo a garantir um fotal de 7731 Mg,
distribuido da forma detalhada na Tabela 35. A 1.2 alteracdo ao OE/2020, publicada a 7 de maio, menos
de dois meses apds a aprovacdo do OE/2020, aumentou os limites anteriormente definidos em mais
8600 M€ (+6500 M€, para a concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito publico,
+1100 M€ para a concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia Mdtuo e +1000 M€ para
a concessdo de garantias a operacdes de seguro de crédito, créditos financeiros, seguro-caucdo e
seguro de investimento). Em julho, com a 2.2 alteragdo a Lei do OE/2020, estes limites foram novamente
aumentados em mais 9550 M€, nas mesmas rubricas anteriormente referidas (+7000 M€ para a conces-
sdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito publico, +1300 M€ para a concessdo de garan-
tias a favor do Fundo de Contragarantia MUtuo e +1250 M€ para a concessdo de garantias a operacdes
de seguro de crédito, créditos financeiros, seguro-caucdo e seguro de investimento). No seu conjunto,
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as duas alteragcdes ao OE/2020 aumentaram os limites mdéximos as garantias a conceder pelo Estado
em 18 150 M€ (Tabela 35).

404. Para 2021, a PPL do OE/2021 estabelece como teto de garantias a conceder pelo Estado o montante
de 14 972 M€. A PPL do OE/2021 estabelece, como limite mdximo para a concessdo de garantias, um
total de 14 972 M€, distribuido da forma que se encontra detalhada na Tabela 36.

405. A POE/2021 contempla o montante de 500 M€ em garantias a conceder, eventualmente, a TAP,
S.A.. De acordo com o relatério do MF que acompanha a POE/2021, encontram-se previstos 500 M€ de
garantias a conceder, em caso de necessidade, a TAP, S.A.. Esta garantia serd necessdria para que a
empresa, apesar da crise no sector do fransporte aéreo, se possa financiar em mercado. Esta garantia
poderd vir a ser concedida no dmbito da aplicacdo do plano de reestruturacdo que permita criar as
condicdes para a sustentabilidade e a competitividade da empresa.

Tabela 36 - Limites maximos para a concessdo de garantias: proposta para 2021
(em milhdes de euros)

Garantia Disposigdo legal Limite
i i i
posigaoleg POE/2021
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.” Art. 126.2,n.21 5000
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a exportagdo, créditos
. i o ) N ) Art. 126.2,n.22 2000
financeiros, caugdo e investimento portugués no estrangeiro, entre outros.
Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia Mutuo, para
L. X Art. 126.2,n.23 1350
cobertura de responsabilidades por este assumidas a favor de empresas.
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito publico,
ssdo de & P P P Art.126.2,n.25 6000
fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema financeiro, no
A 8 " p . ) . Art. 126.2,n.26 49
ambito da cooperagdo técnica e financeira pelas IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada uma das
~ ) . o Art. 126.2,n.28
Regides Auténomas (gestdo da divida).
Concessdo de garantias a financiamentos a contrair pela RAM (construgdo
& _ P ( 0 |Art. 1262, n.29 159
do novo Hospital Central da Madeira).
Concessdo de garantias para cobertura de responsabilidades assumidas
. .g . P p ) Art. 126.2,n.2 10 400
pelos mutudrios junto do Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o Financiamento do
. e a o . . Art. 126.2,n.211 15
Desenvolvimento, Instituicdo Financeira de Crédito, S.A.
Total 14972
Fontes: Ministério das Financas: PPL n.° 61/XIV/2, aprova o OE/2021. | Notas: 1 - Inclui as garantias do Estado a financiamentos conce-

didos por instituicdes ou organismos da Unido Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus, artigo 126.°,n.°4.2- A
concessdo de garantias pessoais pelo Estado aos financiamentos a contrair por cada uma das Regides Auténomas, no dmbito da
estratégia de gestdo da divida seguida por cada uma das Regides, nos termos das disposicdes relativas ao limite a divida regional e
ao refinanciamento das suas dividas, fem como limite mdximo 7% da divida total de cada uma das Regides Autdnomas, referente ao
ano de 2019, calculada nos termos do artigo 40.° da Lei das Finangas das Regides Autbnomas, aprovada pela Lei Orgdnica n.° 2/2013,
de 2 de setembro, na sua redacdo atual.

406. A este respeito, o Banco de Portugal (BdP), no seu Relatério de Estabilidade Financeira de junho de
2020, referiu-se a atuagdo do Governo portugués no que respeita a concessdo de garantias publicas a
empréstimos concedidos a empresas e as moratdrias de crédito publicas. Estas medidas visam o apoio
ad liquidez das empresas e dos particulares. Em particular, as moratdrias de crédito permitem conciliar a
continuidade da atividade das empresas perante o impacto da crise sanitdria, evitando que a crise de
tesouraria imediata se fransforme numa insolvéncia. Contudo, estes insfrumentos constituem, como se
disse acima, uma responsabilidade contingente do Estado, que assume maior relevéncia no contexto
atual de grande incerteza causada pela pandemia. De acordo com o referido relatério do BdP, a con-
cessdo de garantias publicas a linhas de crédito, até 18 de junho de 2020, ascendeu a 13,4 mil M€, o
que corresponde ao mdaximo autorizado pela CE.88

88 Nos 13,4 mil M€ incluem-se as Linhas de Crédito Capitalizar COVID-19, com uma dotacdo de 400 M€ que ndo estd compreendida
no teto fixado pela Comissdo Europeia ao abrigo do Quadro Tempordrio de Auxilios de Estado. Pormenores adicionais nas pp. 145-6
do relatério do banco central.
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14.3 Contingéncias com origem nas medidas de politica COVID-19

407. No ambito das medidas de politica COVID-19 jd tomadas, que visam mitigar os maleficios na saldde
e na economia, foram assumidas responsabilidades contingentes pelo Estado. A UTAO identificou um
conjunto de medidas, cuja execucdo acarreta responsabilidades para o Estado, tendo diligenciado
junto da DGTF a obtencdo de informagdo sobre o ponfo de situacdo da execucdo destas medidas a
30 de Setembro de 2020, a estimativa para o final do ano e a previsdo para 2021. Para as medias abaixo
identificadas, e de acordo com os elementos disponibilizados pela DGTF, é possivel informar o seguinte:8?

f) Linha de crédito de apoio ds empresas (Linha Capitalizar 2018 — COVID-19)
= Foi efetuado o pedido, pela SPGM - Sociedade de Investimento, S. A. (SPGM)/Fundo de Con-
tragarantia MUtuo (FCGM), para concessdo de garantia pessoal do Estado, no montante de
44 ME£. Este pedido inclui a extensdo da “Linha Capitalizar 2018 — Overbooking II”, no valor de
14M€, e a criacdo de uma sublinha “COVID-19", no valor de 30 M£€. Este pedido encontra-se
em andlise, ndo existindo, nesta data, stock constituido de garantias concedidas pelo Estado
a esta linha.

g) Seguros de crédito d exportacdo com garantia estatal

= A Facilidade de curto prazo "OCDE 2020" foi aprovada em 5 de junho de 2020, por Despacho
dos Senhores Ministro de Estado, da Economia e da Transicdo Digital e Secretdrio de Estado
Adjunto e das Financas, com o limite méximo garantido de 750 M£. Esta medida vigora até 31
de dezembro de 2020, sendo possivel a sua prorrogacdo mediante acordo entre partes.
Esta Facilidade destina-se a garantir operacdes de seguro de créditos d exportacdo, contra-
tadas em complemento de apdlices de seguro celebradas entre as empresas e as segurado-
ras, para paises considerados temporariamente ndo negocidveis pela Comunicacdo da CE,
de 28 de marco (2020/C 101 1/01) e pela Comunicacdo da CE “Quadro Tempordrio relativo a
medidas de auxilio estatal de apoio & economia no atual contexto do surto de COVID-19". Em
13 de outubro de 2020, em aditamento a esta Ultima Comunicacdo, a CE considerou todos os
riscos comerciais e politicos associados ds exportacdes para aqueles paises como temporari-
amente ndo negocidveis até 30/06/2021, sendo expectdvel que esta Facilidade venha a ser
prorrogada.

No &mbito desta Facilidade, foram celebrados profocolos com as quatro seguradoras que
operam no mercado deste tipo de seguro, tendo sido emitidas, até 30/09/2020, 156 apdlices,
no montante de 61 M€ (Classificacdo OCDE 2020), a que corresponde um montante mdximo
indemnizével de 55 M€,

h) Linha de crédito de apoio d Economia COVID-19

= Foi efefuado um pedido pela SPGM para a concessdo de garantia pessoal do Estado, no
montante de 148M£. Este pedido encontra-se em andlise, ndo existindo, nesta data, stock de
garantias concedidas pelo Estado a esta Linha de Crédito.

i)  Moratdria para empréstimos de particulares e empresas até 31/03/2021 (prorrogacdo de prazo

de confratos em 12 meses)

= No dmbito das medidas adotadas ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco, foi
aprovada uma moratéria de seis meses, até 30/09/2020, posteriormente prorrogada até
31/03/2021, que prevé: a proibicdo de revogacdo (total ou parcial) das linhas de crédito con-
tratadas e empréstimos concedidos, a prorrogacdo ou suspensdo dos créditos por um prazo
de vigéncia da presente medida, de forma a garantir a continuidade do financiamento s
familias e empresas e a prevenir eventuais incumprimentos.

= Contudo, a aplicacdo desta medida é feita pelas Instituicdes de Crédito, pelo que a DGTF ndo
dispde de dados sobre esta matéria que estd a ser acompanhada pelo Banco de Portugal,
ndo dispondo a UTAO, nesta data, informacdo especifica a este respeito.

i) Outras medidas de politica COVID-19 em que hd responsabilidades contingentes para o Estado

= Despacho n.° 5503-B/2020, do Senhor Secretdrio de Estado Adjunto e das Financas, de 12 de
maio de 2020: concessao de garantia pessoal do Estado para cobertura de responsabilidades
assumidas pelo FCGM em confragarantia das garantias prestadas pelas Sociedades de Gao-
rantia Mutua (SGM) ao abrigo da linha global de apoio de 6200 M€ que inclui as seguintes
Linhas de Crédito: COVID-19 — Apoio a Empresas da Restauracdo e Similares; COVID-19 —
Apoio a Empresas do Turismo; COVID-19 — Apoio a Agéncias de Viagem, Animacdo Turistica,
Organizacdo de Eventos e Similares; e, COVID-19 — Apoio a Atividade Econdémica, no mon-
tante global de 794 M€.

87 A informacdo disponibilizada nas alineas que se seguem deste pardgrafo teve como fonte a informacdo obtida junto da DGTF,
que a UTAO agradece, na sequéncia de um pedido de informagdo formulado por si. O texto das alineas é uma adaptagdo da
resposta recebida, sem alteragdo da sua mensagem, mas adequando-a ao estilo de redacdo deste relatdrio.
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= Despacho n.° 8029-A/2020, do Senhor Ministro de Estado e das Finangas, de 14 de agosto:
concessdo de garantia do Estado, no montante de 63 M€, para cobertura de responsabilida-
des assumidas pelo FCGM em contfragarantia das garantias prestadas pelas SGM ao abrigo
do produto «Garantias financeiras COVID -19» no valor de 70 M€,

= Despacho n.° 7522/2020, do Senhor Secretdrio de Estado das Financas, de 22 de julho: conces-
sdo de garantia do Estado, no montante de 227 M€, ao BEI, no dmbito do «Pan-European Gua-
rantee Fundy em resposta & COVID-19, visando a participacdo de Portugal no Fundo de Ga-
rantia, permitindo assim o apoio a PME's, Midcaps e outras empresas afetadas pela pandemia
COVID-19, como também das entidades e empresas do sector publico da drea da salde e
investigacdo neste sector ou de producdo de servicos essenciais relacionados com a pande-
mia COVID-19.

408. Nao foi possivel apurar a utilizagdo das garantias COVID-19. Apesar das diligéncias efetuadas neste
sentido, ndo se obteve do MF estimativa para 2020 nem previsdo para 2021 de eventuais execucoes de
garantias concedidas.

409. No plano europeu, o Regulamento (UE) 2020/672, do Conselho, de 19 de maio de 2020, criou um
instrumento europeu de apoio tempordrio para atenuar os riscos de desemprego numa situagdo de
emergéncia (SURE), na sequéncia do surto de COVID-19. Para o efeito, o Governo portugués concedeu
uma garantia pessoal do Estado & CE no valor de 365,6 ME. Este instrumento (SURE) permite & UE conce-
der assisténcia financeira, sob a forma de empréstimos, aos EM que registem aumentos da despesa
publica, efetiva ou prevista, desde 01/02/2020, em consequéncia das medidas nacionais adotadas, em
resposta d pandemia, relacionadas com os seus efeitos no mercado de trabalho e com o financiamento
de medidas sanitdrias. Para a prossecucdo desta medida, tornou-se necessdrio que o Governo portu-
gués concedesse esta garantia, dado que o instrumento em causa apenas se tornard disponivel depois
de todos os EM terem contribuido para a sua operacionalizacdo, contragarantindo o risco assumido
pela Unido, através da assinatura de um acordo de garantia, previsto no Regulamento (UE) 2020/672,
do Conselho. Nestas condicdes, o Governo portugués concedeu uma garantia pessoal do Estado & CE
(em representacdo da UE) destinada a assegurar a responsabilidade do Estado Portugués no dmbito do
instrumento europeu SURE, no valor de 365,6 M€ (Despacho n.° 7073-A/2020, de 8 de julho de 2020, do
Secretdrio de Estado das Financas). Esta garantia concorre para os limites mdximos para a concessdo
de garantias do Estado previstos na Lei do OE/2020. Até & data de corte da informacdo, a DGTF ndo
tinha informacdo sobre os montantes j& utilizados, referentes a empréstimos garantidos neste dmbito,
nem sobre as previsdes de utilizacdo deste instrumento.

14.4 Responsabilidades contingentes assumidas por entidades do SEE

410. Nesta secgao elencam-se as responsabilidades contingentes assumidas por entidades que inte-
gram o SEE. Com base na informacdo disponibilizada pela DGTF, apresenta-se algum detalhe das res-
ponsabilidades contingentes assumidas por enfidades que infegram o Sector Empresarial do Estado
(SEE). Ainformacdo recolhida respeita ao sfock de responsabilidades contingentes identificadas no final
do 3.° frimestre de 2020, a estimativa para 31/12/2020 e a previsdo para 31/12/2021. (Tabela 37).

411. O montante total de responsabilidades contingentes assumidas por entidades que integram o SEE
ascendeu a 1478 M€ no final do 3.° rimestre de 2020, prevendo-se que atinja 1727 M€ no final de 2021.
De acordo com a informagdo disponibilizada pela DGTF as entidades que integram o SEE assumiram
responsabilidades contingentes valorizadas em 1478 M€ a data de 30/09/2020. A estimativa destas enti-
dades é de que, no decurso do 4.° frimestre de 2020 venham a registar um acréscimo de 122 Mg, de-
vendo representar 1600 M€ no final de 2020. Para 2021 a previsdo aponta para uma subida de 127 M€
face & estimativa para 2020, alcancando os 1727 M€. A listagem completa das entidades do SEE que
reportaram responsabilidades contingentes encontra-se espelhada na Tabela 38.
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Tabela 37 — Contingéncias assumidas por entidades do SEE (posicdo em final de periodo: 30/09/2020,
31/12/2020 e 31/12/2021)

(em milhdes de euros)

Estimativa Previsdao
Responsabilidades Contingentes Assumidas pelo SEE 30-set-2020 31-dez-2020 31-dez-2021
Fonte: PODEiZTgZI Po[;izrgu PoiizTgu
1. Assumidas por EPR 1447 1575 1708
EPE - Entidades Publicas Empresariais 496 473 468
SA - Sociedades Andnimas 952 1102 1240
2. Assumidas por EPNR 31 25 19
EPE - Entidades Publicas Empresariais 0,03 0,03 0,03
SA - Sociedades An6nimas 31 25 19
3. Total de responsabilidades contingentes assumidas pelo SEE 1478 1600 1727

Fontes: Direcdo-Geral do Tesouro e Financas e cdlculos da UTAO.

412. De entre as entidades que integram o SEE, as EPR sdo as que assumem o maior volume de respon-
sabilidades contingentes. Por sectores de atividade, os maiores contributos advém das infraestruturas,
dos transportes e da sadde. Do universo total de entidades que integram o SEE, € nas EPR que se con-
centra a grande maioria das responsabilidades contingentes. Na previsdo para 2021, as EPR indicam
uma previsdo de 1708 M€ (98,9% do total) em responsabilidades contingentes, face a um total de
1727 M€. Tendo em conta a forma juridica da entidades, as EPR constituidas sob a forma de Sociedades
Andénimas (S.A.) sGo as que contabilizam os maiores montantes (1240 M€), sendo o remanescente assu-
mido pelas Entidades PUblicas Empresariais (EPE). Tendo em conta o sector de atividade das entidades
que integram as EPR, € nas infraestruturas que se registam o maior volume de responsabilidades contin-
gentes (cerca 1044 M€, na previsdo para 2021), a que se seguem os transportes (330 M€, na previsdo
para 2021) e a saude (142 M€, na previsdo para 2021). A titulo individual, pela sua relevancia, sdo de
destacar a IP — Infraestruturas de Portugal, S.A. (850 M€), a Metropolitano de Lisboa, EPE (280 M€), a
PARPUBLICA — Participacdes PUblicas, SGPS, S.A. (204 M€) e a EDIA-Empresa de Desenvolvimento e Infra-
estruturas do Alqueva, S.A. (176 M€). A listagem completa encontra-se disponivel na Tabela 38.
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Tabela 38 - Contingéncias assumidas por entidades do SEE, detalhe por entidade (posicdo em final de
periodo: 30/09/2020, 31/12/2020 e 31/12/2021)

(em milhdes de euros)

Responsabilidades Contingentes (M€)
Entidade Tipo de Estimati is3i
Entidade 30/set./2020 stimativa para Previsdo para
31/dez./2020 31/dez./2021)

IP - Infraestruturas de Portugal, S.A. EPR 550,3 700,3 850,3
Metropolitano de Lisbhoa, EPE EPR 284,2 281,3 279,8
Parpublica-Participagdes Publicas, SGPS, S.A. EPR 203,7 203,7 203,7
EDIA-Empresa Desenv.Infraest Alqueva, S.A. EPR 183,2 183,2 176,2
Centro Hospitalar Universitario Lisboa Central, EPE EPR 62,2 45,2 45,2
CP-Comboios de Portugal, EPE EPR 42,1 42,1 41,8
APDL—Administragdo dos Portos do Douro, Leixdes e Viana do Castelo, S.A. EPNR 26,9 21,6 16,3
Centro Hospitalar Universitario de Lisboa Norte, EPE EPR 20,8 20,8 20,8
Unidade Local de Saude da Guarda, EPE EPR 11,5 11,4 11,4
Hospital da Senhora da Oliveira Guimardes, EPE* EPR 10,9 10,9 10,9
Centro Hospitalar Universitario de S. Jodo, EPE EPR 10,2 10,2 10,2
Metro do Porto, S.A. EPR 8,8 8,8 8,8
Centro Hospitalar e Universitario de Coimbra, EPE EPR 71 71 7,1
SPMS - Servigos Partilhados do Ministério da Saude, EPE! EPR 71 71 71
Hospital Professor Doutor Fernando Fonseca, EPE EPR 5,2 51 41
Centro Hospitalar Universitario do Algarve, EPE EPR 4,9 4,8 4.8
PARVALOREM, S.A. EPR 4,5 4,5 -
AICEP-Agéncia para Investimento Comércio Externo de Portugal, EPE EPR 4,2 4,2 4,1
Hospital Santa Maria Maior, EPE EPR 3,5 3,5 3,5
Centro Hospitalar Pévoa do Varzim - Vila do Conde, EPE EPR 31 31 3,0
Centro Hospitalar Tondela-Viseu, EPE EPR 3,0 3,0 3,0
Unidade Local de Saude do Norte Alentejano, EPE EPR 2,3 1,1 1,1
Centro Hospitalar de Setubal, EPE EPR 2,1 1,4 1,3
Unidade Local de Saude de Castelo Branco, EPE EPR 2,0 2,0 2,0
Centro Hospitalar Barreiro Montijo, EPE EPR 2,0 2,0 2,0
Unidade Local de Saude do Baixo Alentejo, EPE EPR 1,7 1,7 -
APS - Administracdo dos Portos de Sines e do Algarve, S.A. EPNR 1,5 1,5 1,5
Centro Hospitalar do Baixo Vouga, EPE EPR 1,2 1,2 1,2
EDM - Empresa de Desenvolvimento Mineiro, SGPS, S.A. EPNR 1,2 1,2 0,1
Centro Hospitalar Universitario Cova da Beira, EPE EPR 1,2 1,0 1,0
Hospital do Espirito Santo de Evora, EPE EPR 1,0 1,0 1,0
Unidade Local de Saude do Nordeste, EPE EPR 0,9 0,8 0,6
RTP - Rédio e Televisdo de Portugal S.A. EPR 0,7 0,7 0,7
Lusa - Agéncia de Noticias de Portugal S.A. EPNR 0,5 0,5 0,2
Docapesca-Portos e Lotas, S.A. EPNR 0,5 0,5 0,5
Unidade Local de Saude de Matosinhos, EPE EPR 0,5 0,5 0,5
VianaPolis-Soc.Des.Progra. Polis Viana do Castelo S.A. EPR 0,2 0,2 0,2
1dD - Plataforma das Industrias de Defesa Nacionais, S.A. EPR 0,2 0,2 0,2
Hospital Distrital da Figueira da Foz, EPE EPR 0,2 0,2 0,2
ENSE - Entidade Nacional para o Setor Energético, EPE EPR 0,2 0,2 0,2
Unidade Local de Saude do Litoral Alentejano, EPE EPR 0,2 0,2 0,1
Parque Escolar, EPE EPR 0,1 0,1 0,0
Centro Hospitalar de Lisboa Ocidental, EPE EPR 0,0 0,0 -
Navegagdo Aérea de Portugal - NAV Portugal, EPE EPNR 0,0 0,0 0,0
Hospital Distrital de Santarém, EPE EPR 0,0 0,0 -
Marina do Parque das Nagdes, S.A. EPR 0,0 0,0 0,0
APA - Administragdo do Porto de Aveiro, S.A. EPNR - - -
APL - Administragdo do Porto de Lisboa, S.A. EPNR - - -
APSS - Administragdo dos Portos de Setlbal e Sesimbra, S.A. EPNR - - -
Centro Hospitalar de Leiria, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar de Tras-os-Montes e Alto Douro, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar de Vila Nova de Gaia/Espinho, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar do Médio Ave, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar do Médio Tejo, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar do Oeste, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar do Tamega e Sousa, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar entre o Douro e Vouga, EPE EPR - - -
Centro Hospitalar Universitario do Porto, EPE EPR - - -
FRME-Fundo Revitalizagdo e Modernizagdo doTecido Empresarial, SGPS, S.A. EPR - - -
Hospital de Braga, EPE EPR - - -
Hospital de Magalhdes Lemos, EPE EPR - - -
Hospital Garcia da Orta, EPE EPR - - -
Instituto Portugués de Oncologia de Coimbra Francisco Gentil, EPE EPR - - -
Instituto Portugués de Oncologia de Lisboa Francisco Gentil, EPE EPR - - -
Instituto Portugués de Oncologia do Porto Francisco Gentil, EPE EPR - - -
Metro do Mondego, S.A. EPR - - -
MOBI.E, S.A. EPNR - - -
OPART - Organismo de Produgdo Artistica EPE EPR - - -
PARPARTICIPADAS, SGPS, S.A. EPR - - -
Parques de Sintra - Monte da Lua, S.A. EPNR - - -
PARUPS, S.A. EPR - - -
Portugal Capital Ventures —Sociedade de Capital de Risco, S.A. EPNR - - -
SIRESP - Gestdo de Redes Digitais de Seguranga e Emergéncia, S.A. EPNR - - -
Sociedade Transportes Colectivos do Porto, S.A. EPNR - - -
Teatro Nacional D. Maria Il EPE EPR - - -
Teatro Nacional S. Jodo EPE EPR - - -
TRANSTEJO-Transportes do Tejo, S.A. EPR - - -
Unidade Local de Saude do Alto Minho, EPE EPR - - -

TOTAL 1477,9 1600,1 1726,7

Fontes: Direcdo-Geral do Tesouro e Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: 1 — N&o foi obtida resposta da entidade quanto & estimativa
para 2020 e previsdo para 2021, tendo-se assumido o valor registado em 30/09/2020.
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14.5 Riscos e Contingéncias com origem nas Parcerias PUblico-Privadas

413. Nesta seccdo identificam-se os litigios em curso e as pretensées compensatérias formuladas pelos
parceiros privados e ainda pendentes de resolugdo, relativamente aos contratos de PPP, objeto de
acompanhamento e reporte por parte da UTAP, nos termos do regime legal aplicavel as PPP (Decreto-
Lein.° 111/2012, de 23 de maio). No decurso da execucdo destes projefos, e de acordo com o previsto
nos respetivos contratos, podem ocorrer eventos suscetiveis de gerar reivindicacdes dos parceiros priva-
dos para a Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) do respetivo contrato. Na origem destes eventos
estdo geralmente modificacdes as condicdes de exploracdo impostas unilateralmente pelo parceiro
publico, alteracdes legislativas com impacto especifico no contrato e casos de forca maior. Nestas cir-
cunst@ncias, podem ocorrer, ao longo do periodo de vida de uma PPP, diferendos entre as partes, dos
quais podem resultar riscos potenciais ou responsabilidades contingentes suscetiveis de gerar encargos
futuros. De um modo geral, estes diferendos sdo resolvidos em sede de tribunal arbifral, seguindo os pro-
cedimentos definidos no regime legal aplicével as PPP.

414. Nas subsecgoes seguintes elencam-se os riscos associados a cada um dos contratos de PPP para
os quais existam litigios em curso e pretensées compensatérias ja peticionadas ou outros riscos identifi-
caveis (sectores rodovidrio, saude e ferroviario). No tocante a outros riscos identificGveis, & de referir os
inerentes & pandemia COVID-19, que tem vindo a ser sinalizada pelos parceiros privados como eventual
fundamento para o exercicio do direito a compensacdes ou & reposicdo do equilibrio financeiro. De
acordo com a UTAP, é “expectdvel que venham a ser submetidos pedidos nesse sentido” pelos parceiros
privados, ndo antecipando o momento nem a relevancia financeira que estes pedidos possam apre-
sentar.

415. No ambito da pandemia COVID-19 o Governo criou um regime excecional e tempordrio de ree-
quilibrio financeiro de contratos de execucdo duradoura, em que se inclui as PPP.% Este regime criou
medidas extraordindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado, decorrentes
do acionamento em simult@neo de eventuais direitos compensatérios pelos parceiros privados, sem
qualquer restricdo. No entender do Governo, as opcdes exercidas no referido decreto-lei, “revelam-se
necessdrias, adequadas e proporcionais aos fins que se visam alcancar e ao estado de excecdo”, de-
tferminando:

= Y(..) asuspensdo, durante a vigéncia do estado de emergéncia, das cldusulas contratuais e
disposicées normativas que prevejam o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a com-
pensacdo por quebras de utilizacdo em qualquer contrato de execucdo duradoura, incluindo
parcerias publico-privadas, em que o Estado ou outra entidade publica sejam parte, ndo po-
dendo os contraentes privados delas valer-se por factos ocorridos durante o referido periodo™;

= ‘“Fora do estado de emergéncia, (...) eventuais direitos & reposicdo do equilibrio financeiro, fun-
dados na ocorréncia da pandemia COVID-19, apenas podem ser concretizados através da
prorrogacd@o do prazo de execucdo das prestacdes ou de vigéncia do confrato, ndo dando
lugar, independentemente de estipulacdo legal ou confratual, a revisGo de precos ou assun-
cdo, por parte do contraente publico, de um dever de prestar & contraparte.™

= “Um regime adicional especifico para os contratos de parceria publico-privada no setor rodo-
vidrio, determinando-se que certas obrigacdes do parceiro privado devam ser objeto de redu-
cdo ou suspensdo por parte do parceiro publico durante o periodo do estado de emergéncia,
tendo em conta, em particular, os niveis de trafego atuais e sem prejuizo da salvaguarda da
seguranca rodovidria. Nos casos em que a remuneracdo dos parceiros privados advenha de
pagamentos do concedente ou subconcedente deve ainda ser determinada, de forma unila-
teral, a reducdo dos pagamentos devidos, na medida da reducdo ou suspensdo™ das obriga-
coes das concessiondrias ou subconcessiondrias.

70 Decreto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de abril.
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14.5.1 Sector Rodovidrio

416. No decurso de 2019, o valor dos pedidos de REF, peticionados pelos parceiros privados, aumentou
313 M€, De acordo com a informacdo divulgada pela UTAP, o sfock de pedidos de Reposicdo do Equi-
librio Financeiro (REF), efetuados pelos parceiros privados do sector rodovidrio (concessiondrias e sub-
concessiondrias rodovidrias), ascendia a 878 M€ no final de 2019, observando-se um acréscimo de
313 M€, face ao registado no final de 2018.

417. Nos primeiros nove meses de 2020 ocorreu uma diminuigdo de 240 M€ no valor vivo de pedidos de
REF submetidos pelos parceiros privados. O relatério do MF que acompanha a POE/2021 indica (pp. 313
e seguintes) que, no final de setembro de 2020, o valor global de pedidos de REF apresentados pelas
concessiondrias e subconcessiondrias rodovidrios ascendia a cerca de 638 M€, o que consubstancia
uma reducdo da exposicdo do Estado em 240 M€, face ao valor apurado pela UTAP para o final de
2019 (Grdfico 53 e Tabela 39). Esta reducdo ficou a dever-se a resolucdo de dois litigios, ndo tendo sido
formulados outros neste periodo. SGo eles:?!

e Subconcessdo Baixo Tejo, contratualizada com a AEBT — Auto-Estradas do Baixo Tejo, S.A. em
2009: pedido de REF efetuado em 2012 no valor de 155 M€;

e Subconcessdo Litoral Oeste, contratualizadas com a AELO — Auto-Estradas do Litoral Oeste, S.A.
em 2009: pedido de REF efetuado em 2012 no valor de 85 M€.

Grdfico 53 - Evolugdo das contingéncias nas PPP rodovidrias, 2018 a Setembro de 2020
(em milhdes de euros)

1000 1000
750 750
500 500
250 250
0 T T 1 0 1
2018 Variagdo 2019 2019 Variagdo Set/2020
2018-2019 2019-Set/2020

Fontes: Ministério das Financas, UTAP, Infraestruturas de Portugal, S.A. e Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT).

Tabela 39 - Contingéncias das PPP rodovidrias (posicdo em final de periodo: 2013 a Setembro de 2020)
em milhdes de euros)

Setembro Variagio
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 SR 2019
Set/2020
Total peticionado por PPP do setor
. 3256 3600 2070 2067 701 565 878 638 -240
rodoviario, do qual:
Concessdes Rodoviarias 2910 3257 1630 1630 324 325 5 - -
Subconcessdes Rodoviarias 345 342 436 436 376 240 873 - -

Contratos de Prestacgdo de

) i 1,3 1,3 3,5 0,9 - - - 5 -
Servigos (associados a PPP)

Fontes: Ministério das Financas, UTAP, Infraestruturas de Portugal, S.A. e IMT.

418. Os litigios com os valores peticionados mais significativos, ainda pendentes de resolugdo, refe-
rem-se a subconcessdo Algarve Litoral (com dois litigios no valor de 445 M€ e 43 M€) e a subconcessdo

71 Em ambos os casos os pedidos de REF tiveram como base um conjunto de alteracdes legislativas de cardter especifico: Decreto-Lei
n.° 112/2009, de 18 de maio; Portaria n.° 314-B/2010, de 14 de junho e Decreto-Lei n.° 111/2009, de 18 de maio.

Relatorio UTAO n.° 25/2020 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 158/170



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢camental

14. Responsabilidades contingentes [NOVO]
Baixo Tejo (também com dois litigios no valor de 110 M€ e 34 M€). Relativamente a Subconcessdo Al-
garve Litoral, encontra-se a decorrer uma acdo arbitral proposta em 2019 pela subconcessiondria Rotas
do Algarve Litoral, S.A.. Esta acdo surgiu na sequéncia da recusa de visto pelo Tribunal de Contas ao
confrato de subconcessdo renegociado, tendo a subconcessiondria peticionado a rescisdo do Con-
frato de Subconcessdo Reformado, por motivo imputdvel ao subconcedente, solicitando uma indemni-
zacdo que ascende a cerca de 445 M€. O segundo litigio relacionado com a subconcessdo Algarve
Litoral refere-se a uma acdo arbitral, encetada em 2019, proposta pelos bancos financiadores, na se-
guéncia da recusa do visto acima referida, com um montante peticionado de 43 M€. A Subconcessio-
ndria do Baixo Tejo mantém dois litigios com o subconcedente, ambos iniciados em 2019. Um pedido de
REF, no valor de 110 M€, com base na impossibilidade de construcdo da Estrada ER 377-2, incluindo a
avenida do Mar; e, uma ag¢do arbitral, por incumprimento do pagamento da remuneragdo devida, no
valor de 34 M€.

14.5.2 Sector Ferrovidrio

419. No sector ferrovidrio mantém-se um litigio com a ELOS - Ligagdes de Alta Velocidade, S.A., através
de uma agdo executiva com um valor peticionado de 192 M€, tendo o Estado apresentado oposi¢do a
agdo. A origem desta acdoremonta a 2013, com a apresentacdo de um pedido de indemnizacdo pela
ELOS-Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de visto pelo Tribunal de Contas aos
contratos com a Infraestruturas de Portugal relacionados com contrato de concessdo do projeto, cons-
frucdo, financiamento, manutencdo e disponibilizacdo de infraestruturas ferrovidrias no troco Poceirdo-
Caia e do projeto, construcdo, financiamento, manutengdo, disponibilizacdo e exploracdo da Estacdo
de Evora. O valor da indemnizacéo solicitado pela concessiondria reportava-se aos custos incorridos
pela concessiondria até a data da recusa do visto, quantificados pela ELOS em cerca de 169 M€. Em
julho de 2016 foi emitido acérddo pelo tribunal arbitral através do qual o Estado foi condenado a pagar
cerca de 150 M€, acrescido de juros, a concessiondria a titulo de indemnizacdo. Apds esta decisdo, o
Estado portugués intentou uma acdo de anulagdo da sentenca junto do Tribunal Central Administrativo
Sul, e recorreu para o Tribunal Constitucional, tendo este decidido pela ndo admissibilidade do recurso,
por “ndo estarem reunidos os pressupostos processuais para o efeito”. Assim, em 2018, a ELOS interpos
uma acdo executiva no Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa com um valor peticionado de
192 M€, & qual o Estado portugués apresentou oposicdo.

14.5.3 Sector da Saude

420. No sector da saide hd aregistar nove diferendos com as Entidades Gestoras dos Estabelecimentos
Hospitalares (componente clinica) dos hospitais de Braga, Cascais, Vila Franca de Xira e Loures, com
um valor total peticionado de cerca de 48 M€:

a) Enfidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Braga (Escala Braga, S.A.): dois pedidos
de constituicdo de tribunal arbitral, um apresentado em 2019 e oufro em 2020, quantificados em
cerca de 13 M€ e 1,6 M€, respetivamente;

b) Enfidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Cascais (HPP Saude — Parcerias Cascais,
S.A.): pedido de constituicdo de tribunal arbitral, apresentado em 2020, quantificado em 9,4 M€;

c) Enfidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Vila Franca de Xira (Escala Vila
Franca — Sociedade Gestora do Estabelecimento, S.A.): dois pedidos de constituicdo de tribu-
nal arbitral, apresentados em 2020, quantificados em 1,1 M€ no seu conjunto; mantém-se ainda
um pedido de REF efetuado por esta entidade, com um valor estimado de cerca de 0,5 M€;

d) Enfidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Loures (SGHL — Sociedade Gestora do
Hospital de Loures, S.A.): mantém duas agdes arbitrais, uma proposta em 2018, com um valor
peticionado de 22,3 M€, e, outra iniciada em 2019, cujo valor ainda n&o se encontra quantifi-
cado. Ainda relativamente a esta parceria, foi iniciado um processo de mediacdo relativo a
determinacdo da remuneracdo devida ao parceiro privado, ndo se encontrando ainda quan-
tificado o respetivo impacto orcamental.
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Tabela 40 - Conta consolidada das Administracdes Piblicas: comparagdo entre os anos de 2019, 2020 e 2021
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

CGE2019 vs 2.2A0E/2020 CGE2019 vs Estimativa2020 CGE2019 vs POE2021
2.2A0F Variagdo homéloga contrib Estimativa Variagdo homéloga contrib Variagdo homéloga contribu
2019 2020 e " uto 2019 2020 e " uto 2019  POE/2021 e " to
p.p. p-p. p.p.
RECEITA CORRENTE 86937 84145 -2792 -3,2 -3,1| 86937 80681| -6257 -7,2 -7,0( 86937 87668 730 0,8 0,8
Impostos diretos 23600 22334| -1266 -54 -1,4] 23600 21090| -2510 -10,6 -2,8 23600 22573 -1027 -44 -12
Impostos indiretos 28287 25810| -2477 -8,8 -2,8| 28287 25189| -3098 -11,0 -3,5( 28287 26717 -1570 -5,6 -1,8
Contribuigdes sociais 22413 21163| -1250 -5,6 -1,4] 22413 22087 -326 -1,5 -04( 22413 22841 428 1,9 0,5
Outras receitas correntes 12609 14610 2002 15,9 2,2 12609 12314 -294 -2,3 -0,3| 12609 15526/ 2918 23,1 33
Diferengas de consolidagdo 28 228 28 0 28 10
DESPESA CORRENTE 83585 93003 9418 11,3 10,5/ 83585 89906| 6321 7,6 7,0l 83585 92950, 9365 11,2 104
Consumo publico 35959 40029 4070 11,3 4,5| 35959 37414| 1454 4,0 1,6/ 35959 40919 4960 13,8 5,5
Despesas com pessoal 21576 22115 539 2,5 0,6 21576 22416 840 39 0,9 21576 23385 1809 8,4 2,0
Ag. bens e serv.e out. desp. co| 14383 17914 3531 24,6 3,9 14383 14998 615 4,3 0,7 14383 17534 3151 21,9 3,5
Aquisicdo de bens e servios | 13274 15034 1760 13,3 2,0 13274 14016 742 5,6 0,8 13274 15288 2014 15,2 2,2
Outras despesas correntes 1109 2880 1771 159,6 2,0 1109 982 -128 -11,5 -01 1109 2246| 1137 102,5 1,3
Subsidios 1148 2397| 1249 108,7 1,4 1148 24011 1253 109,1 1,4 1148 22841 1136 98,9 1,3
Juros e outros encargos 8086 7923 -163  -2,0 -0,2 8086 7780 -306 -38 -0,3 8086 7279 -807 -100 -0,9
Transferéncias correntes 38353 42607 4254 11,1 4,7 38353 42203 3850 10,0 4,3 38353 42343 3990 10,4 4,4
Dotagdo provisional 0 0
Diferengas de consolidacdo 37 47 9 253 0,0 37 109 37 124 87 233,7 0,1
SALDO CORRENTE 3353 -8858|-12210 3353 -9225(-12578 3353 -5282| -8635
RECEITAS DE CAPITAL 2182 3482 1300 59,6 1,5 2182 2061 -121 -55 -01 2182 3779 1597 73,2 1,8
Diferengas de consolidagdo 8 0 8 22 8 0
DESPESAS DE CAPITAL 6104 8299 219% 36,0 2,4 6104 6680 576 9,4 0,6 6104 9647| 3543 581 4,0
Investimento 4826 6447 1621 336 1,8 4826 5528 701 145 0,8 4826 7714 2888 59,8 3,2
Transferéncias de capital 1198 1401 204 17,0 0,2 1198 1073 -125 -104 -0,1 1198 1432 234 19,5 0,3
Outras despesas de capital 55 375 320 578,0 0,4 55 80 24 43,8 0,0 55 356 301 543,6 0,3
Diferengas de consolidagdo 24 76 24 0 24 145
RECEITA EFETIVA 89119 87627 -1492 -1,7 -1,7| 89119 82742| -6377 -7,2 -7,2 89119 91447 2328 2,6 2,6
DESPESA EFETIVA 89688 101303| 11614 12,9 12,9] 89688 96586| 6898 7,7 7,7 89688 102597| 12908 14,4 14,4
SALDO GLOBAL -569 -13675|-13 106 -569 -13 844(-13 275 -569 -11150]-10581
Por memdria:
Receita fiscal 51888 48144| -3743 -7,2 -4,2| 51888 46279| -5609 -10,8 -6,3] 51888 49290/ -2598 -50 -2,9
Contribuigdes Sociais 22413 21163| -1250 -5,6 -1,4] 22413 22087 -326 -1,5 -04( 22413 22841 428 1,9 0,5
Despesa corrente primaria 75498 85080 9582 12,7 10,7 75498 82126| 6628 8,8 7,4 75498 85671| 10172 13,5 11,3

Fontes: CGE/2010, 2.°AQE/2020, Relatério da POE/2021 e cdlculos da UTAO
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421. O propésito deste anexo é contribuir para o esclarecimento da opinido publica e dos legisladores
sobre uma matéria tecnicamente complexa e que motivou acesa discussdo politica, em publico, antes
da votagdo da POE/2021 na generalidade, mas a qual talvez tenha faltado algum rigor analitico. Assim,
a primeira seccdo expde o enquadramento institucional do processo de capitalizacdo contingente do
Novo Banco e o papel do Fundo de Resolucdo no mesmo. O orcamento do Fundo de Resolucdo para
2021 é explicado na Seccdo 16.2, a fim de se perceber qual é o envolvimento previsto por esta entidade
com o sistema financeiro, seja sob a forma de crédito a obter do mesmo, seja sob a forma de aplicacdes
financeiras em entidades desse sistema. A Seccdo 16.3 mostra quais sdo os impactos dos dois tipos de
envolvimento nas contas das Administracdes Publicas, tanto em contabilidade pUblica como em con-
tabilidade nacional. Finalmente, por que hd informacdo aparentemente contraditéria sobre o valor da
recapitalizacdo do Novo Banco em duas pecas da documentacdo fornecida pelo MF sobre a
POE/2021. A Seccdo 16.4 procura desfazer eventuais duvidas oferendo a sua melhor sintese das pecas
em confronto.

16.1 O Fundo de Resolugdo e os acordos celebrados com o Novo Banco e o Estado

422. Os recursos ao dispor do Fundo de Resolugcdo (FdR) provém das receitas de um imposto especifico
sobre o sector bancdario, das contribuigées iniciais e peridédicas pagas diretamente pelas instituicoes
participantes no FdR e de outros rendimentos. Além destas fontes de receita, poderdo ser cobradas
ainda contribuicdes especiais se tal for necessdrio para financiar medidas de resolucdo aplicadas a
instituicdes que ndo estejam abrangidas pelo Mecanismo Unico de Resolucdo.?2 Por outro lado, e em
caso de necessidade, o FAR pode recorrer a empréstimos, pratica que jd ocorreu no passado, quer junto
do Estado, quer junto do sistema financeiro, em particular das instituicdes participantes no FdR, para
financiar as medidas de resolucdo aplicadas ao BES, S.A. (2014) e ao BANIF, S.A. (2015), bem como as
operacoes relativas ao Acordo de Capitalizacdo Contingente, celebrado com o Novo Banco em 2017,
no dmbito do processo de venda deste banco.

423. Importa referir que, com a criagdo do Mecanismo Unico de Resolugcao (MUR), o apoio financeiro a
medidas de resolucd@o que vierem a ser aplicadas as instituicoes que se encontram abrangidas pelo
regulamento que o criou deixou de ser da responsabilidade do FdR, passando a ser da competéncia do
Fundo Unico de Resolugdo (FUR). Neste sentido, as instituicdes portuguesas participantes no FUR deixa-
ram de conftribuir para o FAR, com a entrega das contribuicdes anuais ou periddicas, ficando sujeitas &
obriga¢do de confribuir para o FUR, sendo-lhes cobradas contribuicdes anuais (ex ante) e, em caso de
necessidade, contribuicdes especiais (ex post). Estas contribuicdes sdo cobradas a nivel nacional e en-
fregues ao FdR, que depois as transfere para o FUR. Este procedimento decorre do acordo intergover-
namental subscrito pelos EM que participam na Unido Bancdria. Contudo, mantém-se as contribuicdes
periddicas adicionais para o FAR, para todas as instituicdes nele participantes que se encontrem em
atividade no Ultimo dia do més de abril do ano a que as contribuicdes digam respeito. Estas conftribui-
coes periddicas adicionais sGo necessdrias dado que o FdR prestou apoio financeiro a medidas de re-
solucdo aplicadas em Portugal antes da entrada em funcionamento do MUR. Por outro lado, o FAR
continua a ser responsdvel pelo financiamento de medidas de resolucdo aplicadas pelo Banco de Por-
tugal (BdP) a entfidades que ndo estdo abrangidas pelo MUR. Por esta razéo, o FAR tem a necessidade
de acumular recursos financeiros para este objetivo, pelo que continua a cobrar contribuicdes iniciais e
periddicas as instituicdes nele participantes, uma vez que sdo suscetiveis de serem abrangidas por uma
medida de resolu¢cdo decretada pela Autoridade Nacional de Resolucdo (o BdP).

92 O Mecanismo Unico de Resolucdo foi criado pelo Regulamento (UE) n.° 806/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de
julho de 2014.
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424. No processo de venda do Novo Banco, em outubro de 2017, ficou acordado um mecanismo de
capitalizagdo contingente, nos termos do qual o FdR se comprometeu a efetuar pagamentos futuros ao
Novo Banco. O Estado e o FdR subscreveram entre si um Acordo Quadro que assegura crédito do pri-
meiro ao segundo para financiar parte dos pagamentos ao Novo Banco. Os pagamentos do FdR ao
Novo Banco ao abrigo do mecanismo de capitalizacdo contingente sdo obrigatdrios perante a verifi-
cacdo cumulativa de certas condicoes, relacionadas com: i) o desempenho de um conjunto delimitado
de ativos do Novo Banco; e i) a evolucdo dos niveis de capitalizacdo do banco. Este mecanismo vigo-
rard até 31/12/2025, podendo ser estendido até 31/12/2026. Os pagamentos a efetuar pelo Fundo de
Resolugdo ao abrigo deste mecanismo estdo limitados ao valor mdximo de 3890 M€. Uma vez que a
responsabilidade assumida pelo FAR é contfingente a verificacdo de determinadas condicdes, ndo é
possivel determinar antecipadamente os momento e os montantes dos desembolsos. Por este motivo, o
FdR acordou com o Estado, em outubro de 2017, um Acordo Quadro, nos termos do qual Ine € garantido
o acesso futuro a empréstimos (do Estado), nos casos em que seja necessdrio ao Fundo realizar estes
pagamentos e o Fundo ndo disponha de recursos financeiros suficientes para o efeifo. Este Acordo Quao-
dro tem a vigéncia mdxima de 11 anos e fixa um limite méximo de 850 M€ por ano para os empréstimos
a conceder pelo Estado ao FAR. Em maio de 2018, o FAR procedeu ao primeiro pagamento ao Novo
Banco devido no &mbito do mecanismo de capitalizacdo contfingente, no montante de 791,7 M€. A
realizacdo desse pagamento exigiu a obtencdo de financiamento junto do Estado, no montante de 430
M€. Em maio de 2019, o Fundo de Resolucdo procedeu ao segundo pagamento devido ao abrigo deste
mecanismo, no valor de 1149,3 M€, com financiamento do Estado no valor de 850 M€. Em maio de 2020,
materializou-se a terceiro pagamento, no valor de 1035 M€, em parte financiado com recurso a mais
850 M€ de um empréstimo do Estado, ao abrigo, e dentro dos limites anuais, do Acordo Quadro cele-
brado com o Estado. Neste termos, enconfram-se ainda pendentes cerca de 914 M€ de responsabilida-
des contingentes assumidas pelo FAR que poderdo vir a ser reclamadas pelo Novo Banco nos anos vin-
douros. Até a data, o Estado j& emprestou 2130 M€ ao FAR para financiar as necessidades deste decor-
renfes do mecanismo de capitalizagdo contingente acordado em 2017. Para outros fins, o FAR recebeu
outros empréstimos do Estado.

16.2 Receitas e despesas previsionais do Fundo de Resolugdo na contabilidade pUblica das AP
para 2021

425. A estrutura do orcamento do FdR encontra-se espelhada na Tabela 41. Ela identifica todas as fontes
de financiamento da receita e da despesa, e os respetivos montantes, discriminados por rubrica. Este
orcamento foi colhido pela UTAO nos mapas de desenvolvimento orcamental das receitas e das des-
pesas e no sistema de informacdo orcamental gerido pela DGO (SIGO).

426. A previsao de receita total do FdR (receita efetiva e ndo efetiva) para 2021 é de 714,9 M€, dos quais
275 M€ dizem respeito a passivos financeiros. Deste montante, 211,1 M€ correspondem areceita prépria,
previsivelmente com origem nas contribuicdes periddicas pagas pelas entidades abrangidas pelo FAR e
pelo MUR; deste valor, 134,9 M€ deverdo ser transferidos para o FUR, uma vez que respeitardo a entida-
des abrangidas pelo MUR; os restantes 76,2 M€ deverdo corresponder a contribuicdes periddicas, per-
tenca do FdR, pagas pelas instituicdes financeiras, com o objetivo de saldar as medidas de resolugdo
aplicadas antes da entrada em vigor do MUR (BANIF e BES), e, adicionalmente, com origem em institui-
¢oes financeiras que ndo se encontram abrangidas pelo MUR. A estes valores, acresce ainda a receita
proveniente da Contribuicdo sobre o Sector Bancdrio (um imposto), consignada ao FdR, que deverd
ascender a 178,8 M€ em 2021. Estdo ainda previstos 275 M€ de receita ndo efetiva, provenientes de
passivos financeiros, empréstimos a obter junto de Instituicdes Financeiras. Por fim, de referir que se en-
conftra prevista uma receita de 50 M€ a titulo de rendimentos de propriedade, dividendos e participacdo
nos lucros de sociedades financeiras.
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Tabela 41 - Orgamento do Fundo de Resolugdo para 2021
(em milhdes de euros)

Fontes de financiamento
Total
Receitas de impostos Receita prépria

1. Receita Total (receita efetiva e receita ndo efetiva) 178,8 536,1 714,9
Rendimentos de propriedade - dividendos e participagdes em lucros de sociedades financeiras - 50,0 50,0
Transferéncias Correntes da Administragdo Central - Estado 178,8 - 178,8
Transferéncias de Capital de Sociedades Financeiras - Bancos e outras institui¢des financeiras - 211,1 211,1
Passivos Financeiros - Sociedades Financeiras - 275,0 275,0

2. Despesa Total (despesa efetiva e despesa ndo efetiva) 178,8 536,1 714,9
Aquisi¢do de bens e servigos correntes - 0,5 0,5
Juros e outros encargos 84,7 17,6 102,3
Juros e outros encargos - Bancos e outras instituigées financeiras - 17,5 17,5

Juros e outros encargos - Estado 83,0 - 83,0
Outros encargos financeiros 1,7 01 18
Outras despesas correntes - 0,5 0,5
Transferéncias de capital - Unido Europeia - Instituigcbes - 134,9 134,9
Ativos financeiros - Bancos e outras instituigdes financeiras 94,1 382,5 476,6

Fontes: Direcdo-Geral do Orcamento, Desenvolvimentos orcamentais de receitas e despesas do FAR e SIGO. | Nota: A receita com
passivos financeiros é receita ndo efetiva, tendo origem, por exemplo em empréstimos obtidos junto de credores. De igual forma, a
despesa com ativos financeiros € despesa ndo efetiva, representando uma aplicacdo financeira de fundos.

427. No orcamento do FdR encontra-se prevista despesa com ativos financeiros no montante de
476,6 M€, com financiamento através de receita de impostos (94,1 M€) e receitas proprias (382,5 M€). De
acordo com o detalhe que é possivel obter nos mapas de desenvolvimento orcamental de receitas e
despesas do FdR, a despesa em ativos financeiros, no valor de 476,6 M€, serd efetuada em “Bancos/Qu-
tras Instituicdes Financeiras”, sendo, portanto, compativel com a operacdo mencionada de capitaliza-
¢do do Novo Banco ao abrigo do mecanismo de capitalizacdo contingente, ou com outra(s) opera-
cdo(oes) similares que possam vir a ocorrer num outro Banco/Instituicdo Financeira. Para o financio-
mento desta despesa, concorrem duas fontes de financiamento:

a) Receitas de impostos (receitas gerais): 94,1 M€

b) Receitas préprias: 382,5M€

428. Relativamente as restantes rubricas da despesa do FdR, importa mencionar a transferéncia para as
instituic6es da Unido Europeia e a despesa com juros e outros encargos financeiros. A fransferéncia para
as instituicdes da Unido Europeia deverd ascender a 134,9 M€, e deverd corresponder as contribuicdes
anuais, cobradas pelo FAR, mas que sdo receita do FUR, uma vez que serdo pagas por entidades abran-
gidas pelo MUR. Por fim, a despesa com juros e outros encargos financeiros prevista pelo FAR para 2021
ascende a 102,3 M€, dos quais 83 M€ deverdo ser pagos ao credor Estado e 17,5 M€ a “bancos e outras
instituicoes financeiras”, muito provavelmente s instituicdes participantes no FAR que concederam um
empréstimo ao FAR no valor de 700 M€ em 2014, no &mbito da resolucdo do BES.

429. Em sede de orcamentacgdo, sabe-se que o FdR afetou a totalidade do empréstimo a obter junto da
banca comercial a aquisicdo de ativos financeiros no universo “bancos e outras instituicoes financeiras”.
Indo mais fundo na desagregac¢do das fontes de financiamento, a UTAO extraiu da base de dados da
POE a programacdo da despesa para 2021 registada pelo FAR. Os 382,5 M€ de receitas proprias indica-
dos na ultima linha da Tabela 41 desdobram-se em 275,0 M€ na fonte de financiamento designada
como “Financiamento” na base de dados e em 107,5 M€ de outra fonte, aqui designada como “receita
propria” — vide a Tabela 42.92 Em conformidade, é seguro afirmar que, no momento em que langou na
base de dados esta informagdo, o FdR tencionava utilizar a totalidade do empréstimo junto da banca
comercial (275,0 M€) para financiar parcialmente a ou as aquisicoes de ativos financeiros emitidos por
sociedades financeiras que pretende realizar. A informagdo contabilistica ndo identifica as entidades
em concreto sobre as quais ha a previsdo de aplicagao financeira.

73 Faz confus@o um instrumento informativo da DGO classificar o empréstimo como Receita Propria (é o que o Mapa de Desenvolvi-
mento da Despesa faz) e outro instrumento da mesma enfidade (a base de dados) chamar-lhe Financiamento, mas € assim que os
275,0 M€ aparecem na bibliografia consultada para escrever este relatério.
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Tabela 42 - Fontes de financiamento da despesa do Fundo de ResolugGo em 2021
(em milhdes de euros)

Despesa financiada " . Despesa financiada
) Despesas financiada
por impostos . L. com recurso a Total
) X por receita propria L
(receita consignada) endividamento

(1) (2) 3) (4)=(1)+(2)+(3)
Aquisi¢do de bens e servigos 0,5 0,5
Juros 84,7 17,6 0,0 102,3
Juros pagos a instituicGes financeiras 17,5 17,5
Juros pagos ao Estado 83,0 83,0
Outros encargos financeiros 1,7 0,1 1,8
Outras despesas correntes 0,5 0,5
Transferéncias de capital para instituigdes da EU 134,9 134,9
Ativos financeiros: bancos e outras institui¢des financeiras 94,1 107,5 275,0 476,6
Total 178,8 261,1 275,0 714,9

Fontes: base de dados SIGO gerida pela DGO relativa a POE/2021.

430. O FdR pode, contudo, decidir mudar a composi¢cdo do financiamento até ao momento em que
tiver de se comprometer, de facto, com a aquisicao de ativos financeiros. A programacdo expressa na
Tabela 42 pode mudar durante a execucdo orcamental. H& um conjunto de fontes de financiamento
que permite multiplas combinacdes alternativas de recursos para financiar a injecdo de capital no Novo
Banco ou qualquer outra aquisicdo de ativos financeiros. Em sede de orcamentacdo, o FAR indica a
vontade de afetar a totalidade da receita do empréstimo a este fim, complementando o financiamento
com 94,1 M€ de receita fiscal (Contribuigdo sobre o Sector Bancdrio) e 107,5 M€ de receita propria. Em
sede de execucdio orcamental, poderd optar por outra combinacdo. E seguro afirmar que, assumindo
como boas as receitas previstas e as outras despesas orcamentadas, ndo serd possivel ao FAR capitalizar
o Novo Banco com 476,6 M€ sem obter um endividamento adicional de 275,0 M€ em 2021. As pegas
previsionais em contabilidade publica na POE (com recurso ao SIGO/DGO) mostram que é intengdo do
FdR obter um empréstimo junto da banca comercial e ndo junto do Estado, contrariamente ao que su-
cedeu nos trés pagamentos anteriores efetuadas ao Novo Banco ao abrigo do mecanismo de capitali-
zac¢do contingente. Contudo, também é seguro afirmar que nada na contabilidade publica orgamental
permite concluir que o FdR tenciona aplicar até 476,6 M€ no Novo Banco. Esta contabilidade sé permite
dizer que hd tesouraria prevista para adquirir ativos financeiros de bancos ou outras instituicdes financei-
ras até essa quantia, ndo esclarecendo esta peca informativa qual a(s) entidade(s) financeira(s) em
concreto nas quais o FAR poderd investir.

431. Ndo se encontra prevista qualquer amortizagdo da divida contraida pelo FdR. Tendo em conside-
racdo o mapa de desenvolvimentos orcamentais da despesa do FdR, é possivel verificar que ndo se
encontra prevista qualguer amortizacdo da divida contraida pelo FdR.

16.3 Impactos nas finangas pUblicas de um eventual empréstimo da banca comercial ao Fundo
de Resolugao

432. Uma vez que o FdR é uma entidade pUblica reclassificada para dentro do perimetro das Adminis-
tragoes Publicas, o valor da sua divida, na qual se contabilizard qualquer empréstimo que este vier a
obter junto do sistema financeiro, concorre para a divida das Administragoes PUblicas; os juros a pagar
por esse empréstimo serdo considerados despesa das AP e diminuirGo o saldo das AP. Apesar de se
prever que em 2021 o FdR ndo se venha a financiar através de empréstimos do Estado, tal ndo significa
que o valor do empréstimo que possa vir a obter junto da banca ndo concorra para a divida publica,
tanto em contabilidade nacional (ace¢do de Maastricht) como em contabilidade publica. Obvio-
mente que conta para ambas, pois o devedor, o FdR, € um SFA da Administracdo Central e, por isso, faz
parte do sector institucional Administracdes Publicas (AP), enquanto que o credor, i.e., a ou as institui-
c¢oes financeiras que concederem o empréstimo, fazem parte do sector institucional Sociedades Finan-
ceiras. O recurso do FdR a financiamento por via de empréstimo junto do sistema financeiro evita o
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recurso a divida direta do Estado de uma forma que aumentard a divida pUblica e os juros pagos repre-
sentardo uma despesa publica com impacto no saldo orcamental. Os juros pagos seréo parte da des-
pesa total das AP em contabilidade nacional, parte da despesa efetiva das AP em contabilidade pu-
blica e diminuirdo o saldo das AP em ambas as perspetivas contabilisticas.

433. A ser realizado algum pagamento do FdR ao Novo Banco em 2021 no dmbito do mecanismo de
capitalizagdo contingente, ele também terd impacto nas contas publicas e nas duas éticas contabilisti-
cas. Deve-se comecar por sublinhar que nada nas pecas em contabilidade publica da POE/2021 que
a UTAO conseguiu consultar prova que esteja previsto fransferir detferminado montante para a enfidade
Novo Banco em concreto.?4 Fala-se disso na imprensa e na comunicacdo politica, mas o mdximo que
tecnicamente pode ser afimado sem margem de erro é que a programacdo orcamental do FdR é
compativel com a readlizacdo de um pagamento ao Novo Banco ao abrigo do referido mecanismo
algures entre 0 e 476,6 M€. Seja esse valor qual for, ele tem de ser registado como uma despesa das AP
porque o pagador pertence a este sector e o beneficidrio pertence a outro sector institucional. Em con-
tabilidade nacional, serd uma transferéncia de capital e, portanto contard para o saldo orcamental.
Em contabilidade publica, serd registado como despesa total, j& que se tratard de uma operacdo de
aquisicdo de ativos financeiros. Como tal, conta para o saldo total das AP, mas ndo enfra no saldo
global das AP.

434. O eventual pagamento ao Novo Banco ndo contard para o saldo estrutural. Despesas das AP para
apoiar instituicdes financeiras com cardter sistémico sdo classificadas como operacdes econdmicas
com efeito orcamental tempordrio ou ndo-recorrente, i.e., como uma medida one-off de politica orca-
mental. Assim sendo, a eventual operacdo de recapitalizacdo do Novo Banco pelo FAR a realizar em
2021 serd classificada como medida tempordria ou ndo-recorrente de politica orcamental. Deste modo,
qualguer que venha a ser o montante da recapitalizacdo do Novo Banco a efetuar em 2021 pelo FAR,
ele ndo contard para o saldo estrutural das AP.

16.4 O que é que as vdrias pecas da POE revelam sobre o montante da eventual recapitaliza-
¢do do Novo Banco pelo Fundo de Resolugdo?

435. Cruzando informagdo na quarta versao do Projeto de Plano Or¢gamental com a informagdo de con-
tabilidade orcamental do FdR, emerge uma divida quanto ao montante da operagdo de recapitaliza-
¢do do Novo Banco. A Tabela 12, p. 59, lista as medidas tempordrias ou ndo-recorrente que o MF comu-
nicou no dia 19 de agosto a AR, através da Errata ao documento “Elementos Informativos e Comple-
mentares” sobre a POE/2021. O Capitulo 3 deste documento contém a quarta versdo do Projeto de
Plano Or¢camental (PPO) para 2021. Uma das medidas com aquela classificagcdo é a “Recapitalizagdo
do Novo Banco pelo Fundo de Resolugdo”. O PPO atribui-lhe o valor de 0,1% do PIB de 2021. Diz o PPO
gue o valor estd calculado segundo o principio contabilistico do acréscimo, que é o critério de periodi-
zagdo usado, em regra, pela contabilidade nacional. O MF negou & UTAO os valores em milhdes de
euros arredondados até a terceira casa decimal que, no passado, sempre facultou. Apesar desta limi-
tacdo, é possivel afirmar o seguinte. Dado que o MF prevé um PIB para 2021 de 210 834 M€, o valor da
medida de recapitalizacdo implicito na 4.2 versdo do PPO andard entre os 94,9 M€ (no caso da percen-
tagem de PIB mais precisa ser 0,045%) e os 295,2 M€ (caso da percentagem de PIB mais precisa ser
0.14%). Porém, mostrou-se acima que, em contabilidade publica orcamental, o mesmo MF prevé que o
FdR gaste até 476,6 M€ na aquisicdo de ativos financeiros. Esta quantia representa 0,226% do PIB previsto
para 2021. Ndo se descortina razdo para que a diferenca entre o valor no orcamento do FdR € 05 0,1%
do PIB comunicados no PPO seja exclusivamente justificdivel com diferencas na dtica contabilistica. A
melhor interpretagdo possivel que se pode fazer desta duas pecgas informativas é que o MF assume ja
uma despesa do FdR no Novo Banco entre 94,9 M€ e 295,2 M€, tendo o FdR tesouraria suficiente para, se
for necessdrio ir além desta aplicacdo, poder despender até 476,6 M€ no capital do Novo Banco ou na
aquisicdo de outros ativos financeiros, da mesma ou de outra entidade financeira. Se o FAR vier a gastar
mais de 0,1% do PIB em intervengdes no sistema financeiro que caiam igualmente sob a classificagcdo

24 O mesmo ndo acontece numa peca em contabilidade nacional, mas esta serd discutida adiante, na Ultima secgdo.
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de medida one-off, essa despesa adicional onerard o saldo das AP nas duas perspetivas contabilisticas,
mas ndo contard para o saldo estrutural.
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