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Sumdrio executivo

1. Este documento aprecia a Conta Geral do Estado de 2019. A principal fonte é o relatério elaborado
pelo Ministério das Financas (MF) com esta epigrafe. InUmeras outras fontes foram consultadas para
produzir o documento.

2. O Sumdrio Executivo recapitula os resultados principais da andlise da UTAO. As proximas pdginas
sdo um resumo desenvolvido das conclusdes fundamentadas em cada um dos capitulos. Algumas sdo
sugestdes publicas para melhorias futuras no processo orcamental portugués. Em beneficio de leitores
com disponibilidade mais escassa, os resultados abaixo elencados estdo acompanhados de uma
justificac@o concisa e seguem a ordem dos capitulos. Os titulos dos capitulos sdo os cabecalhos do
Sumdrrio Executivo. Informacdo relevante de contexto e as explicacdes completas estdo disponiveis nos
capitulos.

Execucgao orcamental em Contabilidade Nacional

3. Em contabilidade nacional, o saldo orgamental das Administragdes PUblicas (AP) ascendeu a 0,1%
do PIB em 2019. Com este resultado, Portugal alcancou o primeiro excedente orcamental da histéria da
democracia portuguesa, ainda que de dimensdo reduzida. As medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
fiveram um efeito negativo sobre o saldo orcamental, de 0,6 p.p. do PIB, destacando-se, entre estas, o
acionamento do mecanismo de capitalizacdo confingente do Novo Banco. Esta operacdo, que o
Orcamento do Estado para 2019 previa que atingisse 400 M€, acabou por se cifrar em,
aproximadamente, o triplo daquele montante, ascendendo a 1149 M€, cerca de 0,5 % do PIB.

4. Excluindo o efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o excedente orcamental registado
pelas AP foi superior, na ordem dos 0,7% do PIB. Face ao ano anferior, o saldo orcamental ajustado
aumentou 0,6 p.p. do PIB. Esta evolugcdo beneficiou da reducdo da despesa com juros e refletiu, ainda
gue em menor grau, um aumento do saldo primdrio maioritariamente associado d reducdo do peso da
despesa primdria no PIB.

5. O saldo orcamental de 2019 (ndo ajustado), apurado na ética de contas nacionais, superou em
0,6 mil M€ o objetivo definido no Or¢camento do Estado para o conjunto do ano aquando da sua
aprovacgdo pela Assembleia da RepUblica. Recorde-se que o défice previsto pelo MF apds a aprovacdo
era de 0,2% do PIB. Em termos ajustados de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o desvio entre o
saldo orcamental executado e o saldo orcamental subjacente ao OE/2019 foi maior, na ordem dos 1,3
mil M€. Este desvio permitiu acomodar uma execucdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes com
efeito mais negativo sobre o saldo orcamental do que o previsto, associado & operacdo relacionada
com o Novo Banco, anteriormente referida.

6. Para o saldo orcamental ajustado mais elevado face ao orgamentado inicialmente contribuiram
um nivel de receita superior ao projetado pelo Governo e, sobretudo, uma execugdo da despesa aquém
do previsto no referencial anual, quer ao nivel da despesa com juros, quer ao nivel da despesa primdria
ajustada. Na receita gjustada, a suborcamentacdo concentrou-se na receita fiscal e contributiva. Na
despesa primdria, a sobreorcamentacdo foi mais acentuada ao nivel da Formacdo Bruta de Capitall
Fixo (FBCF). Estes desvios em 2019 repetiram o padrdo verificado nos anos anteriores da legislatura.

7. A sobreorcamentacdo da FBCF é habitual nos exercicios do Ministério das Finangas. Tipicamente,
orcamenta receita de fundos europeus muito acima do nivel que consegue executar, fundos esses que
sdo a alavanca importante do investimento das AP, varidvel que precisa também de ser prevista em
excesso para fechar as contas previsionais. A economia politica hd muito sinaliza que os eleitores gostam
de investimento puUblico e nGo apreciam pagar impostos; as propostas de OE dos Ultimos anos, parecem
alinhar com estas predicoes tedricas, mas o fecho de contas tende a reverter os anldncios. Para esta
assimetria entre previsdo e resultados ndo serd estranho o facto de as propostas de orcamento terem
muito mais palco medidtico do que os fechos de contas.
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8. Em 2019, a politica orcamental assumiu uma orientagdo expansionista, refletida num aumento do
saldo primdrio estrutural. Esta orientacdo, num contexto de melhoria da conjuntura econdmica, conferiu
a politica orcamental um efeito pré-ciclico, afastando-se das disposicoes preconizadas no Pacto de
Estabilidade e Crescimento.

9. O relatério do Ministério das Finangcas (MF) com a CGE/2019 estreia o relato da execugdo das
principais medidas com impactos orcamentais em 2019, dando seguimento (parcial) a uma sugestao
da UTAO. No entanto, o relato do impacto de 27 medidas em 2019 é incompleto e peca por ndo
disponibilizar os impactos de todas as medidas de politica orcamental anunciadas nos planos
prospetivos relevantes — Proposta de Orcamento do Estado para 2019 (POE/2019) e Programa de
Estabilidade para o periodo 2019 a 2023 (PE/2019-23). O presente relatdrio compara as execucdes com
as previsdes e mostra quais foram as medidas anunciadas sem execucdo indicada na CGE e as medidas
com execucdo evidenciada na CGE que ndo foram explicitfadas num ou no oufro documento de
planeamento orcamental.

10. A andlise das listas de medidas apresentadas nos trés documentos do MF permitiv constatar varias
incoeréncias enire os documentos de programagdado e orelato da execugdo: i) hd 37 medidas de politica
orcamental que foram, classificadas pelo MF como principais nalgum dos trés documentos de politica
acima citados. Este nUmero diverge das 27 relatadas na CGE/2019; ii) no relato feito na CGE/2019, hd
frés medidas sem execucdo apurada pelo MF e seis ndo foram identificadas na POE/2019 nem no
PE/2019-23; iii) h& dez medidas comimpacto previsto no saldo que constam da POE/2019 ou do PE/2019-
23, mas que ndo surgem na CGE/2019.

11. Sete medidas listadas como principais nos quadros da POE/2019 e da CGE/2019 apresentam
desvios materialmente expressivos entre os montantes projetados naqueles documentos e os valores
executados reportados na CGE. A UTAO solicitou esclarecimentos, sendo que o MF respondeu
parcialmente ao solicitado. A andlise no capitulo usou a resposta recebida.

12. De acordo os dados apurados, a execugcdo em 2019 das principais medidas de politica orgamental
impactou no saldo de 2019 negativamente, no montante de 900,5 M€ (0,42% do PIB). Este valor decorreu,
essencialmente, do efeito carreado para 2019 das medidas adotadas em anos anteriores (- 759,3 M€),
ao qual se adicionou o impacto das medidas de politica novas, que contribuiram com — 141,2 M€,

13. O impacto agregado no saldo de 2019, por via da execugdo das principais medidas de politica
anunciadas na POE/2019, foi negativo em 497,9 M€, ou seja, maior em 78,9 M€ do que inicialmente pre-
visto (- 576,8 M€), o que representa uma variagdo de 0,04% do PIB. Este desvio agregado negligencidvel
oculta desvios de execucdo superiores a 30% em 11 medidas. Os desvios apurados em medidas com
impacto na receita, como a reducdo do IRC para as PME, a Alteracdo dos escaldes de IRS e o Alargo-
mento da dispensa do Pagamento Especial por Conta, sdo justificados por menor efeito de carreamento
ou maior nUmero de beneficidrios emrelacdo ao inicialmente previsto. Outras medidas apresentam des-
vios significativos por as mesmas terem entrado em vigor mais tarde do que fora previsto no da POE/2019
(ex.: Alargamento da Prestacdo Social de Inclusdo). Dez medidas apresentaram uma execucdo muito
préxima do estimado.

14. A discussdo sobre medidas de politica orcamental tem uma objetividade técnica inversamente
proporcional & relevancia politica e medidtica das mesmas. Todos os anos, as épocas de apreciacdo
publica das POE e dos PE tém nas medidas de politica que o Governo se propde realizar um dos
momentos altos de notoriedade nos discursos dos agentes politicos, nas noticias da comunicacdo social
e nas opinides publicadas. No entanto, existe demasiada opacidade por detrds dos andncios. Desde
logo, a classificacdo das medidas como “principais” e, portanto, acompanhadas de um nimero de
impacto esperado € uma escolha discriciondria do MF. Nunca os documentos referidos justificam por
que é que umas medidas tém custeio e outras descritas nos mesmos ndo. H& medidas que recebem
esse tratamento num ano e o perdem noutros. Nunca é dada informacdo metodoldgica sobre os
exercicios de previsdo, pelo que se torna muito dificil a avaliadores externos independentes
pronunciarem-se sobre a razoabilidade ou plausibilidade das estimativas. Nuns anos medidas que
aumentam saldrios na funcdo publica tém impacto na receita, mas noutros tal efeito € omitido. Nestas
condicdes, os exercicios que a UTAO faz para tentar mostrar ao puUblico como é que a variagdo do
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saldo entre um ano e outros se decompde em contributos das medidas permanentes antigas, das
medidas permanentes novas, das medidas de efeito tempordrio ou ndo-recorrente e da repercussdo
pela economia de todos esses impulsos de politica acaba sendo artificial. Esta é, pelo menos, aimagem
que os documentos publicos transmitem, mas acredita-se que nos bastidores haja maior seguranca e
muito mais medidas novas ou antigas com efeitos carreados a serem projetadas. Tal como a UTAO vem
alertando hd& anos, o adiamento recorrente da orcamentacdo por programas (nos termos previstos, mas
adiados, dos artigos 45.° a 48.° da Lei de Enquadramento Orcamental) e da adocdo de contfabilidade
de gestdo impede a emergéncia de melhor informagdo previsional sobre as politicas publicas.

15. O desinteresse politico e medidtico na prestagdo de contas sobre as medidas contrasta com a
visibilidade dos anincios. Se € certo que a discussdo pUblica de anincios de medidas desperta paixdes
nas épocas das POE e dos PE, ndo é menos verdade que quase ninguém se interessa por conhecer a
execucdo das medidas e, ainda menos, por tentar perceber por que é que os andncios foram sub ou
sobrecumpridos. Historicamente, os relatdrios do MF sobre a CGE nada reportam sobre isto e os debates
parlamentares também ndo incidem sobre a falta desta informacdo. Alids, a duracdo dedicada na AR
a apreciacdo da CGE ¢é elucidativa da preocupacdo em aprender com os ensinamentos do passado.
E por isso que a inovagdo deste ano do MF em incluir alguma informacgéo no relatério da CGE sobre a
execucdo de medidas de politica orcamental deve ser enaltecida e acarinhada. E um primeiro passo
e deseja-se que possa ser aprofundado na edicdo do préximo ano.

16. A andlise neste documento inclui uma sugestdo para o MF aprofundar a prestacdo de contas sobre
as medidas anunciadas. Os préximos relatérios da CGE poderiam comparar os impactos previstos na
POE respetiva com os impactos executados. Saber se os desvios foram grandes ou pequenos, positivos
ou negativos, & interessante, mas ndo & o mais importante. Um documento de prestacdo de contas,
para ser verdadeiramente eficaz, deve conter ensinamentos Uteis para quem tem o dever de programar
as contas publicas futuras e o dever de as julgar. Por isso, o exercicio de autoavaliacdo que aqui se
recomenda deveria também explicar as razdes dos desvios principais e deixar pistas de reflexdo sobre o
que correu melhor e o que correu pior na governanca das medidas.

Execugdo orcamental em Contabilidade Piblica

17. Em 2019 o défice das AP em contabilidade publica foi 662 M€ (- 0,3% do PIB) em termos ajustados,
o que representa uma melhoria da posicdo orcamental face ao ano anterior, em valor e peso no PIB.
Em 2019, as AP registaram um défice global (ndo ajustado) de 570 M€, que representa - 0,3% do PIB
nominal e fraduz uma melhoria de 1671 M€ (+ 0,8 p.p. PIB) face a 2018. Em termos ajustados, o saldo foi
- 662 M€ (- 0,3% do PIB), evidenciando uma variacdo homdloga de + 1595 M€ (+ 0,7 p.p. PIB). O saldo
primdrio ajustado apresentou um superavit de 7424 M€, ascendendo a 3,5% do PIB, o que representa
uma apreciacdo de 1253 M€ (+ 0,5 p.p. PIB) face ao periodo anterior.

18. O saldo global de 2019 encontra-se ja préoximo do equilibrio, culminando uma trajetéria de melhoria
continuada desde 2014. Neste periodo observou-se uma consolidagcdo orcamental de 6557 M€ em
termos ndo ajustados, resultante de uma variagdo da receita superior a da despesa. Numa perspetiva
ndo ajustada, o défice orcamental reduziu-se de 7127 M€ em 2014 para 570 M€ em 2019, o que
representa uma consolidacdo orcamental de 6557 M€ (+ 3,9 p.p. do PIB nominal). O crescimento da
receita efetiva superou o da despesa efetiva ao longo de todo o periodo de andlise, resultando na
melhoria do saldo.

19. Em 2019 areceita das AP continuou a crescer a um ritmo superior ao da despesa, traduzindo-se na
melhoria do saldo global. Assistiu-se a uma diminuigdo do peso da despesa pUblica na economia. Em
2019 o saldo global ajustado de - 662 M€ traduz uma melhoria homdloga de 1595 M€, resultante de um
aumento da receita (+ 4,7 %) superior ao da despesa (+ 2,8%). O ritmo de crescimento da despesa foi
inferior ao do PIB nominal, pelo que o peso da despesa publica na economia caiu (41,98% do PIB
nominal; variagdo — 0,6 p.p.). A receita representa 41,67% do PIB nominal, aumentando o seu peso em
0,2 p.p. face a 2018.
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20. Areceita aumentou 4,7% em 2019, constituindo a receita fiscal o principal motor deste crescimento.
A componente fiscal e contributiva assegurou 79,4% deste incremento. A despesa efetiva cresceu 2,8%,
destacando-se o aumento das transferéncias correntes e despesa com o pessoal e as poupangas com
juros. A estrutura de cobranca segue a de anos anteriores: o incremento da receita é determinado pela
receita fiscal (2,1 p.p.) e contributiva (1,7 p.p.), que, em conjunto, representam 79,4% do crescimento
anual observado em 2019. A despesa efefiva cresceu 2,8%, destacando-se o aumento das
fransferéncias correntes e despesa com o pessoal e, em sentido oposto, a diminuicdo das “Outras
despesas correnfes” e as poupangcas com juros.

21. A contengdo da despesa determinou a melhoria de 1569 M€ no saldo global face ao previsto no
OE/2019. Ao nivel dos agregados, tanto a receita como a despesa registaram crescimentos inferiores ao
previsto. A cobranca de receita quedou-se 1644 M€ aquém do previsto. No entanto, o desvio na
execucdo da despesa foi superior, situando-se 3213 M€ abaixo do limite autorizado, permitindo
aritmeticamente acomodar a ndo cobranca de receita e melhorar o saldo (+ 1569 M€).

22. O ano de 2019 continua a inserir-se num padrdo de execugdo identificado desde 2014:
sobreorcamentacgdo persistente da receita e da despesa, mas no decurso da execugdo os desvios na
despesa permitem acomodar os da receita e melhorar continuamente o saldo globail:
= Na despesa, a generalidade das rubricas situa-se abaixo do previsto, constituindo o investimento
(+1131 M€) e as "Outras despesas correntes” (+ 1008 M€) os desvios mais significativos;

= Apenas as despesas com o pessoal (— 538 M€) e a aquisicdo de bens e servicos (—218 M€) se
situam acima do previsto;
= Na receita, o desvio de — 1644 M€ foi determinado pela subexecucdo das “Outras receitas cor-
renfes” (- 1625 M€) e das “Receitas de capital” (- 1121 M€), situando-se a componente fiscal e
contributiva acima do objetivo.

23. Este relatério (Subsecgdo 3.3.2) revisita o tema dos desvios entre previsdo e execugdo no periodo
2014-2020, em contabilidade puUblica, atualizando o horizonte temporal. Uma andlise conjunta aos
desvios da receita e da despesa nao altera conclusoes de estudos anteriores, permitindo concluir:

(i) Ao longo de todo o horizonte de andlise verificam-se erros de previsdo significativos, indiciando
uma sobreorgcamentagao persistente da receita e, sobretudo, da despesa.

(i) Os desvios em contabilidade publica sdo qualitativamente iguais aos desvios em contabilidade
nacional.

(iii) Os desvios, por serem recorrentes, conferem a politica orgamental seguida desde 2015 deter-
minadas caracteristicas: (1) deficiente previsdo da receita nas suas diversas componentes; (2)
a sobreorcamentacdo recorrente da receita ndo fiscal nem contributiva estd concentrada nas
fransferéncias de capital da UE e nas vendas de bens e servicos, o que determina expetativas
infundadas de execucdo em categorias especificas da despesa mais dependentes daquelas
receitas, nomeadamente o investimento; (3) a suborcamentacdo da receita fiscal e contribu-
tiva, por ocorrer na componente mais volumosa da receita efetiva, € um sintoma de prudéncia
na elaboracdo dos orcamentos, se ndo for exagerada, mas tem também um efeito deliberado
na comunicacdo politica sobre as novidades orcamentais para o ano seguinte.

(iv) Este padrdo do previsor tem efeitos benéficos sobre a consolidacdo orcamental, mas implica-
coes negativas na implementacdo das politicas publicas cujo planeamento se tenha baseado
numa restricdo orcamental mais folgada do que a realidade ao longo do ano acaba determi-
nando. O investimento constitui a rubrica da despesa com uma subexecugcdo mais pronunciada
face ao previsto e o maior contributo para o desvio do saldo, o que poderd resultar em niveis
cronicamente baixos de investimento puUblico e degradacdo a médio prazo de infraestruturas
necessdrias d economia e a uma adequada provisdo de servicos publicos. A aprovacdo parla-
mentar de tetos de despesa numa conjuntura econdmica favordvel, como foi o periodo até
2019, ndo dd aos gestores publicos e aos ministros sectoriais o horizonte de previsibilidade dese-
javel para ajudiciosa aplicacdo dos recursos coletivos. A incerteza sobre as restricdes orcamen-
tais anuais € agravada pela dimensdo intrusiva dos instrumentos de controlo da liquidez, con-
vencionais e ndo convencionais.

(v) Os desvios s&o compativeis com argumentos da economia politica segundo os quais os eleitores
gostam de despesa publica, mas ndo apreciam pagar impostos. Existem diferentes explicacoes
tedricas, e empiricamente validadas, segundo as quais os eleitores remuneram os governos em
funcodes pelo contributo que certas despesas, como investimento e prestacdes sociais, tém para
a sua utilidade e os penalizam pela retirada de rendimento disponivel. SGo comuns nas linhas
de investigacdo sobre os ciclos politico-econdmicos, mesmo em enquadramentos de extrema
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racionalidade na formulacdo de expectativas. Andncios que sobre-estimam o investimento e as
entradas de fundos europeus e adiam a revelacdo de sobre-execucdes de carga fiscal para
momentos em que também é possivel surpreender os eleitores com consolidacdes orcamentais
mais favordveis do que as antecipadas e, portanto, induzir expectativas de menos impostos fu-
turos, sGo compativeis com estes modelos econdmicos. Para esta assimetria entfre previsdo e
resultados também ndo serd estranho o facto de as propostas de orcamento terem muito mais
palco medidtico do que os fechos de contas.

24. Os instrumentos de politica utilizados pelo MF para manter sob controlo a execugcdo da despesa
consolidada das AP e assim proteger mais facilmente as metas da politica orcamental da concretizagdo
de riscos adversos, distinguem-se entre:

(i) Instrumentos convencionais: conjunto de dotacdes de despesa, inscritas na lei do Orcamento
do Estado e no decreto-lei de execucdo orcamental, cuja autorizacdo para execucdo se en-
contra sob decisdo discriciondria do Ministério das Financas. Sdo elas: a dotacdo provisional, as
dotacdes centralizadas, as cativacdes e a reserva orcamental.

(i) Instrumentos ndo convencionais: conjunto de normas juridicas, também presentes nas leis orca-
mentais anuais e nos respetivos decretos-leis de execucdo orcamental, que condicionam o au-
mento da despesa e, de uma maneira mais geral, a autonomia de gestdo das unidades orgd-
nicas de todos os niveis das AP relativamente aos recursos humanos e a bens e servico intfermé-
dios.

25. No ano de 2019 as dotacdes sob controlo do Ministério das Finangas totalizaram 2482 M€, uma
diminuigcGo homoéloga de 520 M€, com origem na generalidade dos instrumentos, constituindo a reserva
a Unica excegdo. Neste ano os instfrumentos de gestdo centralizada totalizaram 2482 M€ e
representaram 2,3% do limite de despesa efetiva aprovado no OE (em termos agjustados), podendo
repartir-se entre: (1) Dotagcdes orcamentais inscritas no programa orcamental das Financas, sob gestdo
discriciondria do MF (dotacdo provisional e dotacdes centralizadas), que ascenderam a 974 M€, com
um peso de 39,2% no fotal destes instrumentos; (2) Cativagcdes e reserva orcamental, que reduzem a
dotacdo disponivel nos orcamentos de despesa, e em conjunto totalizam 1508 M€, com um peso de
60,8%.

26. Em 2019 foram utilizados 1833 M€ de dotagoes de instrumentos de gestdo centralizada, uma
reducdo de 558 M€ face ao ano anterior, refletindo uma menor autorizagao para libertagao da reserva
e das cativagoes. A reducdo na utilizacdo destes instrumentos foi mais acentuada do que na sua
orcamentacdo, com uma quebra de 558 M€ (- 23,3%), refletindo um menor volume de autorizacdes
para a realizacdo deste tipo de despesa, particularmente no respeitante d reserva orcamental e as
cativagdes, reduzindo-se globalmente o grau de utilizagcdo de 79,7% em 2018 para 73,9% em 2019. As
quantias utilizadas tiveram a seguinte distribuicdo por instrumento de controlo: 330 M€ em dotacdo
provisional, 299 M€ em reserva orcamental, 670 M€ em cativacoes e 535 M€ em dotacdes centralizadas
para fins especificos.

27. Do confronto dos desvios da execugdo da despesa efetiva ajustada com a utilizagdo dos
instrumentos de racionamento da liquidez pelo Ministério das Financas (dotagdo provisional, dotages
centralizadas, cativagoes e reservas orcamentais), emergem os seguintes resultados:

(i) No seu conjunto, a utilizagcdo dos instrumentos de controlo de despesa geridos pelo MF, seja por
via do reforco orcamental com confrapartida em dotacdes centralizadas ou pela libertacdo de
dotacdes indisponiveis, representou 1,7% da despesa efetiva paga em 2019;

(i) Osinstrumentos sob gestdo discriciondria do MF permitiram alcancar uma poupanga de 601 ME,
medida pelo montante ndo utilizado destes instrumentos, representando 18,7% do desvio total
da despesa efetiva face ao OE/2019.

(iii) O reforco dos orcamentais sectoriais com contrapartida nas dotacdes sob confrolo do MF (do-
tacdo provisional e dotacdes centralizadas) totalizou 533 M€ e teve a seguinte composicdo por
natureza da despesa: 236 M€ foram destinados a despesas com pessoal, 165 M€ a transferéncias
correntes, 78 M€ d aquisicdo de bens e servicos, 22 M€ a investimento, 20 M€ a transferéncias de
capital e 13 M€ a "Outras despesas correntes”. As dotacdes inscritas no orcamento do MF des-
tinam-se, maioritariamente, a gestdo corrente, representando a componente de capital (inves-
timento e fransferéncias) apenas 6,8% desta despesa.

(iv) O reforco das despesas com pessoal consumiu 71,4% da dotagdo provisional € 44,2% das dota-
c¢oes inscritas no programa orcamental das Financas sob gestdo discriciondria do MF, sendo a
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sua quase totalidade destinada ao PO11—Ensino Bdsico e Secunddrio e Administracdo Escolar.
Em 2019 reafirma-se o padrdo de suborcamentacdo reiterada que se vem repetindo, pelo me-
nos, desde 2015, sempre mitigado pelo recurso sistemdtico & dotacdo provisional. Esta dotacdo
foi criada com a finalidade de fazer face a despesas imprevistas, urgentes e inadidveis. O seu
consumo quase total na gestdo corrente contraria a sua finalidade e ndo constitui uma boa
prdtica orcamental. Também ndo é prudente, uma vez que absorve recursos que poderdo ser
necessdarios para fazer face a necessidades verdadeiramente inesperadas, obrigando em Ultima
instncia a apresentacdo de alteracdes ao orcamento que poderiam ndo ser necessArios com
uma previsdo or¢camental mais realista.

(v) A crénica subexecucdo do investimento constitui um padrdo da execucdo orcamental desde
2014 gque se repete em 2019 e encontra correspondéncia na fraca utilizagcdo dos capitais de
gestdo centralizada destinados a assegurar a contrapartida publica nacional no financiamento
dos projetos de investimento publico contratadas no dmbito do Portugal 2020. Em 2019 a sua
reducdo foi reduzida para 50 M€, tendo sido utilizados 17 M€, refletfindo um grau de utilizagcdo
de 33,8%, o mais reduzido na tipologia das dotacdes centralizadas. Também se relaciona com
a fraca cobranca de receita de capital (66,1%).

28. Sendo inegdvel que os instrumentos convencionais de controlo da despesa por parte do MF tém
ajudado a reduzir os desequilibrios nas finangas publicas, a andlise efetuada ao periodo 2014 a 2020
encerra implicagdes criticas para a qualidade das politicas publicas mais afetadas por eles. Chama-se,
pois, a atencdo dos leitores para efeitos porventura indesejdveis da manutencdo, anos a fio, das
caracteristicas identificadas na Subseccdo 3.4.1 e também na Seccdo 3.3 (desvios entre execucdo e
orcamentacdo).

(i) A gestdo orcamental excessivamente centralizada no MF exerce-se, nomeadamente, através
dos instrumentos discriciondrios de controlo da despesa.

(i) Os instrumentos convencionais cresceram na sua escala financeira ao longo do periodo. Pese
embora a reducdo em 2019, representaram neste ano uma parte significativa da despesa efe-
tiva executada (1,7%) e das poupancgas alcancadas (18,7% do desvio total da despesa).

(iii) © MF utiliza os instrumentos centralizados de despesa maioritariamente para travar a despesa
publica sectorial (as cativacdes e a reserva representam cerca de 60,8% da dotacdo destes
instrumentos em 2019). Ao mesmo tempo, as dotacdes ao seu dispor (dotacdo provisional e
dotacdes centralizadas, com um peso de 39,2% desta categoria) sdo maioritariamente destina-
das dintervencdo na gestdo corrente e & mitigacdo de problemas crénicos de suborcamenta-
cdo, permanecendo subexecutadas as categorias de despesa que se relacionam com investi-
mento, uma vez que a componente de capital representa escassos 6,8% dos reforcos sectoriais.

(iv)A suborcamentacdo reiterada nalgumas rubricas da despesa, parficularmente as despesas
com pessoal no Ministério da Educacdo, sempre mitigada com recurso a dotacdo provisional,
prejudica a qualidade global das politicas publicas afetadas na medida em que retira aos ges-
tores sectoriais a previsibilidade sobre as suas restricdes orcamentais (montantes e momentos
em que a liquidez fica disponivel para assumir compromissos).

(v) A utilizagcdo da dotacdo provisional na gestdo corrente, em despesas que ndo séo imprevistas,
confraria a sua finalidade, é imprudente e ndo constitui uma boa pratica orcamental — é sem-
pre preferivel cortar a partida, na fase de orcamentacdo, do que alimentar expectativas de
capacidade financeira que nunca chega a ser plenamente libertada.

(vi) A proliferacdo de dotagdes centralizadas, inscritas no programa or¢gamental do Ministério das
Financas, contraria o principio de especificacdo da despesa. Estas dotacdes, destinando-se a
satisfazer eventuais necessidades especificas de politicas sectoriais, poderiam ser geridas pre-
cautoriamente pelos ministros sectoriais respetivos, no seus orcamentos, em nome da responsa-
bilidade orcamental.

(vii) Conjugando os resultados da Subseccdo 3.3.2, que analisa os desvios entre previsdo e execu-
¢cdo de 2014 a 2020, com os da Subsecc¢do 3.4.1, que analisa os insfrumentos convencionais,
deve referir-se que aintervencdo do MF na histdria recente das financas publicas teve um papel
importante na consolidacdo orcamental de 6557 M€ alcancada neste periodo, consolidacdo
num periodo de expansdo econdmica e que contou com a ajuda do racionamento da liquidez
dos servicos da AdC. No entanto, como sugestdo futura destinada a melhorar a qualidade das
politicas publicas, salienta-se ser preferivel apresentar ao Parlamento dotacdes de despesa mais
realistas e regras de ufilizagcdo menos infrusivas na autonomia de gestdo dos sectores do que
congelar imediatamente apds a aprovacdo parlamentar fatias t&o expressivas do orcamento
e sujeitar os decisores politicos e os gestores a negociacdes permanentes ao longo do ano sobre
os reais limites a despesa e d prdatica de atos de gestdo sectoriais.
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29. Mantiveram-se em vigor durante 2019 os instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa.
Sao restricoes a autonomia das entidades pUblicas, em todos os niveis das AP (incluindo o sector pUblico
empresarial) para contratar servigos e recrutar recursos humanos. A UTAO tem vindo a alertar para a
subsisténcia, anos a fio, de regras nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que
obstaculizam a tomada de decisdes de gestdo corrente com cabimento orcamental aprovado pela
AR (fé-lo nas apreciacdes das propostas de OE para 2020 e 2021). O Governo propde e o Parlamento
aprova os tetos de despesa das unidades orgénicas da Administracdo Cenfral e da Seguranca Social.
Todavia, a mesma lei infroduz, hd inimeros anos, um conjunto avultado de procedimentos internos e
interministeriais de fundamentacdo de decisdes de gestdo, na maioria das vezes, banais, com
necessidade de autorizacdo prévia por parte dos membros do Governo das dreas sectorial, das
Financas e, no caso dos recursos humanos, também da drea da Administracdo PUblica. O mesmo
conjunto de restricoes é estendido, pelas leis orcamentais anuais, ds Administracdes Regional e Local,
nestes casos atribuindo o poder de aprovacdo prévia aos érgdos politicos proprios de cada uma. A
generalidade das empresas pUblicas dos trés niveis de jurisdicdo territorial nGo escapa d alcada destes
instrumentos de restricGo da despesa.

30. A andlise da UTAO alerta os legisladores para a utilidade de repensarem seriamente a manutengéo
dos 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). Mas os legisladores devem também ter em conta o preco que o pais paga em
termos da qualidade dos servicos puUblicos prestados ds empresas e aos cidaddos por causa de todo
este arsenal de instrumentos de controlo se manter em vigor acriticamente, tantos anos a fio, sejam eles
de crise ou expansdo econdmica. Tais insfrumentos sdo uma intromissdo profunda do poder politico na
gestdo corrente das organizacdes publicas, que verticaliza e centraliza tanto decisdes importantes
como decisdes triviais na vida das organizacdes, com reflexos negativos na gestdo e na qualidade da
producdo das unidades orgdnicas. Recomenda-se que sejam oportunamente escutados o Governo,
mas também antigos e atuais gestores puUblicos, para ponderacdo de um eventual alivio destas
restricoes na préoxima lei orgamental.

Do saldo global as operagoes com ativos e passivos financeiros na Administragdo Central

31. As necessidades de financiamento da AdministragGo Central podem decorrer de duas grandes
componentes, o saldo global e a despesa liquida em ativos financeiros. No que respeita ao Estado, o
saldo global tem-se apresentado sistematicamente negativo ao longo dos anos, exigindo o recurso a
financiamento a partir de fontes ndo efetivas, isto €, com recurso a operacdes com passivos financeiros.
A situacdo dos Servicos e Fundos Auténomos é distinta, ndo sé porque demandam um valor inferior de
necessidades de financiamento, mas também porque a sua origem é diferente. Este subsector
apresenta um saldo global mais préximo do equilibrio, tendo sido excedentdrio em 2019, um saldo da
geréncia anterior positivo, crescente e muito expressivo, bem como um valor menos relevante que o do
Estado em despesa com ativos financeiros.

32. Entre 2014 e 2019 o Estado reduziu a necessidade de recorrer a fontes de financiamento para além
das receitas efetivas, o que permitiv diminuir as emissées de divida, liquidas de amortizagées. A receita
liquida de passivos financeiros, isto €, o montante de financiamento que o Estado teve de obter para
suprir as suas necessidades liquidas de financiamento, reduziu-se de 14 754 M€ em 2014 para 9499 M€
em 2019, pese embora o ano de 2019 tenha registado um acréscimo de 2160 M€ face ao ano
precedente. O acréscimo registado, no subsector Estado, em 2019, ficou a dever-se a dois fatores: ao
crescimento (homdlogo) da despesa liquida em ativos financeiros e d degradacdo (homdloga) do saldo
global.

Divida financeira publica e privada

33. Em 2019, assistiu-se a continuagdo da recomposicao do stock da divida diretaq, i.e., ao acréscimo
do peso da divida titulada a médio e longo por contrapartida da redugdo no peso da divida as
organizagoes internacionais. As Obrigacdes do Tesouro constituem o principal instrumento de
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financiamento da divida direta, tendo o IGCP utilizado leildes e um sindicato bancdrio para novas
emissdes em 2019, bem como um leildo de froca que visou assegurar simulfaneamente a emissdo e a
amortizagcdo de Obrigacdes do Tesouro.

34. A divida pUblica aferida na ética de Maastricht situou-se em 116,8% do PIB no final de 2019, o que
corresponde a uma reducgdo de 4,6 p.p. face ao final do ano anterior. Em termos nominais, o valor foi de
250,0 mil M€ no final de 2019, o que compara com 249,3 mil M€ no final de 2018. Quanto ao montante
de divida publica de Maastricht liquida de aplicacdes em depdsitos no final de 2019, este situou-se em
235,5 mil M€, o que corresponde a um aumento de 2859 M€.

35. O peso do servigo da divida pUblica tem descido ao longo do horizonte 2014-2019, desde um peso
na despesa efetiva de 72,5% em 2014 até 56,9% em 2019. O servico da divida num determiando ano
reflete o montante de recursos financeiros que o sector publico precisa mobilizar durante esse periodo
para pagar juros, comissdes e impostos sobre ambos, bem como os reembolsos dos capitais que atingem
a maturidade.

36. O sector institucional das Administragdes PUblicas apresentou um contributo positivo para o
financiamento da economia portuguesa em 2019 pela primeira vez desde o inicio da série estatistica.
Relativamente & decomposicdo do sector privado em 2019, este apresentou uma capacidade de
financiamento. Os sectores institucionais “familias” e “sociedades financeiras” continuaram a registar
uma capacidade de financiamento, enquanto o sector institucional “sociedades ndo-financeiras”
apresentou uma necessidade de financiamento.

37. O peso da divida externa liquida dentro da Posigdo de Investimento Internacional (Pll) é elevado
no caso da economia portuguesa, pelo que o financiamento externo de Portugal é obtido
maioritariamente através de instrumentos de divida. O peso da divida externa liquida no PIB diminuiu
entre o final de 2018 e o final de 2019, o que contribuiu para a melhoria da PII.

Divida ndo-financeira das Administragoes Publicas

38. A CGE/2019 reporta a evolugdo das obrigagoes a pagar ndo-financeiras das Administragoes
PUblicas; a informagdo disponibilizada é, mais uma vez, insuficiente, parcial, fragmentada e de
comparabilidade dificil. Tendo por base as obstdculos na andlise colocados pelos dados disponibilizados
na CGE/2019, a UTAO recorreu adicionalmente a informagdo da Direcdo-Geral do Orcamento, do
Tribunal de Contas, da Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS) e da Direcdo-Geral das
Autarquias Locais para conseguir fazer o ponto da situacdo da divida ndo-financeira das Administracoes
PUblicas, dos pagamentos com atraso superior a 90 dias e do Prazo Médio de Pagamento das entidades
publicas a fornecedores, por subsectores.

39. Nao ha metas quantificaveis para reduzir as obrigagdes ndo-financeiras contra as quais aferir os
resultados da execugdo. O Orcamento do Estado para 2019 ndo inseriu nenhum objetivo quantificével
que permitisse a avaliagcdo ex post dos resultados obtidos e explanados na Conta Geral do Estado de
2019.

40. Nao hd informagdo sobre o stock acumulado pelas Entidades Piblicas Reclassificadas (EPR) fora
da drea da Sadde. A afericdo da totalidade da divida ndo-financeira de 2019 da Administracdo Central
e a comparacdo com anos anteriores encontra-se limitada pelo facto do valor total apurado em 2019,
ndo contabilizar, por falta de informacdo, o confributo das EPR (excluindo o SNS).

41. Em 2019, a divida ndo-financeira das AP estd largamente concentrada nas unidades organicas que
constituem o SNS. Tendo por base a informacdo da CGE/2019 e o Relatério e Contas da Administragcdo
Central do Sistema de Saude (ACSS, IP), o valor acumulado de divida ndo-financeira da Administrag&o
Central, incluindo os Hospitais EPE, ascendeu a 3038 M€, representando uma reducdo de apenas 82 M€,
face a 2018. Esta evolucdo ndo inclui, por falta de dados, os valores referentes a divida ndo-financeira
das EPR. As Entidades PUblicas inseridas no SNS contribuiram para 84,2% (2559 M€) da divida ndo-financeira
apurada da Administracdo Central (AdC). A aquisicdo de bens e servicos corresponde a rubrica de
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despesa que mais contribuiu para a divida ndo-financeira em todos os subsectores das AP, em particular
nas entidades pertencentes ao SNS.

42. Em 2019, o stock de pagamentos em atraso seguiu a tendéncia de redugdo registada nos Ultimos
anos devido a diminvigdo momentdnea registada neste indicador nos Hospitais EPE. No ano de 2019,
registou-se uma reducdo significativa de 265 M€ (- 37,4%), face a 2018, no nivel de pagamentos em
atraso por parte das AP, que se fixou nos 443 M€, sendo este valor o mais baixo desde 2014. Esta evolucdo
foi determinada pela variagdo registada nos Hospitais EPE, nos quais as dividas em atraso se reduziram
em 227 M€ (- 47,1%), por via da liquidag¢do de divida em atraso efetuada no més de dezembro de 2019,
conseguida com a canalizacdo para este fim dos reforcos de capital efetuados nos hospitais EPE du-
rante o ano.

43. Nofinal de 2019, a divida ndo-financeira em mora nos Hospitais EPE representava 57,9% do universo
das AP, abaixo do peso atingido em 2018 de 68,3%. A maioria dos pagamentos em atraso por parte
Administracdes PUblicas permanece neste conjunto de entidades.

44. Em 2019, o Prazo Médio de Pagamentos (PMP) das entidades publicas foi idéntico ao registado no
ano anterior. H4 uma heterogeneidade considerdvel de PMP. No final de 2019, 0% do total de Entidades
PUblicas tinha um PMP igual ou inferior a 31 dias, quando 113 dias era a média no universo SNS (parte
daquele total). Em 2019, o PMP na média de todas as Entidades PUblicas permaneceu inalterado face
ao ano anterior (57 dias), registando-se um aumento na Administracdo Cenftral e Regional, que confra-
pde com a diminui¢cdo verificada nas enfidades do SNS (113 dias), para as quais o prazo diminui para o
nivel mais baixo de desde 2014, beneficiando da canalizacdo dos reforcos de capital efetuados, man-
tendo-se, no entanto, como o mais elevado de todas as dreas das AP.

45. Os organismos sob a tutela do Ministério da Saude, do Ministério da Defesa Nacional e do Ministério
da Cultura ndo atingiram os objetivos para a redugdo do PMP definidos para o ano de 2019, em contraste
com a situacdo verificada nos demais ministérios.

46. Em 2019, 22 das 344 entidades contabilizadas na Adminisiragdo Central (das quais, 19 do SNS)
registavam PMP superior a 180 dias, sendo que dois municipios da Administragdo Local tinham PMP
acima de 180 dias.

47. A manutengdo de niveis elevados de PMP penaliza a tesouraria dos fornecedores das AP e onera
o custo dos bens e servigos que esta adquire. Assim, a reducdo da divida ndo-financeira e dos prazos
médios de pagamento por parte das AP terd um impacto positivo na tesouraria dos seus credores e
também reduzird o custo dos produtos intermédios e produtos finais das entidades adquirentes,
devendo, pois, ser encarada como uma prioridade.

Riscos orcamentais associados a responsabilidades contingentes

48. Em 31 de dezembro de 2019, o total de garantias concedidas pelo Estado ascendia a 16 602 M€.
Deste valor, 2800 M€ respeitavam & garantia de carteira. Uma outra parcela diz respeito a divida
garantida pelo Estado as EPR, a qual ascendia a 6222,5 M€ no final de 2019, tendo-se reduzido em
3282 M€ face a dezembro de 2018, sendo o segundo ano consecutivo em que se regista uma redugdo.

49. As EPR cuja divida garantida pelo Estado mais se reduziu foram a PARVALOREM, S.A., a
Infraestruturas de Portugal, S.A., a CP - Comboios de Portugal, E.P.E., o Metropolitano de Lisboa, E.P.E., o
Fundo de Resolugdo e a PARUPS, S.A.. No seu conjunto, prevé-se que as EPR venham a amortizar
2928,4 M€ no periodo 2020-2024, o que corresponde a cerca de 47,1% do montante garantido pelo
Estado a estas entidades no final de 2019. Deste valor, cerca de 8,2% (509,9 M€) deverdo ser amortizados
em 2020 e 38,9% (2418,5 M€) no periodo 2021-2024. As amortizagdes mais significativas deverdo ser
efetuadas por Mefropolitano de Lisboa, E.P.E., Infraestruturas de Portugal, Parque Escolar, E.P.E. e Metro
do Porto, S.A..
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50. No que respeita a outras entidades publicas, ndo classificadas como EPR, o valor total das garantias
no final de 2019 ascendia a 1274,7 M€. O montante mais significativo dizia respeito ao Grupo AdP —
Aguas de Portugal, S.A., (1174,7 M€). Do total garantido a estas entidades, cerca de 4,6% (58,8 M€)
deverd ser amortizado em 2020 e 30,8% (3927 M€) no periodo 2021-2024. A AdP — Aguas de Portugal,
S.A. deverd amortizar os referidos 58,8 M€ em 2020 e 292,7 M€ no periodo 2021-2024, e a STCP 100 M€
neste mesmo quadriénio, liquidando a totalidade da divida que se encontra atualmente garantida pelo
Estado.

51. A divida garantida pelo Estado & RegiGo Auténoma da Madeira (em que se incluem os Orgdos do
Governo Regional e os Servigos e Fundos Auténomos da Administracdo Regional da Madeira) ascendia
a 2031,3 M€ no final de 2019. Aumentou 239,2 M€ face ao ano anterior. Daquele valor, encontrava-se
prevista a amortizacdo de 115,9 M€ em 2020 e 684,2 no periodo 2021-2024.

52. Ao longo de 2019 foram executados 107 M€ do stock de garantias concedidas pelo Estado. Este
substituio o dever de pagar a credores que residia em duas entidades pUblicas: Fundo de
Contragarantia MUtuo, no valor de 30 M€, e Fundo de Recuperacdo de Créditos, na quantia de 76 M€.
Neste Ultimo caso, o pagamento (efetuado pelo Estado) em execucdo da garantia serviu para
assegurar as responsabilidades do Fundo de Recuperacdo de Créditos perante os seus participantes,
pela aquisicdo dos créditos aos investidores ndo qualificados do papel comercial emitido pela Espirito
Santfo Internacional, S.A. e pela Rio Forte Investments, S.A., no montante global de 156 M€.

53. O stock de pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro, efetuados pelos parceiros privados do
sector rodovidrio (concessiondrias e subconcessiondrias rodovidrias), ascendeu a 878 M€ no final de
2019. Tratou-se de um aumento global de 313 M€ face ao registado no final de 2018. Refira-se que, no
conjunto das concessdes do Estado, se registou uma reducdo de 320 M€ enquanto nas subconcessdes
se verificou um acréscimo de 633 M€. Destacam-se, pela dimensdo que assumem, i) dois diferendos que
emergiram em 2019 com a subconcessiondria da Algarve Litoral (Rotas do Algarve Litoral, S.A.), no valor
total de 488 M€, e i) trés pedidos efetuados pela subconcessiondria da Baixo Tejo (AEBT — Auto-Estradas
do Baixo Tejo, S.A.), com o valor total de 299 M€, dos quais 155 M€ tiveram origem em 2012 e 144 M€ em
2019.

54. Relativamente aos demais sectores de atividade (ferrovidrio, saude e seguranga), os montantes
peticionados pelos parceiros privados sdo significativamente inferiores, mas, em alguns casos, ndo se
encontram quantificados. O mais relevante € o diferendo existente com a ELOS — Ligagdes de Alta Ve-
locidade, S.A. Neste Ultimo caso, o Estado foi condenado ao pagamento de uma indemnizacdo de
cerca de 150 M€, acrescida de juros, tendo a enfidade privada entfretanto interposto uma acdo execu-
fiva no valor de 192 M€,

Regras de disciplina orgamental

55. Em 2019, o saldo orcamental das Administragoes PUblicas em contabilidade nacional permaneceu
acima do limite — 3,0% do PIB. Este € o | imite instituido como valor de referéncia para a regra do saldo
orcamental no Tratado da Unido Europeia.

56. Para 2020, porém, as Projec6es da Comissdo Europeia (CE) da Primavera apontavam para Portugal
um saldo or¢camental marcadamente negativo, na ordem dos -6,5% do PIB. Esta deterioracdo
expressiva das perspetivas orcamentais € explicada pelos efeitos macroendmicos e orcamentais da
pandemia de COVID-19. Apesar das Projecdes da CE perspetivarem que Portugal ndo iria cumprir o
critério do saldo orcamental em 2020, a semelhanca do que sucedia para todos os restantes paises da
drea euro, a CE decidiu ndo instaurar procedimentos por défices excessivos. Esta decisdo inseriu-se no
dmbito da cldusula de derrogacdo geral do PEC, que foi pela primeira vez ativada em margco de 2020.

57. A Comissdo Europeia apuros riscos de desvio nos critérios da despesa primdria liquida e da
trajetdria do slado estrutural. Em julho de 2018, o Conselho recomendou uma trajetéria de ajustamento
em direcdo ao Objetivo de Médio Prazo (OMP) consubstanciada num crescimento nominal da despesa
primdria liquida que n&o excedesse 0s 0,7% em 2019 e correspondente a um ajustamento anual do saldo
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estrutural de, pelo menos, 0,6 p.p. do PIB. Ao nivel da despesa primdria liquida, a Comissdo Europeia veio
depois a apurar a existéncia de um risco de desvio significativo, com base nos resulfados orcamentais
apurados para o conjunto do ano de 2019 e nas Projecdes da Primavera da Comissdo Europeia para os
anos subsequentes. Por sua vez, ao nivel do saldo estrutural, a Comissdo apurou ter existido algum risco
de desvio face a trajetdria de ajustamento recomendada.

58. A divergéncia na avaliagcdo do esforco orcamental apurado com base em cada um dos
indicadores anteriormente referidos exigiv a realizagdo de uma avaliagao global. Esta acabou por
confirmar ter existido em 2019 um desvio significativo face aos requisitos da vertente preventiva do PEC.
Em circunst@ncias normais, perante a existéncia de um desvio significativo face d frajetéria de
ajustamento em direcdo ao OMP, as disposicdes do PEC determinam a abertura de um procedimento
por desvio significativo. No entanto, dada a ativacdo da cldusula de derrogacdo geral que entretanto
sobreveio, ndo foram adotadas etapas no dmbito do procedimento por desvio significativo relativo a
Portugal.

59. Portugal cumpriv a regra da divida. A regra para a divida pUblica que vigorou para o caso de
portugués durante o periodo de transicdo 2017-2019 foi a do Ajustamento Estrutural Linear Minimo
(MLSA), tendo a Comissdo Europeia concluido que Portugal cumpriu o gjustamento necessdrio para o
limite da divida puUblica no final de 2019.

60. A regra nacional da despesa foi cumprida. O Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental
(QPPO) constitui uma regra de disciplina orcamental voluntariamente assumida por Portugal para o seu
processo orcamental. Concluiu-se, andisie da UTAO, que, no ano de 2019, a despesa financiada por
receitas gerais ascendeu a 51 323 M€, cumprindo, assim, o limite definido no OE/2019 (52 355 M€).

Indicadores econdmico-financeiros da Savde

61. O Servico Nacional de Saidde (SNS) absorve quase todo o orgamento do Ministério da Saude. O SNS
é o destinatdrio da quase totalidade das transferéncias e subsidios & exploracdo com origem no
financiamento do OE e é responsdvel pela esmagadora maioria dos encargos anuais contabilizados nas
principais rubricas de gastos.

62. O exercicio de 2019 do SNS apresentava, desde o inicio, indicios que se trataria de mais um ano
com prejuizo significativo. O aumento previsivel dos gastos em rubricas de maior peso, aliado ao reforco
insuficiente de financiamento da atividade de exploracdo do SNS, resultaram no segundo maior prejuizo
anual desde 2014.

63. Hauma enorme concentragdo na conta do SNS. O financiamento do Orcamento do Estado através
de transferéncias correntes e subsidios & exploracdo representou 93,7% dos rendimentos do SNS em 2019.
Os Gastos com Pessoal e Fornecimentos e Servigcos Externos representaram cerca de quatro quintos da
totalidade dos Gastos no exercicio de 2019 do SNS.

64. O desequilibrio do balango do SNS é consideravel e determinado pela divida comercial. O Passivo
total do SNS acumulado em finais de 2019 era 2302,4% superior ao valor de Fundos Préprios e ascendia
a 3,95 mil M€. Cerca de 65% deste montante decorria de dividas a fornecedores e outros credores do
SNS.

65. No periodo de 2014 a 2019, o incremento de 1519,4 M€, nas fransferéncias correntes e subsidios a
exploragdo para o SNS com origem no financiamento do OE, revelou-se significativamente insuficiente
para evitar prejuizos acumulados (- 2957,1 M€). Os prejuizos anuais consecutivos aliados ds consequen-
tes “injecoes” de capital sdo reflexo da suborcamentacgdo sistemdatica do Servico Nacional de Saude.

66. No final de 2019, a situagcdo econdémico-financeira do SNS causa profunda apreensdo e deve
motivar uma reflexdo séria sobre o modelo de gestdo. O SNS apresenta um cendrio de “inviabilidade
econdmica e financeira” caracterizado por: i) prejuizos anuais consecutivos; ii) indicadores financeiros
que ddo conta do valor mais baixo de Fundos Proprios nos Ultimos seis anos (ddo para pagar 4,3% dos
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passivos de 2019); iii) passivo elevado assente em divida a fornecedores e outros credores do SNS; iv)
récios de autonomia financeira e solvabilidade extremamente baixos. Esta situacdo deriva, entre outros
aspetos, da opcdo do “cliente” e “acionista” Estado pela suborcamentacdo consecutiva e “alivios”
momentdneos, através de injecdes de capital nas entidades do SNS. Esta prdtica j& provou que ndo é
vantajosa para nenhum dos intervenientes. Para além dos constrangimentos acima referidos, a gestdo
dos estabelecimentos do SNS é ainda condicionada por uma centralizacdo excessiva, na tutela sectorial
e no MF, de decisdes que deveriam ser tomadas na esfera de autonomia dos conselhos de
administracdo, como sejam as substituicoes de pessoal e a pandplia de atos de gestdo corrente que
carecem de autorizacdo politica morosa e sujeita a muita documentacdo relativos a recrutamento e
contratacdo de servicos. Sem uma correcdo estrutural e integrada de todas estas dimensdes, os
estrangulamentos na atividade assistencial contfinuardo a ser uma redlidade para utentes,
frabalhadores, gestores e fornecedores.

67. O Orcamento do Estado de 2020 disponibilizou recursos adicionais no sentido de mitigar a subor-
¢amentagdo do SNS. O OE/2020 propunha-se mitigar a suborcamentacdo do SNS, através de umreforco
significativo de 901 M€ em transferéncias correntes e subsidios & exploracdo com origem no financia-
mento anual previsto no OE para o programa da Saude. A dimensdo deste reforco visava equiparar os
rendimentos aos gastos da atividade do SNS, reduzindo a probabilidade de prejuizo anual e mitigando,
assim, a necessidade de novas injecdes de capital durante o exercicio de 2020, em contraste com o
ocorrido desde 2014. Porém, a emergéncia da pandemia de COVID-19 alterou profundamente o con-
texto, prejudicando iremediavelmente a avaliacdo ex post das infengdes do Governo.

Reforma das finangas pUblicas

68. Para a prossecucdo da reforma das finangas pUblicas assumem particular relevdncia o ritmo de
aplicagdo da nova Lei de Enquadramento Orcamental e a implementagdo do SNC-AP. Contudo, o
Tribunal de Contas no seu parecer apontou a auséncia de progressos em aspetos basilares desta
reforma, como sdo a definicdo de uma estratégia de implementacdo da LEO, a operacionalizacdo do
modelo de governacdo e a afetacdo de recursos humanos, pelo que, a nova calendarizacdo proposta
com a recente alteragdo & LEO (Lei n.° 41/2020, de 18 de agosto) corre o risco de também ndo ser
cumprida.

69. No tocante a prestagdo de contas em SNC-AP, ndo se registaram progressos significativos no que
diz respeito ao numero de unidades organicas que reportam neste regime contabilistico. Com efeito, o
processo de prestacdo de contas relativo a 2019 foi influenciado por normas que permitiram a ndo
aplicacdo do SNC-AP a um conjunto de entidades, desde logo por norma contida na prépria Lei do
OE/2020 (Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, artigo 316.°) e, por outro lado, pela extensdo dos prazos de
prestacdo de contas ao Tribunal, em razdo da pandemia de COVID-19 (Lei n.° 1-A/2020, de 19 de
marco).
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70. Este frabalho analisa a Conta Geral do Estado (CGE) referente ao exercicio econémico de 2019. O
fecho definitivo da CGE/2019 estd reportado num conjunto vasto de documentos elaborados pelo
Ministério das Financas (MF) e depositados no sitio Internet da Direcdo-Geral do Orcamento. O relatério
e as contas distribuem-se por 12 documentos. Deram entrada na Assembleia da RepUblica em 1 de julho
de 2020. O Parecer do Tribunal de Contas foi divulgado a 14 de dezembro de 2020. O Parlamento ird
apreciar e votar a CGE/2019 nesta Primavera. O presente relatério € o contributo da Unidade Técnica
de Apoio Orcamental (UTAO) para essa apreciacdo politica e também para o conhecimento pelos
cidaddos do estado das financas publicas do seu Pais.

71. Em Portugal fala-se muito sobre anuncios e intengées, mas pouco sobre resultados. O debate
politico e medidtico sobre financas publicas é, historicamente, muito vivo e intenso sobre os documentos
de programacdo da politica orcamental, as Propostas de Orcamento do Estado e os Programas de
Estabilidade, bem como sobre os documentos de programacdo da politica de coesdo. Nos primeiros,
as previsdes macro-orcamentais tém destaque, bem como as medidas de politica propostas para o
futuro. Nos segundos, hd espaco para a estratégia, mas a discussdo sobre as gavetas de financiamento
publico parece ser mais importante do que sobre os impactos na economia e na sociedade. Porém, a
discussdo sobre a concretizacdo das medidas de politica e as razdes das eventuais divergéncias entre
promessas e resultados tem muito menos palco. E € pena, porquanto conhecer e tomar consciéncia do
ponto de partida € o primeiro passo de um qualquer processo racional de construcdo do futuro, seja o
do ano seguinte, o dos préoximos quatro ou o dos préximos sete. Os resultados processados ao longo
deste relatdrio permitiram extrair, normalmente no final dos capitulos, vdrias ilacdes relevantes para a
tomada de decisdes politicas, no Governo e na Assembleia da Republica, sobre o enquadramento
orcamental.

72. Reconhecer virtualidades e fragilidades na experiéncia passada é um exercicio intelectual
indispensdvel para reforgar os alicerces do futuro. Poderd julgar-se que analisar hoje as consequéncias
financeiras e patrimoniais da atividade das Administragcdes PUblicas terminada hd mais de 15 meses é
desinteressante, tanto mais que a Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAQ) terminou hd dois meses
a apreciacdo da conta proviséria de 2020 (Relatdrio UTAO n.° 3/2021, de 18 de fevereiro) e hd pouco
mais de cinco a andlise final aos desenvolvimentos orcamentais previstos para 2021 (Relatdrio UTAO n.°
25/2020, de 11 de novembro). Porqué entdo recuar dois anos quando o que marca no presente a
agenda medidtica é o que vai acontecendo em 20212 A resposta é simples, embora se desdobre em
varias razdes. Primeira, ndo ser medidtico ndo significa ser irrelevante. Segunda, a apresentacdo e a
discussdo no espaco publico de uma proposta de Orcamento do Estado ou de um Programa de
Estabilidade sGo, obviamente, preenchidas com muitas promessas e manifestacdes de intencdes. Numa
sociedade responsdvel, € bom que se prestem contas e disponibilizem para escrutinio de terceiros os
resultados das promessas e das intencdes declaradas. Terceira, todos querem um futuro melhor que o
passado. Governo, oposicdes, todos os cidaddos o pretendem, é da natureza humana. Sé conhecendo
e avaliando o passado se pode, com solidez, avancgar para um devir melhor. A andlise da UTAO, bem
como o parecer do Tribunal de Contas, pretendem disponibilizar & comunidade elementos de reflexdo
independentes dos poderes executivo e legislativo, que a ajudem, por intermédio destes poderes, a
manter e reforcar financas publicas sustentdveis e, por essa via, propiciadoras de politicas publicas
eficazes. A quarta razdo para este relatério, neste momento, é processual. A Assembleia da RepUblica
é a entidade competente para aprovar a CGE. A UTAO tem o dever de proporcionar aos deputados a
sua apreciacdo técnica para que eles a possam ter em conta no julgamento que oportunamente fardo
sobre a CGE/2019.

73. A utilidade do passado para melhorar o futuro aumenta se o diagnéstico do que aconteceu nao se
limitar ao Ultimo ano e, pelo contrdrio, se o mesmo tentar enquadrar os desenvolvimentos de 2019 nas
trajetérias dos cinco anos anteriores. Por isso, inUmeras varidveis da CGE/2019 sdo apreciadas neste
relatério com uma lente que recua até 2014 a fim de tentar perceber se o que sucedeu em 2019 foi um
acidente ou se se insere em padrdes de regularidade. Nalguns casos pertinentes, a andlise compara
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também com as perspetivas até 2021, usando as contas provisérias de 2020 e o Orcamento do Estado
para 2021.

74. A andlise neste documento usou inUmeras fontes. A mais abundantemente consultada, foi,
naturalmente, o relatério e contas que constituem o objeto deste estudo. Trata-se do acervo de 12
documentos do MF acima identificado. Do mesmo, a peca mais utilizada foi o Tomo | do 1.° volume:
“Relatdério de Andlise Global e Conta da Seguranca Social”. A lista de outras fontes bibliogrdficas é
enorme e estdo todas identificadas nos pardgrafos e nos objetos construidos com a informacdo nelas
disponibilizada. A UTAO agradece aos autores de fodas estas fontes o trabalho que a ajudou a elaborar
a andlise aqui apresentada.

75. As contas provisérias das Administragdes PUblicas referentes ao exercicio de 2019 foram jé
apreciadas pela UTAO. No édmbito das suas colecdes sobre a execucdo orcamental nas oticas da
contabilidade puUblica e da contabilidade nacional, foram publicados em 2020 o Relatdrio UTAO n.°
3/2020, de 13 de fevereiro, e o Relatdrio UTAO n.° 8/2020, de 7 de abiril. O primeiro analisa o que sucedeu
em contabilidade publica e o segundo em contabilidade nacional. Cobriram todos os subsectores das
Administracoes PUblicas.

76. Neste relatério, a cobertura do sector das Administragdes PUblicas ndo é completa. A razdo
principal € o mandato legal da Conta Geral do Estado. O relato feito no relatério e contas do MF, em
contabilidade puUblica, abrange os subsectores Administracdo Central e Seguranca Social e a
informacdo prestada é muito extensa. Ndo hd obrigacdo de integrar os subsectores regional e local. Na
medida do possivel, a UTAO vai além da CGE propriamente dita e recolheu noutras fontes dados
compardveis para oferecer uma leitura ligeiramente mais abrangente sobre a situacdo financeira do
conjunto das Administracdes PUblicas em 2019.

77. Por comparacdo com a edicdo do ano passado, este relatério estreia dois capitulos: indicadores
econdémico-financeiros da drea da Salde e ponto da situagcdo sobre a reforma das finangas publicas.
S&o dois dominios nevrdlgicos para a qualidade das politicas publicas e a sustentabilidade das contas
publicas. Em ambos, o Pais acumula problemas estruturais sérios. A eclosdo da pandemia de COVID-19
veio expor com enorme clareza as fragilidades das arquiteturas institucionais respetivas. No primeiro
dominio, através das limitacdes na prestacdo dos cuidados de salde ndo-COVID; no segundo dominio,
através das limitacdes na capacidade de fogo dos instrumentos de estabilizacdo macroecondmica e
de resposta aos agentes econdmicos mais atingidos pelas medidas de confinamento socioecondmico.

78. A andlise a CGE/2019 desdobra-se em dez capitulos. Apds esta Infrodugdo, o Capitulo 2 aprecia
os principais resultados, em contabilidade nacional, da atividade econdémica consolidada das
Administragoes PUblicas. Recorrendo ao relato em contabilidade publica, o capitulo seguinte analisa a
execucdo orcamental agregada e por subsector, com destaque para os insfrumentos convencionais e
ndo convencionais de contfrolo da despesa puUblica. O Capitulo 4 sai do saldo global para apreciar,
também em contabilidade publica, as operacdes com ativos e passivos financeiros. Os passivos
financeiros merecem um destaque maior no Capitulo 5; combina as duas éticas contabilisticas para
explicar, entfre outros elementos, o peso das amortizacdes e dos encargos da divida puUblica na despesa
efetiva e arelacdo da divida publica com a divida externa de Portugal e a posicdo financeira dos outros
sectores residentes. A divida publica ndo € apenas financeira e, porisso, existe o Capitulo é parainformar
sobre uma drea importante das responsabilidades coletivas, que é a divida ndo financeira, ainda por
cima por se tratar de uma drea na qual a informacdo de base prestada pelo MF é muito deficitdria. H&
ainda responsabilidades coletivas que ainda ndo estdo reconhecidas nas contas, mas sobre as quais
impendem riscos importantes de virem a onerar os contribuintes no futuro. SGo as responsabilidades
contingentes, escrutinadas no Capitulo 7. Importa notar a importéncia do balanco de 2019 nesta drea
pois ela veio a conhecer um crescimento muito expressivo em 2020 e 2021 em virtude da pandemia e
das medidas de politica tomadas para combater os seus maleficios na sadde e na atividade
econdmica. Na medida da informacdo que for possivel apurar, a andlise da UTAO ao préximo Programa
de Estabilidade ird destacar este tema. As regras de disciplina orcamental vigentes em 2019 sdo
abordadas no Capitulo 8. Aprecia a avaliagdo da Comissdo Europeia ao cumprimento das mesmas por
Portugal e também apresenta a avaliacdo da UTAO ao cumprimento da regra doméstica da despesa.
Os dois temas novos, anunciados no pardgrafo 77, constituem os dois Ultimos capitulos.
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79. Neste capitulo analisa-se a conta das Administragées PUblicas na ética da Contabilidade Nacional.
Procede, por um lado, a uma andlise dos resultados orcamentais de 2019 na ética referida e, por outro,
d sua comparacdo com o objetivo orcamental estabelecido no Orcamento do Estado aprovado para
2019, bem como com a trajetdria de ajustamento ai prevista. Os anincios de medidas de politica
apresentados na proposta de Orcamento do Estado para 2019 e no Programa de Estabildade 2019-23
sdo confrontados com a execucdo que foi apossivel apurar.

80. A informacgado utilizada neste capitulo corresponde a divulgacdo das contas nacionais por sector
institucional realizada pelo INE em dezembro Ultimo, que difere da infformagdo de contas nacionais
apresentada pelo Ministério das Finangas (MF) no Relatério da CGE/2019, em virtude da revisdo dos
resultados estatisticos pelo INE. Os dados de contas nacionais apresentados no Relatdrio da CGE de
2019 sdo os disponiveis & data da sua entrega e correspondem & 1. Notificacdo dos Défices Excessivos,
de abril de 2020. No presente capitulo, a UTAO utiliza a informac&o mais recente de contas nacionais
disponibilizada pelo INE, que data do final de dezembro de 2020, e que incorpora revisdes As séries
estaftisticas. As revisdes seguem um calenddrio regular de divulgacdo e resultam da incorporacdo de
informacdo mais recente que ficou, entfretanto, disponivel para ser utilizada pelo compilador de
estatistica.

81. O capitulo estd estruturado em seis secgdes. ASeccdo 2.1 analisa o saldo orcamental de 2019, com
particular enfoque no contributo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes para o resultado
alcancado no conjunto do ano. A Seccdo 2.2 analisa a evolugdo do saldo orcamental em 2019 face
ao ano anterior, identificando os contributos da receita, da despesa e das medidas tempordrias ou
ndo-recorrentes para aquela evolucdo. A Seccdo 2.3 informa sobre o cumprimento do objetivo para
2019 estabelecido no Orcamento do Estado aprovado pela Assembleia da Republica, e avalia em que
medida a trajetdria dos grandes agregados de receita e despesa implementada no decorrer do ano
divergiu ou ndo da que se enconfrava projetada em sede do Orcamento do Estado. A Seccdo 2.4
procede d comparacdo do saldo orcamental em contas nacionais com o saldo global em
contabilidade publica que Ihe estd subjacente e analisa os principais ajustamentos que justificam, em
2019, a diferenca entre as duas éticas contabilisticas. A Seccdo 2.5 anadlisa a concretizacdo financeira
das medidas de politica orcamental anunciadas para ter execucdo em 2019 nos documentos de
programacdo orcamental da época. Por fim, a Seccdo 2.6 andlisa a orientacdo da politica orcamentall
em 2019.

2.1 Saldo orcamental em 2019

82. Em 2019, o saldo das AP em contabilidade nacional ascendeu a 0,1% do PIB (Grdfico 1), um
resultado que constituiu o primeiro excedente orcamental da histéria democratica portuguesa. Em
termos nominais o saldo orcamental cifrou-se em 177 M€. A conta consolidada do sector é apresentada
detalhadamente na Tabela 1. A mesma conta, mas expurgada das operacdes classificadas como
tempordrios ou ndo-recorrentes, surge na Tabela 2. Muitas cifras invocadas neste capitulo provém destes
quadros.

83. As medidas tempordrias ou ndo-recorrentes oneraram o saldo orcamental em contas nacionais em
0,6 p.p. do PIB. A semelhanca do que sucedeu no ano anterior, entre as operacdes realizadas em 2019
destaca-se o acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco, responsdével
por uma parte significativa do efeito liquido negativo que estas operacdes produziram, no seu conjunto,
sobre o saldo orcamental (). Esta operacdo, que se reporta ao 2.° frimestre de 2019, foi classificada em
Contabilidade Nacional como transferéncia de capital das AP para o sector financeiro e cifrou-se em
1149 M€, o equivalente a 0,5% do PIB anual. Em 2019, o saldo orgamental das AP foi ainda onerado pela
compensacdo do Estado & concessiondria das Autoestradas do Douro Litoral. Em sentido contrdrio, a
recuperacdo de parte da garantia do Banco Privado Portugués (BPP) teve um ligeiro impacto positivo
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sobre o saldo. A Caixa 1, p. 17, identifica o conjunto de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
consideradas pela UTAO no ano de 2019 e para cada um dos anos relevantes para a andlise
apresentada neste capitulo.

84. Excluindo o efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o excedente orgamental registado
em 2019 foi superior, na ordem dos 0,7% do PIB. Este resultado sucede a um ligeiro excedente orcamental
em termos ajustados registado j& em 2018 (Grdfico 3).
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0,0

5,0 -

Grdfico 1 - Saldo orgamental, 2015 a 2019
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

Grdfico 2 - Saldo orcamental e medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2019

(em percentagem do PIB)
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Grdfico 3 - Saldo orgcamental ajustado do efeito das medidas tempordrias ou

ndo-recorrentes, 2015 a 2019
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: Os valores apresentados correspon-
dem aos que constam do Grdfico 1 mas sem o efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
consideradas pela UTAO no periodo apresentado, as quais se encontram identificadas na Caixa 1.

Caixa 1 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

A UTAO classificou como tempordrias ou ndo-recorrentes as seguintes medidas:

2015: Efeito sobre o saldo orcamental: — 1,3 p.p. do PIB
(i) Venda e resolucdo do BANIF (- 1,4 p.p.);
(i) Contribuicdo extraordindria para o Fundo de Resolucdo (+ 0,1 p.p.).

2016: Efeito sobre o saldo orcamental: + 0,4 p.p. do PIB
(i) Devolugdo de pre-paid margins do Fundo Europeu de Estabilizagdo Financeira (FEEF) (+ 0,2 p.p.);
(i) Acerto de contribuicdes para a Unido Europeia (+ 0,0 p.p.);
(iii) Entrega de F-16 a Roménia (+ 0,1 p.p.);
(iv) Programa Especial de Redugdo do Endividamento ao Estado (PERES) (+ 0,2 p.p.).

2017: Efeito sobre o saldo orcamental: — 2,2 p.p. do PIB
(i) Recapitalizacdo da CGD (- 2,0 p.p.);
(i) Conversao de ativos por impostos diferidos (AID) (- 0,1 p.p.);
(iii) Swaps da STCP e da Cairris (- 0,1 p.p.);
(iv) Recuperacdo da garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);
(v) Indemnizagdes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (- 0,0 p.p.);
(vi) Inconstitucionalidade da taxa de protecdo civil de Lisboa (- 0,0 p.p.);
(vii) Enfrega de F-16 a Roménia (+ 0,0 p.p).

2018: Efeito sobre o saldo orcamental: - 0,5 p.p. do PIB
(i) Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,1 p.p.);
(i) Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco (- 0,4 p.p.);
(iii) Indemnizacoes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (- 0,1 p.p.);
(iv) Pagamento de indemnizacdo pela Camara Municipal de Lisboa por decisdo judicial (- 0,0 p.p.);
(v) Conversao de ativos por impostos diferidos (AID) (- 0.0 p.p.).

2019: Efeito sobre o saldo orgcamental: — 0,6 p.p. do PIB
(i) Recuperagdo de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);
(i) Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco (- 0,5 p.p.);
(i) Compensacdo do Estado & concessiondria AEDL (Autoestradas do Douro Litoral) (- 0,1 p.p.).

2.2 Do saldo orgamental em 2018 ao saldo orgamental em 2019

85. O saldo orcamental das AP, em Contabilidade Nacional, evidenciou em 2019 um aumento face ao
registado no ano anterior, tendo alcangado pela primeira vez na histéria da democracia portuguesa um
excedente orgamental, ainda que de dimensao reduzida. O Grdfico 4 regista a evolugcdo do saldo
orcamental desde 1995, ano a que se reporta o inicio da compilagcdo do saldo orcamental de acordo
com o Sistema Europeu de Contas Nacionais € Regionais (SEC) com cardter obrigatério no seio da Unido
Europeia. Este quadro contabilistico comum tem sido objeto de sucessivas revisdes, encontrando-se
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atualmente em vigor o SEC 2010, que entrou em vigor em 2014. As séries neste referencial metodolégico
na base de 2016 encontram-se disponiveis desde 1995.

Grdfico 4 - Evolugdo do saldo orgamental desde1995
(em percentagem e em p.p. do PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

86. A melhoria do saldo orcamental em 2019 refletiv um aumento do saldo ajustado do impacto das
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, enquanto estas verificaram um agravamento do seu efeito
negativo sobre o saldo orgcamental. Conforme ilustrado anteriormente no Grdfico 2, as medidas com
natureza tempordria ou ndo-recorrente oneraram o saldo orcamental de 2019 em 0,6 p.p. do PIB, em
termos liquidos. Quando comprado com 2018, o efeito penalizador sobre o saldo agravou-se em 0,2 p.p.
do PIB, conforme se evidencia no Grdfico 5, sobretudo em resultado de um valor mais elevado assumido
pelo Fundo de Resolucdo na capitalizacdo confingente do Novo Banco. A melhoria do saldo
orcamental em 2019 decorreu, assim, de um alargamento do excedente orcamental ao nivel do saldo
ajustado do efeito dagquelas medidas. Em 2019 este saldo ascendeu a 0,7% do PIB (vide Grdfico 3), o
que correspondeu a um aumento em 0,6 p.p. do PIB, conforme se ilustra no Grdfico 5.

Grdfico 5 - Do saldo orgamental de 2018 ao saldo orgamental de 2019
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

87. A melhoria do saldo orcamental em percentagem do PIB, quando ajustado de medidas de natureza
tempordria ou ndo-recorrente, refletiv, sobretudo, a redugdo da despesa com juros e, em menor grau,
o aumento do saldo primdrio. Os encargos com a divida publica reduziram-se em 2019, tanto em termos
nominais (- 8,3%) como em percentagem do PIB (- 0,4 p.p. do PIB). Esta evolugcdo decorreu de uma
diminuicdo da taxa de juro implicita da divida pUblica, de 2,8% no final de 2018 para 2,5% no final de
2019 (Grdfico 6), num contexto em que o stock nominal de divida pUblica evidenciou um aumento de
722 M€ (desenvolvimento na Secc¢do 5.2).

Relatorio UTAO n.° 6/2021 e Apreciacao da Conta Geral do Estado de 2019 18/125



Unidade Técnica

UTAO | de Apoio Orgamental

2. Execucio orcamental em Contabilidade Nacional

88. O aumento do excedente orcamental verificado ao nivel do saldo primdrio, ajustado de medidas
tempordrias ou nao-recorrentes, foi alcancado através da reduc@o no peso da despesa primdria
ajustada face ao PIB. Por sua vez, a receita das AP agjustada evidenciou um ligeiro decréscimo do seu
peso face ao PIB. Em resultado desta evolucdo, o saldo primdrio ajustado aumentou 0,2 p.p. face ao

ano anterior, para 3,7% do PIB em 2019 (vide Tabela 2).

Grdfico 6 - Despesa com juros e divida pUblica em 2019
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: Banco de Portugal, INE e cdiculos da UTAO. | Nota: No grdfico apresenta-se a

despesa com juros em percentagem do PIB apurada em cada trimestre.
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Tabela 1 - Receita e despesa das Administragées Publicas em contabilidade nacional

2018 2019
Variagdo  Taxade
Em milhdes Em%do |Em milhdes Em%do homdloga variagdo
de euros PIB de euros PIB em p.p. do homdloga
PIB em %
Receita total 88 006 42,9 91161 42,7 -0,2 3,6
Receita corrente 87028 42,4 90486 42,4 0,0 4,0
Receita fiscal 51621 25,2 52915 24,8 -0,4 2,5
Impostos indiretos 30942 15,1 32066 15,0 0,0 3,6
Impostos diretos 20679 10,1 20849 9,8 -0,3 0,8
Contribui¢des sociais 23 860 11,6 25274 11,8 0,2 5,9
Outras receitas correntes 11548 5,6 12 296 5,8 0,1 6,5
Receitas de capital 978 0,5 676 0,3 -0,2 -30,9
Despesa total 88722 43,2 90984 42,7 -0,6 2,5
Despesa corrente 82479 40,2 84732 39,7 -0,5 2,7
Consumo intermédio 10847 53 11149 5,2 -0,1 2,8
Despesas com pessoal 22030 10,7 22905 10,7 0,0 4,0
Prestagdes sociais 37248 18,2 38745 18,2 0,0 4,0
Subsidios 799 0,4 853 0,4 0,0 6,7
Juros 6903 3,4 6331 3,0 -0,4 -8,3
Outras despesas correntes 4653 2,3 4750 2,2 0,0 2,1
Despesa de capital 6243 3,0 6 252 2,9 -0,1 0,1
FBCF 3790 1,8 4015 1,9 0,0 59
Outras despesas de capital 2453 1,2 2237 1,0 -0,1 -8,8
Saldo orcamental -716 -0,3 177 0,1 0,4
Saldo primario 6186 3,0 6508 3,1 0,0
Receita fiscal e contributiva 75480 36,8 78189 36,7 -0,1 3,6
Despesa corrente primaria 75577 36,8 78 402 36,8 -0,1 3,7
Despesa primdria 81820 39,9 84 654 39,7 -0,2 3,5
Por memdria:
PIB nominal 205 184 213301 4,0

Fontes: INE e cdiculos da UTAO.
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Tabela 2 - Receita e despesa das Administragées Publicas em contabilidade nacional
ajustadas do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes

2018 2019
Variagdo  Taxade
Em milhdes Em%do |Em milhdes Em%do homdloga variagdo
de euros PIB de euros PIB em p.p. do homodloga
PIB em %

Receita total 87 840 42,8 91108 42,7 -0,1 3,7
Receita corrente 87028 42,4 90486 42,4 0,0 4,0
Receita fiscal 51621 25,2 52915 24,8 -0,4 2,5
Impostos indiretos 30942 15,1 32066 15,0 0,0 3,6
Impostos diretos 20679 10,1 20849 9,8 -0,3 0,8
Contribui¢des sociais 23 860 11,6 25274 11,8 0,2 5,9
Outras receitas correntes 11548 5,6 12 296 5,8 0,1 6,5
Vendas 7082 3,5 7425 3,5 0,0 4,8
Outra receita corrente 4 466 2,2 4871 2,3 0,1 9,1
Receitas de capital 812 0,4 623 0,3 -0,1 -23,3
Despesa total 87 604 42,7 89616 42,0 -0,7 2,3
Despesa corrente 82447 40,2 84732 39,7 -0,5 2,8
Consumo intermédio 10847 53 11149 5,2 -0,1 2,8
Despesas com pessoal 22030 10,7 22905 10,7 0,0 4,0
Prestagdes sociais 37248 18,2 38 745 18,2 0,0 4,0
Subsidios 799 0,4 853 0,4 0,0 6,7
Juros 6903 3,4 6331 3,0 -0,4 -8,3
Outras despesas correntes 4621 2,3 4750 2,2 0,0 2,8
Despesa de capital 5157 2,5 4884 2,3 -0,2 -5,3
FBCF 3790 1,8 4015 1,9 0,0 5,9
Outras despesas de capital 1367 0,7 869 0,4 -0,3 -36,4

Saldo orgamental 236 0,1 1492 0,7 0,6

Saldo primario 7138 3,5 7823 3,7 0,2
Receita fiscal e contributiva 75480 36,8 78 189 36,7 -0,1 3,6
Despesa corrente primaria 75 545 36,8 78 402 36,8 -0,1 3,8
Despesa primdria 80702 39,3 83 286 39,0 -0,3 3,2

Por memodria:

PIB nominal 205184 213 301 4,0

Fontes: INE e cdlculos da UTAO. | Nota: Os valores apresentados excluem os efeitos das medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes consideradas pela UTAO para o periodo apresentado, as quais se encontram identifica-
das na Caixa 1.

2.3 Comparagao com o objetivo estabelecido no Or¢camento do Estado de 2019

89. O saldo orgamental registado em 2019, apurado na ética de Contas Nacionais, superou o objetivo
fixado pelo Governo para o conjunto do ano no OE/2019. O resultado de 0,1% do PIB apurado pelo INE
para 2019 superou quer a meta anual para o saldo orcamental definida inicialmente no OE aprovado,
de -0.2% PIB (Grdfico 7), quer o objefivo posteriormente confirmado no Programa de Estabilidade
seguinte (PE/2019-23, Grdfico 8).

90. O desvio na execug¢do do saldo or¢camental (ndo ajustado) face ao objetivo inicialmente
estabelecido no OE/2019 refletiv uma execugdo da receita acima do nivel projetado a par de uma
execugdo da despesa com juros abaixo do aprovado. Para alcancar um saldo orcamental superior ao
previsto no OE/2019 em termos nominais, contribuiram a receita, com uma execucdo 0,4 mil M€ acima
do projetado naquele documento, e a despesa com juros, cuja execucdo foi 0,5 mil M€ inferior ao
projetado pelo Governo (Grdfico 9). A despesa primdria, por seu turno, acabou por ultrapassar o valor
projetado para o conjunto do ano, com um desvio de 0,4 mil M€, que absorveu, em grande medida, o
desvio verificado ao nivel da receita.
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Grdfico 7 - Saldo orcamental de 2019: OE/2019 versus execucdo

(em milhdes de euros) (em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

Grdfico 8 - Saldo orcamental de 2019: OE/2019 e PE/2019-23 versus execugdo
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

Grdéfico 9 - Desvios entre a execugdo or¢camental de 2019 e o OE/2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdiculos da UTAO. | Nota: Os valores apresentados

excluem os efeitos das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes consideradas pela UTAO
para o periodo apresentado, as quais se encontram identificadas na Caixa 1.

91. Em termos ajustados de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, o desvio entre o saldo
orcamental executado e o saldo orgamental previsto no OE/2019 foi maior (Grdfico 9). Tal ficou a dever-
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se a uma execucdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes diferente da projetada. No OE/2019,
conforme se deu nota no Relatdrio UTAO n.° 33/2018, de 29 de outubro, que apreciou a POE/2019, previa-
se que estas medidas tivessem um efeito liquido negativo sobre o saldo orcamental na ordem dos 570
ME€. A execucdo do ano de 2019 veio, porém, a evidenciar um impacto negativo daquele tipo de
medidas sobre o saldo orcamental mais pronunciado, na ordem dos 1315 M€. Esta diferenca é
explicada, sobretudo, pela operacdo de capitalizacdo contingente do Novo Banco pelo Fundo de
Resolucdo, relativamente d qual a POE/2019 previa a necessidade de 400 M€, mas as circunst@ncias
posteriormente conhecidas determinaram uma injecdo de 1149 M€, aproximadamente, pois, o triplo do
previsto pelo Governo.

92. O saldo orcamental ajustado excedeu o previsto para 2019 em 1,3 mil M€, um resultado para o qual
contribuiram os dois lados da conta, com destaque para os encargos da divida e a despesa primdria.
Face a execucdo em termos ndo ajustados, € ao nivel da despesa primdria que a comparacdo da
execucdo anual de 2019 com o objetivo anual se inverte (Grdfico 9). Quando se exclui o efeito de
operacodes tempordrias ou ndo-recorrentes, verifica-se que a execucdo da despesa primdria ficou
abaixo do valor previsto no OE/2019, confribuindo, assim, em termos agregados, para um melhor
resultado alcancado no saldo orcamental.

93. Para a execucgdo da receita ajustada das AP superior a prevista contribuiram vdrias rubricas da
receita. Viu-se no Grdfico 9 que a receita ajustada excedeu a previsdo em 387 M€. Em termos relativos,
esta diferenca é um desvio de 13,4% face ao nivel esperado pelo Governo (Grdfico 10). Os desvios
positivos face ao projetado no OE/2019 para o conjunto do ano foram mais pronunciados nas
contribuicdes sociais e na receita fiscal, que no conjunto proporcionaram um acréscimo de receita
superior ao esperado em 915 M€. Em sentido contrdrio, destaca-se a execucdo das receitas de capital
cuja queda registada em 2019 contrasta com a previsdo de crescimento desta receita em sede do
OE/2019. Como a UTAO vem assinalando em inUmeras publicacdes, os excessos de previsdo
(sobreorcamentacdo) na receita de capital e os défices de previsdo (suborcamentacdo) das receitas
fiscais e contributivas sdo recorrentes no Ministério das Financas desde a anterior legislatura. Este padrdo
tem uma correspondéncia no lado da despesa.

Grdfico 10 - Variagao da receita das Administragdes PGblicas em 2019
ajustada de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(em milhdes de euros)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdilculos da UTAO. | Notas: Os valores apresentados excluem
os efeitos das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes consideradas pela UTAO para o periodo
apresentado, as quais se encontram identificadas na Caixa 1. Entre paréntesis, apresenta-se a taxa
de execucdo da variacdo da receita total face & variagcdo prevista no OE/2019 aprovado.

94. Os padroes de desvio na receita voltaram, em 2019, a ter correspondéncia a determinados desvios
na despesa. A despesa primdria das AP em termos ajustados evidenciou, por oposi¢do a receita total,
uma execucao inferior a prevista, em resultado de uma execugdo da FBCF aquém do projetado para o
conjunto do ano. O aumento da despesa primdria situou-se 13,6% abaixo do previsto pelo Governo
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(Grdfico 11). Para este desvio contribuiram a despesa de capital, nomeadamente a Formagdo Bruta de
Capital Fixo (FBCF), e, em menor grau, as outras despesas correntes. As rubricas com maior peso na
despesa primdria, como as prestacdes sociais e as despesas com pessoal, evidenciaram acréscimos
superiores aos projetados para 2019 por ocasi@o do OE. O mesmo sucedeu ao nivel do consumo
infermédio. A sobreorcamentacdo da FBCF é habitual nos exercicios do Ministério das Financas.
Tipicamente, orcamenta receita de fundos europeus muito acima do nivel que consegue executar,
fundos esses que sdo a alavanca importante do investimento das AP, varidvel que precisa também de
ser prevista em excesso para fechar as contas previsionais. A economia politica hd muito sinaliza que os
eleitores gostam de investimento publico e ndo apreciam pagar impostos; as propostas de OE dos
Ultimos anos, pelo menos, ddo estes sinais, mas o fecho de contas tende a reverté-los. Para esta
assimetria entre previsdo e resultados ndo serd estranho o facto de as propostas de orcamento terem
muito mais palco medidtico do que os fechos de contas. Os resultados aqui mostrados em contabilidade
nacional sGo qualitativamente iguais aos que a UTAO mostra na Seccdo 3.3 terem também acontecido
em contabilidade publica.

Grdfico 11 - Variagcao da despesa primdria das Administragcdes PUblicas em 2019
ajustada de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(em milhdes de euros)
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Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Notas: Os valores apresentados excluem
os efeitos das medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes consideradas pela UTAO para o periodo
apresentado, as quais se encontram identificadas na Caixa 1. Entre paréntesis, apresenta-se a taxa
de execucdo da variacdo da despesa primdria face a variacdo prevista no OE/2019.

2.4 Saldo orcamental em Contas Nacionais e saldo global em Contabilidade PUblica no exer-
cicio de 2019

95. O saldo em contas nacionais apurado para 2019 excedeu em 0,4 p.p. do PIB o saldo apurado em
contabilidade publica. A diferenca entre os dois indicadores reflete os ajustamentos de passagem de
contabilidade publica a contabilidade nacional. No sentido favordvel ao saldo em contas nacionais,
destaca-se, particularmente, o ajustamento relativo ao diferencial entre juros pagos e juros devidos
(Tabela 3). Este ajustamento reflete o facto de se terem verificado em 2019 pagamentos de juros
superiores ao montante que seria imputdvel a este periodo segundo o critério da especializacdo do
exercicio. No mesmo sentido, o ajustamento accrual e a delimitacdo sectorial em contas nacionais
contribuiram para aumentar o saldo em contas nacionais face & ética da contabilidade publica. Em
sentido contrdrio, ou seja, contribuindo para o agravamento do saldo em contas nacionais, surge o
ajustamento designado por “Outros efeitos” na Tabela 3. Neste agregado, destacam-se, pela dimensdo
assumida, o aumento de capital do Novo Banco pelo Fundo de Resolucdo, que agravou em 2019 o
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saldo em contas nacionais na ordem dos 0,5 p.p. do PIB face ao saldo em contabilidade publica, e a
anulacdo da despesa com os fundos de pensdes fransferidos para a esfera das AP, que é contabilizado
no saldo em contabilidade publica sem onerar, por questdes metodoldgicas, o saldo em contas
nacionais € que ascendeu a 0,3% do PIB. Recorde-se que a operacdo de reforco do capital do Novo
Banco, & semelhanca do que sucedeu em 2018, ndo produziu qualquer efeito sobre o saldo apurado
em contabilidade publica, que classifica esta operacdo como despesa em ativos financeiros.

96. O valor do saldo global empregue na 2.° Notificagdo do PDE e reproduzido no Tabela 3, ou sejq,
- 634,8 M€, ndo corresponde ao saldo global apurado na CGE/2019 e, como tal, utilizado no Capitulo 3
deste relatério (- 569,5 M€). Esta diferenca resulta de ajustamentos realizados pelo INE ao saldo global
apurado pela DGO com o propdsito de tornar compardvel com o de outros Estados-Membros o quadro
de passagem de Contabilidade PUblica a Contabilidade Nacional incluido nas Notificacdes do PDE.
Entre estes ajustamentos, o mais relevante corresponde d exclusdo das reposicdes ndo abatidas aos
pagamentos.

Tabela 3 - Passagem do saldo global das Administragées PUblicas em contabilidade pUblica ao saldo
or¢camental em contabilidade nacional em 2019

1. Saldo global em contabilidade publica -634,8 -0,3%
2. Ajustamento accrual e delimitagdo setorial em Contas Nacionais™? 648,5 0,3%
3. Diferenca entre juros pagos e devidos 795,4 0,4%
4. Ajustamento temporal de impostos e contribui¢cdes 202,8 0,1%
5. Outros efeitos -835,0 -0,4%
6. Saldo orgamental em contabilidade nacional (1+2+3+4+5) 177,0 0,1%

Fontes: INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Notas: 1) Ajustamento accrual relativo a empresas publicas, ao SNS e a
CGA. Este gjustamento consiste em adicionar os encargos assumidos e ndo pagos em 2019 e em subftrair os pagamentos realizados
durante o ano respeitantes a encargos assumidos noutros periodos. 2) O efeito da delimitagdo sectorial foi ajustado das injec des de
capital em empresas pertencentes ao sector das AP, pelo facto destas operagcdes consolidarem em fermos agregados, ndo produ-
zindo efeito no saldo orgamental das Administragdes Publicas.

2.5 Execugdo de medidas de politica orcamental previstas na POE/2019

97. Esta secg¢do analisa a concretizagdo financeira das medidas de politica orgamental anunciadas
para ter execug¢do em 2019 nos documentos de programacgdo orcamental da época. A UTAO tem
escrutinado o impacto financeiro prospetivo das principais medidas de politica orcamental anunciadas
pelo Governo em sede de Propostas de Orcamento do Estado e Programas de Estabilidade nos seus
relatérios de apreciacdo a estes documentos de politica. Trata-se do impacto esperado no saldo
orcamental fanto de medidas antigas com efeito de carreamento para o ano da proposta orcamental
como de medidas novas a infroduzir nesse ano.! O objetivo desta seccdo € dar a conhecer o impacto
observado das medidas de politica orcamental apresentadas pelo Governo na POE/2019 e no PE/2019-
23 para terem aplicacdo ao longo de 2019. A Subsecgdo 2.5.1 mostra o relato do MF no seu relatério da
CGE, a Subseccdo 2.5.2 explica que informacdo adicional foi solicitada ao MF para, finalmente, a
Subseccdo 2.5.3 confrontar a execucdo com as previsdes e exirair resulfados.

2.5.1 Ponto de partida

98. A CGE/2019 estreia o relato das principais medidas com impactos orcamentais, dando seguimento
(parcial) a uma sugestdo da UTAO. No_Relatério UTAO n.° 4/2020 de apreciagdo da CGE/2018 foi suge-
rida ao MF ainclusdo, em futuros relatérios da Conta Geral do Estado, de um exercicio de avaliacdo ex-
post da aplicacdo de medidas de politica orcamental, que a ser implementado, seria um contributo
positivo para a prestacdo de contas. Como tal, enaltece-se o facto de o relatério CGE/2019 incluir como
novidade, assim acolhendo parcialmente a sugestdo feita pela UTAO, o Quadro 8 — Principais medidas

1 O Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro, explica o que sdo estas medidas, bem como os conceitos que Ihes subjazem. Ver,
para o efeito, os pardgrafos 111 a 114 do referido documento.
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com impacto em 2019 (p. 11). Este quadro d& a conhecer os impactos na receita e na despesa, por
medida, assim como o efeito cumulativo no saldo orcamental, em euros e percentagem do PIB.

99. O relato do impacto das principais medidas em 2019 é incompleto. A CGE/2019 relata no Quadro
8 o contributo para o saldo orcamental (contabilidade nacional) de 27 medidas de politica orcamental
classificadas no relatério como “principais medidas com impacto orcamental em 2019”. Em rigor, s
para 24 destas medidas € que a execucdo estd quantificada. No entanto, e apds uma primeira andlise,
conclui-se que se trata de um relato incompleto face aos anlUncios evidenciados nos exercicios de pro-
gramacdo anual (POE/2019) e de médio prazo (PE/2019-23). Por um lado, hd medidas igualmente clas-
sificadas como “principais” na POE ou no PE e que ndo surgem relatadas na CGE. Por outro, a CGE
mostra a execucdo de medidas também ditas “principais”, mas que ndo mereceram esse epiteto nem
foram explicitadas num daqueles documentos de programacdo. Eventuais conclusdes sobre a execu-
¢cdo das promessas ficariam prejudicadas por esta assimetria de informagdo. Por isso, a UTAO tentou
obter esclarecimentos adicionais junto do MF.

100. A UTAO mapeou as medidas de politica com impacto orcamental em 2019. A primeira tarefa nesta
andlise sobre o cumprimento das previsdes consistiu em reunir numa tabela ainformacdo sobre andncios
e execucdo disponibilizada publicamente pelo MF. Este exercicio consistiu na construcdo das colunas 1
a 4 da Tabela 4, p. 28. Tal como fez nas suas andlises de medidas de politica contidas na POE/2019 e no
PE 2019-23, a UTAO voltou agora a separar as medidas em dois grupos. O primeiro redne as medidas
que j&a estavam adotadas no ano anterior, mostrando na referida tabela o efeito diferencial, face a
2018, que se previam vir a ter ou que efetivamente tiveram (portanto, as chamadas “medidas com efeito
de carreamento” ou carry-over). O segundo grupo exibe as medidas de politica classificadas nalgum
momento como "principais” pelo MF e que sdo novas, no sentido de ainda ndo estarem adotadas no
momento em que foram anunciadas (na POE/2019 ou no PE/2013-23). Adicionalmente, é relatado o
impacto agregado de todas no saldo orgamental, tanto em unidades monetdrias como em
percentagem do produto.

2.5.2 Interagc@o com o Ministério das Finangas

101. Ha divergéncias aprecidveis entre as medidas anunciadas e as medidas executadas. Na Tabela 4
a UTAO identificou 37 medidas de politica orcamental que foram, nalgum dos trés documentos de
politica acima citados, classificadas pelo MF como principais. Este nUmero diverge das 27 relatadas na
CGE/2019. Ao aprofundar a comparacdo, depara-se um niumero elevado de incoeréncias ou
divergéncias. No relato feito na CGE/2019, hd trés medidas sem execucdo apurada pelo MF (ex. Medida
9 na Tabela 4 — alteracdo das taxas de IUC) e seis ndo foram identificadas na POE/2019 (no Quadro
l1.2.1 — Principais medidas de Politica Orcamental em 2018 e 2019, p. 72) nem no PE/2019-23 (pois ndo
estdo no Quadro 11.2.1. — Medidas de politica orcamental 2019-2023, p. 14, nem no Quadro Al.6. —
Medidas de politicas invariantes, p. 42). Um exemplo deste grupo de seis medidas principais é a
atudlizacdo das tabelas de retencdo na fonte de IRS (medida 4 da Tabela 4).2 J& se se comecar por
olhar para as pecas de programacdo orcamental, constata-se haver dez medidas com impacto
previsto no saldo que constam da POE/2019 ou do PE/2019-23, mas que ndo surgem no referido Quadro
8. p. 11, da CGE/2019 ( exs. IRC do interior, Dividendos, Exercicio de revisdo de despesa). Finalmente,
sete medidas listadas como principais nos quadros da POE/2019 e da CGE/2019 apresentam desvios
materialmente expressivos enfre os montantes projetados naqueles documentos e os valores
executados reportados na CGE (ex. Medida 2 — alteracdo dos escaldes de IRS).

102. A UTAO solicitou, por isso, ao Ministério das Finangas informagdo sobre as divergéncias detetadas.
De acordo com as incoeréncias e discord@ncias expostas no pardgrafo anterior, a UTAO solicitou por
escrito ao Ministério das Finangas o esclarecimento das seguintes questdes: i) motivo pelo qual sdo rele-
vadas na CGE/2019 medidas como “principais” que ndo constam da POE/2019 nem do PE/2019-23; i)
A medida “"Descongelamento de carreiras”, & qual € imputada um impacto liquido no saldo orcamental

2 Confessa-se a surpresa perante a apresentacdo publica da atualizacdo das tabelas de retencdo como uma medida principal de
politica orcamental. Trata-se de uma prdtica administrativa rotineira que nem sequer tem impacto duradouro: receber menos em
2019 corresponde, ceteris paribus, a pagar menos em 2020, com efeito nulo no conjunto do biénio, atento o funcionamento do me-
canismo das retencdes na fonte do IRS.
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de - 297,7 M€ inclui ou nGo uma outra medida designada no PE/2019-23 (Quadro 11.2.1. — Medidas de
politica orcamental 2019-2023, p. 14) como "Descongelamento das carreiras especiais; em caso afirma-
fivo, quanto valeu o impacto liquido desta medida no saldo; iii) Valor do impacto no saldo executado
de 2019 das medidas previstas na POE/2019 ou no PE/2019-23, mas que ndo surgem na CGE/2019; iv)
Razdes eventuais para os desvios entre a execucdo e a previsdo de sete medidas listadas como princi-
pais nos quadros da POE/2019 e da CGE/2019.

103. O MF respondeu parcialmente ao solicitado. A resposta do MF apenas permitiu esclarecer
parcialmente as questdes colocadas pela UTAO. Assim, sobre qual o motivo de serem relevadas na
CGE/2019 medidas como principais que ndo constavam da POE/2019 nem do PE/2019-23, recebeu-se
a seguinte resposta: “(...) apenas sGo normalmente apresentadas medidas cujo impacto é possivel
estimar & data de elaboracdo daqueles relatdrios, excluindo medidas que (i) ndo é possivel estimar o
seu efeito ou (i) sGo apresentadas e aprovadas em datas posteriores & preparacdo desses quadros,
nomeadamente em sede de negociacdo parlamentar.” Ndo foi prestado qualquer esclarecimento da
inclusdo ou ndo na medida “Descongelamento de carreiras”, & qual é imputada um impacto liquido no
saldo orcamental de —297,7 M€, de uma outra medida designada como “Descongelamento das
carreiras especiais”. Com excecdo do efeito da medida de revisdo de despesa, o MF disponibilizou, nas
suas respostas, o impacto no saldo executado de 2019 de medidas que constam da POE/2019 ou do
PE/2019-23, mas que ndo surgem na CGE/2019. Os dados disponibilizados pelo MF referentes &
qguantificacdo do impacto de medidas estdo introduzidos e identificados a azul na coluna 5 da Tabela
4. Por fim, no que diz respeito ao esclarecimento dos desvios enfre a execucdo e a previsdo de sete
medidas listadas como principais nos quadros da POE/2019 e da CGE/2019, foi apresentada explicacdo
somente para trés medidas.
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Tabela 4 - Previsdes e impactos em 2019 das principais medidas de politica orgcamental
(em milhdes de euros e percentagem)

Execucdo 2019 Desvio da Execugdo
N Execucdo 2019 Fcucd 2019
Execugdo 2019 (incluindo a . N
CGE/2019 informagdo (incluindo a
Rubrica POE/2019 | PE/2019-23 CGE/2019 ) + ~ adicional do MF) informagdo adicional
informagdo do MF)
(Quadro 8) .
adicional do MF POE/2019 vs
POE/2019
Q] 2) 3) ) (5) (6)=(5)-(2) (7)=(8)/(2)
Medidas de politica com efeito careado do ano anterior
O fim da sobretaxa de IRS implementada de forma faseada
1.lem 2017 receita -144 -144 -157.5 -157.5 -13,50 9%
Alteracdo dos escaldes de IRS implementada de forma
2.|faseada em 2018 receita -155 -155 -17.2 -17.2 137,80 -89%
3.|Atualizacdo do minimo de existéncia c/efeito no IRS receita n.d. n.d. -30,3 -30,3 -
4.|Atualizacdo das tabelas de retencdo na fonte do IRS receita n.d. n.d. -153,0 -153 -
5.|Aumento da Taxa de Derrama Estadual receita n.d. n.d. 21,8 21,8 -
O beneficio fiscal em sede de IRC relativo & reavaliacdo de
ativos para efeitos fiscais introduzido no 4.° trimestre de 2016 e
relativamente ao qual se encontravam previstos efeitos em
6.12019 receita n.d. n.d. -134,4 -134,4 -
7.|Alteracéo De taxas do Imposto s/ o Tabaco receita n.d. n.d. 20,2 20,2 -
8.|Alteracdo de taxas do Imposto de Selo (verba 17.2) receita n.d. n.d. ndo apurado ndo apurado -
9.|Alteracdo de taxas IUC receita n.d. n.d. ndo apurado ndo apurado -
10.|Reducdo de Propinas receita n.d. -15 n.d. n.d. -
Efeito liquido do descongelamento gradual de carreiras
(diferenca entre a despesa bruta e o efeito de acréscimo na
receita de impostos, contribuicdes sociais e quotizacdes para
11.|ADSE, por via da adocdo desta medida) despesa 274 284 297.7 297.7 23,70 9%
12.|Complemento Soliddrio para Idosos despesa n.d. 45,5 28 28 N
Regime de reforma antecipada por flexibiizacdo da idade de
13.[pensdo despesa n.d. 43,6 n.d. n.d. -
Alargamento da gratuitidade dos manuais escolares, iniciada
14.lem 2016 despesa n.d. 80 n.d. 78,1 -
15| Aumento do Subsidio por assisténcia de 3.° pessoa despesa n.d. n.d. 0.3 0.3 -
Total medidas com efeito carreado do ano anterior -573 -767.1 -681,2 -759.3 100,60
Medidas de poliica novas
16. Alteracdo de taxas de IEC’s (ISP e adicionamento C02) receita 75 75 11,6 111,6 24,6 33%
Alteracdo de taxas e escaldes bebidas ndo alcodlicas (IABA) -12 -12
Alargamento da ContribuicGo Extraordindria s/Sector
17.|Energético aos operadores de energia renovavel receita 30 30 16 16 -14 -47%
18.|Tributacdo auténoma de viaturas - IRC e IRS receita 40 n.d. n.d. ndo apurado -
19.|Alargamento da dispensa do Pagamento Especial por Conta (_receita -100 -100 -172,7 -172,7 -72,7 73%
20.|IRC do interior receita -40 -40 n.d. -88 31,2 -78%
21.|IRC PME receita -13 -13 n.d. -85.8 -72,8 560%
22.|Dividendos receita 326 326 n.d. 252,3 -737 -23%
23.|IVA da eletricidade gds natural receita -19 -19 -8,9 -8,9 10,1 -53%
Alargamento do limite da DLRR(Dedugdo de Lucros Retidos e
24.|Reinvestidos) receita -13 -13 ndo apurado ndo apurado -
25.|IVA na Cultura receita -9 -24 -8,4 -8,4 0,6 -7%
26.|Novo Escaldo de AIMI- 1,5% de Taxa marginal para VTP receita n.d. 31 nd. -9.7 -
27.|Reformas de longas carreiras despesa 65,6 656 100,1 100,1 34,5 53%
28.|Prestacdo Social para a Inclusdo despesa 153 153 39,2 39,2 -113,8 -74%
29.|Aumento extraordindrio das Pensdes despesa 137,1 137.1 87,4 87,4 -49.7 -36%
30.|RSI- atualizagdo do valor de referéncia despesa 56 5,6 59 59 0.3 5%
31.|Abono de Familia despesa 57,5 57,5 55,2 55,2 -2.3 -4%
32.|Complemento Extraordindrio de Pensdes Minimas despesa 26 26 12 12 -14,0 -54%
33.|Exercicio de revisdo de despesa despesa -236 n.d. n.d. n.d. -
34.|Poupanca em juros despesa -191 n.d. -191 -191 0,0 0%
Passes sociais (Programa de Apoio & Redugdo Tarifdria -PART
35.|nos fransportes) despesa n.d. 104 n.d. 104 -
36.|Prestacdes de desemprego despesa n.d. 5,1 2 2 -
Efeito do descongelamento gradual de carreiras especiais,
discriminando os efeitos na despesa e na receita de impostos,
37.|contribuicdes sociais e quotizacdes para ADSE despesa n.d. 28,5 n.d. nd. N
Total de medidas de politica novas 259,2 -329.4 -185,2 -141,2 -21,7
Impacto no saldo (medidas com efeito carreado do ano anterior +
medidas de politica novas) -313,8 -1096.5 -866.4 -900,5 78.9
% do PIB -0,15% -0,51% -0.41% -0.42%
Por meméria: Unicamente, medidas com quantificacao reportada na previsdo da POE/2019 e na execugdo da CGE/2019
Impacto no saldo (medidas com efeito carreado do ano anterior +
medidas de politica novas) -576.8 -497.9 789
% do PIB -0,27% -0,23% 0,04%

Fontes: POE/2019, PE/2019-23, Ministério das Finangas, CGE/2019. | Notas: (i) “n.d.” — impacto ndo disponibilizado pelo MF; “-* —
informagdo ndo aplicdvel. (i) Os cdlculos tém como base o referencial do PIB nominal apurado para o ano de 2019.
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2.5.3 Andlise dos resultados

104. De acordo os dados apurados, a execucdo em 2019 das principais medidas de politica orcamental
impactou negativamente o saldo em 0,42% do PIB. Aos dados do impacto da execugcdo orcamental
das principais medidas de politica orcamental que constam da CGE/2019, foram adicionados os escla-
recimentos prestados pelo MF, e agrupada a nova informagdo na coluna 5 da Tabela 4. Das 37 medidas
ai enunciadas, o MF ndo revelou o impacto para oito. Em quatro destas oito, j& o proprio relatério da
CGE dizia ndo ter informacdo disponivel para avaliar. A resposta aos pedidos da UTAO de informacdo
complementar manteve essa indisponibilidade e acrescentou-a a quatro medidas que finham sido
anunciadas, mas que ndo constam do relatério da CGE. Assim, tendo por base os valores apurados para
as restantes 29 medidas, a execucdo das principais medidas de politica orcamental teve um impacto
negativo no saldo de 2019, no montante de 900,5 M€ (0,42€ do PIB). Para este resultado contribuiu, es-
sencialmente, o impacto agrupado das medidas de carreamento (- 759,3 M€), assente em medidas de
reducdo de receita fiscal e aumento de despesa com pessoal devido ao efeito liquido de descongela-
mento gradual das carreiras. Adicionalmente, as medidas de politica novas tiveram um impacto de
—141,2 M€ no saldo de 2019, resultante da soma de medidas com efeito positivo no saldo ( exs. 22 —
Dividendos e 34 — Poupanca de juros) com medidas que o agravaram (exs. 19 — Alargamento da
dispensa do Pagamento Especial por Conta, 27 —Reformas de longas carreiras € 29 — Aumento exiro-
ordindrio das pensoes).

105. A POE/2019 preconizava um conjunto de medidas de politica orcamental com efeito orcamental
em 2019. No relatério que acompanhou a Proposta de OE/2019, o MF identificou as principais medidas
de politica e a previsdo de impacto orcamental de cada uma no exercicio em causa, tanto nas rubricas
da despesa e dareceita, assim como o efeito agregado no saldo orcamental. Como € possivel verificar
na Tabela 4, a POE/2019 enunciou 20 medidas de politica orcamental com uma previsdo de impacto
global negativo no saldo de 314 M€ (0,15% do PIB). Os encargos projetados resultavam de frés medidas
jé legisladas em anos anteriores, mas com efeito incremental em 2019, e de 17 novas medidas de politica
orcamental.

106. O impacto agregado no saldo da execugdo das principais medidas de politica orgamental ndo
divergiu substancialmente do previsto na POE/2019. Esta afirmacdo tem por base a comparacgcdo enfre
os valores da execucdo de 2019 (incluindo a informacdo adicional prestada pelo MF) das principais
medidas de politica orcamental e a previsdo das mesmas, relatada na POE/2019. Como tal, esta
comparacdo, refletida na coluna 6 da Tabela 4, inclui somente as medidas quantificadas nos dois
documentos orcamentais (CGE/2019 e POE/2019), excluindo, assim, medidas sobre as quais ndo foram
disponibilizados ou apurados os respetivos impactos ex ante ou ex post (ex. 33 — Exercicio de revisdo de
despesa). Assente neste enquadramento, € possivel concluir que o impacto negativo agregado no
saldo de 2019, por via da execucdo das principais medidas de politica, foi negativo em 497,9 M€, ou
seja, inferior em 78,9 M€ ao previsto na POE/2019 (-576,8 M€), o que representa uma variacdo de 0,04%
do PIB — ver linha por memdria no final da Tabela 4. O desvio apurado ndo expressa uma grande
divergéncia entfre o executado e o previsto. Porém, este resultado agregado oculta a dimensdo de
alguns desvios significativos registados num elevado nUmero de medidas. Os desvios, medida a medida,
mias expressivos sdo comentados no préximo pardgrafo.

107. De uma maneira geral, a execugcdo das medidas principais de politica orcamental produziu
resultados distintos dos previstos. Como mencionado no pardgrafo anterior, o desvio apurado entre a
execucdo global das medidas de politica orgamental e a estimativa inicial incluida na POE/2019 ndo é
materialmente expressivo. No entanto, quando se procede a andlise detalhada por medida, conclui-se
que, num elevado numero delas, os desvios registados sdo substancialmente relevantes. Onze medidas
apresentam desvios superiores a 30%. Estes dados estdo espelhados na coluna 7 da Tabela 4. De
destacar, pela dimensdo do impacto das medidas e pela variagcdo registada, os desvios apurados nas
medidas com impacto na receita, como a 21 — Reducdo do IRC para as PME (+ 560%), a 2 — Alteracdo
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dos escaldes de IRS (-89%)3, a 19 — Alargamento da dispensa do Pagamento Especial por Conta
(+ 73%), e a 23—IVA da eletricidade e do gds natural (- 53%), devido a entrada em vigor somente no 2.°
semestre de 2019.4 A medida 2 (alteracdo dos escaldes de IRS), apesar de ter sido adotada no ano
anterior foi anunciada como de dalivio fiscal em 2019,mas acabou revelando-se, no reporte do MF, como
de aumento de receita neste ano. Nas suas alegacdes, o Ministério atribuiu o resultado a possibilidade
de o efeito maicritdrio da medida se ter esgotado ainda em 2018. Em relacdo aos incrementos
registados nas medidas 19 e 21, a justificacdo dada pelo MF prende-se com o maior nUmero de
beneficidrios emrelacdo ao inicialmente previsto. Para a medida 28 — Prestacdo Social para a Inclusdo,
estimou o MF um acréscimo de despesa, mas o que aconteceu foi a sua diminuicdo (desvio de-74%
fade & previsdo). Esta derrapagem &, pelo menos em parte, justificdvel com a demora na entrada em
vigor do alargamento da prestacdo a criancas e jovens com idade inferior a 18 anos.> Em contraste, um
conjunto de medidas apresentou uma execucdo proxima dos niveis estimados na POE, como sdo as
medidas: 1 — Fim da Sobretaxa de IRS, implementada de forma faseada desde 2017; 11 — Encargos
liguidos do descongelamento gradual de carreiras, com um desvio incremental de 9%; 25 — Reducdo
do IVA na Cultura (-7%), 31 — Abono de Familia e 30, com execucdo 4% abaixo do anunciado, e 30 —
Atualizacdo do valor do referéncia do RSI, com desvio de +5%. De referir adinda que a POE/2019 incluia
como medidas de politica orcamental a 22 — Receita incremental de dividendos e 34 — Poupanca em
encargos da divida publica. Apesar de a inclusdo destas no rol de medidas de politica orcamental ser
discutivel em virtude dos seus efeitos escaparem largamente & acdo politica, é de salientar que, no caso
dos dividendos do Banco de Portugal e da Caixa Geral de Depdsitos, o incremento em 2019 se situou
abaixo do previsto (-23%), sendo que a poupangca com encargos da divida publica decorreu de
acordo com o estimado.

108. O reporte do impacto da execugcdo da medida de exercicio de revisdo de despesa volta ndo a
constar da CGE. Nos Ultimos anos, as Propostas de Orcamento do Estado tém anunciado medidas rela-
cionadas com o exercicio de revisdo de despesa publica que visa obter ganhos de eficiéncia na pres-
tacdo de servicos publicos e que sdo classificadas como medida de politica nova com impacto orca-
mental. A POE/2019 previa com esta medida uma reducdo na despesa no valor de 236 M€ (Tabela 4).
No entanto, a CGE/2019, em consondncia com o ocorrido em anos anteriores, volta a ndo dar conta
do impacto da execucdo desta medida. Como referido no pardgrafo 103, a UTAO tentou, sem sucesso,
junto do MF, obter essa informacdo. Sem estes elementos ndo € possivel & posteriori aferir da aplicacdo
das medidas inscritas no exercicio de revisdo de despesas, assim como os resultados obtidos face ao
previsto.

254 Conclusoes

109. A discussd@o sobre medidas de politica orcamental tem uma objetividade técnica inversamente
proporcional & relevancia politica e medidtica das mesmas. Todos os anos, as épocas de apreciacdo
publica das POE e dos PE tém nas medidas de politica que o Governo se propde realizar um dos
momentos altos de notoriedade nos discursos dos agentes politicos, nas noticias da comunicacdo social
e nas opinides publicadas. Fazem-se declaragdes inflamadas com base em estimativas de impacto nas
financas publicas constantes daqueles documentos de programagdo or¢camental ou, na sua auséncia,
com base em conviccdes carentes de evidéncia empirica. No entanto, existe demasiada opacidade
por detrds dos anuncios. Desde logo, a classificacdo das medidas como “principais” e, portanto,
acompanhadas de um nUmero de impacto esperado € uma escolha discriciondria do MF. Nunca os de

3 Anunciada como medida de alivio fiscal em 2019, acabou revelando-se, no reporte do MF, como de aumento de receita neste
ano.

4 A medida de redugdo do IVA e do gds natural sé se efetivou no segundo semestre de 2019, apds a entrada em vigor do Decreto-
Lein.° 60/2019, de 13 de maio.

5 A medida de alargamento da Prestacdo Soliddria para Idosos a crianca e jovens com idade inferior a 18 anos estava prevista para

0 2.° semestre de 2019, na redacdo do arfigo 132.° da Lein.° 71/2018, de 31 de dezembro (LOE 2019)). Com a enfrada em vigor do
Decreto-Lei 136/2019, de 6 setembro, o alargamento foi efetivado a partir de 1 de outubro de 2019.
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documentos referidos justificam por que é que umas medidas tém custeio e outras descritas nos mesmos
ndo. H4A medidas que recebem esse fratamento num ano e o perdem noutros. Nunca é dada
informacdo metodoldgica sobre os exercicios de previsdo, pelo que se torna muito dificil a avaliadores
externos independentes pronunciarem-se sobre a razoabilidade ou plausibilidade das estimativas. Nuns
anos medidas que aumentam saldrios na funcdo publica tém impacto na receita, mas noutros tal efeito
é omitido. Nestas condicdes, os exercicios que a UTAO faz para tentar mostrar ao publico como é que
a variagdo do saldo enfre um ano e outros se decompde em contributos das medidas permanentes
antigas, das medidas permanentes novas, das medidas de efeito tempordrio ou ndo-recorrente e da
repercussdo pela economia de todos esses impulsos de politica acaba sendo artificial e pouco Util.6 As
respostas que o MF agora deu & UTAO reforcam a conviccdo de que a identificacdo quantificada das
medidas de politica & um exercicio menor na preparacdo das POE e dos PE. Claro que o recorte das
medidas pelo poder politico tende a ser concluido demasiado tarde, em cima do prazo para a entrega
dos documentos & AR, o que justifica mas ndo desculpa a reduzida atencdo técnica dos exercicios de
custeio mostrados aos cidaddos. Esta &, pelo menos, aimagem que os documentos publicos tfransmitem,
mas acredita-se que nos bastidores haja maior seguranca e muito mais medidas novas ou antigas com
efeitos carreados a serem projetadas. Uma vez mais, o adiamento recorrente da orcamentacdo por
programas’ e da adog¢do de contabilidade de gestdo impede a emergéncia de melhor informagdo
previsional sobre as politicas publicas.

110. O desinteresse politico e medidtico na prestagcdo de contas sobre as medidas contrasta com a
visibilidade dos andncios. Se € certo que a discussdo publica de andncios de medidas desperta paixdes
nas épocas das POE e dos PE, nGo é menos verdade que quase ninguém se interessa por conhecer a
execucdo das medidas e, ainda menos, por tentar perceber por que é que os andncios foram sub ou
sobrecumpridos. Historicamente, os relatérios do MF sobre a CGE nada reportam sobre isto e os debates
parlamentares também ndo incidem sobre a falta desta informacdo. Alids, a duracdo dedicada na AR
a apreciacdo da CGE é elucidativa da preocupacdo em aprender com os ensinamentos do passado.
E por isso que a inovacdo deste ano do MF em incluir alguma informagéo no relatério da CGE sobre a
execucdo de medidas de politica orcamental deve ser enaltecida e acarinhada. E um primeiro passo
e deseja-se que possa ser aprofundado na edicdo do préximo ano.

111. A andlise nas subsecges anteriores encerra uma sugestdo para o MF aprofundar a prestagdo de
contas sobre as medidas anunciadas. Os préximos relatérios da CGE poderiam comparar os impactos
previstos na POE respetiva com os impactos executados. Saber se os desvios foram grandes ou
pequenos, positivos ou negativos, é interessante, mas ndo é o mais importante. Um documento de
prestacdo de contas, para ser verdadeiramente eficaz, deve conter ensinamentos Uteis para quem tem
o dever de programar as contas publicas futuras e o dever de as julgar. Por isso, o exercicio de
autoavaliacdo que aqui se recomenda deveria também explicar as razdes dos desvios principais e
deixar pistas de reflexdo sobre o que correu melhor e o que correu pior na governanca das medidas.

2.6 Orientagdo da politica orcamental

112. A politica orcamental assumiu em 2019 uma orientagdo expansionista. O saldo primdrio estrutural,
qgue exclui do saldo orcamental apurado em Contas Nacionais a despesa com juros, o efeito do ciclo
econdémico e as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, reduziu-se em 2019 (Grdfico 12).8 Esta
reducdo do saldo primdrio estrutural ocorreu num contexto de melhoria da conjuntura econémica
conforme avaliada pela variagcdo do hiato do produto. Deste modo, a politica orcamental adotada em

6 A racionalidade econdmica destes exercicios estd explicada no Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de novembro. A imagem que o
Grdéfico 22, p. 62, dessa andlise UTAO a POE/2021 transmite sobre a importancia relativas dos vdrios contributos tem, pois, a fragilidade
de depender de informagdo de base que é incompleta numa extenséo desconhecida.

7 Entenda-se a orcamentacdo necessdria para implementar os programas orcamentais na acecdo dos artigos 45.° a 48.° da Lei de
Enguadramento Orcamental. SGo programas que definem metas em termos de impacto na sociedade das politicas pUblicas que Ihes
estdo associadas e asseguram os recursos humanos, materiais e, naturalmente, financeiros que o poder politico entender necessdrios
e exequiveis para atingir as metas. A par da generalizagdo da contabilidade financeira no dia-a-dia das AP, esta orgamentagdo por
programas requererd a utilizagdo judiciosa das técnicas de contabilidade de gestdo a fim de identificar e ligar centros de custo e
centros de rendimento para orcamentar os programas.

8 Uma explicacdo das relagdes medidas no Grdafico 12, para leitores menos familiarizados com este tipo de andlise, estd disponivel
nas pp. 47 e 48 do Relatério UTAO n.° 33/2018, de 29 de outubro.
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2019 teve um efeito pro-ciclico, ou seja, o seu efeito terd contribuido para aumentar a amplitude do
ciclo econdmico. Em 2020, conforme a andlise & POE/2021 no Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de
novembro de 2020, perante a acentuada deterioracdo da conjuntura econdmica provocada pela
emergéncia da pandemia de COVID-19, a politica orcamental manteve uma orientacdo expansionista
mas, desta vez, com efeito contraciclico sobre a atividade econdmica. Para 2021, a ado¢do da politica
orcamental prevista na POE/2021 ndo altera o saldo primdrio estrutural, apontando, assim, para uma
politica orcamental neutra e, em simult@neo, para uma melhoria da conjuntura econémica face ao ano
anterior.

113. A natureza pré-ciclica da politica orcamental adotada em 2019 afasta-se das disposicoes
preconizadas no Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC). Estas recomendam a adocdo de politicas
orcamentais restritivas, isto €, que conduzam a um aumento do saldo primdrio estrutural em fases de
melhoria do ciclo econdmico, ndo apenas como forma de amenizar as flutuacdes do ciclo, mas
também como forma de permitir aos Estados-Membros a reconstrucdo, nestas fases, de espaco de
manobra orcamental que Ihes permitia deixar funcionar os estabilizadores automdaticos em fases baixas
do ciclo, sem colocar emrisco a sustentabilidade das suas financas publicas.

Grdfico 12 - Orientagdo da politica orgamental
(em p.p. do PIB potencial)
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3 Execucgdo orcamental em Contabilidade PUblica

114. Este capitulo analisa a execugdo orcamental de 2019, apresentada na Conta Geral do Estado, na
otica da Contabilidade PUblica. Comeca por colocar em contexto intertemporal os resultados alcancados
em 2019, mostrando na Seccdo 3.1 o que vem sucedendo desde 2014 e se perspetiva alcancar até ao
final de 2021no respeitante as trajetdrias da receita e da despesa efetivas e do saldo global. A Seccdo 3.2
compara os resultados alcancados em 2019 com o ano anterior para o conjunto das Administracoes
PUblicas (AP) e para cada subsector e analisa a evolugcdo anual por grandes rubricas de classificacdo
econdmica. A Seccdo 3.3 analisa os desvios entre a execucdo do ano de 2019 e os objetivos definidos no
Orcamento do Estado (OE/2019), incluindo, na Subseccdo 3.3.2, a resenha histérica dos desvios entre
execucdo e previsdo no periodo 2014-2020. Finalmente, a Seccdo 3.4 apresenta os instrumentos de
confrolo cenfralizado da despesa no ano de 2019, tanto no respeitante & utilizacdo das dotacdes
orcamentais sob decisdo discriciondria do Ministério das Financas (Subseccdo 3.4.1), como as normas
definidas na Lei do OE e no decreto-lei de execucdo orcamental destinadas a limitar a utilizacdo das
dotacdes orcamentais de cada servico (Subseccdo 3.4.2). Nesta andlise considerou-se a execucdo
orcamental de 2019 (CGE/2019), a execucdo orcamental de 2018 (CGE/2018) e os objetivos subjacentes
ao Orcamento do Estado para 2019 aprovado pela Assembleia da Republica, conforme conta previsional
transmitida pelo Ministério das Financas (MF) & UTAO. Devido & ocorréncia de vdrios fatores, que em 2018
e 2019 limitam a comparabilidade dos agregados entre os dois anos, a andlise neste capitulo tem por
base valores expurgados das operacdes que, pela sua especificidade temporal, prejudicam a
comparabilidade homdloga da informacdo de base veiculada pela CGE/2019 e pelos referenciais anuais
(OE/2019 e CGE/2018). A Caixa 2, p. 43, explica a natureza e quantifica o efeito orcamental de cada uma
dessas operacdes. Com estes ajustamentos, obtiveram-se valores compardveis no biénio em andlise.
Assim, salvo referéncia expressa em contrdrio, os agregados orcamentais de 2018 e 2019 no presente
capitulo encontram-se ajustados. Os quadros mais detalhados da execucdo em 2018 e 2019 figuram a
meio do capitulo — Tabela 7 e Tabela 8, nas pp. 41 e 42, respetivamente.

3.1 Enquadramento de médio prazo para os resultados orcamentais de 2019

115. Em 2019 o défice das AP em contabilidade publica foi 662 M€ (- 0,3% do PIB) em termos ajustados, o
que representa uma melhoria da posicdo orgamental face ao ano anterior, em valor e peso no PIB. Em
2019, as AP registaram um défice global (ndo ajustado) de 570 M€, que representa — 0,3% do PIB nominall
e traduz uma melhoria de 1671 M€ (+ 0,8 p.p. PIB) face a 2018. Em termos ajustados, o saldo foi — 662 M€
(-0,3% do PIB), evidenciando uma variagcdo homdloga de + 1595 M€ (+ 0,7 p.p. PIB). O saldo primdrio
ajustado apresentou um superavit de 7424 M€, ascendendo a 3,5% do PIB, o que representa uma
apreciacdo de 1253 M€ (+ 0,5 p.p. PIB) face ao periodo anterior — Tabela 5 e Grdéfico 13.

116. Para a apreciagcdo da CGE releva também o enquadramento dos desenvolvimentos do ano de 2019
num horizonte de médio prazo, a execugdo proviséria do ano de 2020 e o que se perspetiva para 2021. O
Grdafico 13 evidencia as dindmicas do saldo global e das receita e despesa efetivas entre 2014 e 2020,
bem como os objetivos para 2021. Enfre 2014 e 2019 os dados correspondem ao desempenho or¢camental
observado nos relatdrios anuais da CGE. A informacdo respeitante a 2020 corresponde & execucdo
provisdria, constante na Sintese de Execucdo Orcamental da DGO, publicada em 27 de janeiro de 2021.
O ano de 2021 apresenta os objetivos do OE/2021, conforme conta previsional das AP divulgada a 25 de
fevereiro de 2021, na Sintese de Execucdo Orcamental de janeiro.
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Grdfico 13 - Evolugdo do saldo global das Administragées Publicas no periodo 2014-2021
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: CGE/2014 a 2019, DGO, OE/2021 e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Os valores ndo estdo ajustados, exceto indicacdo em contrdrio.
A série temporal 2014-2019, no painel da esquerda, apresenta os dados (ndo ajustados) da CGE. A informagdo para os anos 2020-2021,
no painel da direita, também se apresenta néo ajustada. Apenas foi ajustada a informagdo para o biénio 2018-2019, no painel central,
em andlise aprofundada nesta publicagao (ii)A informacdo para 2020 tem uma natureza provisdria e refere-se d execucdo orcamental
em contabilidade publica publicada pela DGO em janeiro de 2021; (ii): A informagdo para 2021 constitui a previsdo constante do
OE/2021 aprovado divulgada pela DGO em fevereiro de 2021.

Tabela 5 - Saldo global das Administragdes PUblicas em 2018 e 2019
(em milhdes de euros)

Variagdo CGE
CGE/2018 OE/2019 CGE/2019 2018-2019 Desvio OE/2019

M€ %P 1B M€ P 1B M€ 7P B M€ %P IB M€ %P IB

Saldo global -2241 -1,1 -2217 -1,0 -570 -0.3 1671 0.8 1647 0.8
Ajustamentos -16 0,0 -14 0.0 -93 0.0 -77 0.0 -78 0,0
Saldo global agjustado -2257 -1,1 -2 231 -1,0 -662 -0.3 1595 0.8 1569 0,7
Saldo primdrio 6187 3.0 6086 2.8 7517 3.5 1330 0.5 1430 0,7
Saldo primdrio ajustado 6171 3.0 6072 2.8 7 424 3.5 1253 0.5 1352 0.6

Fonte: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A informagdo relativa a CGE/2018 consta do Relatdrio da Conta Geral do
Estado, exercicio de 2018, Vol. |, Quadro 23. (i) O orcamento para 2019 corresponde & versdo aprovada na AR, a qual incorpora as
alteracdes a Proposta de Lei do Orcamento do Estado aprovadas pelo Parlamento no decurso da discussdo e aprovacdo da Lei do
OE/2019. {iii) A informagdo relativa a CGE/2019, também elaborada pela DGO, consta da publicacdo Conta Geral do Estado — 2019,
Vol. |, Tomo |, Relatério de Andilise Global e Conta da Seguranca Social, Quadro 24. (iv) Os ajustamentos excluem os impactos orcamen-
tais dos fatores que limitam a comparabilidade homdloga identificados na Caixa 2, p. 43.

117. O saldo global de 2019 encontra-se ja préoximo do equilibrio, culminando uma trajetéria de melhoria
continuada desde 2014. Neste periodo observou-se uma consolidagdo orcamental de 6557 M€ em termos
ndo ajustados, resultante de uma variagdo da receita superior a despesa. Numa perspetiva ndo ajustada,
o défice orgamental reduziu-se de 7127 M€ em 2014 para 570 M€ em 2019, o que representa uma
consolidacdo orcamental de 6557 M€ (+ 3,9 p.p. do PIB nominal). Ao nivel dos agregados, o crescimento
da receita efetiva (Grdfico 14) superou o da despesa efetiva (Grdfico 15) ao longo de todo o periodo de
andlise, resultando na melhoria do saldo. Desde 2016 assistiu-se a um aumento da despesa, mas o seu
ritmo de crescimento foi inferior & variacdo do PIB nominal no mesmo periodo, possibilitando a reducdo
continuada do peso da despesa publica na economia, uma vez que em 2014 a despesa das AP
representava 47,4% do PIB, tendo-se reduzido para 41,9% em 2019. J& o peso da receita efetiva no produto
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caiu menos, de 43,2% em 2014 para 41,7% em 2019 (com ligeiras subidas anuais, na casa de um ou dois
pontos percentuais, desde 2017.

118. A partir de 2020, os efeitos da pandemia de COVID-19 sobre a economia e as finangas publicas
interromperam, de forma abrupta e pronunciada, a tendéncia de consolidagdo orcamental iniciada em
2014. A pandemia de COVID-19, que deflagrou em Portugal em marco de 2020, trouxe consigo alteracdes
profundas na saude, na sociedade e na economia. Nas financas publicas, assiste-se a uma inversdo
acentuada da trajetdria de consolidacdo orcamental observada desde 2014. A execucdo provisdria de
2020 aponta para um saldo global de — 10 320 M€ em termos ndo ajustados, o que representa um défice
superior (em 3194 M€) ao observado em 2014, ano de conclusdo do Programa de Ajustamento Econdmico
e Financeiro. Este resultado reflete o funcionamento dos estabilizadores automdticos (nos quais se incluem
as prestacdes sociais de doenca e as dotacdes iniciais de despesa do Servico Nacional de Saude) e as
medidas de politica publica tomadas explicitamente para combater os maleficios da doenca na saude
e na economia. Em conjunto, provocaram uma quebra de 5,6% nareceita efetiva cobrada e um aumento
de 5,3% na despesa efetiva.? Em 2021 o OE prevé um saldo global de - 11 153 M€, traduzindo um
agravamento adicional de 833 M€ face a 2020. Deve notar-se que o cendrio orcamental subjacente a
esta previsdo foi elaborado em outubro de 2020, ndo considerando ainda os efeitos do confinamento
decretado em janeiro de 2021, necessdrio ao combate da 3.2 vaga de COVID-19. Desta forma, os
maleficios da nova crise de saude puUblica poderdo ser mais profundos do que o antecipado, e levar &
adocdo de medidas adicionais de apoio & economia e a sociedade, obrigando a uma reviséo em baixa
das metas aprovadas no OE/2021 — Grdfico 13, Grdfico 14 e Grdfico 15.

Grdfico 14 - Evolugdo da receita efefiva ndo ajustada 2014-2021
(em milhdes de euros e em percentagem do PIB hominal)
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Fontes: Ministério das Financas, INE e cdlculos da UTAO. | Noftas: (i)A informacdo para 2020 tem uma natureza proviséria e refere-se a
execucdo orgamental em contabilidade publica publicada pela DGO em janeiro de 2021; (ii): A informagdo para 2021 constitui a pre-
visGo constante do OE/2021 divulgada pela DGO em fevereiro de 2021.

9 AUTAO vem acompanhando os efeitos da pandemia de COVID-19 sobre as financas publicas ao longo do ano de 2020, destacando-
se neste dmbito a Colecdo de acompanhamento mensal da execucdo orcamental em contabilidade publica. Para uma explicacdo
dos reflexos da pandemia sobre a economia e dos efeitos das medidas de politicas pUblicas destinadas a combater os maleficios, vide
“Evolugdo Orgcamental: janeiro a margo 2020", Relatério UTAO n.° 11/2020. Para andlise da evolugdo orgamental em contabilidade
puUblica durante o ano de 2020 e balango das medidas de politica orgamental destinadas ao combate e mitigagdo dos efeitos da
pandemia de COVID-19 sobre a economia neste periodo, vide "Evolugcdo Orgamental: janeiro a dezembro 2020", Relatério UTAO n.°

3/2021.
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Grdfico 15 - Evolugdo da despesa efetiva ndo ajustada 2014-2021
(em milhdes de euros e em percentagem do PIB hominal)
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Fontes: Ministério das Financgas, INE e cdlculos da UTAO. | Notas: (i)A informacdo para 2020 tem uma natureza proviséria e refere-se &
execucdo orcamental em contabilidade publica publicada na pela DGO em janeiro de 2021; (ii): A informacdo para 2021 constitui a
previsdo constante do OE/2021 divulgada pela DGO em fevereiro de 2021.

3.2 Evolucdo face a 2018 por subsector e grandes rubricas da classificagcdo econdémica

119. Em 2019 a Administragdo Central apresentou uma posi¢cdo deficitdria, atenuada pelos excedentes
da Segurancga Social e das Administragoes Subnacionais. O maior contributo para a melhoria do saldo
veio do subsector dos Servicos e Fundos Autdénomos, sobretudo das Entidades Publicas Reclassificadas.
Apenas o subsector Estado registou uma degradagdo homéloga do saldo. Numa abordagem por
subsectores, o saldo global ajustado de — 662 M€ teve origem nos défices de 3682 M€ do subsector Estado
e de 9 M€ dos Servicos e Fundos Auténomos (dos quais 761 M€ foram o défice gerado pelas Entidades
PUblicas Reclassificadas). Ocorreram posicdes excedentdrias na Seguranca Social (2534 M€) e nas
Administracdes Subnacionais (494 M€), conforme Tabela 6, Tabela 8 e Grdfico 16. A melhoria de 1595 M€
no saldo face a 2018 é explicada pelo desempenho do subsector SFA (+ 967 M€, destacando-se o
contributo das EPR), da Seguranca Social (+ 661 M€) e, em menor escala, da Administracdo Local e
Regional (+71 M€). Apenas o subsector Estado registou um agravamento da posicdo orcamental
(— 104 M€) durante o ano de 2019.

Tabela 6 - Saldo global ajustado das Administragées PUblicas em 2018 e 2019, por subsector
(em milhdes de euros)

2018 2019 Variagdo

CGE OE inicial CGE CGE/2019 CGE/2019
face CGE/2018 face OE/2019
Administragdo Central e Seguranga Social -2680 -2899 -1157 1524 1742
Estado -3577 -5198 -3682 -104 1516
Servicos e Fundos Autbnomos -976 877 -9 967 -886
dos qual EPR -2130 -315 -761 1370 -446
Seguranca Social 1872 1422 2534 661 1112
Administra¢cdo Local e Regional 424 668 494 71 -173
Administragoes PUblicas -2257 -2231 -662 1595 1569

Fonte: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A informacdo relativa d CGE/2018 consta de Ministério das Finangas (2019),
Relatdrio da Conta Geral do Estado, exercicio de 2018, Vol. I, Quadro 23. (i) A informagdo relativa & CGE/2019 consta de Ministério das
Finangas (2020), Relatdério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. I, Quadro 24. (i) Os valores encontram-se ajustados dos
fatores que limitam a comparabilidade homdloga identificados na Caixa 2, p. 43.
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Grdfico 16 — Contributos por subsector para a variagao do saldo global ajustado no periodo 2018-2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrio CGE/2018 e 2019 e cdlculos da UTAO.

120. Em 2019 a receita das AP continuou a crescer a um ritmo superior ao da despesa, traduzindo-se na
melhoria do saldo global. Assistiu-se a uma diminuigdo do peso da despesa publica na economia. Em
2019 o saldo global gjustado de — 662 M€ traduz uma melhoria homdloga de 1595 ME€, resultante de um
aumento da receita (+ 4,7 %) superior ao da despesa (+2,8%) — Tabela 7 e Tabela 8. O ritmo de
crescimento da despesa foi inferior ao do PIB nominal, pelo que o peso da despesa publica na economia
caiu (41,98% do PIB nominal; variacdo - 0,6 p.p.). Areceita representa 41,67% do PIB nominal, aumentando
0 seu peso em 0,2 p.p. face a 2018 — Grdfico 17. O sentido da variacdo é idéntico em termos ndo
ajustados (Grdfico 14 e Grdfico 15).

Grdfico 17 - Pesos da receita e da despesa das Administragdes PUblicas no PIB, 2018 e 2019
(em percentagem do PIB)

2018 2019

e Receita Efetiva ajustada Despesa Efetiva ajustada

= = = = Receita Efetiva ndo ajustada = = = = Despesa Efetiva ndo ajustada

Saldo Global AP ajustado = = = = Saldo Global AP n&o ajustado
Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

121. A receita aumentou 4,7% em 2019, constituindo a receita fiscal o principal motor deste crescimento.
A componente fiscal e contributiva assegurou 79,4% deste incremento. Em 2019 a cobranca de receita
efetiva ascendeu a 89 146 M€, situando-se 4011 M€ acima do alcancado no periodo homdlogo,
fraduzindo um crescimento de 4,7% (Tabela 7 e Tabela 8). Para este resultado contribuiram todas as
rubricas da receita: 1,7 p.p. por parte das contribuicdes para regimes de protecdo social, 1,6 p.p. da
tributacdo indireta, 0,8 p.p. das “Outras receitas correntes”, 0,5 p.p. da tributacdo direta e 0,1 p.p. das
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receitas de capital. A estrutura de cobranca segue a de anos anteriores: o incremento da receita é
determinado pela receita fiscal (2,1 p.p.) e contributiva (1,7 p.p.), que, em conjunto, representam 79,4%
do crescimento anual observado em 2019 — Grdfico 18.

122. A despesa efetiva cresceu 2,8%, destacando-se o aumento das fransferéncias correntes e despesa
com o pessoal e, em sentido oposto, a diminuigdo das “Outras despesas correntes” e as poupangas com
juros. A despesa efetiva situou-se em 89 808 M€, refletindo um aumento de 2,8% (+2416 M€), na Tabela 7 e
Tabela 8, com origem nas fransferéncias correntes (1,8 p.p.), despesas com o pessoal (1,1 p.p.).
investimento (0,5 p.p.). aquisicdo de bens e servicos (0,4 p.p.) e subsidios (0,2 p.p.). Em sentido oposto,
destaca-se a diminuicdo das “OQutras despesas correntes” (- 0,6 p.p.), dos encargos com juros (- 0,4 p.p.)
e das “Outras despesas de capital” (- 0,1 p.p.) — Grdfico 19.

Grdfico 18 - Contributos para a variagao da re- Grdfico 19 - Contributos para a variagao da des-
ceita efetiva pesa efetiva
(face a 2018, em pontos percentuais) (face a 2018, em pontos percentuais)
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. Nota: os valores neste grdfico sdo a diferenca entre os contributos em p.p. da
variacdo no periodo e no objetivo anual, ambos explicados na nota (ix) da Tabela 7.

3.3 Desvios face ao or¢amento aprovado

123. Nesta seccdo apresentam-se os desvios face ao OE/2019 por grandes rubricas de classificacdo
econdmica (Subseccdo 3.3.1) e também uma resenha histérica e prospetiva destes desvios entre previsdo
e execucdo no periodo 2014-2020 (Subseccdo 3.3.2).

3.3.1 Ano de 2019, por classificagcdo econémica

124. Em 2019, o défice apurado na CGE representa uma melhoria significativa face ao objetivo assumido
no Orcamento do Estado, refletindo uma aceleragdo do ritmo de consolidagdo orgamental. O saldo
apurado, embora deficitario, aproxima-se do equilibrio. Em termos ndo ajustados o saldo global apurado
na CGE de 2019 foi — 570 M€, situando-se 1647 M€ acima do objetivo do OE/2019 (- 2217 M€). Quando
ajustado dos fatores que limitam a comparabilidade homdloga no biénio 2018-2019, o saldo global situou-
se em — 662 M£, refletindo um desvio de + 1569 M€ face ao referencial (- 2231 M€) — Tabela 7 e Tabela 8.
Ambos os casos traduzem posicdes orcamentais mais favordveis do que o cendrio previsional subjacente
ao OE, refletindo uma aceleracdo da consolidacdo orcamental.

125. A contencdo da despesa determinou a melhoria de 1569 M€ no saldo global face ao previsto. Ao
nivel dos agregados, tanto a receita como a despesa registaram crescimentos inferiores ao previsto,
ilustrados no Grdfico 20. A cobranca de receita quedou-se 1644 M€ aquém do previsto. No entanto, o
desvio na execucdo da despesa foi superior, situando-se 3213 M€ abaixo do limite autorizado, permitindo
aritmeticamente acomodar a ndo cobranca de receita e melhorar o saldo (+1569 M€). Esta evolucdo das
varidveis orcamentais insere-se no padrdo identificado pela UTAO na andlise dos desvios entre previsdo e
execucdo na histéria recente das financas publicas (2014-2020), na Subseccdo 3.3.2. deste relatdrio:
assiste-se a uma sobreorcamentacdo persistente da receita e da despesa, mas no decurso da execucdo
os desvios na despesa sdo superiores em nivel e permitem acomodar os da receita e melhorar
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continuamente o saldo global (evidenciada no Grdfico 13). Os contributos de cada rubrica para o desvio
do saldo encontram-se ilustrados no Grdfico 21:
= Na despesa, a generalidade das rubricas situa-se abaixo do previsto, constituindo o investimento
(+1131 M€) e as "Outras despesas correntes” (+ 1008 M€) os desvios mais significativos;
= Apenas as despesas com o pessoal (- 538 M€) e a aquisicdo de bens e servicos (- 218 M€) se si-
tuam acima do previsto;
= Na receita, o desvio de - 1644 M€ foi determinado pela subexecucdo das "Outras receitas corren-
tes” (- 1625 M€) e “"Receitas de capital” (- 1121 M€), situando-se a componente fiscal e contributiva
acima do objetivo.

126. Esta linha de agdo sistemdatica do previsor tem efeitos benéficos sobre a consolidagdo orcamental,
mas implicacdées negativas na implementagdo de politicas pUblicas, que embora programadas nao
chegam a ser concretizadas por falta de autorizagGo para realizagdo da despesa. A titulo exemplificativo,
o investimento constitui a rubrica da despesa com uma subexecucdo mais pronunciada face ao previsto
e o maior contributo para o desvio do saldo, o que poderd resultar em niveis cronicamente baixos de
investimento publico e degradacdo a médio prazo de infraestruturas necessdrias d economia e a uma
adequada provisdo de servicos publicos.

Grdfico 20 - Variagoes anuais da receita e da despesa ajustadas: OE/2019 e CGE/2019
(face a CGE/2018, em milhdes de euros)

(1) Variagdo prevista OE/2019 5655

(2) Variagdo observada CGE 2019 4011

Receita efetiva

(3)=(2)-(1) Desvio (exec/2019 vs OE/2019) -1644

(1) Variagdo prevista OE/2019 5629

(2) Variagdo observada CGE 2019 2416

Despesa efetiva

(3)=(2)-(1) Desvio (exec/2019 vs OE/2019) -3213

-7000 -5000 -3000 -1000 1000 3000 5000 7000

Fontes: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Todos os nUmeros neste grdfico provém da Tabela 7. (i) A variagdo
prevista no OE/2019 constitui a diferenca entre a previsdo para areceita e a despesa, constantes da conta previsional das AP subjacente
ao OE/2019 aprovado, e o valor observado para cada uma destas varidveis na CGE/2018; (i) A variagcdo observada na CGE/2019
corresponde & diferenca entre o valor de fecho para a receita e a despesa na CGE/2019 e na CGE/2018. (iv) No grdfico ambos os
desvios apresentam sinal negativo, o que significa que a receita e a despesa reportadas na CGE/2019 cresceram abaixo do previsto no
OE/2019.

Grdfico 21 - Principais contributos para o desvio no saldo executado das Administragées PUblicas face

ao OE/2019
(face ao OE/2019, em milhdes de euros)
Desvio total _ 1569
Investimento (D) 1 1131
Outras despesas correntes (D) 1 1008
Contrib. de seguranga social (R) 1 693
Subsidios (D) o 3a3
Transferéncias de capital (D) 1 237
Transferéncias correntes (D) 1 225
Juros e outros encargos (D) 1 217
Impostos indiretos (R) 1 208
Impostos diretos (R) 1 173
Outras despesas de capital (D) | 12
Aquisi¢do de bens e servigos (D) -218 |
Despesas com pessoal (D) -538 |
Receitas de capital (R) -1121 1
Outras receitas correntes (R) -1625 |
Diferengas de consolidagdo 1 492
-2500 -1500 -500 500 1500 2500

Fontes: DGO e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O desvio positivo (negativo) numa rubrica de receita significa que a cobranca excedeu a
(ficou abaixo da) previsdo do orgamento inicial. O desvio positivo (negativo) numa rubrica de despesa significa que a execucdo ficou
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abaixo da (excedeu a) dotagdo inscrita no orgamento inicial. (i) A soma dos desvios nas rubricas de receita e despesa ndo coincide
com o desvio total (do saldo global, no valor de 1569 M€) devido ao confributo da reafectagdo da dotagdo provisional (330 M€).

127. Tal como em anos anteriores, em 2019 a cobranga de receita quedou-se globalmente aquém do
objetivo do OE, uma vez que o desvio positivo da receita fiscal e contributiva ndo foi suficiente para
colmatar a subexecugdo da componente nao fiscal nem contributiva. No ano de 2019, a receita efetiva
cresceu 4,7% em termos ajustados, situando-se 1,9 p.p. abaixo do objetivo do OE (6,6%) — Tabela 7. Este
nivel de cobranca reflete um desvio de — 1644 M€ e um grau de execucdo de 98,2%. As contribuicoes
sociais apresentam o maior contributo positivo para o desvio da receita (+0,8 p.p.). seguida da receita
fiscal (+0,4 p.p.) e, em sentido oposto, das “Outras receitas correntes” (- 1,9 p.p.) e receitas de capital
(- 1.3 p.p.). Verifica-se, assim, que a sobre-execucdo da componente fiscal e contributiva da receita
(+ 1.3 p.p.) ndo foi suficiente para compensar a subexecucdo da componente ndo fiscal nem confributiva
(- 3.2 p.p.) — Grdfico 22.

Grdfico 22 - Principais contributos para o desvio da receita face ao OE/2019
(em termos acumulados face ao objetivo anual, em pontos percentuais)

recemaererva 10|

Contribribuigdes sociais 0,8

Impostos diretos 0,2
Impostos indiretos 0,2
Receitas de Capital -1,3

Outras receitas correntes -1,9

Residuo 0,0

T T T T
-3,0 -2,0 -1,0 0,0 1,0 2,0 3,0
Fontes: DGO e cdiculos da UTAO. | Nota: (i) Os valores neste grdfico sdo a diferenca entre os contributos em p.p. da variagdo no periodo
e no objetivo anual, ambos explicados na nota (ix) da Tabela 7.

128. A despesa efetiva cresceu a um ritmo inferior ao previsto, determinado pela subexecugdo do
investimento e da generalidade das rubricas. Apenas as despesas com pessoal e a aquisicdo de bens e
servigos apresentaram contributos positivos para aquele desvio. A despesa efetiva ajustada aumentou
2,8%, quedando-se 3,7 p.p. abaixo do limite autorizado no OE/2019 (6.4%). refletindo um desvio de
- 3213 M€ e um grau de execugdo de 96,5% — Tabela 7. A generalidade das rubricas permaneceu abaixo
do objetivo, com confributos positivos das “Despesas com pessoal” (0,6 p.p.) e da "Aquisicdo de bens e
servicos” (0,2 p.p.). As rubricas “Investimento” (-1,3 p.p.) e "Outras despesas correntes” (- 1,2 p.p.)
representam, em conjunto, 66,6% do desvio total, ambas refletindo baixos graus de execucdo do OE/2019
(81,0% e 52,4%, respetivamente) — Grdfico 23.

129. Os desvios ora encontrados em contabilidade pUblica sGo qualitativamente iguais aos verificados em
contabilidade nacional. J& no pardgrafo 94 a UTAO constatou desvios com o mesmo sinal nas varidveis
correspondentes na ética das contas nacionais. Como se andalisard na proxima subseccdo, estes desvios
ndo foram um acidente em 2019, antes confirmam e estendem uma tendéncia de vdrios anos na
conducdo da politica orcamental.
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Grdfico 23 - Principais contributos para o desvio da despesa face ao OE/2019
(em termos acumulados face ao objetivo anual, em pontos percentuais)

DESPESA EFETIVA 3,7

Investimento -13 |

Outras despesas correntes -1,2 ]

Subsidios -0,4 |

Transferéncias de capital -0,3 |
Transferéncias correntes -0,3

Juros e outros encargos -0,2 |

Outras despesas de capital 0,0 |

Aquisi¢do de bens e servigcos | 0,2
Despesas com pessoal | 0,6
Residuo -0,9 |
-4,0 -2,0 0,0 2,0 4,0

Fontes: DGO e cdiculos da UTAO. | Nota: (i) Os valores neste grdfico sdo a diferenca entre os contributos em p.p. da variagdo no periodo
e no objetivo anual, ambos explicados na nota (ix) da Tabela 7.

Tabela 7 - Conta consolidada das Administragcdes PUblicas, por classificacdo econémica, em termos

ajustados
(em milhdes de euros)
Janeiro-dezembro Ref. Anual Grau Desvio
Execugdo Variag¢do homéloga contributo _— Variagdo homéloga contributo j::/c:::; OE/M2:19
2018 2019 3 % p-p. Me % p-p- %

RECEITA CORRENTE 83073 86 964 3892 4,7 4,6 87488 4415 53 52 99,4 -523
Impostos diretos 23215 23600 386 1,7 0,5 23427 212 0,9 0,2 100,7 173
Impostos indiretos 26 869 28247 1378 51 1,6 28039 1170 4,4 1,4 100,7 208
Contrib. de seguranga social 20991 22413 1422 6,8 1,7 21721 730 3,5 0,9 103,2 693
Outras receitas correntes 11970 12 676 706 59 0,8 14301 2331 19,5 2,7 88,6 -1625
Diferencas de consolidagdo 27 28, 0

DESPESA CORRENTE 81693 83705 2012 2,5 2,3 85562 3869 4,7 4,4 97,8 -1857
Consumo publico 35127 35959 832 2,4 1,0 36213 1086 31 1,2 99,3 -253

Despesas com pessoal 20610 21576 967 4,7 1,1 21039 429 2,1 0,5 102,6 538
Aq. bens e serv.e out. desp. corr. 14517 14 383 -134 -0,9 -0,2 15174 656 4,5 0,8 94,8 -791
Aquisi¢do de bens e servigos 12919 13274 355 2,7 0,4 13056 137 1,1 0,2 101,7 218
Outras despesas correntes 1598 1109 -489 -30,6 -0,6! 2117 519 32,5 0,6 52,4 -1008
Subsidios 953 1148 195 20,5 0,2 1492 538 56,5 0,6 77,0 -343
Juros e outros encargos 8428 8086 -341 -4,1 -0,4 8303 -124 -1,5 -0,1 97,4 -217
Transferéncias correntes 36943 38473 1530 4,1 1,8 38698 1755 4,8 2,0 99,4 -225
Dotagdo provisional 495 330 330
Diferencas de consolidagdo 241 37 526

SALDO CORRENTE 1380 3260 1880 1926 546 1334

RECEITAS DE CAPITAL 2062 2182 119 58 0,1 3302 1240 60,1 1,5 66,1 -1121

Diferengas de consolidagdo 18 8 65

DESPESAS DE CAPITAL 5699 6104 405 7,1 0,5 7459 1760 30,9 2,0 81,8 -1356
Investimento 4411 4826 416 9,4 0,5 5957 1547 351 1,8 81,0 -1131
Transferéncias de capital 1172 1198 25 2,2 0,0 1435 262 22,4 0,3 83,5 -237
Outras despesas de capital 107 55 -52 -48,3 -0,1 67 -40 -37,2 0,0 82,4 -12
Diferencas de consolidagdo 9 24 0

RECEITA EFETIVA 85135 89 146 4011 4,7 4,7 90 790 5655 6,6 6,6 98,2 -1644

DESPESA EFETIVA 87392 89 808 2416 2,8 2,8 93021 5629 6,4 6,4 96,5 -3213

SALDO GLOBAL -2257 -662 1595 -2231 26 1569

Por memdria:

Receita fiscal 50084 51847 1763 3,5 2,1 48516 -1568 -3,1 -1,8 106,9 3331

ContribuigSes Sociais 20991 22413 1422 6,8 1,7 20469 -522 -2,5 -0,6 109,5 1944

Despesa corrente primaria 73 265 75618 2353 3,2 2,7 74 501 1236 1,7 1,4 101,5 1118

Fonte: Ministério das Finangas e cdlculos UTAO | Notas: (i) os dados encontram-se consolidados de transferéncias, subsidios, juros e ren-
dimentos de propriedade entre unidades institucionais das Administracdes PUblicas, bem como consolidados entre aquisicdo de bens e
servicos com vendas de bens e servicos entre entidades do programa or¢camental Sadde. (i) A informagado relativa & CGE/2018 consta
do Relatério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2018, Vol. I, Quadro 23. (iii) A informacédo relativa & CGE/2019 consta da publicagcdo
Conta Geral do Estado — 2019, Vol. |, Tomo |, Relatério de Andlise Global e Conta da Seguranga Social, Quadro 24. (iv) O orcamento
para 2019 corresponde & versdo aprovada na Assembleia da Republica. (v) O referencial anual 2019 do agrupamento de despesa
“outras despesas correntes” inclui a dotagdo provisional (330 M€), bem como o montante da reserva orcamental (470 M€). (vi) A taxa
de crescimento implicita no OE/2019 inicial foi calculada face aos valores apresentados na CGE/2018. (vii) Os valores encontram-se
ajustados dos impactos orgamentais causados pelos fatores que limitam a comparabilidade homdloga identificados na Caixa 2. (viii) A
existéncia de diferencas de consolidacdo nas respetivas rubricas na conta da DGO tem implicacdo ao nivel da qualidade da andlise
das rubricas por classificagdo econdmica (ver Informagdo Técnica da UTAO n.° 28/2014). (ix) As colunas “Contributo p.p."” exprimem o
valor da variagdo da receita (despesa) em causa no conjunto da receita (despesa) efetiva. Note-se que esta incluiu o valor das dife-
rencas de consolidagdo; porém, no numerador das colunas em causa, sdo excluidas as linhas “diferencas de consolidacdo”. Assim, a
soma em coluna pode ndo igualar a variagdo percentual da receita (despesa) efetiva.
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Tabela 8 - Conta consolidada das Administragdes PUblicas, por subsector, ajustada e ndo-ajustada
(em milhdes de euros e em percentagem do PIB)

2018 2019 Var. 2018/2019
Graude Desvios Tx. Cresc.
Execucdo % PIB Ort; % PIB Execugdo % PIB  execugdo de Varl?gao Tvha (%) -O.E-/2019
Inicial . homéloga inicial (%)
(%) execucdo
(1) (2) (3) (4)=(3)/(2) (5)=(3)-(2) (6)=(3)-(1)  (6)/(1) [(2)-(1))/(1)
Administragdes Publicas
Receita efetiva 85276 41,6 90 804 42,4 89119 41,7 98,1 -1685 3843 4,5 6,5
Despesa efetiva 87517 42,7 93021 43,5 89688 41,9 96,4 -3333 2171 2,5 6,3
Saldo global -2241 -1,1 -2217 -1,0 -569,5 -0,3 : 1647 1671 : :
Receita efetiva ajustada 85135 41,5 90 790 42,4 89 146 41,7 98,2 -1644 4011 4,7 6,6
Despesa efetiva ajustada 87392 42,6 93021 43,5 89 808 42,0 96,5 -3213 2416 2,8 6,4
Saldo global ajustado -2 257 -1,1 -2231 -1,0 -662 -0,3 : 1569 1595 : :
Administragdo Central e Seguranca Social
Receita efetiva 78018 38,0 83229 38,9 81401 38,0 97,8 -1828 3383 4,3 6,7
Despesa efetiva 80682 39,3 86113 40,2 82407 38,5 95,7 -3706 1725 2,1 6,7
Saldo global -2664 -1,3 -2884 -1,3 -1007 -0,5 : 1878 1658 : :
Receita efetiva ajustada 77 807 37,9 83015 38,8 81172 37,9 97,8 -1844 3365 4,3 6,7
Despesa efetiva ajustada 80487 39,2 85914 40,2 82328 38,5 95,8 -3586 1841 2,3 6,7
Saldo global ajustado -2 680 -1,3 -2 899 -1,4 -1157 -0,5 : 1742 1524 : :
Estado
Receita efetiva 47907 23,3 49998 23,4 49938 233 99,9 -60 2031 4,2 4,4
Despesa efetiva 51573 25,1 55425 25,9 53878 25,2 97,2 -1547 2305 4,5 7,5
Saldo global -3 666 -1,8 -5426 -2,5 -3940 -1,8 : 1487 -273 : :
Receita efetiva ajustada 47 801 23,3 50028 23,4 49998 23,4 99,9 -30 2196 4,6 4,7
Despesa efetiva ajustada 51378 25,0 55226 25,8 53679 25,1 97,2 -1547 2301 4,5 7,5
Saldo global ajustado -3577 -1,7 -5198 -2,4 -3682 -1,7 : 1516 -104 : :
Servigos e Fundos Auténomos
Receita efetiva 31497 15,4 35526 16,6 32952 15,4 92,8 -2574 1456 4,6 12,8
Despesa efetiva 32472 15,8 34649 16,2 32841 15,3 94,8 -1808 369 1,1 6,7
Saldo global -976 -0,5 877 0,4 111 0,1 : -766 1087 : :
Receita efetiva ajustada 31497 15,4 35526 16,6 32952 15,4 92,8 -2574 1456 4,6 12,8
Despesa efetiva ajustada 32472 15,8 34 649 16,2 32961 15,4 95,1 -1688 489 1,5 6,7
Saldo global ajustado -976 -0,5 877 0,4 -9 0,0 g -886 967 g g
Seguranga Social
Receita efetiva 27276 13,3 29482 13,8 29511 13,8 100,1 29 2236 8,2 81
Despesa efetiva 25298 12,3 27818 13,0 26690 12,5 95,9 -1128 1392 55 10,0
Saldo global 1977 1,0 1665 0,8 2821,8 1,3 : 1157 844 : :
Receita efetiva ajustada 27 170 13,2 29240 13,7 29223 13,7 99,9 -16 2053 7,6 7,6
Despesa efetiva ajustada 25298 12,3 27818 13,0 26 690 12,5 95,9 -1128 1392 5,5 10,0
Saldo global ajustado 1872 0,9 1422 0,7 2534 1,2 : 1112 661 : :
Administragdo Local e Regional
Receita efetiva 10994 54 11577 54 11860 55 102,4 283 865 7,9 53
Despesa efetiva 10571 5.2 10909 51 11423 53 104,7 513 852 81 3,2
Saldo global 423,5 0,2 668 0,3 437 0,2 : -231 14 : :
Receita efetiva ajustada 10994 54 11577 54 11860 55 102,4 283 865 7,9 53
Despesa efetiva ajustada 10571 5,2 10909 51 11365 53 104,2 456 795 7,5 3,2
Saldo global ajustado 424 0,2 668 0,3 494 0,2 : -173 71 : :
Fontes: Ministério das Finangas, INE e cdlculos da UTAO. | | Notas: (i) A informagdo relativa a CGE/2018 consta do Relatério da Conta

Geral do Estado, exercicio de 2018, Vol. I, Quadro 23. (i) A informacdo relativa a CGE/2019 consta da publicacdo Conta Geral do Estado
— 2019, Vol. I, Tomo |, Relatdrio de Andlise Global e Conta da Seguranga Social, Quadro 24. (i) O orgamento para 2019 corresponde &
versdo aprovada na Assembleia da Republica, a qual incorpora as alteracdes & Proposta de Lei do Orcamento do Estado aprovadas
pela Assembleia da RepuUblica no decurso da discussdo e aprovagdo da Lei do OE/2019. (iv) A taxa de crescimento implicita ao OE/2019
inicial foi calculada face aos valores apresentados na CGE/2018. (v) Os valores gjustados (assinalados a sombreado) excluem os impac-
tos orcamentais causados pelos fatores que limitam a comparabilidade homdloga identificados na Caixa 2.
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Caixa 2 - Ajustamentos UTAO a execucdo orcamental das Administragdes Publicas,
em Contabilidade Piblica

Os dados da execucdo orgamental com origem na CGE, bem como os referenciais anuais utilizados como ponto de
partida para a andlise neste capitulo, refletem o comportamento orcamental das Administracdes Publicas (AP). Como
tal, incluem o resultado de operacdes que, pela sua especificidade temporal, ndo existiram em periodos homdlogos
ou neles tfiveram um perfil intfra-anual diferente. Nas suas andlises que comparam desempenhos entre anos
consecutivos, a UTAO privilegia a idenfificagcdo das operacoes de receita ou despesa com natureza duradoura na
posicdo orcamental intertemporal. Por isso, costuma expurgar dos dados primdrios (execucdo e referenciais anuais)
os fatores que, pela sua efemeridade, prejudicam a comparabilidade entre anos adjacentes.

A fim de proporcionar aos leitores uma comparacéo expurgada de operacdes com efeitos transitdrios ocorridas em
2018 e 2019, 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 sector das AP e
medidas administrativas ou de politica com efeitos num Unico ano ou em poucos. A capacidade da UTAO para
identificar estes fatores e promover as consequentes alteracdes nos valores de um ano ou outro, consoante o caso, é
condicionada pelo conhecimento dos fatores, pela existéncia de informacdo quantitativa de base indispensdvel para
os cdlculos da UTAO, pela expressdo material dos montantes em causa e pelas possibilidades de desagregacdo por
subsector e classes econémicas. Para 2018 e 2019, a UTAO considerou os ajustamentos abaixo explicados.

(1) Eliminagao do efeito decorrente da consignagdo de receita de IRC ao Fundo de Estabilizagao Financeira da Segu-
ranca Social. A Lei do OE/2018 (artigo 232.°) e a Lei do OE/2019 (artigo 267.°) determinaram a consignagdo de 2% da
receita de IRC ao Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, a ser efetuada de forma faseada e cres-
cente nos seguintes termos: 0,5% em 2018; 1,0% em 2019; 1,5% em 2020; 2,0% em 2021 e anos seguintes. Tratando-se
de fransferéncias entre subsectores das AP, este ajustamento ndo tem efeitos no saldo consolidado das AP, mas é
relevante quando se avalia o desempenho dos subsectores Estado e Seguranca Social separadamente.

(2) Eliminagdo da receita proveniente de restituicoes do orcamento da UniGo Europeia a Portugal em 2018 e 2019. As
restituicées da Unido Europeia constituem devolucdes das contribuicoes efetuadas pelos Estados-Membros, decorren-
tes de orcamentos retificativos europeus. O recebimento tem lugar no ano f+1, enquanto o facto gerador se situa no
ano t. O gjustamento pretende corrigir este desfasamento.

(3) As fransferéncias do Fundo Social Europeu (FSE) para a Seguranga Social e a respetiva aplicacdo em despesa com
acoes de formacdo profissional e outros subsidios correntes sdo ajustadas no sentido de assegurar o cumprimento do
principio da neutralidade dos fundos comunitdrios.

(4) Exclusdo da receita fiscal no @mbito do Plano Especial de Redugdo do Endividamento ao Estado (PERES) no sub-
sector Estado.

(5) Eliminagdo do montante de receita de IRC no ambito do regime de reavaliagdo de ativos. O Decreto-Lei
n.° 66/2016, de 3 de novembro, criou a possibilidade de as empresas reavaliarem os seus ativos com efeitos fiscais. A
adesdo a este regime foi voluntdria e determinou a sujeicdo dos sujeitos passivos afetados a uma tributagcdo auto-
noma especial entre 2016 e 2018, produzindo a referida reavaliacdo efeitos em termos de depreciacdo a partir do
exercicio de 2018. Tratando-se de uma decisdo que aumenta temporariamente a receita de IRC, importa anular os
seus efeitos para preservar a comparabilidade entre as séries.

(8) Eiminacdo do desfasamento temporal no registo da receita fiscal decorrente da tolerancia de ponto concedida
no dia 31 de dezembro de 2018 que afetou a receita de Imposto sobre o Consumo de Tabaco e do Imposto sobre os
Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP). Na sequéncia desta toler@ncia de ponto, o despacho de 27 de dezembro do
Secretdrio de Estado dos Assuntos Fiscais (SEAF) determinou o alargamento do prazo de pagamento das obrigacdes
fiscais até dia 2 de janeiro, o que implicou o registo de cobrancas respeitantes a 2018 j& no ano de 2019. Este efeito,
a ndo ser expurgado, teria aumentado a receita de janeiro de 2019 por contrapartida de menor receita em dezembro
de 2018. A operacdo de ajustamento, quantificada na tabela seguinte, consiste, precisamente, na reducdo da re-
ceita de janeiro de 2019 e no aumento, no mesmo valor, da receita de dezembro de 2018. O despacho do SEAF
encontra-se disponivel em: http://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/destaques/Paginas/Despa-
cho SEAF 2018 12 27.aspx.

(7) Eliminacdo do desfasamento temporal no registo da receita fiscal decorrente da tolerancia de ponto concedida
no dia 31 de dezembro de 2019 que afetou a receita de Imposto sobre o Consumo de Tabaco e do Imposto sobre os
Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP). Na sequéncia da toleréncia de ponto no Ultimo dia do ano, foi determinado,
por Despacho do SEAF, o alargamento do prazo de pagamento das obrigacdes fiscais até dia 2 de janeiro, o que
implicou o registo de cobrancas respeitantes ao ano de 2019 j& no ano de 2019. O despacho do SEAF encontra-se
disponivel em http://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao fiscal/legislacao/Despachos SEAF/Pages/despa
chos-do-seaf.aspx.

(8) Eliminacdo do desfasamento temporal no registo contabilistico de uma renda de edificio. Esta renda foi escriturada
na despesa de 2019 pelo Ministério da Defesa (o inquilino) e na receita de 2020 pela DGTF (a senhoria). O ajustamento
consistiu em transportar esta receita de 2020 para 2019, o que afeta o saldo global.

(9) Uniformizagdo contabilistica da receita do INEM (Instituto Nacional de Emergéncia Médica) relativa & taxa de
incidéncia sobre os seguros. Durante a execucdo de 2018, a receita enconfra-se em taxas, enquanto no ano de 2017
e no OE/2018 a receita foi registada em impostos indiretos.

(10) Exclusao do referencial anual de 2018 das despesas no dmbito dos incéndios florestais ocorridas em 2017. A Lei
do OE/2018 criou uma dotacdo centralizada no Ministério das Financas no valor de 187 M€ (dos quais 62 M€ destinados
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a aquisicdo de ativos financeiros) destinada ao financiamento de despesas com indemnizacdes, apoios, prevencoes
e combate aos incéndios. Tratando-se de um efeito ndo repetivel em 2019 e que ndo reflete a posicdo intertemporal
das financas publicas, importa expurgar a execucdo de 2018 dos seus efeitos.

(11) Correcdo nas execugdes de 2018 e 2019 da despesa com transferéncias correntes da CGA decorrente da
aplicacdo do novo padrdo de relato contabilistico nas Administracdes PUblicas — SNC-AP. A “Sintese da Execucdo
Orcamental” divulgada pela DGO apresenta uma estimativa do impacto da alteragdo do momento de
contabilizacdo das retencoes e dos descontos incidentes sobre pensdes da CGA.

(12) Alienagdo de iméveis da Segurancga Social @ Camara Municipal de Lisboa. Em dezembro de 2019, a Seguranca
Social arrecadou em receita de capital pela venda de bens de investimento o montante de 57,2 M€, que corresponde
a adlineacdo de 11 imdveis a Camara Municipal de Lisboa. Tratando-se de tfransferéncias entre subsectores das AP,
este ajustamento ndo tem efeitos no saldo, mas € relevante quando se avalia o desempenho dos subsectores
Seguranca Social e Administracdo Local separadamente..

A tabela seguinte apresenta a expressdo material dos ajustamentos acima identificados. Foi utilizada para corrigir os
dados da execucdo orcamental e dos referenciais provenientes do Ministério das Financas.

Ajustamentos ao saldo das Administragoes Publicas
(milhdes de euros)

Janeiro -d bro
Subsetor Ambito OE/2019
2018 2019

Saldo global ndo ajustado -2241 -570 -2217
Consignagdo de IRC ao Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranga Social (*) (1) Seg. Social Receita -70 -199 -199
Consignagédo de IRCao Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranga Social (*) (1) Estado Despesa 70 199 199
Restituigdes relativas a contribui¢do para a Unido Europeia (2) Estado Receita -106 30 0
Transferéncias FSE (3) Seg. Social Receita/Despesa -35 -32 -44
Plano Especial de Redugdo do Endividamento ao Estado (PERES) (4) Estado Receita -100 0 0
Reavaliagdo de ativos (5) Estado Receita -107 0 0
Al ido a toleranci 2018: ISP

argamento do prazo de pagamento devido a tolerancia de ponto em 2018: ISP e ©) Estado Receita 207 207 207
Tabaco
Al ido a toleranci 2019: ISP

argamento do prazo de pagamento devido a tolerancia de ponto em 2019: ISP e @) Estado Receita 0 167 167
Tabaco
Renda registada em despesa pelo Ministério da Defesa em 2019 e pela DGTFem 2020 | (8) Estado Receita 0 70 70
Alteragdo da classificagdo contabilistica no INEM: receita fiscal 9) SFA Receita -111 0 0
Alteragdo da classificagdo contabilistica no INEM: taxas 9) SFA Receita 111 0 0
Despesa centralizada no ambito de incéndios florestais (10) Estado Despesa 125 0 0
Efeito da alteragdo do modelo normativo contabilistico na CGA: despesa em pensdes [(11) SFA Despesa 0 -120 0
Alienagdo de iméveis da Seguranga Social a Camara Municipal de Lisboa (12) Seg. Social Receita 0 -57 0
Alienagdo de iméveis da Seguranga Social a Cdmara Municipal de Lisboa (12) Adm.Local Despesa 0 57 0
Efeito liquido dos ajustamentos -16 -93 -14
Saldo global aj -2 257 -662 -2231

Fontes: DGO e cdlculos da UTAO. | Notas: Os ajustamentos com um valor negativo (positivo) na receita diminuem (melhoram) o
saldo global das AP. Na despesa, os ajustamentos com um valor positivo (negativo) melhoram (pioram) o saldo global das AP. Logo,
as células com valor positivo (negativo) nestas colunas tém efeito positivo (negativo) no slado global das AP, i.e., melhoram-no (pio-
ram-no). . (*) Operacdes sem impacto no saldo global das Administracdes PUblicas por se tratar de transferéncias que consolidam
dentro do perimetro, mas com impacto no nivel de receita e/ou despesa de cada um dos subsectores.
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3. Execucdo or¢amental em Contabilidade Pablica
3.3.2 Resenha histérica e prospetiva (2014-2020), por grandes agregados de classificagcdo econémica

130. Esta subsecgc@o analisa os desvios enire a previsdo e a execucdo no periodo 2014-2020, em
contabilidade publica. Este exercicio de andlise da histdria recente das financas publicas tem como
finalidade identificar a existéncia eventual de padrdes de regularidade ao longo deste horizonte femporal,
qgue ajudem a enquadrar os resultados obtidos ao longo do periodo. Este tema foi anteriormente
apresentado pela UTAO, na sua apreciacdo final da Proposta de Orcamento para 2020 (Relatdrio UTAO
n.° 2/2020, de 22 de janeiro), alargando-se, desta feita, o horizonte temporal de andlise, uma vez que jd se
encontram disponiveis dados definitivos para o ano de 2019 e provisérios para 2020.

131. Como nota prévia a andlise ndo ajustada dos desvios nominais, deve notar-se que o ano de 2020 se
encontra impactado pelos efeitos da pandemia de COVID-19 sobre a economia e as contas puUblicas,
sendo dificilmente compardvel com o periodo de andlise anterior, devido & mudanga do contexto. A
pandemia de COVID-19, que deflagrou em Portugal em marco de 2020, constituiu um choque global
inesperado e obrigou a uma recomposicdo importante dos modos de vida em sociedade, com impactos
profundos sobre a economia. O desenrolar da doenca, com agravamentos periddicos da situacdo
epidemiolégica, demonstrou tratar-se de uma crise que se prolonga no tempo, obrigando co
distanciamento social e ao abrandamento da atividade econdmica (e mesmo paralisacdes de alguns
sectores) durante todo o ano de 2020. A pandemia impacta a execucdo orcamental por via dos
estabilizadores automaticos e daimplementacdo de medidas de politica destinadas a combater os danos
na saude e na atividade econdmica. Traduz-se, genericamente, na quebra de receita e no aumento da
despesa, com a consequente inversdo da frajetéria de consolidacdo orcamental observada desde 2014.
Os desenvolvimentos do ano de 2020 tornam-se assim dificilmente compardveis com a série temporal
2014-2019. Atendendo & mudanca profunda e inesperada de contexto, a informacdo abaixo
apresentada para 2020 compara a execucdo provisdria anual com as previsdes na 2.9 Alteracdo
aprovada ao OE/2020,'° uma vez que o cendrio orcamental previsional subjacente & Lei do OE/2020'! se
tornou completamente desatualizado com a eclosdo da pandemia.

132. Na receita e na despesa foram analisadas componentes considerados relevantes para a respetiva
interpretagado:

(i) Receita:
a. Receita efetiva

b. Receita fiscal e contributiva
c. Receita ndo fiscal nem contributiva

(ii) Despesa:
a. Despesa efetiva

o

Despesa com pessodl

Aquisicdo de bens e servicos

a o

Transferéncias correntes

Investimento

o

f. Despesa primdria

133. A andlise conjunta dos desvios nominais da receita (diferenca entre execugdo e orcamentagdo ou
previsdo), ilustrados no Grdfico 24, permite concluir:

(i) No periodo 2014-2020 a execucdo da receita efetiva situa-se maioritariamente abaixo da previséo
(as excecgdes sGo os anos de 2014 e 2017), com desvios que oscilam entre - 2,1% em 2016 e — 1,2%
em 2018. O desvio aprofunda-se para - 4,0% em 2020, refletindo os efeitos da pandemia de CO-
VID-19, devendo salientar-se as dificuldades de previsdo neste contexto de muito maior incerteza.

(i) No mesmo periodo, os desvios da receita fiscal e contributiva oscilam entre —0,8% (em 2015) e
+ 4,7% (em 2014), situando-se em + 2,6% em 2020. Esta componente da receita vem ultrapassando
significativamente os objetivos desde 2017, mantendo-se esta tendéncia mesmo em contexto

10 6i n.° 27-A/2020, de 24 de julho, que entrou em vigor no dia seguinte ao da sua publicacdo.

11 Lein.° 2/2020, de 31 de marco, que entrou em vigor no dia seguinte ao da sua publicagcdo.
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pandémico. Deve notar-se fambém que esta componente é a principal determinante da evolu-

¢do dareceita, com pesos na cobranga total observada que oscilam entre 82,7% em 2014 e 84,5%

em 2020.

(iii) A receita ndao fiscal nem contributiva agrega as “Outras receitas correntes” e a receita de capital.
A execugdo encontra-se abaixo do previsto ao longo de todo o periodo de andlise, com desvios
de grande amplitude, no intervalo — 16,7% (em 2018) a - 4,0% (em 2015) entre 2014 e 2019. Em 2020
o desvio ascende a - 29,0%, quase duplicando o mdaximo observado no periodo 2014-2019. Esta
componente foi revista em alta na 2.9 AOE/2020, tanto na componente corrente como na de
capital, assentando esta previsdo na expectativa de aumento de fransferéncias comunitdrias, no
contexto dos mecanismos de solidariedade europeia de combate aos maleficios da COVID-19,
mas ndo considerou os riscos descendentes decorrentes da pandemia e do ciclo econdmico, que
afetam as restantes rubricas que compdem esta receita.!?

(iv) A andlise combinada das componentes da receita, em nivel, permite concluir que a evolugdo da
receita total (efetiva) é maioritariamente determinada pelo andamento da receita fiscal e contri-
butiva e que o desvio entre execucdo e previsdo na receita efetiva é negativamente influenciado
pela componente ndo fiscal nem contributiva, cuja execucdo se mantém abaixo da previsdo ao
longo de todo o horizonte de andlise.

134. A conclusdo mais saliente desta andlise confirma os resultados apresentados pela UTAO noutros
estudos: sobreorcamentacdo persistente na componente ndo fiscal nem contributiva da receita,
parcialmente compensada, desde 2017, pela suborcamentagdo da receita fiscal e contributiva,
mantendo-se esta tendéncia mesmo no contexto excecional de 2020. O alargamento da série temporal
analisada ndo altera as tendéncias encontradas no Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro:
sobreorcamentacdo persistente na componente ndo fiscal nem contributiva da receita parcialmente
compensada, desde 2017, pela suborcamentacdo da receita fiscal e conftributiva. Esta linha de atuacdo
do previsor continuou a ser adotada em 2020, ndo se alterando a natureza dos desvios, mesmo no
contexto excecional da pandemia.

135. A sobreorcamentacdo reiterada da receita tem implicagdes na qualidade das politicas publicas
implementadas, que apesar de anunciadas, podem acabar por ndo ser implementadas por falta de
financiamento, efeito particularmente patente na crénica subexecugc@o do investimento. Estes desvios
recomrentes na orcamentacdo ilustram, no entendimento da UTAO, determinadas caracteristicas da
politica orcamental seguida desde 2015, algumas j& assinaladas noutros relatdrios: (1) deficiente previsdo
dareceita nas suas diversas componentes; (2) a sobreorcamentacdo recorrente dareceita ndo fiscal nem
contributiva estd concentrada nas transferéncias de capital da UE e nas vendas de bens e servicos,!3 o
que determina expetativas infundadas de execucdo em categorias especificas da despesa mais
dependentes daquelas receitas, nomeadamente o investimento; (3) a suborcamentacdo da receita fiscal
e contributiva, por ocorrer na componente mais volumosa da receita efetiva, & um sintoma de prudéncia
na elaboracdo dos orcamentos, se ndo for exagerada, mas tem também um efeito deliberado na
comunicacdo politica sobre as novidades orcamentais para o ano seguinte.

136. Do lado da despesa, os desvios estdo ilustrados no Grdfico 25 e deles decorrem as seguintes
observacgoes:

(i) No periodo 2015-2019 a execugdo da despesa efetiva permanece sempre aquém do previsto no
OE, sendo o desvio mdximo — 3,4% da despesa orcamentada e o minimo - 1,7% da mesma. No
ano de 2020 este desvio aumenta para - 6,8%, quase duplicando o valor méximo da série anterior;

(i) A despesa com pessoal é a Unica rubrica que apresenta uma execugdo superior a previsdo ao
longo de todo o periodo de andlise, com um desvio mdximo de + 9,3% em 2014, mas cujo valor
médio é 1,8% no periodo 2015-2020;

(iii) A despesa com investimento também permanece sempre aquém do previsto, mas com desvios
de execugdo muito superiores, que chegam a alcancar — 24,2% em 2018.

12 Este risco na previsdo, que se veio a materializar, foi assinalado pela UTAO no seu Relatdrio n.° 16/2020, de 9 de julho. A evolucdo desta
componente é analisada no Relatdrio UTAO n.° 3/2021, de 18 de fevereiro (Secg¢do 3.5), na sua apreciagdo a evolugdo orgcamental em
contabilidade publica entre janeiro e dezembro de 2020.

13 A evolucdo detalhada da receita ndo fiscal e ndo contributiva é analisada pela UTAO na colecdo de acompanhamento da execu-
cdo orcamental em contabilidade publica. A andlise com dados provisdrios relativamente a todo o ano de 2019 pode ser consultada
no Relatério UTAO n.° 3/2020, de 13 de fevereiro (Seccdo 3.4) e a do ano de 2020 no Relatério UTAO n.° 3/2021, de 18 de fevereiro (Sec¢do
3.5).
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137. Uma andlise conjunta aos desvios da receita e da despesa permite concluir o seguinte:

(i) Ao longo de todo o horizonte de andlise verificam-se erros de previsdo significativos, indiciando
uma sobreorcamentagado persistente da receita e, sobretudo, da despesa. No decurso da execu-
cdo, os desvios da despesa sdo superiores em nivel aos da receita, contribuindo para melhorar
continuamente o saldo e alcancar uma consolidacdo orcamental de 6557 M€ no periodo 2014-
2019 (evidenciada no Grdfico 13);

(i) Os desvios em contabilidade pUblica sdo qualitativamente iguais aos desvios em contabilidade
nacional. Os perfis identificados em 2019 nesta seccdo replicam os mostrados na Seccdo 2.3. O
Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro, analisou os desvios entre execucdo e previsdo dos
orcamentos nas duas perspetivas contabilisticas no periodo de 2014 a 2019 e concluiu que ambas
revelavam os mesmos perfis de comportamento intertemporal — compare-se o Capitulo 11 com
aSeccdo 12.3);

(iii) Os desvios, por serem recorrentes, conferem a politica orcamental seguida desde 2015 determi-
nadas caracteristicas: (1) deficiente previsdo da receita nas suas diversas componentes; (2) a so-
breorcamentacdo recorrente da receita ndo fiscal nem contributiva estd concentrada nas trans-
feréncias de capital da UE e nas vendas de bens e servicos, 14 o que determina expetativas infun-
dadas de execucdo em categorias especificas da despesa mais dependentes daquelas receitas,
nomeadamente o investimento; (3) a suborcamentacdo da receita fiscal e contributiva, por ocor-
rer na componente mais volumosa da receita efetiva, € um sintoma de prudéncia na elaboragdo
dos orcamentos, se ndo for exagerada, mas tem também um efeito deliberado na comunicacdo
politica sobre as novidades orcamentais para o ano seguinte;

(iv) Este padrdo do previsor tem efeitos benéficos sobre a consolidagdo orcamental, mas implicagoes
negativas na implementagdo das politicas piblicas cujo planeamento se tenha baseado numa
restricGo orcamental mais folgada do que a realidade ao longo do ano acaba determinando. A
titulo exemplificativo, o investimento constitui a rubrica da despesa com uma subexecugdo mais
pronunciada face ao previsto e o maior contributo para o desvio do saldo, o que poderd resultar
em niveis cronicamente baixos de investimento publico e degradacdo a médio prazo de infraes-
truturas necessdrias & economia e a uma adequada provisdo de servicos publicos. A aprovacdo
parlamentar de tetos de despesa numa conjuntura econdémica favordvel, como foi o periodo até
2019, ndo dd aos gestores publicos e aos ministros sectoriais o horizonte de previsibilidade desejd-
vel para a judiciosa aplicacdo dos recursos coletivos. A incerteza sobre as restricoes orcamentais
anuais é agravada pela dimensdo intrusiva dos instrumentos de controlo da liquidez apreciados
na préxima seccdo;

(v) Os desvios sGo compativeis com argumentos da economia politica segundo os quais os eleitores
gostam de despesa puUblica, mas ndo apreciam pagar impostos. Existem diferentes explicacdes
tedricas, e empiricamente validadas, segundo as quais os eleitores remuneram os governos em
funcdes pelo confributo que certas despesas, como investimento e prestacdes sociais, tém para
a sua utilidade e os penalizam pela retirada de rendimento disponivel. SGo comuns nas linhas de
investigacdo sobre os ciclos politico-econdmicos, mesmo em enquadramentos de extrema racio-
nalidade na formulacdo de expectativas.’> Andncios que sobre-estimam o investimento e as en-
fradas de fundos europeus e adiam a revelacdo de sobre-execucdes de carga fiscal para mo-
mentos em que também é possivel surpreender os eleitores com consolidacdes orcamentais mais
favordveis do que as antecipadas e, portanto, induzir expectativas de menos impostos futuros, sdo
compativeis com estes modelos econdmicos. Para esta assimetria entre previsdo e resultados tam-
bém ndo serd estranho o facto de as propostas de orcamento terem muito mais palco medidtico
do que os fechos de contas.

14 A evolucdo detalhada da receita ndo fiscal e ndo contributiva é analisada pela UTAO na colecdo de acompanhamento da execu-
c¢cdo orcamental em contabilidade publica. A andlise com dados provisdrios relativamente a todo o ano de 2019 pode ser consultada
no Relatério UTAO n.° 3/2020, de 13 de fevereiro (Secgdo 3.4) e a do ano de 2020 no Relatdrio UTAO n.° 3/2021, de 18 de fevereiro (Seccdo
3.5).

15 J& vém de longe os modelos econdémicos em que os eleitores decidem com base na sua funcdo utilidade, para a qual contribuem
0s bens coletivos providos por iniciativa dos governos, e na sua restricdo orgamental, que é negativamente impactada pelos impostos
e outros fluxos a favor do Estado. Existem boas apresentacdes desta literatura em MUELLER, Dennis C. (2003), Public Choice lll, Nova lorque:
Cambridge University Press, CutLis, John e JONES, Philip (2009), Public Finance & Public Choice: Analytical Perspectives, Nova lorque: Oxford
University Press e ALESINA, Alberto, Rousini, Nouriel e CoHEN, Gerald D. (1997), Political Cycles and the Macroeconomy, Cambridge (EUA);
The MIT Press.
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Grdfico 24 - Execugdo versus orcamentagdo da receita efetiva e das suas componentes, 2014-2020
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Grdfico 25 - Execucdo versus orcamentacdo da despesa total e das suas componentes, 2014-2020
(em milhdes de euros)
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3.4 Instrumentos de controlo da despesa

138. Esta secgdo aborda os dois tipos de instrumentos de politica utilizados pelo MF para manter sob
controlo a execugdo da despesa consolidada das AP e assim proteger mais facilmente as metas da
politica orcamental da concretizagdo de riscos adversos:

(i) Instrumentos convencionais: esta categoria, analisada na Subseccdo 3.4.1, consiste no conjunto
de dotacdes de despesa, inscritas na lei do Orcamento do Estado e no decreto-lei de execucdo
orcamental, cuja autorizacdo para execucdo se encontra sob decisdo discriciondria do Minis-
tério das Financas. Sdo elas: a dotacdo provisional, as dotacdes centralizadas, as cativacdes e
areserva orcamental;

(i) Instrumentos ndo convencionais: consistem num conjunto de normas juridicas, fambém presen-
tes nas leis orcamentais anuais e nos respetivos decretos-leis de execucdo orcamental, que con-
dicionam o aumento da despesa e, de uma maneira mais geral, a autonomia de gestdo das
unidades orgénicas de todos os subsectores das AP relativamente aos recursos humanos e a
bens e servico intermédios. Serdo analisadas na Subseccdo 3.4.2.

139. Esta secgdo concentra-se na utilizagdo de cada um destes instrumentos e seus efeitos sobre a
execugdo orcamental durante o ano de 2019. Os leitores interessados em andlises de médio prazo sobre
este tema poderdo encontrd-las nas apreciacdes finais da UTAO ds propostas de OE para 2020 e 2021,
disponiveis no Relatério UTAO n.° 2/2020, (Seccdo 12.4), de 22 de janeiro, e no Relatério UTAO n.° 25/2020,
(Capitulo 11), de 11 de novembro, respetivamente. Ambas contam a evolucdo desde 2014 até ao ano
da previsdo orcamental a que cada uma respeita.

3.4.1 Convencionais

140. Os instrumentos convencionais de confrolo ceniralizado da despesa utilizados na gestao
orcamental sGo os seguintes:

(i) A dotagdao provisional constitui o insfrumento de gestdo orcamental mais conhecido, desti-
nando-se a fazer face a despesas imprevisiveis, urgentes e inadidveis, cuja existéncia constitui
uma obrigatoriedade definida na Lei de Enquadramento Orgamental (LEO). Em sede de orca-
mentacdo enconfra-se inscrita na rubrica “Outras despesas correntes”, no programa orcamen-
tal das Financas. No decurso da execucdo, a sua utilizacdo é efetuada mediante alteracdes de
reforco dos orcamentos sectoriais, em qualquer programa orcamental e em qualquer rubrica
de despesa, mediante autorizacdo do membro do Governo responsdével pela drea das Finan-
Gas.

(i) As dotagodes centralizadas foram introduzidas na prdatica orcamental em 2016 e constituem ver-
bas destinadas a fazer face a objetivos especificos de politica orcamental em vdrios sectores,
assegurando-se através da sua gestdo centralizada um controlo mais efetivo do MF sobre o
cumprimento dos objetivos de politica orgamental e também a adequacdo das necessidades
nesses fins especificos as disponibilidades em todos os momentos, sem comprometer a meta
orcamental pretendida. O seu funcionamento é semelhante ao da dotacdo provisional, sendo
inicialmente inscritas no programa das Financas e operacionalizadas através de alteracdes de
reforco dos orcamentos sectoriais. A sua utilizacdo também se encontra condicionada a auto-
rizacdo pelo membro do Governo responsdvel pela drea das Financas. A criagcdo de dotagcdes
para fins especificos centralizadas em programa orcamental do Ministério das Financas e a sua
utilizacdo enquanto instrumento de politica orcamental contraria o principio de especificacdo
da despesa determinado pela LEO, uma vez que ndo se detalha em que programa orcamental
se pretende realizar a despesa, tal como anteriormente notado pela UTAO — vide Parecer Téc-
nico n.° 2/2017 e Relatdério UTAO n.° 2/2020.1¢

16 Este principio encontra-se explicitado no n.° 1 do artigo 17.° do anexo & Lein.° 151/2015, de 11 de setembro (a LEO): “As despesas
inscritas nos orgamentos dos servigos e organismos dos subsectores da Administracdo Central e da Seguranga Social sdo estruturados
em programas, por fontes de financiamento, por classificadores orgénico, funcional e econdmico”.
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(iii) As cativacoes e a reserva orgcamental constituem retencoes de verbas no orcamento de des-
pesa aprovado pelo Parlamento, cujas regras sao definidas na lei do OE e no decreto-lei de
execugdo orcamental. Traduzem-se na redugdo da dotagdo disponivel das unidades orgdnicas
da AdC, constituindo uma obrigacdo legal de constituir poupancas forcadas, que em Ultima
instancia impedem a realizagdo da despesa por parte dessas unidades orgdnicas. A utilizacdo
destes montantes — descativacdo e libertacdo da reserva — estd sujeita a autorizacdo do
membro do Governo responsdvel pela drea das financas, em funcdo da evolucdo da execu-
cdo orcamental e das necessidades de financiamento. Em termos de enquadramento, deve
notar-se que o recurso a estes insfrumentos de gestdo orcamental centralizada, que permitem
entravar a realizacdo da despesa por parte dos servicos, ndo constitui uma particularidade do
periodo 2014-2020. A novidade residiu no aumento do montante cativado, que passou de
cerca de 0,9% da despesa orcamentada nos anos de 2014 e 2015 para uma média de 1,5%
entre 2016 e 2018."7 A partir de maio de 2018 o Governo envia ao Parlamento informagdo fri-
mestral sobre os valores cativos por programa e respetiva libertacdo, cuja obrigatoriedade se
encontra prevista na LEO, sendo com a mesma periodicidade publicada na Sintese de Execu-
cdo Orcamental da DGO.

141. No ano de 2019 as dotagdes sob controlo do Ministério das Finangas totalizaram 2482 M€, uma
diminuicdo homdéloga de 520 M€, com origem na generalidade dos instrumentos, constituindo a reserva
a Unica excegdo. Os instrumentos de controlo da despesa sob controlo do MF no biénio 2018-2019
enconfram-se detalhados na Tabela 9 e ilustrados no Grafico 26. No ano de 2019 assistiu-se a um
decréscimo homdlogo de 520 M€ (- 17,3%) na orcamentacdo destes instrumentos. Deve notar-se, no
respeitante ao enquadramento de médio prazo, que o ano de 2018 constitui o ponto mais alto na
orcamentacdo de dotacdes sob confrolo do MF no periodo 2014-2020.'® Em 2019 assistiu-se a um
decréscimo na generalidade dos instrumentos, constituindo a reserva orcamental a Unica excecdo
(+ 19 M€). Neste ano os instrumentos de gestdo centralizada totalizaram 2482 M€ e representaram 2,3%
do limite de despesa efefiva aprovado no OE (em termos ajustados), podendo repartir-se entre:

(i) Dotacdes orcamentdais inscritas no programa orcamental das Financas, sob gestdo discriciondria
do MF (dotacdo provisional e dotagdes centralizadas), que ascenderam a 974 M€, com um
peso de 39,2% no total destes instrumentos;

(i) Cativacdes e reserva orcamental, que reduzem a dotacdo disponivel nos orcamentos de des-
pesa, e em conjunto totalizam 1508 M€, com um peso de 60,8%.

142. Em 2019 foram utilizados 1833 M€ de dotagoes de instrumentos de gestdo ceniralizada, uma
redugdo de 558 M€ face ao ano anterior, refletindo uma menor autorizagao para libertagGo da reserva
e das cativagoes. A utilizacdo dos instrumentos de gestdo cenfralizada implica a autorizacdo expressa
do MF e consiste na libertacdo de dotacdo indisponivel, no caso das cativacdes e reserva, ou no reforco
do orcamento de qualquer programa com contrapartida na dotacdo provisional ou em dotacoes
centralizadas. Em qualquer dos casos, traduz-se num aumento da dotacdo disponivel. A reducdo na
utilizacdo destes instrumentos foi mais acentuada do que na sua orcamentacdo, com uma quebra de
558 M€ (- 23,3%), refletindo um menor volume de autorizacdes para a realizacdo deste tipo de despesa,
particularmente no respeitante & reserva orcamental e as cativacoes, reduzindo-se globalmente o grau
de utilizacdo de 79,7% em 2018 para 73,9% em 2019. As quantias utilizadas tiveram a seguinte distribuicdo
por instrumento de controlo: 330 M€ em dotacdo provisional, 299 M€ em reserva orcamental, 670 M€ em
cativacdes'? e 535 M€ em dotacdes centralizadas para fins especificos — Tabela 9.

17 As cativacdes encontram-se previstas na Lei do OE e no DLEO, que densifica as regras da execucdo orcamental anual. Os cdlculos
sdo da UTAO, apresentados na sua apreciacdo d Proposta de Orgamento do Estado para 2020: Subseccdo 12.4.1 do Relatério UTAO
n.° 2/2020, de 22 de janeiro. Neste relatdrio, a UTAO apresenta um valor de cativacdes iniciais de 2019 de 1053 M€, que difere da
informagdo agora veiculada no Grdéfico 26 e na Tabela 9 (1038 M€). A diferenga ndo altera as conclusdes e decorre da informagdo
disponivel, que na altura da elaboracdo do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro, era a Sintese de Execugdo Orcamental (de
janeiro de 2020, publicada a 27 de fevereiro) e na presente andlise € a CGE/2019 (Relatdrio da CGE/2019, Volume 1, Tomo 1, Quadro
59). Para perceber a diferenca enfre cativacdes iniciais e cativagdes adicionais, ver as notas (i) e (ii) no rodapé do Grdafico 26 ou no
rodapé da Tabela 9.

18 |dem.

19 A utilizacdo de uma cativacdo € conhecida pelo termo “descativacdo”.
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Grdfico 26 — Dotagoes dos instrumentos de controlo convencionais, 2018-2019
(milhdes de euros e percentagem)
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cativagdes adicionais totalizam 46 M€ no ano de 2019, representando apenas 4,43% das cativacdes iniciais). As cativacdes adicionais
estdo explicadas na nota de rodapé 21. Tanto para as cativagdes iniciais como para as finais de 2019 usou-se a CGE/2019 (Relatdrio
da CGE/2019, Volume 1, Tomo 1, Quadro 59). O valor das cativagdes iniciais do ano de 2019 aqui apresentado (1038 M€) difere do
divulgado na Sintese de Execucdo Orgcamental de janeiro de 2020, publicada a 27 de fevereiro (1053 M€), que foi utilizado em relato-
rios anteriores da UTAO (Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro). Aqui e em todo este documento, utilizam-se os valores do encer-
ramento de contas. (i) As colunas “Utilizagdo™ mostram o montante descativado até final do ano. A informagdo de base a que a
UTAO acedeu ndo permite saber quais sdo a parte referente as cativagdes iniciais (1038 M€ em 2019) e a parte referente as cativacdes
adicionais (as tais que valeram 46 M€ em 2019). (iii) O valor inicial da reserva orgamental acima exibido é superior ao que consta do
relatdrio da CGE/2019. Tal resulta do facto de o valor considerado pela UTAO ser a soma da reserva orgamental de todos os organis-
mos da AdC, incluindo as entidades legalmente excecionadas.
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Tabela 9 - Dotagoes dos instrumentos de controlo convencionais, 2018-2019
(milhdes de euros e percentagem)

2018 2019 Variagdo homéloga
Dotagdo Utilizagdo
Instrumentos de controlo da despesa Dotacdo Grau de Dotacéo G de
fixada no | Utilizagdo utilizacdo fixada no | Utilizagdo utilizacso ME 7 ME P
OE (Mé) [7;; OE (M€) (7)C ° e
(Me) § (M) §
Dotagdo provisional 495 495 100,0 330 330 100,0 -165 -33.3 -165 -33.3
Reserva orcamental 451 311 68,9 470 299 63,6 19 4,2 -12 -3.8
Cativacgdes 1069 780 73,0 1038 670 64,5 -31 2,9 -1 -14,2
_ . " r
::’;Zi;f:oze""“"md"s para fins 987 805 81,6 644 535 83,0 -343 34,8 271 336
Contrapartida nacional 100 10 9,6 50 17 33.8 -50 -50,0] 7 757
R . - b v
Regularizac&o de passivos ndo 480 460 95,8 400 352 88,0 -80 16,7 -108 23,5
financeiros e aplicagdo em ativos
Reducdo tarifaria 0 0 - 104 104 100,0 104 - 104
Incéndios 187 132 70,8 0 0 - -187 - -132
Descongelamento carreiras 130 130 99.7 0 0 - -130 - -130
Saude 85 74 86,7 85 57 67,7 0 0,0 -16 -21,9
Orgcamento participativo 5 0 0.3 5 4 83,6 0 - 4 -
Total 3002 239 " 79,7 2482 1833 73,9 -520 -17,3 -558 -233
25,9
Por memoéria "
1. Despesa efetiva (M€) 89 767 87 392 93 021 89 808
2. Peso relativo das dotagdes para
cobertura de riscos na despesa efetiva 31 2,5 23 1.7
(%)
3. Dotagdes ndo utilizadas (M€) 611 649
4. Dqucge; rjoo utilizadas (em % da 203 2.1
dotagdo inicial)
5. Tvha da dotagdo total dos
. 1.9 -17.3
insfrumentos (%)
6. Tvha das dotagdes centralizadas para
fins especificos na dotagdo total dos 96,2 106,6 -34,8 -33,6
instrumentos (%)
7. Peso das dotagdes centralizadas p/
fins esxpec. na dot. total dos 32,9 33,7 25,9 29,2
instrumentos (%)
8. Pgso das cativagdes na dotagdo total 356 26 N8 365
dos instrumentos (%)
9. Peso da dotagdo provisional na
dotacdo total dos instrumentos (%) 165 07 133 180

Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Relatérios da CGE/2018 e da CGE/2019 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As cativagdes iniciais
sdo as previstas na Lei do OE e no DLEO (e é a soma destes dois valores que surge nas colunas “Dotacdo fixada no OE”. SGo excluidos
deste cdiculo (e destas colunas) as cativagdes adicionais decorrentes de alteragdes orcamentais efetuadas ao longo do ano que
redundaram no reforco de rubricas sujeitas a cativagcdo e que decorrem da aplicacdo do n.° 7 do artigo 4.° da Lei do OE/2019 (as
cativagdes adicionais totalizam 46 M€ no ano de 2019, representando apenas 4,43% das cativagdes iniciais). As cativacdes adicionais
estdo explicadas na nota de rodapé 21. Tanto para as cativagdes iniciais como para as finais de 2019 usou-se a CGE/2019 (Relatério
da CGE/2019, Volume 1, Tomo 1, Quadro 59). O valor das cativagdes iniciais do ano de 2019 aqui apresentado (1038 M€) difere do
divulgado na Sintese de Execucdo Orcamental de janeiro de 2020, publicada a 27 de fevereiro (1053 M€), que foi utilizado em relaté-
rios anteriores da UTAO (Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro). Aqui e em todo este documento, utilizam-se os valores do encer-
ramento de contas. (i) As colunas “Utilizacd&o” mostram o montante descativado até final do ano. A informacdo de base a que a
UTAO acedeu ndo permite saber quais sdo a parte referente as cativagdes iniciais (1038 M€ em 2019) e a parte referente ds cativacdes
adicionais (as tais que valeram 46 M€ em 2019). (iii) O valor inicial da reserva orgamental acima exibido é superior ao que consta do
relatério da CGE/2019. Tal resulta do facto de o valor considerado pela UTAO ser a soma da reserva orcamental de todos os organis-
mos da AdC, incluindo as entidades legalmente excecionadas..

143. A dotagdo provisional, no valor inicial de 330 M€, foi totalmente utilizada, maioritariamente
destinada (71%) a despesas com pessoal do Ministério da Educagdo. No ano de 2019 a dotacdo
provisional foi reduzida em 165 M€ (- 33,3%), tfendo sido fixada em 330 M€, com um peso de 13,3% nos
insfrumentos convencionais de confrolo da despesa do Ministério das Financas — Tabela 9. Foi
tfotalmente utilizada no decurso da execucdo orcamental, encontrando-se a reafectacdo por
programa e natureza da despesa detalhada na Tabela 10. Numa abordagem por programa, constatao-
se o PO11—Ensino Bdsico e Secunddrio e Administracdo Escolar absorveu a quase totalidade desta
dotacdo (88,8%), seguido, em menor escala, pelo P001—Orgdos de Soberania (6,8%) e pelo PO07—
Seguranca Interna (3,1%). Numa abordagem por natureza da despesa, os gastos com pessoal
representam 71,4% do total, as fransferéncias correntes 18,2% e as fransferéncias de capital 6,1%.
Destacam-se, a seguir, as principais operacdes de reforco dos orcamentos sectoricis com recurso d
dotacdo provisional:

(i) Despesas com pessoal do programa orcamental PO11—Ensino Bdsico e Secunddrio e Adminis-
fracdo Escolar (232,9 M€), destinando-se a colmatar as necessidades orcamentais decorrentes
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de medidas de politica salarial, designadamente o descongelamento da progressdo de carrei-
ras, a atualizacdo da Retribuicdo Minima Mensal Garantida (RMMG) dos assistentes operacio-
nais e as novas contratacdes de pessoal docente e ndo docente do ano letivo 2018/2019;

(i) Transferéncias correntes do programa orgamental PO11—Ensino Bdsico e Secunddrio e Adminis-
fracdo Escolar (60,0 M€) para realizacdo de projetos no dmbito do Orcamento Participativo de
2017 e 2018, adiados por ndo se encontrarem concluidos os procedimentos de autorizacdo de
despesa;

(iii) Outras despesas correntes do POO7—Seguranca Interna (10,2 M€) para encargos decorrentes da
realizacdo de atos eleitorais em 2019 (eleicdes legislativas para a Assembleia da repuUblica e
Parlamento Europeu);

(iv) Transferéncias de capital do programa P001—Orgdos de Soberania (20,0 M€) para a Regidio
Autdénoma dos Acores para financiar as medidas de reposicdo da normalidade nas zonas atin-
gidas pelo furacdo Lorenzo, que assolou o arquipélago em outubro de 2019.20

144. A dotagdo provisional destina-se a despesas imprevistas, urgentes e inadidveis. A sua utilizagao
sistematica para resolugdo de problemas crénicos de suborcamentagdo é contrdria a sua finalidade. O
reforco das despesas com pessoal do Ministério da Educacdo consumiu 70,6% da dotacdo provisional
em 2019, 71,5% em 2018, 66,4% em 2017, 52,3% em 2016 e 53,2% em 2015, o que evidencia uma
suborcamentacdo persistente desta rubrica de despesa no programa orcamental do ensino pré-escolar,
bdsico e secunddrio, agravada nestes dois Ultimos anos pela pressdo orcamental adicional das medidas
de descongelamento de carreiras. Este problema j& foi identificada pela UTAO nos relatérios de
apreciacdo da Conta Geral do Estado de 2017 e 2018 e novamente sinalizada em 2019. A utilizacdo
sistemdtica da dotacdo provisional para colmatar problemas de suborcamentacdo contraria o objetivo
que presidiu a sua criacdo, o de constituir uma reserva financeira para fazer face a despesas imprevistas,
urgentes e inadidveis.

Tabela 10 - Utilizagdo da dotagdo provisional por programa or¢camental e classificagéo econdmica
(em milhdes de euros)

das quais: das quais:
Despesas | Aquisicdo Juros e o transferéncias Outras A . transferéncias
Transferéncias Transferéncias
com de bens e oufros para a despesas | Investimento N para a Total
. correntes . _ de capital . _
pessoal servicos | encargos administracdo | correntes administracdo
central central
Programas
PO01 - Orgdos de Soberania 0.1 0,0 2.4 20,0 22,6
P002 - Govemacgdo 2,6 0.1 1.3 4,0
P004 - Finangas 0,1 0,1
POO07 - Seguranga Intema 10,2 10,2
PO11 - Ensino Basico e
Secunddrio e Administragcdo 232,9 0,2 60,0 60,0 2931
Escolar
Despesa efetiva 2356 03 0,1 60,0 60,0 12,6 1.3 20,0 0,0 330,0

Fonte: Sistemas aplicacionais € mapas de alteracdes orcamentais publicados pela DGO.

145. No ano de 2019, as dotagoes centralizadas inscritas no OE apresentaram uma quebra de 34,8%,
ascendendo a 644 M€, tendo sido utilizados 535 M€ durante a execugdo. A Lei do OE/2019 definiu as
seguintes dotacdes centralizadas destinadas a objetivos especificos de politica orcamental, com um
valor global de 644 M€ e um peso de 25,9% nesta categoria: (1) Orcamento participativo Portugal;
(2) Contrapartida pUblica nacional global; (3) Sustentabilidade do sector da saude; (4) Regularizacdo
de passivos ndo-financeiros da Administracdo Central; (5) Programa de apoio a reducdo tarifdria nos
fransportes publicos. Em 2019 as dotacdes centralizadas foram reduzidas em 34,8% face a dotacdo
inicial do ano anterior, fendo sido utilizados 535 M€ no decurso da execucdo, que reflete um grau de
utilizacdo de 83,6% — Tabela 9. A menor utilizacdo é observada no capital para cobrir riscos de
insuficiéncia na contrapartida publica nacional do financiamento dos projetos de investimento puUblico
contratados no &mbito do Portugal 2020 (33,8%) e, em sentido oposto, releva a completa utilizacdo da
verba destinada ao Programa de apoio & redugdo tarifdria nos fransportes publicos. Numa abordagem
por natureza da despesa, 332 M€ (62%) destinaram-se a aquisicdo de ativos financeiros, 105 M€ (20%) a
transferéncias correntes, 77 M€ (14%) & aquisicdo de bens e servicos e 20 M€ (3%) a investimento (Tabela
12 e sistemas aplicacionais DGO).

20 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 182/2019, de 25 de novembro.
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146. As cativagcoes e a reserva or¢camental constituem instrumentos de gestdo centralizada que
permitem segurar o ritmo de realizacdo da despesa, uma vez que racionam a liquidez utilizavel pelas
unidades orgdnicas da Administragdo Central. Em 2019 representaram, em conjunto, 1,6% do limite
global de despesa efetiva autorizado pelo Parlamento no OE, permanecendo indisponivel no final do
exercicio 1,1% da despesa efetiva paga, traduzindo-se numa poupanga de 0,6%. Considerados
individualmente, registaram os seguintes desenvolvimentos durante o ano de 2019:

(i) As cativagoes iniciais ascenderam a 1038 M€ (1,1% da despesa orcamentada), o que representa
um decréscimo homdlogo de 31 M€, que decorre de uma menor incidéncia das cativacoes
definidas na Lei do OE2' e no DLEO.22 No final do ano permaneceram cativados 368 M€ (0,4%
da despesa efetiva executada);

(i) © montante da reserva orgamental foi fixado, como habitualmente, em 2,5% do orcamento de
despesa de cada organismo da AdC, constituindo o Unico instrumento desta categoria cuja
dotagcdo aumentou neste ano (+ 19 M€; + 4,2%), com um valor inicial de 470 M€. Permaneceram
por ufilizar 299 M€ no encerramento da conta (Tabela ?). Os programas com maior ufilizagdo da
reserva foram o PO11—Ensino bdsico e secunddrio e administracdo escolar (93,6%), o PO10—
Ciéncia, tecnologia e ensino superior (93,0%) e o PO13—Saude (83,8%) e, em sentido contrdrio, o
PO12—Trabalho, solidariedade e seguranca social (0,0%), o PO15—Economia (2,2%) e o PO09—
Cultura (7,8%) — Tabela 11.

Tabela 11 - Reserva orgamental por programa
(em milhdes de euros)

Reserva Grau de
Reserva Reserva - _
or¢camental vtilizagdo da
orgamental - orgamental

inicial ndo utilizada reserva

fnicia utilizada or¢camental (%)
Programas
POO1 - Orgoos de 5,7 12 45 793
Soberania
P002 - Governacdo 3.4 2,6 0,8 24,7
P0O03 - Representagdo 74 17 5,7 767
Externa
P004 - Financas 77,7 48,4 29.3 37.7
PO06 - Defesa 40,4 15,6 24,8 61,4
P007 - Seguranca Interna 44,6 3.7 41,0 91,7
POO08 - Justica 37.4 6,8 30,6 81,9
P00 - Cultura 6,2 57 0,5 7.8
PO10 - Ciéncia, Tecnologia 10,4 0.7 9.7 93.0

e Ensino Superior

PO11 - Ensino Bdsico e
Secunddrio e 124,9 8.0 116,9 93.6
Administracdo Escolar
PO12 - Trabalho,

Solidariedade e Seguranca 19,5 19.5 0,0 0.0
Social

PO13 - Saude 22,0 3.6 18,5 83,8
PO15 - Economia 23,7 23,2 0,5 2,2
PO16 - Ambiente 10,5 59 4,6 43,5
PO17 - Agrlcglfurq, Florestas 313 20,0 1.3 36,0
e Desenvolvimento Rural

PO18 - Mar 4,8 4,3 0,5 11,2
Despesa efetiva 4701 170,9 299,2 63,6

d que consta da CGE/2018 (420 M€). O valor considerado pela UTAO inclui a reserva orcamental de todos os organismos da Adminis-
fragdo Central, incluindo as enfidades legalmente excecionadas.

147. Segue-se o confronto dos desvios da execugdo da despesa efetiva ajustada com a utilizagdo dos
instrumentos de racionamento da liquidez pelo Ministério das Finangas (dotagdo provisional, dotages

21 o Orcamento do Estado de 2019 foi publicado pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro. As regras das cativacdes encontram-se
definidas no seu artigo 4.°. O montante 1038 M€ é o que resulta da aplicacdo das percentagens definidas no n.° 1 deste artigo, com
as excegdes permitidas pelos nimeros seguintes, s dotagdes iniciais das rubricas sujeitas a cativacdo. Por isso se diz que estas sdo as
cativagdes iniciais. Para além deste montante, podem existir cativagdes adicionais. Pelo n.° 7 do mesmo artigo, qualquer servico que
reforce, ao longo do ano, a dotagdo de subrubricas do agrupamento 02 (“Aquisicdo de Servigos”) € obrigado a aplicar a percenta-
gem definida no n.° 1 a esse refor¢o, assim nascendo uma cativagdo adicional.

22 0 Decreto-Lei de Execucdo Orcamental em 2019 é o Decreto-Lein.° 84/2019, de 28 de junho. As regras das cativagdes encontram-
se definidas no seu artigo 5.°. A UTAO engloga estas cativagdes no conceito de “cativagdes iniciais”" explicado na nota de rodapé
21.
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centralizadas, cativagoes e reservas orgamentais). A comparacdo é feita por rubricas da classificacdo
econdmica da despesa na Tabela 12 e respeita unicamente ao ano de 2019. Da comparacdo,
emergem os seguintes resultados:

(i)

(if)

Como nota prévia, deve salientar-se que esta andlise considera apenas despesa efetiva e,
como tal, exclui os montantes destinados a aquisicdo de ativos financeiros, inscritos na dotacdo
centralizada destinada & Regularizacdo de passivos ndo-financeiros da AdC. Por esta razdo,
existem divergéncias em dois valores das dotacdes centralizadas, entre os dados na Tabela 9 e
os dados na Tabela 12: 380 M€ na dotacdo inicial e 332 M€ na execucdo;

No seu conjunto, a utilizacdo dos instrumentos de controlo de despesa geridos pelo MF, seja por
via do reforco orcamental com contfrapartida em dotacdes centralizadas ou pela libertacdo de
dotacdes indisponiveis, ascendeu a 1501 M€ [coluna (15) da Tabela 12], o que representou 1,7%
da despesa efetiva paga em 2019;

(iii) Os instrumentos sob gestdo discriciondria do MF permitiram alcancar uma poupanca de 601 Mg,

medida pelo montante ndo utilizado destes instrumentos [coluna (16) da Tabela 12], represen-
tando 18,7% do desvio total da despesa efetiva face ao OE/2019 (3213 M€);

(iv) © reforco dos orcamentais sectoriais com contrapartida nas dotagdes sob controlo do MF (do-

tacdo provisional e dotagdes centralizadas) totalizou 533 M€ e teve a seguinte composicdo por
natureza da despesa [soma das colunas (6) e (?) da Tabela 12]: 236 M€ foram destinados a
despesas com pessodal, 165 M€ a fransferéncias correntes, 78 M€ G aquisicdo de bens e servicos,
22 M€ a investimento, 20 M€ a transferéncias de capital e 13 M€ a “Outras despesas correntes”.
As dotacdes inscritas no orcamento do MF destinam-se, maioritariamente, & gestdo corrente,
representando a componente de capital (investimento e transferéncias) apenas 6,8% desta des-
pesaq;

(v) A execucdo das despesas com pessoal ulfrapassou em 538 M€ a dotacdo inicial do OE/2019

[coluna (3) da Tabela 12], sendo as necessidades de financiamento adicional parcialmente col-
matadas comrecurso d dotacdo provisional [236 M€, na coluna (6) da Tabela 12]. O reforco das
despesas com pessoal consumiu 71,4% da dotacdo provisional e 44,2% das dotacdes inscritas
no programa orcamental das Financas sob gestdo discriciondria do MF, sendo a sua quase to-
talidade destinada ao PO11—Ensino Bdsico e Secunddrio e Administracdo Escolar. Em 2019 reo-
firma-se o padrdo de suborcamentacdo reiterada que se vem repetindo, pelo menos, desde
2015 (pardgrafo 144), sempre mitigado pelo recurso sistemdtico & dotacdo provisional. Esta do-
tacdo foi criada com a finalidade de fazer face a despesas imprevistas, urgentes e inadidveis.
O seu consumo quase total na gestdo corrente contraria a sua finalidade e ndo constitui uma
boa pratica orcamental. Também ndo é prudente, uma vez que absorve recursos que poderdo
ser necessdrios para fazer face a necessidades verdadeiramente inesperadas, obrigando em
Ultima inst@ncia & apresentacdo de alteracdes ao orcamento que poderiam ndo ser necessdrios
com uma previsdo orcamental mais realista;

(Vi) A execucdo da rubrica de aquisicdo de bens e servicos também se situou acima do previsto

(218 M€), beneficiando de descativagcdes no valor de 350 M€;

(vii) A crénica subexecugdo do investimento constitui um padrdo da execugdo orgamental desde

2014 (Subseccdo 3.3.2) que se repete em 2019 e encontra correspondéncia na fraca utilizacdo
dos capitais de gestdo centralizada destinados a assegurar a contrapartida publica nacional
no financiamento dos projetos de investimento publico contratadas no &mbito do Portugal 2020.
Esta dotacdo foi criada em 2017, com a dotacdo de 100 M€,2 registando uma utilizacdo de
17 M€ nesse ano e 10 M€ em 2018 (Tabela 9). Em 2019 a sua reducdo foi reduzida para 50 M€,
tendo sido utilizados 17 M€, refletindo um grau de utilizacdo de 33,8%, o mais reduzido na tipolo-
gia das dotagdes centralizadas. Também se relaciona com a fraca cobranca de receita de
capital (66,1%).

23 Tabela 39, Subseccdo 12.4.1 do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro.
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Tabela 12 - Dotagoes orgcamentais sujeitas a autorizagdo do MF em 2019 para conversGo em despesa paga:
dotacgdo inicial, utilizagdo e poupancas, por classificacdo econémica
(em milhdes de euros)

Dif2 face objetivo Dotagdes para cobertura de riscos orgamentais Por meméria
Dotagdo Provisional Dotagdes Centralizadas Cativagdes Reserva orgamental Total
E 5
OE/2019 Hecuedo . " . " Cativagdes - Reserva -
2019 " Reclassifica| Dotagdo . Reclassifica| Dotagdo .| Cativagdes Reserva Reserva . Reclassificag Y
Me % Dotagdo - N N Dotagdo o N N decorrente |Descativagd N . | orcamental [ Dotagdo N . |Dotagdo ndo Total
R ¢do dotagdo nao . ¢do dotagdo ndo N or or N L do dotagdo L
inicial " . inicial " . Lei OE e es L . nao inicial - utilizada " poupanga
utilizada utilizada utilizada utilizada s inicial utilizada - utilizada Nio .
DLEO utilizada . dotacdes
excecucao .
centralizada
s
@)= |@=E/* (13)=(11)- (14)=(5)+(8) | (15)=(6)+(9) | (16)=(7)+(10
(1) (2) (1-2) 00 (5) (6) (7) 8) (9) (10) (11) (12) (12) (14) (15) (16) H11)H18) | +{12)+(15) | )+(13)+(16)
Despesas com pessoal 21039 21576 -538 -2,6 236 197 138 59 197 373 59 -538 59
Aquisi¢do de bens e servigos 13056 13274 -218 -1,7 0,3 105 77 27 567 350 216 671 428 244 -218 244
Juros e outros encargos 8303 8086 217 2,6 0,1 838 -88| 0 89 -88 217 -88
Transferéncias correntes 38698 38473 225 0,6 60 105 105 1 107 107 213 165 108 225 108
Subsidios 1492 1148 343 23,0 0 0 0 343 0
Outras despesas correntes 2117 1109 1338 47,6 13 66 17 49 470 299 171 536 329 220 1338 220
Dotagdo provisional 330 330 0 0,0 330 0 330 0 0 0 0
Investimento 5957 4826 1131 19,0 1 54 20 33 39 15 24 93 37 57 1131 57
Transferéncias de capital 1435 1198 237 16,5 20 62 61 2 62 81 2 237 2
Outras despesas de capital 67 55 12 17,6 0 0 0 0 12 0
Diferencgas de consolidagdo 526 61 465 0 0 0 465
DESPESA EFETIVA 93021 89808 3213 3,5 330 330 0 264 203 61 1038 670 369 470 299 171 2102 1501 601 3213 601

Fonte: Sistemas aplicacionais da DGO, Relatério da CGE/2019 e cdlculos da UTAO. | Notas: i) Esta tabela considera apenas despesa efetiva e por esta razdo ndo se consideram nas dotagdes cenfralizadas as verbas
orgamentadas e executadas em ativos financeiros, na dotacdo destinada & “Regularizagdo de passivos ndo financeiros e aplicagdo em ativos”. Por esta razdo existem diferencas entfre a informag¢do aqui apresentada e a
da Tabela 9. No total das colunas (8) e (14) existe uma diferenca de 380 M€, correspondente a dotacdo inicial da rubrica de ativos financeiros na referida dotacdo centralizada e nas colunas (9) e (15) esta diferenca ascende
a 332 M€, que equivale d correspondente a execucdo desta despesa. (i) O valor da reserva orcamental inicial é superior ao que consta da CGE/2019. O valor considerado pela UTAO inclui a reserva orcamental de todos
os organismos da Administragdo Central, incluindo as entidades legalmente excecionadas. iii) As cativagdes iniciais sGo as previstas na Lei do OE e no DLEO. S&o excluidos deste cdlculo as cativagdes adicionais decorrentes
de alteragdes orgcamentais que reforgaram rubricas sujeitas a cativagcdo. Para efeitos do cdlculo das cativagdes iniciais considerou-se a informagdo divulgada na CGE/2019.
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3.4.2 Ndao convencionais

148. Em 2019 permaneceu em vigor o conjunto de restricoes a autonomia das entidades puUblicas, em
todos os niveis das AP, incluindo o sector puUblico empresarial, para contratar servigcos e recrutar recursos
humanos. A UTAO tem vindo a alertar para a subsisténcia, anos a fio, de regras nas leis orcamentais e
nos decretos-lei de execugdo orcamental que obstaculizam a tomada de decisdes de gestdo corrente
com cabimento orcamental aprovado pela AR (fé-lo nas apreciacdes das propostas de OE para 2020
e 2021). O Governo propde e o Parlamento aprova os tetos de despesa das unidades orgdnicas da
Administracdo Central e da Seguranca Social. Todavia, a mesma lei intfroduz, hd inUmeros anos, um
conjunto avultado de procedimentos internos e interministeriais de fundamentagdo de decisdes de
gestdo, na maioria das vezes, banais, com necessidade de autorizacdo prévia por parte dos membros
do Governo das dreas sectorial, das Financas e, no caso dos recursos humanos, também da drea da
Administracdo PUblica. O mesmo conjunto de restricdes é estendido, pelas leis orcamentais anuais, ds
Administracdes Regional e Local, nestes casos atribuindo o poder de aprovacdo prévia aos érgdos
politicos préprios de cada uma. A generalidade das empresas publicas dos trés niveis de jurisdicdo
territorial ndo escapa d alcada destes instrumentos de restricéo da despesa.

149. A UTAO tem vindo a designar este conjunto de regras como “instrumentos ndo convencionais” de
controlo da despesa. F&-lo por inspiracdo terminoldgica na politica monetdria, dominio em que se
passou a classificar deste modo uma série de formas novas de intervencdo dos bancos centrais para
assegurarem o cumprimentos dos objetivos da politica, que se vieram adicionar, desde, pelo menos, a
crise financeira de 2008-2012, aos instrumentfos agora ditos fradicionais ou convencionais (taxas de
reservas dos bancos, taxas de juros diretoras, reservas cambiais). Os instrumentos ndo convencionais de
confrolo da depesa publica em pessoal e aquisicdo de servicos nasceram depois dos analisados na
subseccdo anterior, razdo para a analogia terminoldgica com a politica monetdria.

150. A Figura 1 ajuda a compreender o que estd em causa. A lei do Orcamento do Estado de 2019 (Lei
n.° 71/2018, de 31 de dezembro) autoriza os gestores publicos a contratar servicos e a recrutar
trabalhadores. Porém, em normas cirdrgicas, mas com grande impacto na carga administrativa e nos
resulfados da gestdo, estabelece exigéncias processuadis que culminam na infromissdo fina do poder
politico em atos de gestdo corrente que envolvam aquisicdo de servicos e pessoal. O decreto-lei que
fixa as normas de execugdo do OE deste ano (Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho; DLEO/2019)
densifica as exigéncias relativamente & contratacdo de recursos humanos.

Figura 1 - Instrumentos nGo convencionais de controlo da despesa na legislagdo orgamental de 2019

Instrumentos ndo convencionais

Contratacdo de recursos humanos

Art. 53.2 da LOE/2019 + art. 157.2 do
DLEO/2019

RestricGes aplicaveis a generalidade dos RestrigGes aplicaveis a servigos
servicos especificos

Art. 60.2 da LOE Arts. 60.2da LOE + ...

Estudos, pareceres, projetos, consultoria,
representagdo judicidria e mandato
forense e quaisquer trabalhos
especializados

... +Art. 61.2 da LOE

Servigos prestados nas modalidades de
tarefa e avenga

... +Art. 62.2 da LOE

Fontes: UTAO, andlise & Lei do OE de 2019 (Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro) e ao Decreto-Lei da execugdo orcamental em 2019
(Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho). | Notas: para além da sujeicdo as normas identificadas nesta figura, os atos de gestdo
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referentes a aquisicdo de servicos e ao recrutamento de frabalhadores estiveram também condicionados pelas normas dos dois
diplomas referentes a instrumentos convencionais, com destaque para as cativagdes no caso da aquisicdo de servigos.

151. Os instrumentos nGo convencionais, tal como os convencionais, visam conter, caso a caso, a
entrada de frabalhadores para as AP e o acréscimo da despesa pUblica em duas rubricas concretas.
Depreende-se que a finalidade deste edificio juridico seja, através da centralizacdo de mecanismos de
controlo e aprovacdo prévia nas tutelas sectoriais e da drea das Financas, conter o crescimento no
volume de trabalhadores e o recurso a utilizacdo de servicos prestados por entidades externas s AP.
Estas normas sdo desnecessdrias para conter o crescimento da despesa efetiva (ou total em
contabilidade nacional) de cada unidade orgénica, porquanto esse travdo é assegurado nos mapas
contabilisticos aprovados em anexo & lei orcamental anual (designadamente, no Mapa 4 — “Mapa
relativo d classificacdo orgdnica das despesas do subsetor da Administracdo Central”). Retiram & gestéo
dos servicos e das empresas puUblicas a flexibilidade necessdria para ajustar a sua tecnologia (i.e., a
combinacdo de recursos que utilizam para produzir os bens ou servicos fornecidos a sociedade). Para
perseverarem no esforco de persuasdo das tutelas, as unidades org@nicas necessitam empenhar um
esforco significativo na construcdo das pecas processuais exigidas para habilitar a decisdo politica ,
esforco significativo que se estende a vdarias entidades chamadas a dar pareceres ou emitirinformacdes
no édmbito da verificacdo da legalidade e da regularidade administrativa: sGo os servicos de controlo
sectorial (entidades gestoras dos programas orcamentais) e os servicos aconselhamento dos membros
do Governo nas dreas das Financas (DGO) e da Modernizacdo e Administracdo PUblicas (Direcdo-Gerall
da Administracdo e do Emprego PUblico). Quando estiver em causa a aquisicdo de servicos no dominio
das tecnologias de informacdo, os pedidos de autorizacdo ds tutelas devem também ser
acompanhadas de pareceres dados pelo Centro de Gestdo da Rede Informdtica do Governo e pela
Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P.. Estando em causa a compra de servicos juridicos,
haverd que obter um parecer prévio do Centro de Competéncias Juridicas do Estado (JurisAPP). Tudo
isto, claro, sem prejuizo das demais consultas obrigatérias previstas na lei.

152. No minimo, hd uma clara desproporcionalidade entre o esforgco exigido para obter as autorizagoes
e a materialidade da despesa em causa. Os pesados processos administrativos ndo sdo escalados em
funcdo do volume de trabalhadores que se pretende contratar nem do valor das adjudicacdes de
servicos que se deseja realizar.

153. A UTAO ja avaliou noutros documentos o mérito destas normas. A repeticdo consecutiva, ano apds
ano, das normas identificadas na Figura 1 tem muitos inconvenientes e os mesmos superam largamente
os beneficios para a consolidacdo orcamental e a limitacdo do stock de trabalhadores vinculados ao
Estado. A avaliacdo estd feita nos relatdrios que apreciaram as propostas de Orcamento do Estado para
2020 e 2021, com base no arficulado das propostas de lei. Por esta razdo, e para beneficiar a economia
deste documento, tal avaliacdo ndo é aqui repetida. A Tabela 13 mostra qual é a correspondéncia
entre os artigos da LOE/2019 e os artigos da proposta de lei mais recente, que respeita & POE/2021.
Como se esclarecerd no préximo pardgrafo, a redacdo da LOE/2019 € praticamente igual a redacdo
na POE/2019 que a UTAO avaliou no Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de novembro. Assim, os leitores
interessados em conhecer ou recordar esta avaliacdo, que tem aplicacdo direta ao que sucedeu
durante 2019, podem encontrd-la na Seccdo 11.2 e nos destaques da mesma no Sumdrio Executivo.

154. A AR ndo alterou a POE/2019 e a POE/2021 é praticamente igual a LOE/2019. Os instrumentos ndo
convencionais de contfrolo da despesa existem hd muitos anos e as normas juridicas sdo, na sua
substancia, repetfidas de um ano para outro. No que diz respeito exclusivamente aos arfigos que
plasmam estas normas, a lei do Or¢camento do Estado de 2019 (Lein.° 71/2018, de 31 de dezembro) saiu
do Parlamento exatamente com a mesma redacdo com que entfrara na proposta do Governo
(Proposta de Lei n.° 156/Xlll/4). Ndo por acaso, mas antes repetindo fidelidade & prdtica de boa parte
da Ultima década, a proposta de lei do Orcamento do Estado para 2021 (Proposta de Lei n.° 61/XIV/2)
apenas difere da lei do OE/2019 em pormenores sem substéncia: mudangcas nos anos de aplicacdo,
modificacdo pequena nas listas de entidades excecionadas do dmbito das normas e troca de normas
entre a lei orcamental e o decreto-lei de execucdo orcamental. O essencial € sempre o mesmo. E por
isso que as avaliacdes da UTAO realizadas ao articulado das POE/2020 e 2021 se aplicam também &
LOE/2019 e ao DLEO/2019.
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Tabela 13 - Correspondéncia de artigos entre POE e LOE
Epigrafes dos artigos Localizagdo (n.° dos artigos)

relevantes POE/2019 LOE/2019 DL ExOr¢/2019 POE/2021

PPL 156/XI111/4 i PPL 61/XIV/2

“"Confratacdo de 38.° 53.° 157.° 44°
frabalhadores por pessoas

coletivas de direito publico e

empresas do setor publico

empresarial”

“"Encargos com contratos de 44.° 60.° 53.°
aquisicdo de servicos”

"Estudos, pareceres, projetos 45.° 61.° 55.°
e consultoria”

* Contratos de prestacdo de 46.° 62.° 56.°

servicos na modalidade de

tarefa e avenca”
Fontes: UTAO, baseada na comparagdo entre os diplomas legais identificados nos cabecalhos. | Notas: 1) Este decretfo-lei, concebido
para executar o OE/2019, foi mantido em vigor durante a execugdo do OE/2020 e ainda ndo foi substituido por um para a execucdo
de 2021.

3.4.3 llagdes para a qualidade das politicas pUblicas

155. A presente subseccgdo relne as conclusdes da andlise desta secgdo aos instrumentos de controlo
da despesa publica com natureza discriciondria, nas mdos do membro do Governo responsavel pela
drea das Finangas. A sua justificacdo procede da evidéncia processada nas Subseccdes 3.4.1
(instrumentos convencionais) e 3.4.2 (instrumentos ndo convencionais), complementada pelo Capitulo
11 do Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de novembro.

156. Sendo inegdvel que os instrumentos convencionais de controlo da despesa por parte do MF tém
ajudado a reduzir os desequilibrios nas finangas pUblicas, a andlise efetuada ao periodo 2014 a 2020
encerra implicagdes criticas para a qualidade das politicas pUblicas mais afetadas por eles. Chama-se,
pois, a atencdo dos leitores para efeitos porventura indesejdveis da manutencdo, anos a fio, das
caracteristicas identificadas na Subseccdo 3.4.1 e também na Seccdo 3.3 (desvios enfre execucdo e
orcamentacdo).

a) A gestdo orcamental excessivamente centralizada no MF exerce-se, nomeadamente, através
dos instfrumentos discriciondrios de controlo da despesa.

b) Osinstrumentos convencionais cresceram na sua escala financeira ao longo do periodo.?4 Pese
embora a reducdo em 2019, representaram neste ano uma parte significativa da despesa
efetiva executada (1,7%) e das poupancas alcancadas (18,7% do desvio total da despesa).

c) O MF utiliza os instrumentos centralizados de despesa maioritariomente para fravar a despesa
puUblica sectorial (as cativacdes e a reserva representam cerca de 60,8% da dotacdo destes
instrumentos em 2019). Ao mesmo tempo, as dotacdes ao seu dispor (dotacdo provisional e
dotacdes centralizadas, com um peso de 39,2% desta categoria) sdo maioritariamente
destinadas & intervencdo na gestdo corrente e d mitigacdo de problemas crénicos de
suborcamentacdo, permanecendo subexecutadas as categorias de despesa que se
relacionam com investimento, uma vez que a componente de capital representa escassos 6,8%
dos reforcos sectoriais.

d) A suborcamentacdo reiterada nalgumas rubricas da despesa, particularmente as despesas
com pessoal no Ministério da Educacdo, sempre mitigada com recurso a dotacdo provisional,
prejudica a qualidade global das politicas publicas afetadas na medida em que retira aos
gestores sectoriais a previsibilidade sobre as suas restricdes orcamentais (montantes e momentos
em que a liquidez fica disponivel para assumir compromissos).

e) A ulilizacdo da dotacdo provisional na gestdo corrente, em despesas que ndo sdo imprevistas,
confraria a sua finalidade, é imprudente e ndo constitui uma boa prdtica orcamental — é
sempre preferivel cortar & partida, na fase de orcamentacdo, do que alimentar expectativas
de capacidade financeira que nunca chega a ser plenamente libertada.

f) A proliferacdo de dotacdes centralizadas, inscritas no programa orcamental do Ministério das
Financas, contraria o principio de especificacdo da despesa. Estas dotacdes, destinando-se a
satisfazer eventuais necessidades especificas de politicas sectoriais, poderiam ser geridas

24 vide Grafico 45 e Tabela 26 no Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de novembro.
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precautoriamente pelos ministros sectoricis respetivos, no seus orcamentos, em nome da
responsabilidade orcamental.

g) Conjugando os resultados da Subseccdo 3.3.2, que andlisa os desvios entfre previsdo e
execucdo de 2014 a 2020, com os da Subseccdo , que andalisa os instrumentos convencionais,
deve referir-se que aintervencdo do MF na histéria recente das financas publicas teve um papel
importante na consolidacdo orcamental de 6557 M€ alcancada neste periodo, consolidacdo
num periodo de expansdo econdmica e que contou com a ajuda do racionamento da liquidez
dos servicos da AJC. No entanto, como sugestdo futura destinada a melhorar a qualidade das
politicas publicas, salienta-se ser preferivel apresentar ao Parlamento dotacdes de despesa mais
realistas e regras de utilizagcdo menos infrusivas na autonomia de gestdo dos sectores (do que
congelar imediatamente apds a aprovacdo parlamentar fatias tdo expressivas do orcamento
e sujeitar os decisores politicos e os gestores a negociacdes permanentes ao longo do ano sobre
os reais limites & despesa e d pratica de atos de gestdo sectoriais.

157. O propodsito da Subsecgdo 3.4.2 foi alertar os legisladores para a utilidade de repensarem
seriamente a manutencdo dos instrumentos ndo convencionais. E certo que eles podem ajudar o MF a
contfer a despesa abaixo dos tetos aprovados pela AR e a limitar a assungcdo de certos compromissos
de despesa plurianuais (caso do pessoal, sobretudo). Mas os legisladores devem também ter em conta
0 preco que o pdis paga em termos da qualidade dos servicos pUblicos prestados s empresas € aos
cidaddos por causa de todo este arsenal de instrumentos de confrolo se manter em vigor acriticamente,
tantos anos a fio, sejam eles de crise ou expansdo econdmica. Tais instrumentos s&o uma intromissdo
profunda do poder politico na gestdo corrente das organizacdes publicas, que verticaliza e centraliza
tfanto decisdes importantes como decisdes triviais na vida das organizagdes, com reflexos negativos na
gestdo e na qualidade da producdo das unidades orgénicas. Recomenda-se que sejam
oportunamente escutados o Governo, mas também antigos e atuais gestores publicos, para
ponderagcdo de um eventual alivio destas restricoes na préoxima lei orgamental.
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UTAO Unidade Técnica 4. Do saldo global as operagdes com ativos e passivos financeiros na Ad-
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4 Do saldo global as operagoes com ativos e passivos financeiros na Administragdo Cen-
tral

158. Neste capitulo procede-se a andlise das componentes ndo efetivas da receita e da despesa da
Administragdo Central, em que se incluem o Estado (Servicos Integrados) e os Servicos e Fundos
Auténomos. Esta andlise vai além das componentes efetivas da receita e da despesa apreciadas no
Capitulo 3 para incluir o conjunto de operacdes financeiras (designadas ndo efetivas) registadas tanto
no lado da despesa como no da receita. Trata-se de operacdes econdmicas com ativos e passivos
financeiros que ndo afetam a parte efetiva da receita/despesa, ndo tendo impacto no saldo global.
Para o efeito, as varidveis em estudo nas proximas pdginas correspondem & receita de ativos financeiros,
A despesa com ativos financeiros, a receita de passivos financeiros, a despesa com passivos financeiros
e, ainda, ao saldo da geréncia anterior. Para completar a equacdo que define a restricGo orcamental
de caixa enfrentada por cada sector/subsector institucional (ou unidade orgdnica em particular) é
necessdrio ter em conta o saldo global (que corresponde a receita efetiva deduzida da despesa
efetiva), estabelecendo-se assim a ligacdo com as componentes da receita e da despesa efetivas,
analisadas no Capitulo 3. A estrutura do capitulo é, pois, a seguinte. Na Seccdo 4.1 procede-se a uma
andlise da restricdo de tesouraria enfrentada pela Administracdo Central entre 2014 e 2019,
desagregando-a para os subsectores Estado (Servicos Integrados) e Servicos e Fundos Autdnomos (SFA).
A Seccdo 4.2 apresenta, com maior detalhe, a despesa do Estado em ativos financeiros (dentro e fora
das AP) e, complementarmente, a receita obfida com estas aplicagcdes financeiras. A Seccdo 4.3
apresenta o detalhe da despesa em ativos financeiros efetuada pelas entidades que infegram os SFA.

4.1 Arestrigdo orcamental em base de caixa

159. Na Subseccdo 4.1.1 apresenta-se uma definigdo sumdria dos conceitos mais relevantes. As andlises
d execucdo orcamental em contabilidade publica tendem a concentrar-se nas operacdes econdmicas
que alteram o patriménio financeiro liquido da unidade orgdnica. Sendo essas as operacdes que geram
receita efetiva e despesa efetiva. No entanto, a atividade econdmica de uma unidade orgdnica ndo
se circunscreve a estas operacdes. Realiza também operacdes com ativos e passivos financeiros. A
primeira subseccdo explica os conceitos necessdrios para se entender os fluxos financeiros realizados
para além do saldo global. A segunda e terceira subseccdes apresentam a evidéncia empirica sobre
os reflexos na tesouraria de todas as operacdes econdmicas praticadas pelo Estado (Subseccdo 4.1.2)
e pelos Servicos e Fundos Auténomos (Subseccdo 4.1.3) entre 2014 e 2019.

4.1.1 Conceitos

160. Um saldo é uma medida sintética da atividade financeira de uma unidade organica durante
determinado periodo. Na vertente de “caixa pura” do sistema de contabilidade pUblica orcamental,
um saldo, sendo a diferenca entre receitas e despesas acumuladas durante o periodo, exprime a
contribuicdo das operacdes subjacentes a esses fluxos para a tesouraria da organizacdo. Se a diferenca
for positiva, a tesouraria aumenta face ao valor verificado no final do periodo anterior; se for negativa,
a tesouraria diminui face ao periodo anterior. Como refere Baleiras et al. (2018, p. 205),%5

“Existem tantos saldos quantos os tipos de receita e despesa que o analista queira considerar. O saldo porven-
tura mais frequente nas andlises de finangas publicas no regime de caixa modificado é o saldo global. Mede a

25 BALEIRAS, Rui Nuno, DIAS, Rui e ALMEIDA, Miguel (2018), Finangas Locais: Principios econdémicos, instituicdes e a experiéncia portu-
guesa desde 1987, Colecdo “Livros do CFP", Lisboa: Conselho das Financas Publicas. Consullt. 25 Mar 2021 e disponivel em
https://www.cfp.pt/pt/publicacoes/sectores-das-administracoes-publicas/financas-locais-principios-economicos-instituicoes-e-a-ex-
periencia-portuguesa-desde-1987.
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diferenca entre receitas efetivas e despesas efetivas. Se, no final do periodo em apreco, a unidade orgénica
tem um saldo global positivo, isso significa que acumulou (principio de caixa) ou teve direito a acumular (prin-
cipio do compromisso) recursos financeiros durante esse lapso de tempo. Tem contrapartida no acréscimo de
um ativo financeiro (por exemplo, entrada de fundos numa conta de depdsitos & ordem) ou na diminuicdo de
um passivo financeiro (por exemplo, amortizacdo de um empréstimo). Esta acumulagdo (ou direito a acumular)
patrimdnio financeiro liquido é o resultado financeiro das transacdes em que a autarquia participou durante tal
exercicio".26

161. O saldo global corresponde entdo a diferenca entre a receita efetiva e a despesa efetiva e pode
assumir qualquer sinal. Quando a execucdo deste saldo é negativa, isso significa que outra organizacdo
(do sector das AP ou de outro sector institucional) esteve disposta a financiar o excesso de despesa
efetiva sobre a receita efetiva. Este financiamento materializa-se sob a forma de operacdes com
passivos financeiros, ou seja, a unidade orgénica deficitdria contraiu passivo(s) financeiro(s) em troca
de financiaomento para a sua afividade (registados como receita de passivos financeiros). Em
alternativa, a unidade orgdnica pode financiar um saldo global negativo através da venda de
patriménio financeiro de que disponha (registada como receitas de ativos financeiros). Isto &, pode
obter receita a partir da carteira de ativos financeiros de que disponha. Uma operacdo exemplificativa
desta forma de financiamento ocorre quando uma entidade puUblica vende uma participacdo social
que detinha numa determinada entidade. No momento em que essa venda se efetua, a entidade é
reembolsada de um determinado montante que regista sob a forma de receita de ativos financeiros.
Por fim, uma terceira alternativa para financiar um défice global é recorrer ao saldo de geréncia
anterior, se este tiver sido positivo e a lei permitir a integracdo do saldo do ano anterior nas contas do
exercicio seguinte.

162. Assim, cada sector, subsector ou uma simples unidade organica estd sujeito a uma restricdo de
tesouraria. A Caixa 3 explicita a restricdo de tesouraria em contabilidade publica orcamental
enfrentada pelo Estado (ou por qualquer outro sector/subsector/unidade orgdnica), a mesma é
quantificada na Subseccdo 4.1.2 e o mesmo é efetuado para os Servicos e Fundos Autbnomos na
Subseccdo 4.1.3, evidenciando as previsdes orcamentais e as execucdes alcancadas para o periodo
2014 a 2019. A primeira linha da Tabela 14 e da Tabela 15, em ambos os casos intitulada “Receita liquida
proveniente de passivos financeiros”, identifica a diferenca enfre a receita obtida em operacdes com
passivos financeiros e a despesa paga em operacdes com passivos financeiros do subsector em causa.
Por definicdo contabilistica, esta grandeza € igual a diferenca entre o saldo total e a soma da “despesa
liquida em ativos financeiros” com os valores simétricos do saldo global e do saldo da geréncia anterior.

Caixa 3 - A restricdo de tesouraria do Estado na contabilidade puiblica orgamental

Na dética de caixa da contabilidade publica orgamental, o Saldo Total (ST) do Estado em determinado exercicio
€ a diferenca entre todas as receitas cobradas e todas as despesas pagas ao longo desse periodo. Algebrica-
mente, arestricdo de tesouraria do Estado num dado exercicio é dada pela igualdade

ST = (Refetiva — Defetiva) + (Rpr — D) + (Rar — Dar) + Scerancia ant. (1)
As letras R e D designam receita e despesa, respetivamente, os indices inferiores PF e AF representam passivos
financeiros e ativos financeiros. O lado esquerdo exprime o excesso de fundos arrecadados durante o periodo. O
lado direito indica as origens ou fontes liquidas desse excedente de tesouraria. Sdo elas o Saldo Global (SG), por
definicdo igual a diferenca entre receita e despesa efetivas, o saldo de operagcdes com passivos financeiros (Rer —
Der), 0 saldo de operagdes com ativos financeiros (Rar — Dar) €, ainda, o saldo transitado da geréncia anterior e
incorporado na execugdo do exercicio em causa (Scerencia Ant).
Na perspetiva dos passivos financeiros, a receita liquida deles proveniente, lado esquerdo da equacdo (2), provém
da diferenca entre as novas emissdes de passivos financeiros (Ree, receita de passivos financeiros) e as amortiza-
¢oes de capital (redugdo no sfock de passivos financeiros; Der, despesa com passivos financeiros). Quando o Es-
tado obtém um empréstimo, a receita com origem em passivos financeiros aumenta; pelo contrdrio, a amortiza-
cdo de um empréstimo por parte do Estado gera para ele uma despesa com passivos financeiros. Pensando agora
na origem da receita liquida de ativos financeiros, também ela provém da transagdo do patriménio financeiro do
Estado, mas, neste caso, dos seus ativos. Quando o Estado concede um empréstimo a uma entidade de outro
subsector, o montante desse empréstimo constitui para si uma despesa com ativos financeiros; em sentido contrd-
rio, quando o Estado é reembolsado de um empréstimo que tinha concedido anteriormente a outro subsector,
regista uma receita de ativos financeiros.
Arestricdo (1) pode ser reescrita da seguinte forma alternativa

Rpr — Dpr = ST — SG + (Dar — Rar) — Sceréncia Ant. (2)

O:s fluxos na equagdo podem ser medidos em termos previsionais, como sucede quando o Orcamento do Estado
é preparado, ou em termos executados, quando sdo observados apds a realizacdo das operacoes econdmicas
que |lhes subjazem.

26 Na vertente de caixa pura, ficam também de fora os fluxos de tesouraria resultantes das chamadas operacdes extraorcamentais.
Estas sGo operagdes que, embora ndo fagcam parte do orgcamento, t€m expressdo nos fluxos de fesouraria de uma unidade orgdnica.
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O lado esquerdo da equacdo (2), i.e., (Rer — Dre) € a receita liquida de passivos financeiros que o Estado prevé
obter (orcamento) ou teve necessidade de obfer (no decurso da execugdo orcamental), expressas em fluxos de
caixa. O lado direito da segunda equacdo mostra as aplicacdes possiveis da receita liquida de passivos financei-
ros. Podem servir para financiar as aquisicdes liquidas de ativos financeiros (Dar — Rar), 0 défice global (simétrico de
SG) e o défice total apurado no exercicio anterior (simétrico do Saldo da Geréncia Anterior). A eventual diferenca
positiva (negativa) entre a receita liquida de passivos financeiros e a soma destas trés aplicacdes € captada no
Saldo Total (ST), através de um valor positivo (negativo). Concentrando a atencdo no SG, pode afirmar-se entdo
gue um SG positivo liberta meios de financiamento para operacdes ndo efetivas. Ao invés, um SG negativo exige
meios de financiamento na esfera ndo efetiva que podem provir de vdrias fontes: incorporacdo de excedente da
geréncia anterior, receita liquida de passivos financeiros, receita liquida de ativos financeiros, ou uma qualquer
combinacdo destas frés fontes.

A primeira linha da Tabela 14 exibe a receita liquida de passivos financeiros (Rer — Drr). As linhas seguintes mostram
as aplicacdes desta receita liquida: financiamento do défice global, financiamento da despesa liquida em ativos
financeiros e financiamento do défice transitado da geréncia anterior. Esclarece-se que as execucdes de 2018 e
2019 registam valores nulos para o saldo da geréncia anterior e o saldo total.

163. Quer isto dizer que a unidade organica tem de obter um determinado montante de financiamento
sob a forma de passivos financeiros (Rer) que seja suficiente para: i) proceder ao pagamento de
eventuais amortizagdes de passivos financeiros (Der); i) financiar a despesa liquida com ativos financeiros
(Dar — Raf); iii) financiar o diferencial entre o saldo total e a soma do saldo global, que venha a ocorrer,
Ccom O Sceréncia Ant, CASO este seja positivo e possa ser legalmente integrado no saldo do ano corrente. O
lado esquerdo da equacdo (2) explicada na Caixa 3 designa-se por receita liquida de passivos
financeiros (Rer — Drr) e traduz as necessidades liquidas de financiamento que, numa perspetiva ex ante
(fase da orcamentacdo), necessitard obter e que, na perspetiva ex post (i.e., fecho de contas), revelou
ter fido necessidade de obter. Estas necessidades tém origem em duas parcelas distintas, uma efetiva
(o simétrico do saldo global, ou seja, o défice global) e a outra ndo efetiva, formada pelo saldo total
(ST) e pela despesa liquida em ativos financeiros (Dar — Rar). Um saldo global (SG) positivo liberta meios
de financiamento para operagdes ndo efetivas, em vez de necessidades liquidas de financiamento.
Pelo contrdrio, um SG negativo exige necessidades de financiamento. Olhando para as necessidades
liguidas de financiamento na perspetiva dos passivos financeiros, elas correspondem a diferenca entre
as novas emissdes de passivos financeiros (receita de passivos financeiros) e as amortizagdes no stock
de passivos financeiros previamente detido (despesa com passivos financeiros); € por isso que se
designam como receita liquida de passivos financeiros.

164. Em termos interpretativos, a igualdade contabilistica referida, equacdo (2), permite intuir as
seguintes conclusoes:

— Quando o Estado obtém um empréstimo, a receita com origem em passivos financeiros au-
menta. Pelo contrdrio, a amortizagdo de um empréstimo existente por parte do Estado gera
uma despesa com passivos financeiros;

— Quando o Estado concede um empréstimo a outra entidade, o montante desse empréstimo
concedido constitui para si uma despesa com ativos financeiros; em sentido contrdrio, quando
o Estado é reembolsado de um empréstimo que tinha concedido anteriormente, regista uma
receita de ativos financeiros na sua contabilidade;

— Assim, ainterpretacdo mais intuitiva da restricdo de tesouraria é a seguinte: o Estado precisa de
se endividar, ou seja, obter receita com origem em passivos financeiros, para financiar a amor-
tizacdo de passivos financeiros e as parcelas expressas no lado direito da equacdo (2): um even-
tual excesso de despesa com ativos financeiros, um eventual défice global (SG < 0) e o saldo
total (ST).

165. Os ativos financeiros representam beneficios futuros para os seus detentores, que se concretizam
através de meios de pagamento. Ativo financeiro é um qualquer ativo que seja: i) dinheiro; i) um
instrumento de capital préprio de uma entidade; iii) um direito contratual, que pode permitir receber
dinheiro ou outro ativo financeiro de outra entidade, ou ainda possa permitir trocar ativos financeiros ou
passivos financeiros com outra entidade em condicdes que sejam potencialmente favordveis para a
unidade orgdnica; iv) um contrato a liquidar em instrumentos de capital préprio da entidade.?” No lado
da receita, os ativos financeiros correspondem a enfradas de tesouraria resultantes de operacdes de

27 vide Anexo Il do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.
NCP 18 — Instrumentos Financeiros, 3 — Definicoes.
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venda ou amortizacdo de créditos concedidos, designadamente de obrigacdes e agcdes ou outras
formas de participacdo, assim como os encaixes resultantes do reembolso de empréstimos ou subsidios
(reembolsdveis ou parcialmente reembolsdveis) anteriormente concedidos. No lado da despesa,
registam-se os pagamentos para adquirir fitulos de crédito, incluindo obrigacdes, acdes, quotas e outras
formas de participacdo, bem como os pagamentos que traduzem a concessdo de empréstimos e
adiantamentos ou subsidios reembolsdveis ou parcialmente reembolsdveis a terceiros.

166. A receita de ativos financeiros compreende as verbas provenientes da venda e amortizagdo de
titulos de crédito, designadamente acdes e obrigacdes ou outras formas de participacdo no capital de
uma entidade, bem como as resultantes do reembolso de empréstimos ou subsidios concedidos. Este
capitulo da receita desdobra-se de acordo com o grau de liquidez dos respetivos titulos,
compreendendo:

— Depbsitos, certificados de depdsito e poupanca;
— Titulos a curto prazo;

— Titulos a médio e longo prazos;

— Derivados financeiros;

— Empréstimos a curto prazo;

— Empréstimos a médio e longo prazos;

— Recuperacdo de créditos garantidos;

— Acodes e outras participagoes;

— Unidades de participacdo;

— Alienacdo de partes sociais de empresas;
— OQutros ativos financeiros.

167. A receita de passivos financeiros é obtida através dos recebimentos provenientes da emissdo de
obrigacdes e empréstimos contraidos a curto e a médio e longo prazos. Este capitulo da receita
desdobra-se de acordo com o grau de liquidez dos respetivos titulos, com a mesma estrutura definida
no pardgrafo 166 para a receita de ativos financeiros.

168. A despesa com ativos financeiros consiste no pagamento de operagdes financeiras que envolvam
a aquisicdo de titulos de crédito, incluindo obrigacdes, acdes, quotas e outras formas de participacdo,
e a concessdo de empréstimos, adiantamentos e subsidios reembolsdveis. Este agrupamento da
despesa encontra-se detalhado de acordo com o grau de liquidez dos respetivos ativos financeiros
adquiridos, compreendendo os seguintes subagrupamentos:

— Depésitos, certificados de depdsito e poupanca;
— Titulos a curto prazo;

— Titulos a médio e longo prazos;

— Derivados financeiros;

— Empréstimos a curto prazo;

— Empréstimos a médio e longo prazos;

— Acodes e outras participacgoes;

— Unidades de participacdo;

— OQOutros ativos financeiros.

169. A despesa com passivos financeiros soma os desembolsos em operagoes financeiras de
amortizagcdo de empréstimos, titulados ou ndo, regularizagcdo de adiantamentos ou subsidios
reembolsdveis, e ainda de execugdo de avales ou garantias. As operacdes financeiras envolvidas
podem ser de mera tesouraria ou de médio e longo prazos, encontrando-se desdobradas nos seguintes
subagrupamentos de despesa:

— Depdsitos, certificados de depdsito e poupanca;
— Titulos a curto prazo;

— Titulos a médio e longo prazos;

— Derivados financeiros;

— Empréstimos a curto prazo;

— Empréstimos a médio e longo prazos;
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— Outros ativos financeiros.

170. As préximas subsecgdoes vdo apresentar a evidéncia empirica sobre a restricdo de tesouraria
agregada de dois subsectores das AP no periodo de 2014 a 2019: o Estado e os Servigos e Fundos
Auténomos. Cada um deles agrega, pois, um conjunto vasto de unidades orgénicas. Tudo o que acima
se disse a propdsito de uma unidade orgdnica genérica aplica-se aos subsectores, mas com uma
diferenca importante. As contas a seguir apresentadas estdo consolidadas dentro de cada subsector.
Quer isto dizer que os efeitos financeiros de operacdes econdmicas eventualmente praticadas entre
unidades orgdnicas do mesmo subsector foram anuladas para evitar o erro da dupla contabilizacdo e
refletir a posicdo de tesouraria do subsector face ao conjunto de todos os demais subsectores
institucionais da economia. As tabelas e os grdficos seguintes permitirdo conhecer a composicdo da
restricdo de tesouraria dos subsectores [equacdo (2)] e o modo como ela evoluiu ao longo do periodo
em andlise.

4.1.2 Estado, 2014 a 2019

171. As necessidades de financiamento do Estado podem ser subdivididas em duas grandes
componentes, o saldo global e a despesa liquida em ativos financeiros. O saldo global, sendo sempre
negativo no periodo observado, tem exigido necessidades de financiamento a partir de fontes ndo
efetivas. Entre 2014 e 2019, o saldo global do Estado registou uma trajetéria de crescimento, tendo
passado de — 7504 M€ em 2014 para - 3940 M€ em 2019 (subida de 3564 M€). Neste periodo, as maiores
redugdes no défice do Estado ocorreram em 2015 (+ 1902 M€ face a 2014), 2017 (+ 1346 M€ face a 2016)
e 2018 (+ 1120 M€ face a 2017). Em 2019 o saldo global do subsector Estado deteriorou-se 273 M€ face
a 2018. Desta forma, a melhoria do saldo orcamental do Estado tem vindo a confribuir para dliviar a
pressdo sobre necessidades de financiamento deste subsector. Por seu lado, a despesa liquida com
ativos financeiros apresentou uma frajetdria mais iregular, representando um valor da mesma ordem de
grandeza do défice global, com excecdo dos anos 2016 e 2019. Com efeito, as operacdes
contabilizadas como receita e despesa com ativos financeiros assumem um cardter mais irregular, néo
se encontfrando diretamente relacionadas com a atividade operacional e efetiva dos Servicos
Integrados. Assim, referem-se seguidamente as operacdes de maior impacto na despesa com ativos
financeiros ocorridas neste periodo. Como se verd neste detalhe, sobressaem as verbas destinadas a
intervencdes no sistema financeiro portugués:

— Em 2014: empréstimo concedido pelo Estado ao Fundo de Resolucdo, no valor de 3900 M€; Em-
préstimos de médio e longo prazo a entidades publicas, no valor total de 5020 M€; dotacdes de
capital (agcdes e outras participacdes sociais), em que se inclui a empresarializacdo dos hospi-
tais, 1840 M§;

— Em 2015: i) aumento do capital social do Banif e empréstimo ao Fundo de Resolucdo, no valor
de 2255 M&; i) inje¢des de capital em empresas publicas, no valor de 3,1 mil M€, e (iii) concessdo
de empréstimos a entidades publicas, sobretudo para reestruturacdo financeira das empresas
de transportes, cerca de 1,5 mil M€;

— Em 2016: (i) injecdes de capital em Infraestruturas de Portugal, S.A. (950 M€), Metfropolitano de
Lisboa, E.P.E. (358,4 M€), PARPUBLICA S.G.P.S., S.A. (290,3 M€), CP — Comboios de Portugal, E.P.E.
(175,9 M€), Companhia Carris de Ferro de Lisboa, S.A. (60,9 M€) e Fundo de Apoio Municipal

(46,4M€), (ii) concessdo de empréstimos a entidades publicas, como o Metro do Porto, S.A.
(557,5M€), a PARVALOREM, S.A. (333,7M€), a PARUPS S.A. (91,6M€) e a Parque Escolar, E.P.E.
(85, 1M¥€);

— Em 2017: i) recapitalizacdo da Caixa Geral de Depdsitos, 2500 M€; ii) dotacdes de capital da
PARCAIXA, 499 M€, e da Infraestruturas de Portugal, 880 M&; iii) recapitalizacdo de hospitais, 500
ME;

— Em 2018: injecdo de 791,7 M€ no Novo Banco através do Fundo de Resolucdo, tendo o Estado
efetuado um empréstimo ao Fundo de Resolucdo no valor de 430,0 M€;

— Em 2019: concessdo de empréstimos estatais & PARVALOREM (1204,0 M€), ao Fundo de Resolu-
cdo (850,0 M€) e a Metro do Porto (659,1 M€); reforco do capital social das empresas publicas
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Infraestruturas de Portugal (1391,9 M€) e Metropolitano de Lisboa (549,8 M€); iii) reforco do capi-
tal estatutdrio em 35 hospitais EPE do Servico Nacional de Saude (total de 683,6 M€). A Seccdo
4.2 apresenta o detalhe completo da despesa com ativos financeiros do Estado em 2019.

Tabela 14 - Restrigcdo de tesouraria do Estado em base de caixa: 2014-2019
(valores orcamentados e valores executados, em milhdes de euros)

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Estado (Servigos Integrados)
OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE
1. Receita liquida p iente de passivos fi iror  (7)-(2)+(5)-(6)| 18896 14833 11435 11840 9997 7718 12669 10380 11727 7339 12716 9499
Receita de passivos financeiros 129880 90739 96395 74882 87180 63324 95733 70232 81508 67801 70488 56 190
Despesa com passivos financeiros 110984 75905 84961 63043 77183 55606 83064 59852 69781 60462 57772 46690
2. Saldo global (Receita efetiva - despesa efetiva) -7857 -7504 -6227 -5602 -5861 -6132 -5826 -4786 -5471 -3666 -5176 -3940
Receita efetiva 40617 41415 43240 43025 45952 44229 46899 45827 47273 48064 -71410 -56987
Despesa efetiva 48474 48919 49466 48627 51814 50361 52726 50613 52744 51730 -66234 -53048
3. Despesa em ativos financeiros 12597 11313 5725 6787 4924 3112 8065 6444 7019 4778 8462 6357
4. Receita de ativos financeiros 1558 3983 517 549 788 984 1222 1284 763 1105 922 798
5. Despesa liquida em ativos financeiros (3)-(4)] 11039 7330 5208 6238 4136 2128 6843 5160 6256 3673 7540 5559
6. Saldo da geréncia anterior* 47 79 13 ] 0 ] 0 -434 0 ] (] ]
7. Saldo Total 0 0 0 0 0 -542 0 [} [} 0 [} 0

Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO, OE/2014-19, CGE/2014-19, respetivos relatdrios e mapas contabilisticos
gerais e elementos informativos). | Notas: (i) Os valores orcamentados (OE) correspondem aos valores do orgamento aprovado na
Assembleia da Republica. (i) Os valores executados correspondem aos valores finais apresentados na CGE de cada um dos anos. (iii)
Em 2016 registou se uma transferéncia para o Fundo de Regularizacdo da Divida PUblica, no valor de 542 ME; foi classificada como
despesa com passivos financeiros por se destinar a amortizar divida publica por parte do fundo, que € um SFA da AdC. (iv) Existe uma
parcela de 8 M€ no conjunto de operacdes com passivos financeiros em 2016 que os mapas da CGE/2016 ndo permitem perceber
se se refere areceita ou a despesa; a UTAO optou por eliminar este valor na construgcdo da tabela. (v) Nota 1 na linha 6 da tabela —
Entre 2014 e 2016 a DGO contabilizou o saldo da geréncia anterior como receita efetiva do Estado. A partir de 2017 (inclusive) o saldo
da geréncia anterior passou a ser contabilizado como receita ndo efetiva, deixando, assim, de influenciar o saldo global deste sub-
sector.

Grdfico 27 - Evolucdo das necessidades de financiamento do Estado em base de caixa: 2014-2019
(valores executados, em milndes de euros)
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Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO, OE/2014-19, CGE/2014-19, respetivos relatdrios e mapas contabilisticos
gerais e elementos informativos). | Notas: (i) Os valores executados correspondem aos valores finais apresentados na CGE de cada
um dos anos. (i) Entre 2014 e 2016 a DGO contabilizou o saldo da geréncia anterior como receita efetiva do Estado. A partir de 2017
(inclusive) o saldo da geréncia anterior passou a ser contabilizado como receita ndo efetiva, deixando, assim, de influenciar o saldo
global deste subsector. (li) Em 2016 registou-se uma transferéncia para o Fundo de Regularizagdo da Divida PUblica, no valor de 542
ME; foi classificada como despesa com passivos financeiros por se destinar a amortizar divida publica por parte do fundo, que é um
SFA da AdC.
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172. Entre 2014 e 2019 o Estado portugués reduziu a necessidade de recorrer a fontes de financiamento
fora das receitas efetivas, o que permitiuv reduzir as emissoes de divida, liquidas de amortizagées (na
ética de tesouraria). No periodo em andlise, o recurso a receita liquida de passivos financeiros, isto é, o
montante de financiamento que o Estado teve de obter para suprir as suas necessidades liquidas de
financiamento, reduziu-se de 14 754 M€ em 2014 para 9499 M€ em 2019. Contudo, em 2019 registou-se
um acréscimo de 2160 M€ face ao ano precedente. Este aumento da receita liquida de passivos
financeiros ficou a dever-se a dois fatores. Por um lado, ao crescimento homdlogo da despesa liquida
em ativos financeiros (+1887 M€ do que em 2018 —linha 5 da Tabela 14) e, por outro lado, & degradacdo
homodloga do saldo global (- 273 M€ — linha 2 da Tabela 14) face a 2018. Ambos os fatores concorreram
para que, em 2019, o Estado tivesse de recorrer a mais 2160 M€ em fontes de financiamento fora das
receitas efetivas — Tabela 14 e Grdfico 27.

173. Em 2019, a despesa (bruta) em ativos financeiros aumentou e a receita de ativos financeiros
diminuiv, face ao periodo homdlogo. As operacdes com ativos financeiros levadas a cabo em 2019
exigiram do Estado um maior esforco financeiro do que em 2018: +1579 M€ sob a forma de despesa e
- 308 M€ em receita de ativos financeiros, face ao ano anterior. Na Seccdo 4.2 é apresentado o detalhe
das operacdes efetuadas pelo Estado com ativos financeiros em 2019.

41.3 Servigcos e Fundos Autonomos, 2014 a 2019

174. Os Servigos e Fundos Auténomos (SFA) enfrentam uma evolugdo da restricdo orcamental em base
de caixa distinta da do Estado, e por frés razdes: saldo global mais préximo do equilibrio, saldo da
geréncia anterior positivo, crescente e muito mais expressivo, e valor menos relevante da despesa
liquida com ativos financeiros. A informacdo estatistica de base consta da Tabela 15 e do Grdfico 28,
abaixo. O financiamento liquido dos SFA é dado pelos valores positivos da receita liquida proveniente
de passivos financeiros (linha preta no Grdfico 28 e linha 1 da Tabela 15). Esta série reflete o
financiamento, fora das receitas efetivas, que os SFA fiveram de obter para suprir as suas necessidades
liguidas de financiamento. Este financiamento é utilizado pelas unidades orgénicas no decurso da sua
atividade, em diversos fins, designadamente, para financiar o seu défice global e a despesa liquida com
ativos financeiros. Por outro lado, o saldo da geréncia do ano anterior foi sempre positivo no caso dos
SFA e cresceu acentuadamente ao longo do periodo 2014-2018; pese embora tenha diminuido 1019 M€
em 2019, manteve-se em patamar positivo. A despesa liquida em ativos financeiros assume valores muito
menos expressivos do que no subsector Estado, ainda que, nos anos mais recentes, fenha ascendido a
1094 M€ e 2269 M€ em 2018 e 2019, respetivamente. O saldo global dos SFA, que retrata o seu
desempenho efetivo, manteve-se negativo até 2018, com os valores mais expressivos a registarem-se
em 2015 e 2018. Contudo, em 2019 os SFA registaram um excedente orcamental de 111 M€, facto que
confribuiu para reduzir o recurso a financiamento fora das receitas efefivas. Assim, a evolucdo do
financiamento liquido dos SFA é determinada, sobretudo, pelo comportamento do saldo da geréncia
anterior e, em menor escala, pelo saldo global e pela despesa liquida em ativos financeiros. No periodo
em andlise, o saldo da geréncia anterior apresenta-se positivo com uma evolucdo crescente até 2018,
tendo aumentado de 3305 M€ em 2014 para 8217 M€ em 2018 (melhoria de 4913 Mg€), diminuindo
1019 M€ em 2019, para 7198 M€. Pese embora o saldo da geréncia anterior dos SFA seja uma receita
ndo efetiva, este representou o maior contributo para o financiamento do subsector. J& o saldo global,
que fraduz a componente efetiva da receita e da despesa, tem assumido um confributo negativo para
a restricdo de tesouraria dos SFA, refletindo um excesso de despesa efetiva sobre a receita efetiva. Este
contributo foi relativamente reduzido nos anos 2014, 2016 e 2017, mas mais relevante em 2015 (-735 M€)
e 2018 (- 976 M€). No que respeita a despesa liquida em ativos financeiros efetuada pelos SFA, esta
componente representa um conftributo relativamente diminuto ao longo do periodo 2014-2017, tendo
assumido maior relevancia nos dois Ultimos anos, absorvendo 1094 M€ em 2018 e 2269 M€ em 2019. Na
Seccdo 4.3 apresenta-se o detalhe da despesa em ativos financeiros efetuada pelos SFA em 2019.
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Tabela 15 - Restricdo de tesouraria dos SFA em base de caixa: 2014-2019
(valores orcamentados e valores executados, em milhdes de euros)

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Servigos e Fundos Auténomos
OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE OE CGE
1. Receita liquida p i de passivos fi iror  (7)-(2+(5)-(6)] 1740 587 1949 1842 2140 1249 1888 707 3521 2680 2122 1831
Receita de passivos financeiros 3424 2355 5461 5219 5063 3245 4844 2970 6035 5182 6679 6452
Despesa com passivos financeiros 1684 1768 3512 3377 2923 199 2957 2263 2515 2502 4557 4621
2. Saldo global (Receita efetiva - despesa efetiva) -847 -42 -603 -735 -1860 -247 -1435 -147 -464 -976 627 111
Receita efetiva 26677 28122 34005 33320 34241 29093 37535 38411 40493 40068 44148 42242
Despesa efetiva 27524 28164 34608 34054 36101 29340 38970 38559 40958 41043 43521 42131
3. Despesa em ativos financeiros 1439 1053 5250 5982 4004 2732 4368 3176 8645 4799 8592 5940
4. Receita de ativos financeiros 1153 910 4691 5904 3903 2823 4209 2979 5755 3705 6411 3670
5. Despesa liquida em ativos financeiros (3)-(4) 286 142 559 78 100 -91 160 197 2890 1094 2181 2269
6. Saldo da geréncia anterior, do qual: 2 3305 52 5799 87 7106 104 7987 399 8217 a3 7198
Na posse do servico 2 2037 52 3827 87 4441 104 4755 399 4224 43 3069
Na posse do servigo - consignado 0 1260 0 1957 0 2446 0 2960 0 3700 0 3762
Na posse do Tesouro 0 0 0 0 0 0 0 15 0 16 0 33
Na posse do Tesouro - consignado 0 8 0 15 0 218 0 256 0 277 0 333
7. Saldo Total 609 3708 839 6828 266 8198 397 8349 566 8827 611 6871

Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO, OE/2014-19, CGE/2014-19, respetivos relatdrios e mapas contabilisticos
gerais e elementos informativos). | Notas: (i) Os valores orcamentados (OE) comrespondem aos valores do orgamento aprovado na
Assembleia da Republica. (ii) Os valores executados correspondem aos valores finais apresentados na CGE de cada um dos anos.

Grdfico 28 - Evolucdo das necessidades de financiamento dos SFA em base de caixa: 2014-2019
(valores executados, em milhdes de euros)
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Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO, OE/2014-19, CGE/2014-19, respetivos relatdrios e mapas contabilisticos
gerais e elementos informativos). | Notas: Os valores executados correspondem aos valores finais apresentados na CGE de cada um
dos anos.

42 Aplicagoes financeiras do Estado em 2019

175. Em 2019 registou-se um aumento significativo da despesa do Estado com ativos financeiros, devido
ao aumento das verbas aplicadas em dotagdes de capital, empréstimos e outros ativos financeiros para
entidades pUblicas. No ano de 2019, a despesa do Estado com ativos financeiros ascendeu a 6357 M€,
tendo-se registado um aumento de 1579 M€ em termos homologos (+ 33,0%). Face a previsdo inicial, a
despesa global com ativos financeiros situou-se abaixo do valor inscrito no OE/2019 (8461,5 M£),
registando um grau de execucdo global de 75,1% (Tabela 16). O valor despendido pelo Estado a titulo
de empréstimos a médio e longo prazo aumentou 340,5 M€ em termos homadlogos, sendo a previsdo
orcamental inicial de 3733,7 M€ e a dotag¢do corrigida apontava para que se afingisse um valor ainda
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superior (4306,2 M€). No mesmo sentido, as injecoes de capital efetuadas em 2019 aumentaram 537,7 M€
face a 2018. Este acréscimo resultou, em grande medida, do aumento das injecdes de capital no
conjunto dos SFA, cuja execucdo em 2019 aumentou 569,3 M€ em termos homadlogos. Por fim, merecem
ainda referéncia as aplicacdes do Estado sob a forma de "outros ativos financeiros”, que aumentaram
679 M€ face a 2018, com destaque para a aplicacdo de 518,6 M€ na CP — Comboios de Portugal
(aumento de capital) e 683,6 M€ no conjunto dos hospitais EPE. Detalha-se, de seguida, a execucdo dos
montantes mais significativos em cada uma das categorias mencionadas.

176. Os empréstimos mais significativos concedidos pelo Estado em 2019 destinaram-se as seguintes
entidades:

— PARVALOREM 1204,0 M€;
— Fundo de Resolucdo 850,0 M€;
— Metro do Porto 659.1 M€;

Metropolitano de Lisboa 131,9 M€,

177. A despesa do Estado com dotagoes de capital e outras participagoes sociais continuou a ser uma
das principais formas de financiamento de entidades puUblicas, representando mais de 50% da despesa
do Estado em ativos financeiros. Destaca-se a continuagdo das operagées de aumento de capital
estatutdrio nos Hospitais EPE e os aumentos de capital em algumas empresas publicas. Em 2019 assistiu-se
ao reforco do capital social de diversas entidades publicas com destaque para a Infraestruturas de
Portugal (1391,9 M€) e o Metropolitano de Lisboa (549,8 M€). Foram também efetuadas operacdes de
reforco do capital estatutdrio, para cobertura de prejuizos, em hospitais EPE do Servico Nacional de
Saude com um dispéndio total de 683,6 M€ para 35 entidades hospitalares (Tabela 16).28-27-30

28 A recapitalizacdo de 35 Hospitais EPE encontrava-se inicialmente orcamentada como Despesa do Estado em “Ativos Financeiros
— dotagdes de capital”, tendo sido executada através da rubrica “Ativos financeiros — Outros ativos financeiros” (Tabela 16).

29 Em grande medida, os SFA tém seguido uma estratégia de troca de financiamento fora das AP por financiamento obtido junto das
AP, nomeadamente do Estado. Este resultado é evidenciado pela andlise cruzada da forma como os SFA obtém a receita e aplicam
a despesa com passivos financeiros. Os empréstimos e aumentos de capital concedidos pelo Estado a empresas publicas, designa-
damente as empresas de transporte, visaram, sobretudo, a reestruturacdo financeira do sector, tendo-se dado continuidade ao pro-
cesso de substituicdo de divida bancdria por financiamento do Estado.

30 Relativamente a 2018, a despesa do Estado em ativos financeiros contempla ainda a verba de 242 M€, da qual: 62Mé€ para "Incén-
dios florestais 2017" e 180 M€ para "Regularizacdo de passivos e aplicagdo em ativos financeiros da Administracdo Central'.

Relatorio UTAO n.° 6/2021 e Apreciacao da Conta Geral do Estado de 2019 71/125



Unidade Técnica
de Apoio Orgamental

UTAO |

4. Do saldo global as operagdes com ativos e passivos financeiros na Ad-
ministracao Central

Tabela 16 - Despesa do Estado em operagoes com ativos financeiros
(unidades em milhdes de euros e em percentagem)

2018 2019 Grau de execugéo (%)
Despesa do Estado em Ativos Financeiros Dotacgo inicial|  Dotacdo Execucio Dotagdo inicial|  Dotagdo Execugdo 2018 2019
(M€) corrigida (M€) (M€) (M€) corrigida (M€) (M€)
Empréstimos a curto prazo (Soc. ndo financeiras publicas) 10,0 10,0 - 177,0 77,0 23,1 - 13,0
Empréstimos a médio e longo prazos 4191,1 4209,4 2679,1 3733,7 4306,2 3019,6 63,9 80,9
Sociedades e quase-soc. ndo financeiras publicas 56,7 56,7 18,3 128,6 29,7 20,6 32,3 16,0
Sociedades financeiras - 127,8 127,8 1,3 1,3 1,0 - 77,6
Servigos e Fundos Auténomos 2862,3 3002,8 2507,6 21544 3137,0 2916,9 87,6 135,4
Metropolitano de Lisboa 468,4 445,1 422,0 - 131,9 131,9 90,1 -
Metro do Porto 860,8 860,8 832,7 788,9 788,9 659,1 96,7 83,6
PARUPS 144,8 144,8 81,6 85,4 85,4 45,0 56,4 52,7
PARVALOREM 270,8 650,8 647,5 353,3 1204,0 1204,0 239,1 340,8
Transtejo 21,8 21,8 11,5 14,2 14,2 9,6 52,6 67,5
CP - Comboios de Portugal 32,5 32,5 - 32,4 32,4 - - -
PARPARTICIPADAS 63,1 63,1 42,3 20,2 20,2 17,3 67,1 85,7
Fundo de Apoio Municipal 150,0 61,6 40,0 10,0 10,0 - 26,7 -
Fundo de Resolugdo 850,0 722,2 430,0 850,0 850,0 850,0 50,6 100,0
Administragdo Publica Local - Continente 354,8 104,9 24,8 561,9 251,2 81,1 7,0 14,4
Administragdo Local - Continente - - - 50,0 50,0 1,2 - 2,4
Portugal 2020 90,0 90,0 18,1 150,0 16,6 16,6 20,1 11,1
IFRRU 264,8 14,9 6,7 361,9 184,6 63,3 2,5 17,5
Fundo de Resolugdo Europeu 897,3 897,3 - 852,5 852,5 - - -
Paises Terceiros e Organizagdes Internacionais 20,0 20,0 0,6 35,0 34,5 - 3,1 -
Dotagdes de Capital 2419,7 1899,5 1492,1 3992,5 2316,8 2029,8 61,7 50,8
Sociedades e quase-soc. ndo financeiras privadas - 8,0 8,0
Sociedades e quase-soc. ndo financeiras publicas 650,6 133,0 53,5 1129,2 96,0 22,4 8,2 2,0
Emp. Publicas Ndo Financeiras 618,6 85,2 18,4 852,8 64,0 - 3,0 -
STCP 32,0 32,0 19,4 26,4 26,4 18,4 60,5 69,9
Bancos e Outras Institui¢des Financeiras 8,5 8,5 8,5 - - - 100,0 -
Outros 8,5 8,5 8,5 - - - 100,0 -
Servigos e Fundos Auténomos 1760,6 1758,0 1430,1 2863,3 2212,8 1999,4 81,2 69,8
Infraestruturas de Portugal 1148,7 1148,7 886,1 1555,9 1555,9 1391,9 771 89,5
Metropolitano de Lisboa 151,9 175,2 175,2 717,6 585,7 549,8 115,3 76,6
Transtejo 4,8 4,8 - - - - - -
CP - Comboios de Portugal 106,9 106,9 80,9 551,5 32,9 28,5 75,7 5,2
EDIA - Emp. de Desenv. e Infraestruturas Alqueva 313,7 280,2 280,2 38,4 38,4 29,3 89,3 76,3
Dotagdes de Capital para os Hospitais e SPMS - 7,6 7,6 - - - - -
PARPUBLICA 34,6 34,6 - - - - - -
Unidades de Participagdo 47,2 64,4 45,0 45,8 46,3 44,0 95,5 96,0
Outros ativos financeiros 109,4 642,8 561,9 512,5 1383,2 1240,9 513,8 242,1
Execugdo de garantias - EPR 43,6 43,6 8,6 49,0 49,0 30,5 19,6 62,1
Hospitais EPE - 500,0 500,0 - 683,6 683,6 - -
Hospital Garcia de Orta, EPE - 21,3 21,3 - 3,1 3,1 - -
CH Barreiro/Montijo, EPE - 9,2 9,2 - 3,9 3,9 - -
Hospital Santa Maria Maior, EPE - 3,0 3,0 - 0,7 0,7 - -
CH Leiria, EPE - 30 30 - 0,3 0,3 - -
IPO, Lisboa, EPE - 11,0 11,0 - 13,2 13,2 - -
CH Lisboa Ocidental, EPE - 32,4 32,4 - 51,0 51,0 - -
CH Setubal, EPE - 8,3 83 - 37,9 37,9 - -
ULS Alto Minho - 14,9 14,9 - 1,8 1,8 - -
CH Baixo Vouga, EPE - 9,5 9,5 - 22,6 22,6 - -
ULS Guarda - 7,9 7,9 - 11,6 11,6 - -
CH Médio Ave, EPE - 4,4 4,4 - 6,4 6,4 - -
ULS Matosinhos, EPE - 21,5 21,5 - 11,5 11,5 - -
CH Universidade de Coimbra, EPE - 35,2 35,2 - 99,5 99,5 - -
ULS Baixo Alentejo - 89 8,9 - 59 59 - -
CH Entre Douro e Vouga, EPE - 9,1 9,1 - 49 49 - -
ULS Litoral Alentejano - 29 2,9 - 0,7 0,7 - -
CH Médio Tejo, EPE - 8,4 8,4 - 13,7 13,7 - -
ULS do Nordeste, EPE - 9,9 9,9 - 55 55 - -
CH Pévoa de Varzim - Vila do Conde, EPE - 4,4 4,4 - 1,3 1,3 - -
ULS Norte Alentejano - 3,5 3,5 - 1,0 1,0 - -
CH Tamega - Sousa, EPE - 12,1 12,1 - 5,2 5,2 - -
CH Tondela - Viseu, EPE - 17,0 17,0 - 9,0 9,0 - -
CH De Tras-Os-Montes e Alto Douro, EPE - 15,8 15,8 - 21,8 21,8 - -
CH Oeste - 3,7 3,7
CH Universitario da Cova da Beira, EPE - 8,2 8,2 - 8,4 8,4 - -
CH Universitario do Algarve, EPE - 13,0 13,0 - 5,0 5,0 - -
CH Universitario do Porto, EPE - 34,2 34,2 - 45,6 45,6 - -
CH Universitario Lisboa Central, EPE - 33,2 33,2 - 81,3 81,3 - -
CH Universitario Lisboa Norte, EPE - 33,3 33,3 - 138,2 138,2 - -
CHV.N. Gaia-Espinho, EPE - 16,5 16,5 - 37,5 37,5 - -
Hospital da Sra. da Oliveira, Guimaré&es, EPE - 10,4 10,4 - 10,1 10,1 - -
Hospital Distrital da Figueira da Foz, EPE - 3,5 3,5 - 1,0 1,0 - -
Hospital Distrital de Santarém, EPE - 7,9 7,9 - 9,0 9,0 - -
Hospital do Espirito Santo de Evora, EPE - 13,2 13,2 - 4,1 4,1 - -
Hospital Prof. Doutor Fernando Fonseca, EPE - 23,1 23,1 - 7,2 7,2 - -
EDIA - Emp. de Desenv. e Infraestruturas Alqueva - 33,5 33,5 - -
CP - Comboios de Portugal - 518,6 518,6
Execugdo de garantias - Seguros 35,0 35,0 5,5 35,2 35,7 1,8 15,6 52
Participagdo em Organizagdes Internacionais 28,6 28,6 14,1 6,3 6,3 6,1 49,2 96,9
QOutros ativos financeiros 2,2 2,2 0,3 2,0 2,0 0,3 15,8 16,3
Total dad com ativos financeiros 7019,3 6 826,2 4778,1 8461,5 8129,5 6357,3 68,1 75,1
Fontes: Ministério das Financas [Sistemas aplicacionais da DGO (SIGO), OE/20178-19, CGE/2018-2019] e cdlculos da UTAO.
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178. No seu parecer sobre a CGE, o Tribunal de Contas (TdC) fez notar uma sobrevalorizagdo da despesa
com ativos financeiros, no valor de 1203 M€,3' uma vez que corresponderam a entradas de capital em
empresas publicas, para cobertura de prejuizos, sem qualquer expectativa de retorno para o Estado.
Esta é uma diferenca principal no apuramento de contas entre a Contabilidade Publica e a
Contabilidade Nacional. O segundo é apurado pela autoridade estatistica nacional que ndo estd
sujeita ao dever de tutela e aplica o manual do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais. Este
determina a inclusdo no saldo orcamental da despesa em ativos financeiros de retorno duvidoso, que
é entdo classificada como fransferéncia de capital. O mesmo grau de exigéncia ndo se verifica no
apuramento pela DGO em contabilidade publica, sendo frequentes os registos como despesa ndo
efetiva (ndo contando, por isso, para o saldo global) as aquisicdes de ativos financeiros de retorno
duvidoso.

179. A receita do Estado com ativos financeiros adveio, sobretudo, da amortizagdo de empréstimos
anteriormente concedidos a SFA, @ Administracdo Local (AdL) e @ Administracdo Regional (AdR). A
receita do Estado com ativos financeiros arrecadada em 2019 fixou-se em 797,8 M€, dos quais 713,8 M€
dizem respeito a reembolsos de empréstimos, dos quais 519,2 M€ por SFA, 114,3 M€ por enfidades da AdL
do Continente e 76,2 M€ por entidades da AdR (Tabela 17).

Tabela 17 - Receita do Estado em operagoes com ativos financeiros
(em milhdes de euros e em percentagem)

2018 2019 Grau de execugdo (%)
Receita do Estado com Ativos Financeiros in,::iea‘:i(s;lz ) Ex(elcll:;)éo in,::iea‘:i(s;lz ) Ex(elcll:;)éo 2017 2018 2019

Titulos a médio e longo prazos (sociedades financeiras) - 0,5 - - - - -
Empréstimos a médio e longo prazos 746,1 910,6 706,5 713,8 64,7 122,0 101,0
Sociedades e quase-soc. ndo financeiras 0,2 0,2 0,2 0,3 298,5 77,3 170,8

Sociedades financeiras - 0,3 - - - -
Servigos e Fundos Auténomos 585,6 596,1 581,7 519,2 33,7 101,8 89,3
Administragdo Regional 86,5 86,5 81,9 76,2 100,0 100,0 93,1
Administragdo Local - Continente 66,1 186,9 37,1 114,3 234,3 282,6 308,0
Administragdo Local - Regides Auténomas 54 38,0 3,1 1,0 165,3 704,9 34,0
Familias 0,1 0,4 0,0 0,2 597,1 703,6 600,3
Resto do Mundo, paises terceiros e org. intern. 2,3 2,3 2,5 2,5 99,9 99,7 100,3
Recuperagdo de créditos garantidos - 194,1 215,1 80,7 20,3 - 37,5
Alienagdo de partes sociais de empresas - 0,0 - - - - -
Outros ativos financeiros - 0,2 - 3,4 - - -
Total da receita com ativos financeiros 746,1 1105,5 921,6 797,8 105,0 148,2 86,6

Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO, OE/2018-19, CGE/2018-2019) e cdlculos da UTAO.

180. A execucgdo dareceita do Estado com ativos financeiros veio a situar-se abaixo da previsao inicial.
Face & previsdo inicial do OE/2019, a receita com ativos financeiros registou um grau de execucdo de
86,6%, tendo registado um desvio de 123,7 M€ abaixo da previsdo inicial para o conjunto do ano. Este
resultado ficou a dever-se ao baixo grau de execucdo da recuperacdo de créditos garantidos (37,5%),
tendo sido recuperados apenas 80,7 M€ destes créditos, face a uma previsdo inicial de 215,1 M€ (Tabela
18).

4.3 Aplicagoes financeiras dos SFA em 2019

181. Em 2019, a despesa com ativos financeiros dos SFA concentrou-se em titulos a curto prazo, titulos a
médio e longo prazos, empréstimos a médio e longo prazos e outros ativos financeiros, tendo ficado
muito abaixo do previsto inicialmente. No ano de 2019, a despesa com ativos financeiros dos SFA
ascendeu a 5939,8 M€. Face a previsdo inicial, a despesa com ativos financeiros dos SFA situou-se abaixo
do valor inscrito no OE/2019 (8592,2 M€), registando um grau de execucdo global de 69,1% (Tabela 18).
Este quadro mostra a despesa paga por entidade dos SFA, desagregada por aquelas rubricas. A
dispersdo das taxas de execucdo em torno desse indicador médio é enorme, variando entre 3,9% (Fundo
de Regularizacdo da Divida PUblica) e 2966,1% (Fundacdo Luso-Americana para o Desenvolvimento).

31 Tribunal de Contas, Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2019, pp. 2, 89 e 90.
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As rubricas com maior expressdo material séo Outros ativos financeiros (58,4% do total da despesa
executada pelos SFA em operacdes com ativos financeiros), titulos a curto prazo (18,3% do total),
empréstimos a médio e longo prazos (11,3% do total) e titulos a médio e longo prazo (92,2% do total).32

182. O valor despendido pelos SFA a titulo de outros ativos financeiros ascendeu a 3470,5 M€, sendo a
previsdo orcamental inicial de 5846,9 M€. Excluindo as verbas aplicadas por Fundo de Garantia de
Depdsitos (1902,5 M€), Fundo de Garantia de Crédito Agricola MUtuo (249,3 M€) e Instituicdo Financeira
de Desenvolvimento (97,4 M€), hd a salientar a injecdo de capital efetuada pelo Fundo de Resolucdo
no Novo Banco, no valor de 1149,3 M€, ao abrigo do mecanismo de capitalizagcdo contingente. Face &
previsdo inicial, esta rubrica registou um grau de execucdo de 59,4%.

183. A despesa dos SFA com empréstimos a médio e longo prazos foi de 668,4 M€, menos de metade
do valor previsto inicialmente no OE/2019. Os empréstimos a médio e longo prazo mais relevantes
concedidos pelos SFA foram efetuados pelas seguintes enfidades:

— |APMElI — Agéncia Para a Competitividade e Inovacdo, I.LP.  299,6 M€

— Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P. 140,1 M€
— Instituicdo Financeira de Desenvolvimento, S.A. 100,0 M€
— Instituto do Turismo de Portugal, I.P. 66,2 M€
— Fundo de Apoio Municipal 38,7 M€,

32 Compulsado o parecer sobre a CGE/2019 elaborado pelo TdC, regista-se a omissdo na Tabela 18 da rubrica Financiamentos e
garantias prestados por SFA e EPR que, em termos liquidos, ascendeu a 1984 M€; pp. VI, §332, 2, 3, 209 e 2010.
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Tabela 18 - Despesa dos SFA em operagées com ativos financeiros
(em milhdes de euros e em percentagem)

2019 Grau de
Despesa dos SFA em Ativos Financeiros execugao
Dotagdo inicial | Dotagdo corrigida Execugdo (%)
(Mm€) (M€) (m€)

Depésitos, certificados de depdsito e poupanga 67,2 87,0 51,1 76,0
Titulos a curto prazo, dos quais: 362,2 1188,7 1089,2 300,7
Centro Hospitalar de Lisboa Central EPE - 02 02 -
Fundagdo Centro Cultural de Belém 2,1 05 - -
Fundo Ambiental 17,0 217,0 200,0 1176,5

Fundo de Acidentes de Trabalho - 385 385 -
Fundo de Coinvestimento 200M - 86 86 -
Fundo de Estabilizagdo Tributdrio - 93,6 93,6 -
Fundo de Garantia Automével - 4,0 4,0 -
Fundo de Reabilitagdo e Conservagdo Patrimonial - 26,7 26,7 -
Fundo de Reestruturagdo do Setor Soliddrio 91,1 91,1 26,7 29,3
Fundo de Regularizagéo da Divida Publica 202,0 283,0 266,9 1321
Fundo para a Inovagdo Social - 19,1 188 -
Fundo para as Relagdes Internacionais, I.P. - 60,0 60,0 -
Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. - 150,0 150,0 -
Instituto de Protegdo e Assisténcia na Doenga, I.P. 50,0 - - -
Instituto Politécnico de Setubal - 1,2 - -
Parpublica - Participagdes Publicas, S.G.P.S., S.A. - 194,9 194,9 -
SAS - Universidade De Coimbra - 0,3 0,3 -
Titulos a médio e longo prazo 536,2 792,7 544,4 101,5
Caixa-Geral de Aposentagées, I.P. 260,9 595,6 5337 204,5
Fundagdo Centro Cultural de Belém - 2,9 - -
Fundo de Regularizagdo da Divida Publica 2750 194,0 10,7 39
Instituto de A¢do Social das Forgas Armadas 0,3 0,3 - -
Empréstimos a curto prazo 0,8 0,9 0,2 23,4
Empréstimos a médio e longo prazos, do qual: 1383,1 1336,6 668,4 48,3
Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo 299,9 300,6 140,1 46,7
Fundo Azul 10,0 10,0 08 82
Fundo de Apoio ao Turismo e ao Cinema 30,0 17,0 2,3 7,8
Fundo de Apoio Municipal 78,7 48,7 387 49,2
Fundo de Capital e Quase Capital 15,9 15,9 91 57,4
Fundo de Fomento Cultural 0,0 0,0 - -
Fundo de Fundos para a Internacionalizagdo 1,0 - - -
Fundo de Reestruturagdo do Setor Soliddrio 17,0 17,0 - -
IAPMEI - Agéncia para a Competitividade e Inovagdo, I.P. 389,8 374,8 299,6 76,9
Instituicdo Financeira de Desenvolvimento, SA 400,0 400,0 100,0 25,0
Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana 23,9 24,7 1,8 7,7
Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I.P. 0,3 0,3 - -
Instituto do Emprego e Formagdo Profissional, I.P. 2,6 3,8 13 50,9
Instituto do Turismo de Portugal, I.P. 100,2 110,0 66,2 66,1
Metro Porto, S.A. 01 01 - -
Parpublica - Participagdes Publicas, S.G.P.S., S.A. 07 07 04 56,0
Servigos Sociais da GNR 80 80 6,6 82,5
Servigos Sociais da PSP 0,3 03 0,0 33
Transtejo - Transportes Tejo, S.A. 4,7 4,7 1,3 27,7
Dotagoes de Capital 96,5 66,7 14,5 15,1
Unidades de participacao 299,3 268,2 101,5 33,9
Outros ativos financeiros 5846,9 6013,0 3470,5 59,4
Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo 175,5 174,8 11,8 6,7
Centro Hospitalar de Leiria, EPE - 01 01 -
EAS - Empresa de Ambiente na Satde, Unipessoal Lda 1,6 16 1,0 62,4
Fundagdo Centro Cultural de Belém 2,1 08 - -
Fundagdo Luso-Americana para o Desenvolvimento 0,6 0,6 16,9 2966,1
Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia, IP 2,9 2,7 2,7 90,9
Fundo de Capital e Quase Capital 6,9 69 50 72,5
Fundo de Contragarantia Mutuo 76,5 76,5 14,8 19,4
Fundo de Fundos para a Internacionalizagéo 09 - - -
Fundo de Garantia de Crédito Agricola Mutuo 476,7 476,7 249,3 52,3
Fundo de Garantia de Depdsitos 3841,0 3841,0 1902,5 49,5
Fundo de Resolugdo 935,2 11494 1149,3 122,9
Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético 1331 82,5 - -
Instituicdo Financeira de Desenvolvimento, SA 98,8 98,8 97,4 98,6
Instituto do Turismo de Portugal, I.P. - 90 90 -
Parbanca, S.G.P.S., S.A. 22,0 22,0 - -
Parparticipadas, S.G.P.S., S.A. - 0,9 08 -
Parpublica - Participagdes Publicas, S.G.P.S., S.A. - 2,0 2,0 -
Parvalorem, S.A. 6,5 - - -
Sagesecur - Est., Desenv. e Part. em Proj. de Inv. Em Valores Mobilidrios, S. 07 07 05 65,4
Santa Casa da Misericérdia de Lisboa 59,4 59,4 7,4 124
SPGM - Sociedade de Investimento, SA 56 56 - -
SUCH - Servigo de Utilizagdo Comum dos Hospitais 0,1 01 01 103,3
UL - Instituto Superior Técnico - 0,1 00 -
WIL - Projetos Turisticos, S.A. 0,8 08 - -
Total da despesa com ativos financeiros 8592,2 9753,8 5939,8 69,1

Fontes: Ministério das Finangas [Sistemas aplicacionais da DGO (SIGO), OE/2019, CGE/2019] e cdlculos da UTAO.
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184. Por fim, alguns SFA também aplicaram verbas significativas em titulos a curto prazo (1089,2 M€) e a
médio e longo prazos (544,4 M€), no montante global de 1633,7 M€, salientando-se as aplicagoes
efetuadas pelas seguintes entidades:

= Em titulos a curto prazo:

— Fundo de Regularizacdo da Divida PUblica

— Fundo Ambiental

266,9 M€
200,0 M€

— ParpuUblica — Participacdes Publicas, S.G.P.S., S.A. 194,9 M€
— Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.
— Fundo de Estabilizacdo Tributdrio

= Em titulos a médio e longo prazos:

— Caixa-Geral de Aposentacoes, |.P.

150,0 M€
93,6 M€

533,7 M£.

185. A receita dos SFA com ativos financeiros proveio, sobretudo, do reembolso de titulos a curto, médio
e longo prazos e de empréstimos anteriormente concedidos pelos SFA. A receita dos SFA com ativos
financeiros, arrecadada em 2019, fixou-se em 3670,5 M€, dos quais 500,4 M€ dizem respeito a reembolsos
de empréstimos a médio e longo prazos, 357,8 M€ a reembolsos de titulos de curto prazo, e 332,8 M€ a

reembolsos de titulos a médio e longo prazos (Tabela 19).

Tabela 19 - Receita dos SFA em operagées com ativos financeiros

em milhdes de euros e em percentagem)

2018 2019 Grau de execugdo (%)
Receita dos SFA com Ativos Financeiros Previsdo inicial Execugdo Previsgo inicial Execucdo 2018 2019
(Mm€) (M€) (m€) (Mm€)

Depdsitos, certificados de depdsito e poupanga 4,5 7,0 2,5 0,0 156,0 1,9
Titulos de curto prazo 423,1 122,0 555,5 357,8 28,8 64,4
Titulos a médio e longo prazos 698,0 469,0 643,3 332,8 67,2 51,7

Sociedades e quase-soc. ndo financeiras 0,1 0,0 - 0,0 0,8
Sociedades financeiras 312,0 319,3 321,0 330,5 102,3 103,0
Administragdo Central - Estado 376,3 140,0 320,0 0,1 37,2 0,0
Resto do Mundo, paises terceiros e org. intern. 9,8 9,8 2,3 2,3 100,0 100,0
Empréstimos a curto prazo 0,5 3,4 2,2 3,2 716,7 150,6
Empréstimos a médio e longo prazos: 491,9 397,2 522,7 500,4 80,8 95,7
Sociedades e quase-soc. ndo financeiras 380,5 282,6 449,5 425,8 74,3 94,7
Administragdo Central - SFA 83,3 68,2 40,5 37,0 81,9 91,3
Administragdo Local - Continente 11,6 25,5 14,7 20,3 219,2 138,0
Administragdo Local - Regides Auténomas 0,3 0,4 0,5 0,4 116,2 88,2
Inst. Sem Fins Lucrativos e Familias 16,1 20,6 17,7 16,9 127,7 95,8
Acodes e outras participag6es e unidades de participag 52,6 92,9 103,2 78,6 176,6 76,1
Outros ativos financeiros 4084,3 2613,5 4581,4 2397,6 64,0 52,3
Total da receita com ativos financeiros 5755,0 3705,0 6410,8 3670,5 64,4 57,3

Fontes: Ministério das Finangas (Sistemas aplicacionais da DGO (SIGO), OE/2019, CGE/2019) e cdlculos da UTAO.

186. A execugdo da receita dos SFA com ativos financeiros situou-se abaixo da previsdo inicial. Face &
previsdo inicial do OE/2019, a receita com ativos financeiros registou um grau de execucdo de 57,3%,
tendo registado um desvio de 2740,3 M€ abaixo da previsdo inicial para o conjunto do ano (6410,8 M€).
Este desvio expressivo diz respeito a receita de "outros ativos financeiros”, cujo encaixe pelos SFA ficou
2183,8 M€ abaixo do previsto. A receita dos SFA com as aplicacdes em titulos de curto prazo e de médio
e longo prazos também ficou abaixo do previsto em 197,7 M€ e 310,4 M€, respetivamente. Por seu lado,
areceita de empréstimos a médio e longo prazos situou-se 22,4 M€ abaixo do orgamentado (Tabela 19).
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5 Divida financeira pUblica e privada

187. O presente capitulo apresenta a evolugdo da divida pUblica segundo dois conceitos: divida direta
e divida de Maastricht. No caso da divida direta do subsector Estado, esta é calculada pela Agéncia
de Gest@o da Tesouraria e da Divida Publica — IGCP, E.P.E. (IGCP), enquanto a divida puUblica na dfica
de Maastricht € apurada pelo Banco de Portugal, de acordo os critérios estatisticos uniformizados pelo
Eurostat. Estes dois conceitos de divida publica divergem essencialmente no dmbito sectorial € no nivel
de consolidacdo. Consequentemente, a divida direta regista apenas a divida do subsector Estado,
enquanto a divida de Maastricht inclui todos os subsectores do sector institucional Administracoes
PUblicas. Adicionalmente, a divida direta ndo é consolidada do crédito concedido nem do crédito
obtido pelo subsector Estado junto dos restantes subsectores, enquanto a divida de Maastricht exclui
esses passivos financeiros emitidos por subsectores das Administracdes PUblicas que sejam detidos por
outros subsectores. No entanto, importa salientar que estes dois conceitos de divida publica excluem as
dividas ndo-financeiras assumidas pelas Administracdes PUblicas. E por esta razdo que a UTAO construiu
o préximo capitulo, a fim de habilitar os leitores com uma visdo de conjunto sobre as responsabilidades,
financeiras e ndo-financeiras, das AP.

5.1 Divida direta do Estado

188. Prosseguiu em 2019 a recomposicdo do stock da divida direta iniciada anos antes, i.e., o acréscimo
do peso da divida titulada a médio e longo prazos por contrapartida da reducdo no peso da divida as
organizagoes internacionais. A gestdo da divida puUblica direta do Estado é regulada pela Lei-Quadro
da Divida Publica (Lein.° 7/98, de 3 de fevereiro), sendo as operacdes financeiras realizadas pelo IGCP.
A divida direta do Estado € essencialmente composta (Tabela 20) por divida fitulada, divida a retalho
detida pelo sector institucional Familias e divida detida pelas instituicdes internacionais decorrente do
Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF).33 Quanto & divida titulada, observou-se em
2019 um aumento dos titulos com maturidade de médio e longo prazos. Em 2019, o IGCP emitiu divida
publica fundada de Obrigagdes do Tesouro, essencialmente com maturidade de dez anos, seguida da
maturidade quinze anos. A maturidade média das novas emissdes de médio e longo prazos em 2019
situou-se em 10,7 anos (10,3 anos em 2018).34 Relativamente & divida ndo ftitulada, verificou-se um
aumento residual do peso do stock de divida pUblica detido pelo sector institucional Familias (de 11,5%
da divida direta total em 2018 para 11,6% em 2019), sendo que o acréscimo do valor de Certificados do
Tesouro foi superior ao dos Certificados de Aforro. De acordo com a informacdo no relatério anual do
IGCP, a maturidade média da divida direta total em 2019 situou-se em 7,5 anos (7,8 anos em 2018).
Excluindo os empréstimos obtidos no dmbito do PAEF, a maturidade residual do stock de divida direta
seria de 6,2 anos no final de 2019.

33 A divida pUblica encontra-se desagregada nos seguintes instrumentos: numerdrio e depdsitos, empréstimos, e titulos. No caso da
divida tfitulada, esta pode ser tfransacionada entre investidores. Relativamente aos Certificados de Aforro e do Tesouro, estes perten-
cem a categoria “numerdrio e depdsitos”, os quais sGo um passivo financeiro para o IGCP e um ativo para o sector institucional
Familias, entrando na definicdo do agregado monetdrio M3 praticada na drea do euro. Excluindo o caso dos Bilhetes do Tesouro, os
valores da Tabela 20 exprimem o valor nominal dos instrumentos emitidos, i.e., o valor que o IGCP terd de reembolsar na maturidade.
Os Bilhetes do Tesouro sdo registados nesta tabela de acordo com o valor que o IGCP recebeu efetivamente no dia do leildo; este é
menor (maior) do que o montante que o IGCP ird reembolsar na maturidade se a taxa de juro implicita na rentabilidade ou yield do
fitulo no momento do leildo for negativa (positiva). Assim, a diferenca entre o valor descontado no dia da emissdo e o valor nominal
a pagar no dia do reembolso corresponde o juro “pago” (com taxas de juros negativas serd “recebido”).

34 De acordo com a definicdo que consta na Lei-Quadro da Divida Publica (Lei n.° 7/98, de 3 de fevereiro), a divida fundada refere-
se a divida contfraida num determinado ano que serd amortizada integralmente num exercicio orgamental subsequente ao exercicio
no qual foi gerada.
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Tabela 20 - Divida direta do subsector Estado
(milhdes de euros)

Stock em 31 de dezembro Peso na divida direta Variagao anual Variacao anual
(M€) (%) (%) (M€)
2017 2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019
Titulada 150 157 161 550 168 032 65,8 66,9 7,6 4,0 11 393 6 483
Curto prazo 20 103 22211 22 657 9,0 9,0 10,5 2,0 2109 445
Médio e longo prazo 130 054 139 338 145 376 56,7 57,9 7,1 4,3 9284 6 037
Na&o titulada 31051 32381 33352 13,2 13,3 4,3 3,0 1330 971
Certificados de Aforro 11941 11 872 12 020 4,8 4,8 -0,6 1,3 - 69 149
Certificados do Tesouro 15 033 16 418 17 049 6,7 6,8 9,2 3,8 1384 631
Outra 4077 4091 4283 1,7 1,7 0,4 4,7 15 191
PAEF 57 056 51 628 49 628 21,0 19,8 9,5 -3,9 -5 427 -2 000
Divida direta total 238 263 245 558 251 012 100,0 100,0 3,1 2,2 7 295 5454
Por meméria: - - 0 0
Transaccionavel 145 512 152 998 157 358 62,3 62,7 51 2,8 7 486 4 360
Néo Transaccionavel 92751 92957 94278 | 879 __ _. 376 | 02___ _ 14 | _ 206_ _ ! 1321 _
Euro 228 996 241 542 246 751 98,4 98,3 55 2,2 12 546 5209
Naoeuwo _ _ _ . _ . _ . _. 9267 4017 _ 4261 | _: 16 _ L7 | 567 _ 61 | . _. 5250 __: 245 __
Contas margem 528 397 624 0,2 0 -24,9 57,3 -132 227

Fontes: CGE/2019, relatério anual do IGCP referente a 2019 e cdlculos da UTAO.

189. Durante o ano 2019, assistiuv-se a uma melhoria na classificagcdo do crédito atribuida pelas
agéncias de notagdo financeira DBRS e Standard & Poor’s, pelo que a divida puUblica portuguesa subiu
dentro da categoria considerada “investimento”. No dia 15 de margo de 2019, a agéncia Standard &
Poor's subiu o rating da divida publica portuguesa de longo prazo, de BBB- para BBB com perspetiva
estavel, melhorando dentfro do nivel de investimento. Para este resultado conftribuiu a consolidacdo
orcamental, as perspetivas de reducdo da divida pUblica e o reembolso antecipado do empréstimo
concedido pelo Fundo Monetdrio Internacional no dmbito do PAEF. Posteriormente, no dia 4 de outubro
de 2019, a agéncia DBRS subiu a notacdo de crédito da divida soberana portuguesa de longo prazo,
de BBB para BBB (high) com perspetiva estdvel, subindo também dentro da categoria considerada
como investimento. Para esta decisdo contribuiu uma combinagdo de fatores: o saldo orcamental
préximo do equilibrio, a descida do récio da divida publica e a melhoria dos rdcios de capital do sistema
bancdrio.

190. As Obrigagoes do Tesouro (OT) constituem o principal instrumento de financiamento da divida
direta, tendo o IGCP utilizado leiloes e um sindicato bancario para novas emissdes em 2019, bem como
um leildo de troca que visou assegurar simultaneamente a emissdo e a amortizagao de OT. Os leildes de
emissdo de OT ao longo do ano somaram 9936 M€, desdobrando-se entre 9493 M€ nas fases
competitivas e 443 M€ nas fases ndo competitivas.3> Em janeiro de 2019, foi emitido através de um
sindicato bancdrio o montante de 4000 M€ (Tabela 21), o qual correspondeu & abertura da nova linha
com maturidade de 10 anos OT 1,95% junho 2029. Adicionalmente, os leildes de tfroca somaram 4302 M€
e visaram substituir as OT com maturidades mais curtas (2020, 2021 e 2022) por maturidades mais longas
(2023, 2026, 2027, 2028, 2030 e 2034), contribuindo para alongar a maturidade média do stock de divida
publica. Em sentido oposto, as amortizacdes durante 2019 corresponderam ao saldo vivo no inicio do
ano da OT 4,75% Junho 2019, no montante de 8143 M€. Relativamente aos restantes instrumentos, de
salientar que os montantes mais elevados de emissdes e amortizacdes correspondem aos instrumentos
de curto prazo: Bilhetes do Tesouro, Certificados de Aforro, Certificados do Tesouro e Certificados
Especiais de Divida PuUblica (CEDIC).

35 Os valores s@o nomindis.
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Tabela 21 - Principais fluxos da divida direta do Estado em 2019
(em milhdes de euros)

Fluxos durante 2019
31/12/2018 31/12/2019
Emissdes Amortizages Outros
Divida direta 245558 54052 46715 -1883 251012
da qual:
Obrigagoes do Tesouro 125095 20505 12757 -1955 130887
das quais:
Leildo - 9936 -
Sindicato - 4000 -
Troca - 4302 4302 -
Amortizagbes 8143
ORTV 7950 7950
Bilhetes do Tesouro 13 660 14 356 16 033 11983
PAEF 51628 2000 49 628
Certificados de Aforro 11872 809 660 12020
Certificados do Tesouro 16 418 3848 3217 17049
CEDIC 7595 13318 11192 9720
MTN (euro) 2270 2270
MTN (moeda n&o euro) 4017 259 86 72 4261
Fontes: Boletim mensal do IGCP, relatério anual do IGCP e cdlculos da UTAO. | Notas (i) Os montantes exprimem os valores nominais
dos instrumentos, exceto no caso dos Bilhetes do Tesouro, que se encontram em valor descontado (vide nota de rodapé 33). (i) A
coluna “Outros” incluiu essencialmente mais-valias e menos-valias, bem como variacdes cambidais. (iii) As siglas ORTV, CEDIC e MTN

correspondem, respetivamente, as Obrigagdes do Tesouro de Rendimento Varidvel, aos Certificados Especiais de Divida Publica e as
Medium Term Notes.

5.2 Divida pUblica de Maastricht

191. Esta secgdo apresenta a evolugdo da divida publica na ética de Maastricht ao longo dos Ultimos
anos. Mostra a desagregacdo da equacdo dindmica da divida, bem como a decomposicdo por
instrumento e por subsector.

192. A divida pUblica aferida na ética de Maastricht situou-se em 116,8% do PIB no final de 2019, o que
corresponde a uma redugdo de 4,6 p.p. face ao final do ano anterior. A reducdo no rdcio da divida
publica resultou, a semelhanca do ano 2018, do crescimento nominal do PIB e do saldo primdrio. Os
efeitos da taxa de juro implicita na divida e dos ajustamentos défice-divida contribuiram para o aumento
do rdcio, atenuando parcialmente os efeitos descendentes. O efeito do crescimento do PIB nominal foi
mais forte que o efeito da taxa de juro, pelo que o designado “efeito din@mico” teve um conftributo
descendente para o rdcio da divida publica.

Tabela 22 - Decomposi¢cdo da variagdo do racio da divida piblica no PIB
(milhdes de euros)

INE e BdP
2017 2018 2019 VAo
2019
Divida Publica (% do PIB) 126,1 121,5 116,8 -4,6
1.variagdo em p.p. do PIB (2+3+6) -5,4 -4,7 -4,6 -
2. efeito do saldo primario -0,8 3,0 -3,0 0,0
3. efeito dindmico (4+5) -2,6 -2,3 -2,0 0,3
4. efeito taxa de juro 3,8 3,3 3,0 -0,4
5. efeito PIB nominal -6,3 -5,7 -5,0 0,7
6. ajustamento défice-divida -2,0 0,7 0,4 -0,3

Fontes: Banco de Porfugal, INE e cdlculos da UTAO. | Nota: os niUmeros nesta tabela diferem dos que constam no relatério do MF com
a CGE/2019 porque se baseiam nas estatisticas oficiais mais recentes sobre divida e PIB (Banco de Portugal e INE, respetivamente). O
efeito do saldo primdrio exprime o simétrico do valor do saldo primdrio em contabilidade nacional. A decomposicdo da variagdo do
peso da divida publica apresentada neste quadro decorre da restricdo orcamental de longo prazo (ou dindmica) das Administracdes
PUblicas. Algebricamente, corresponde & formula

_ by
by =be—y =10 be-1 = spc + o

em que b, corresponde ao rdcio da divida publica no PIB nominal, sp, € o saldo primdrio em percentagem do PIB nominal, a, sdo os
ajustamentos défice-divida em percentagem do PIB nominal, y, € a taxa de crescimento nominal do PIB e i, € a taxa de juro nominal
implicita na divida publica. Os indices inferiores t e -1 designam os periodos em que as varidveis referidas sdo medidas. A dedugdo e
a interpretagdo completa desta equagdo estd disponivel na Caixa 2 do Relatdério UTAO n.° 19/2019, de 14 de novembro.

193. Quanto ao montante de divida publica de Maastricht liquida de aplicagdes em depésitos no final
de 2019, este situou-se em 235,5mil M€ o que corresponde a um aumento de 2859 M€.
Consequentemente, registou-se uma utilizacdo liquida de 2137 M€ dos depdsitos das Administracdes
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PUblicas, os quais totalizavam 14,5 mil M€ no final de 2019. A utilizacdo de depdsitos € uma das

componentes incluidas no ajustamento défice-divida no &mbito da decomposicdo da equacdo
diné@mica da divida publica.

194. A alteragdo no peso dos instrumentos passivos da divida pUblica de Maastricht em 2019 seguiu a
mesma evolugdo dos anos anteriores, ou seja, um acréscimo no peso dos titulos de divida (instrumento
que inclui Obrigagdes do Tesouro e Bilhetes do Tesouro) e da divida publica detida pelo sector
institucional Familias, por contrapartida da descida dos empréstimos no ambito do PAEF. O valor da
divida publica sob a forma de empréstimos desceu de 69,1 mil M€ no final de 2018 para 66,5 mil M€
(Grdfico 29), devido, sobretudo, ao contributo da amortizacdo antecipada no montante de 2 mil M€ do
empréstimo concedido ao abrigo da Facilidade Europeia de Estabilidade Financeira. O peso relativo
dos empréstimos desceu de 27,7% no final de 2018 para 26,6% no final de 2019. Consequentemente,
registou-se um aumento do peso dos restantes instrumentos: o acréscimo da divida pUblica sob a forma
do instrumento “numerdrio e depdsitos”, que inclui os Certificados de Aforro e os Certificados do Tesouro
Poupanca Crescimento, bem como o acréscimo do instrumento titulos, sobretudo, devido ao contributo
das Obrigacdes do Tesouro. O peso dos titulos subiu de 59,9% para 60,7% durante o ano 2019, enquanto
o “numerdrio e depdsitos” aumentou de 12,4% para 12,7%.

Grdfico 29 - Divida pUblica de Maastricht, desagregada por instrumento:

marco de 2010 a margo de 2020
(em milhdes de euros)
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Fontes: Banco de Portugal e cdiculos da UTAO.

195. O montante da divida das Administragées PUblicas na ética de Maastricht encontra-se préximo do
montante da divida de Maastricht da Administragdo Central devido a consolidagdo do crédito
concedido e do crédito obtido entre subsectores. Desde 2010 que se regista um incremento da divida
de Maastricht na Administracdo Central e na Regido Autbnoma dos Acores, em contfraste com a
descida observada na Administragdo Local (Grdafico 30). No caso da Regido Autdnoma da Madeira,
esta apresentou uma subida até 2015, tendo posteriormente evidenciado uma estabilizacdo. No final
de 2019, a divida de Maastricht das Administragcdes PUblicas situou-se em 250,0 mil M€, o que reflete um
aumento de 722 M€ face ao final do ano 2018. De referir que a divida de Maastricht da Administracdo
Local é constituida, essencialmente, por empréstimos obtidos junto da banca comercial.
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Grdfico 30 - Divida pUblica de Maastricht, desagregada por subsector:
marco de 2010 a margo de 2020

(em milhdes de euros nos dois eixos)
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Fontes: Banco de Portugal e cdlculos da UTAO. | Notas: A divida de Maastricht das Administragcdes PUblicas encontra-se consolidada,
enquanto a divida de Maastricht dos subsectores e das regides autbnomas ndo se encontrada consolidada pela divida publica detida
pelos restantes subsectores das Administragdes PUblicas. A andlise subjacente a este grdfico foca-se na evolugdo da divida de cada

subsector pUblico, independentemente da fonte de financiamento, pelo que se apresenta a divida de cada subsector/regido ndo
consolidada com os restantes subsectores.

5.3 Peso do servico da divida na despesa efetiva

196. O servico da divida reflete o montante de recursos financeiros que o sector publico consome
durante um periodo de tempo (més, trimestre ou ano) para pagar os encargos (juros, comissoes,
impostos) e os reembolsos do capital em divida. Na presente secc@o os dados correspondem ao
conjunto dos subsectores da Administracdo Central e da Seguranca Social na dtica da contabilidade
publica devido a disponibilidade e detalhe da informagdo. Deste modo, os dados incluem os encargos
e as amortizacdes decorrentes da divida direta do Estado, bem como os encargos e as amortizacdes
pagas por Servicos e Fundos Auténomos ds instituicoes financeiras e s instituicdes da Unido Europeia. A
divida direta do Estado é gerida pelo IGCP, enquanto no caso da divida contraida por uma parte dos
Servicos e Fundos Auténomos, esta foi obtida junto do Tesouro (emissdes do IGCP), instituicdes financeiras
e instituicdes da Unido Europeia. Em termos gerais, o peso do servico da divida na despesas efetfiva tem
descido ao longo do horizonte 2014-2019 (Grdfico 31), desde 72,5% em 2014 até 56,9% em 2019.
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Grdfico 31 - Servigo da divida da Administragdo Central e da Segurancga Social
(milhdes de euros e percentagem da despesa direta)
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Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado e cdiculos da UTAO.

5.4 Financiamento da economia portuguesa e divida externa

197. A evolugdo do saldo orcamental e da divida publica deve ser analisada em conjunto com o
financiamento da economia portuguesa como um todo, visto que que o sector pUblico e o sector
privado se influenciam reciprocamente. Nesta seccdo regressa a andlise em contabilidade nacional. O
sector insfitucional das AP apresentou um contributo positivo para o financiamento da economia
portuguesa em 2019 pela primeira vez desde o inicio da série estatistica em 1995. Nesta andlise, o sector
privado corresponde aos restantes sectores institucionais residentes: Sociedades Financeiras, Familias, e
Sociedades N&o Financeiras. A economia portuguesa apresentfou em 2019 capacidade de
financiamento (Grdfico 32) no valor de 2,0 mil M€ (1,0% do PIB), desagregando-se entre 0,2 mil M€ no
sector das Administracdes PUblicas e 1,9 mil M€ no sector privado. No entanto, este resultado reflete uma
deterioracdo homdloga (0,5 mil M€) na capacidade de financiamento entre 2018 e 2019, devida &
deterioracdo no sector privado (1,4 mil M€), sendo parcialmente compensado pela subida no sector
das Administracdes PUblicas (0,9 mil M€).

198. Dentro do sector privado em 2019, os sectores institucionais Familias e Sociedades Financeiras
continuaram a registar capacidade de financiamento, enquanto o sector institucional Sociedades Ndo
Financeiras apresentou necessidade de financiamento. No entanto, estes trés sectores institucionais
evoluiram de maneira diferente no ano em aprecgo. O sector institucional Familias apresentou em 2019
uma capacidade de financiamento (Grdfico 33) no valor de 3,2 mil M€, inferior & registada em 2018
(3.7 mil M€), enquanto as Sociedades Financeiras aumentaram a sua capacidade de financiamento de
4,5 mil M€ em 2018 para 5,5 mil M€ em 2019. Em sentido contrdrio, as Sociedades N&o Financeiras
evidenciaram necessidade de financiamento em 2019 (6,7 mil M€) superior & observada no ano anterior
(5.0 mil M€).
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Grdfico 32 - Capacidade/necessidade de financiamento: sector publico e sector privado, 1999 a 2020
(milhdes de euros em média mével a 4 trimestres)
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mento da economia como um todo ao longo de 2019 é obtida multiplicando por quatro a observacdo no gréfico referente a de-
zembro de 2019.

Grdfico 33 - Capacidade/necessidade de financiamento: decomposi¢éo do sector privado, 1999 a
2020
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199. A explicagdo principal para a evolugdo da Posi¢cdo de Investimento Internacional (Pll) de um pais
estd nos fluxos acumulados ao longo dos anos da capacidade/necessidade de financiamento, e esta
variavel é aferida pela soma da balanga corrente com a de capital. Por definicdo estatistica, o stock da
Pll enconfra-se desagregado de diversas formas: por categoria funcional, por fipo de instfrumento, por
sector institucional ou por moeda de denominac¢do. Para cada categoria funcional, instrumento, sector
ou moeda, o saldo é obtido pela diferenca entre ativos e passivos. Quanto aos instrumentos, estes
podem ser desagregados entre instrumentos de capital e instrumentos de divida. Os instrumentos de
capital incluem, por exemplo, os titulos representativos da propriedade de empresas (acdes), enquanto
os instrumentos de divida registam os empréstimos entre o sector financeiro, os titulos de obrigacdes
emitidos pelas empresas e as obrigacdes soberanas. Com efeito, a divida externa bruta da economia
portuguesa corresponde aos instrumentos de divida e é obtida pela soma de passivos incluidos nas
seguintes trés categorias funcionais: investimento direto, investimento de carteira e outro investimento.
Deste modo, a divida externa liquida reflete o saldo entre ativos e passivos dos instrumentos de divida
qgue se encontram dentro destas trés categorias funcionais.

200. O peso da divida externa liquida dentro da PIl é elevado no caso da economia portuguesa, pelo
que o financiamento externo de Portugal é obtido maioritariamente através de instrumentos de divida.
A composicdo da PIl entre instrumentos pode ser alterada ao longo de cada periodo pelas transacoes
entfre detentores destes instrumentos. No limite, pode ocorrer uma alteracdo na composicdo da Pl
através de um aumento (uma descida) dos instrumentos de divida por contrapartida da diminuicdo

(subida) dos instrumentos de capital, mesmo nos periodos em que o fluxo de capacidade/necessidade
de financiamento é préximo de zero.

201. No caso de um pais que recorre a financiamento externo, os instrumentos de capital sdo
considerados mais benéficos do que os instrumentos de divida, visto que sdo pré-ciclicos com a
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atividade econdmica, e as perdas num contexto de recessdo sdo partilhadas com os credores. Em
termos gerais, os instrumentos de capital correspondem as acdes representativas do capital social das
empresas, enquanto os instrumentos de divida sGo as obrigacdes emitidas pelas empresas, 0s
empréstimos e depdsitos entre instituicdes, bem como as obrigacdes do Tesouro e os Bilhetes do Tesouro
emitidos pelo Soberano. Os instrumentos de capital caracterizam-se, tipicamente, pela valorizacdo
(desvalorizacdo) em periodos de expansdo (recessdo) econdmica, sendo os ganhos (as perdas)
imputados ao acionista, existindo risco no capital investido. Posteriormente, os instrumentos de capital
que estdo dentro da categoria funcional "investimento direto" sdo considerados uma fonte de
financiamento mais estdvel para as empresas do pais, em oposicdo & categoria "investimento de
carteira" que se caracteriza pela faciidade de transacdo (liquidez) nos mercados financeiros.
Relativamente aos instrumentos de divida, estes serdo reembolsados quando atingirem a maturidade
independentemente do ciclo econdmico, pelo que as perdas de uma recessdo ficam no lado do
devedor (desde que este ndo seja insolvente). Além disso, no caso dos instrumentos de divida incluidos
dentro da categoria funcional "investimento de carteira”, estes caracterizam-se pela maior facilidade
de transacdo em mercados financeiros, quando comparados com os instrumentos de divida incluidos
na categoria funcional "investimento direto".

202. Os titulos de divida pUblica Obrigagées do Tesouro e Bilhetes do Tesouro sdo instrumentos de divida
incluidos na categoria funcional "investimento de carteira", pelo que o investidor terd maior facilidade
em se desfazer dos titulos que tenham, entretanto, ficado mais arriscados (i.e., risco aferido pelo
aumento da taxa de juro implicita em mercado secunddrio). Consequentemente, serd também mais
dificil emitir novos titulos de divida em conjunturas econdémicas adversas.

Grdfico 34 - Divida externa liquida de Portugal, 2000 a 2020
(em percentagem do PIB)
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Fontes: Banco de Portugal, INE e cdiculos da UTAO.

203. O peso da divida externa liquida no PIB diminuiu entre o final de 2018 e o final de 2019, o que
contribuiv para a melhoria da PIl. A divida externa liquida é um subconjunto da Pll, sendo que a divida
externa encontra-se presente nos instrumentos "investimento de carteira”, "investimento direto" e "outro
investimento".3¢ O peso da divida externa de Portugal desceu de 88,9% do PIB no final de 2018 para
84,2% no final de 2019 (Grdfico 35), devido ao contributo do sector privado (25,7% no final de 2018 para
21,0% no final de 2019), enquanto a divida externa do sector institucional manteve-se em 63,2%.3” No
entanto, apesar do valor da Pll permanecer negativo, verificou-se uma evolucdo positiva em 2019,
refletindo uma melhoria da Pll de — 106,4% no final de 2018 para — 100,5% no final de 2019 (Grdfico 36).38
Para esta evolucdo da Pll em 2019, contribuiu sobretudo o sector privado. Os dados entretanto
disponiveis para 2020 apontam para a deterioragcdo da Posicdo de Investimento Internacional.

36 por definicdo estatistica, os insfrumentos da PIl correspondem ao investimento direto, ao investimento de carteira, ao outro investi-
mento, aos ativos de reserva, aos derivados financeiros e ds opgdes sobre acdes concedidas a empregados. Estes instrumentos tém

ativos e passivos relativamente ao resto do mundo. No caso da divida externa, os ativos e passivos estdo incluidos nos trés primeiros
instrumentos.

37 No entanto, importa salientar que as instituicdes financeiras residentes podem obter financiamento externo que, por sua vez, é
direcionado para o financiamento do sector institucional Administracdes PUblicas.

38 Os montantes da Pll e da divida externa liquida incluem titulos de divida valorizados a precos de mercado, enquanto na data de
amortizacdo os titulos de divida terdo de ser reembolsados ao valor nominal.
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Grdfico 35 - Posi¢do de Investimento Internacional
(em percentagem do PIB)
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6 Divida nao-financeira das Administracoes Publicas

204. O capitulo procura analisar as obrigagcdes ndo-financeiras das Administragcées Piblicas, tendo em
conta as limitagbes na informagao disponivel. Ainformacdo agregada e consolidada destas obrigacdes
é muito fragil e a UTAO deparou-se com dificuldades semelhantes s que relatou na sua apreciacdo &
CGE de 2018. Assim, o capitulo comeca, na Seccdo 6.1, por expor os obstdculos principais encontrados
na informacdo de base disponivel na CGE/2019. As seccdes seguintes ddo a conhecer o valor global
do conjunto das responsabilidades sem natureza financeira, mas também identificam a materialidade
dos compromissos, entretanto vencidos, cujo pagamento permanece por efefuar no final do ano. Assim,
a Seccdo 6.2 analisa o valor global da divida ndo-financeira, a Seccdo 6.3 dd conta dos pagamentos
em atraso dessa divida e a Seccdo 6.4 informa sobre o prazo médio que as entidades pUblicas levaram
a pagar a sua divida em 2019. Na medida do exequivel, a informacdo é cotejada com a de anos
anteriores, tendo 2018 como principal ponto de comparacdo.

6.1 Limitagoes da informacgdo disponivel

205. A CGE/2019 faz o reporte da evolugao das obrigagoes nao-financeiras a pagar pelas Administra-
¢oes Publicas; a infformagdo disponibilizada é, mais uma vez, insuficiente. O relatdrio do MF referente &
CGE/2019, na Subseccgdo ll.4.4., descreve a evolucdo, em 2019, dos Prazos Médios de Pagamento (PMP)
e asituacdo dos Pagamentos em Afraso. Adicionalmente, relata a evolugdo dos passivos ndo financei-
ros e das contas a pagar das AP. No entanto, a informacdo disponibilizada é novamente insuficiente. A
este respeito, é de referir as reiteradas criticas do Tribunal de Contas na apreciacdo das Contas Gerais
do Estado, as quais mencionam que o relato agrupa dados provenientes de unidades orgdnicas que
utilizam critérios diferentes no reconhecimento e no registo contabilistico das suas obrigacdes ndo-finan-
ceiras e sem coeréncia, em multiplos casos, com os valores indicados nos relatdrios e contas respetivos.
Apesar da evolucdo positiva, o sistema de contabilidade financeira permanece por aplicar em boa
parte dos Servicos Integrados da Administracdo Cenfral e, apesar dos progressos na homogeneizacdo
normativa, subsistem ainda hoje regras diferentes entre os diversos planos de contas em uso no universo
das Administracdes Publicas, para além de dificuldades na sua interpretacdo. Adicionalmente, a
CGE/2019 volta a n@o mencionar os montantes da divida ndo-financeira das Entidades Publicas Reclas-
sificadas, e a reportar informagcdo incompleta sobre os Hospitais EPE. No caso do Servico Nacional de
Saude, os dados na CGE/2019 apresentados referentes a dezembro de 2019 ndo coincidem com os
dados do relatdrio e contas consolidadas de 2019 do préprio SNS, elaborados pela Administracdo Cen-
tral do Sistemna de Saude (ACSS). Por fim, e em coeréncia com o ocorrido em anos anteriores, a
CGE/2019 ndo disponibiliza informacdo no relatério sobre a divida ndo-financeira das unidades orgéni-
cas que compdem as Administracdes Regional e Local.

206. A auséncia de objetivos para estas varidveis no Orcamento do Estado de 2019 ndo permite a
comparagcdo com os resultados apresentados na CGE/2019. A UTAO, na apreciacdo & CGE/2018 deu
nota desta limitagcdo. A Proposta de Orcamento, assim como o Orcamento do Estado de 2019 (OE/2019)
aprovado na Assembleia da Republica, contém referéncias pontuais sobre divida ndo-financeira, Prazo
Médio de Pagamentos e Pagamentos em Afraso. Todavia, ndo existem no OE/2019 objetivos
qguantificados que permitam a comparacdo posterior com a execucdo. Assim, a UTAO renova neste
relatério a sugestdo da incorporacdo em exercicios orcamentais, de informacdo relativo a objetivos
anuais quantificados que permitam a comparagdo entre os resultados obtidos com as metas assumidas
no momento da orcamentacdo. A existéncia de um plano plurianual a médio prazo, com objetivos
anuais, permitiria aferir o cumprimento de metas. Perante a falta de objetivos pré-estabelecidos, a
andlise da evolucdo da divida ndo-financeira, dos PMP e dos Pagamentos em Atraso serd realizada
neste relatério apenas com base em nUmeros da execucdo de 2019, que serdo contrastados com a
informacdo de anos anteriores, com particular énfase a de 2018. As fontes para este capitulo sdo o
relatério da DGO sobre a Conta Geral do Estado de 2018 e outras referéncias, de fontes oficiais
identificadas em rodapé dos grdficos e tabelas e em notas de rodapé ao longo do capitulo.
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207. Na identificagcdo e quantificagcdo da divida ndo-financeira, e ao contrdario de relatérios de anos
anteriores, ndo foi possivel contar com o parecer do Tribunal de Contas @ CGE/2019. Devido & limitacdo
da informacdo disponibilizada, a UTAO recorreu no passado, enfre outras fontes, ao parecer sobre a
CGE do Tribunal de Contas. Esta apreciacdo tem permitido ao longo dos anos colmatar as lacunas de
informacdo da CGE sobre a divida ndo-financeira, nomeadamente em relacdo ds Entidades PUblicas
Reclassificadas e ao Servico Nacional de Saude. O Parecer d CGE/2019 do Tribunal de Contas ndo re-
porta a andlise a divida ndo-financeira da Administracdo Central. Apesar desta limitacdo e dentro do
possivel, a UTAO elaborou a sua andilise.

6.2 Identificagcdo e quantificagdo da divida ndo-financeira

208. A divida nao-financeira corresponde ao conjunto de obrigacées a pagar por parte de entidades
das AP que ndo decorrem de crédito obtido (nem de contratos de locagao financeira). Este universo
reparte-se em “divida comercial " e “outras dividas a terceiros sem cardcter financeiro”. A primeira, de
maior relevancia material, &€ composta pelas responsabilidades por liquidar a fornecedores de bens e
servicos e sdo tituladas por uma fatura ou documento de valor legal equivalente. A segunda categoria
de divida ndo-financeira agrega as obrigacdes por pagar sem natureza financeira perante terceiros
que ndo sejam considerados fornecedores de bens e servicos por parfe do plano sectorial de contas a
que a entidade devedora esteja obrigada (exemplos comuns: saldrios em atraso, dividas fiscais e a
Seguranca Social, fransferéncias correntes por pagar para instituicdes de solidariedade social e
devolucdes de receita por efetuar.) A divida ndo-financeira no final de 2019 mede o valor de
responsabilidades assumidas e ainda ndo pagas até essa data, em que se inclui a divida em mora, ou
seja, as responsabilidades por pagar no final de 2019 que n&o foram liquidadas dentro do respetivo
prazo legal de pagamento (os chamados pagamentos em atraso).

209. Tendo por base a limitagdo dos registos contabilisticos da divida ndo-financeira no universo das
Administragdes Piblicas, exposta na Seccdo 6.1 a UTAO baseou o trabalho desta seccdo no
cruzamento de informacgdo recolhida nas fontes DGO e ACSS (neste caso, o Relatério e Contas do
Ministério da Saude e do Servico Nacional de Saude de 2019). Confrapondo este relatdrio com o da
CGE/2019 produzido pelo Ministério das Financas sdo detetdveis discrepdncias em valores reportados
de divida ndo-financeira do SNS, pois os valores apresentados na CGE de contas a pagar resultam da
informagdo disponibilizada pela ACSS referente a dezembro de 2019, e cujos valores sdo diferentes dos
reportados no relatério e contas do SNS.

210. A dofericdo da totalidade da divida ndo-financeira de 2019 da Administragdo Central e a compara-
¢do com anos anteriores encontra-se prejudicada. A Tabela 23 apresenta a divida ndo-financeira da
Administracdo Central dos Ultimos quatro anos e procede d comparacdo dos resultados de 2019 com
os de 2016, 2017 e 2018. No entanto esta andlise € limitada pelo facto do valor total apurado em 2019
ndo contabilizar, por falta de informagdo, o contributo das EPR (excluindo o SNS). No entanto, uma outra
dificuldade de comparacdo foi ultfrapassada no que concerne a divida ndo-financeira das entfidades
do SNS.3? Os dados das contas 2018 e 2019 do SNS, agregavam na rubrica “outras contas a pagar”, uma
rubrica nova na estrutura do Balangco em SNC-AP, a subconta “divida a outros credores”, mas também
a subconta “acréscimo de gastos em montantes ndo quantificdveis”. Perante esta situacdo, A UTAO
solicitou & ACSS a desagregacdo da Rubrica de Balanco “Outras contas a pagar” para os anos 2018 e
2019. Aresposta foi favordvel e aqui se agradece, tendo permitido isolar os montantes da divida a outros
credores e, por consequéncia, apurar o valor da divida ndo-financeira do SNS para os anos de 2018 e
2019.

211. Em 2019, a divida ndo-financeira das AP estd largamente concentrada nas unidades orgénicas que
constituem o SNS. Tendo por base a informacdo da CGE/2019 e o Relatério e Contas elaborados pela
Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS, IP), é possivel decompor a divida ndo-financeira em
parcelas correspondentes a diferentes agrupamentos organizacionais, bem como proceder a

39Conceito utiizado pelo Tribunal de Contas: A divida ndo-financeira considerada corresponde ao somatério das rubricas de forne-
cedores, de fornecedores de investimento (incluindo faturas em recegdo e conferéncia) e de outros credores, sem incluir acréscimos
de gastos.
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comparagcdes com o ano anterior (com o enquadramento descrito no pardgrafo 210). Os dados
constam da Tabela 23 e diferem dos apresentados no relatério da CGE/2019 devido aos factos relatados
no paragrafo 209. No final de 2019, pelo terceiro ano consecutivo, a divida ndo-financeira da
Administracdo Central foi superior a 3 mil M€, totalizando 3038 M€, representando uma reducdo de
apenas 82 M€ face a 2018, sendo esta evolucdo essencialmente justificada pela ndo consideracdo, por
falta de dados, da divida ndo-financeira das EPR. Caso estes dados fossem incluidos, possivelmente
registar-se-ia, em 2019, um acréscimo no stock de divida ndo-financeira. No fim de 2019, o stock da
divida ndo-financeira do SNS registou um ligeiro aumento (+ 10 M€), ascendendo a 2559 M&, i.e., 84,2%
da divida ndo-financeira apurada da Administracdo Central (AdC). Estes dados da divida ndo-
financeira da AdC em 2019 sdo resultado da suborcamentacdo e dos problemas de gestdo que se
verificam no SNS hd muito tempo, e que se refletem na repeticdo de prejuizos ano apds ano. Esta
questdo foi salientada pela UTAO na andlise a evolucdo das contas do Servico Nacional de Sadde no
periodo 2014 a 2018, que faz parte do Relatdrio UTAO n.° 20/2019, de 22 de novembro, e volta a ser
abordada no Capitulo 9 deste relatdrio. Os reforcos nas dotacdes de capital realizados nos Hospitais EPE
em 2019, que foram canalizadas para o pagamento de divida ndo-financeira, nomeadamente no més
de dezembro de 2019, permitiram: i) diminuir o stock em divida, mas sem evitar que este fosse superior
ao registado em 2018; i) reduzir, no momento, a dimensdo dos Pagamentos em Atraso e dos PMP, como
se poderd verificar nas seccdes seguintes.

Tabela 23 - Divida ndo-financeira da Administragao Central
em milhdes de euros)

variagdo variagdo variagdo
Subsector 2016 2017 2018 2019 valor valor valor
(2019-2018) | (2019-2017) | (2019-2016)

Total 2842 3359 3120 3038 -82 -321 196

SFA /EPR 2797 3297 3058 2947 -111 -350 150

SNS 2242 2772 2549 2559 10 -213 317
EPR (excluindo SNS) 238 212 192] n.d. n.d. n.d n.d
Outros SFA (excluindo SNS) 317 313 317 388 71 75 71
Servicos Integrados 45 62 622 91 2 29 29 46

Fontes: Relatdrio da Conta Geral do Estado, exercicios de 2016 a 2019 e Relatério e Contas do Ministério da Salude e do Servico
Nacional de Saude — 2016 a 2019, e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) SFA — Servicos e Fundos Auténomos, EPR — Entidades PUblicas
Reclassificadas, SNS — Servico Nacional de Saude, Hospitais EPE — Hospitais com a natureza de Entidade PUblica Empresarial. (i)
Observacodes na tabela: 1 — de acordo com inquérito efetuado pelo Tribunal de Contas; 2 — Ndo inclui a divida da contribuicdo
financeira para a Unido Europeia, pois, de acordo com a DGO, a respetiva contribuigdo financeira foi registada em 2019 no momento
da emissdo do pedido de pagamento da Comissdo Europeia, embora se trate de adiantamentos de duodécimos referente ao ano
de 2020, logo ndo deve ser imputada ao ano de 2019.

212. Excluindo o SNS e as EPR, a divida ndo-financeira do resto da AdC aumentou em 2019. Os Servicos
Integrados (SI) e os Servicos e Fundos Auténomos (SFA) fora do SNS registaram, no seu conjunto, um
incremento de 100 M€ na divida ndo-financeira (Tabela 23). Desagregando, este stock aumentou 29 M€
nos Servicos Infegrados. Os SFA fora do universo SNS registaram um crescimento de 71 M€ nas obrigacdes
ndo-financeiras a liquidar. Em semelhanga ao verificado no SNS, a aquisicdo de bens e servigos confinua
a ser a rubrica dos classificadores da despesa com maior contribuicdo para o stock de divida ndo-
financeira da AdC: representa 44,1 M€ nos Servicos Integrados, dos quais 17,6 M€ referentes ao Servico
de Gestdo Administrativa e Financeira da Cultura; dos 201,5 M€ nos SFA, 153,6 M€ sdo da
responsabilidade da ADSE.

213. O relatério da CGE/2019 ndo relata informagao sobre a divida ndo-financeira das Administragoes
Regional e Local. Com o objetivo de proporcionar informacdo adicional sobre a divida ndo-financeira
das Administracdes Subnacionais, a UTAO procurou obter elementos nas bases de dados da DGO, do
INE e, para a Administracdo Local, na da Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL). A divergéncia ou
auséncia de informacdo ndo permite uma andlise coerente. No entanto, sdo apresentados os
elementos recolhidos. ADGO relata na Sintese de Execucdo Orcamental de dezembro de 2019 um stock
de divida ndo-financeira da Administracdo Regional no montante de 89 M€, correspondendo a uma
reducdo de 55,1% face a 2018. Este valor ndo é confirmdvel junto de outras fontes. No que diz respeito
a divida ndo-financeira da Administracdo Local, os dados da DGO de final de 2019 ddo conta de um
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stock acumulado de 907 M€, sendo que o INE apurou no final de 2019 o valor de 806 M€ para o
agregado de “divida comercial” dos 308 municipios.4! Na classificagdo do INE, este agregado € a soma
de "divida a fornecedores” (502 M€) com "“outras dividas a terceiros ndo-financeiras” (304 M€), sendo
semelhante ao conceito de divida ndo-financeira acima exposto e partilihado com o Tribunal de Contas.
Em relacdo ao ano de 2019, e ao contrdrio de anos anteriores, ndo foi possivel confrontar estes valores
com os retirados da andlise aos anexos do Relatério de Andlise das Prestacdes de Contas Individuais dos
Municipios, visto que, para o ano de 2019, este documento ndo se encontra disponivel & data da
readlizacdo deste relatdrio. Assim, estas divergéncias entre fontes exemplificam a incoeréncia entre
dados e permite a existéncia de duividas legitimas sobre o montante de divida ndo-financeira do
universo da Administracdo Local.

6.3 Pagamentos em Atraso

214. A Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Afraso (LCPA) usa um conceito de Pagamentos em
Afraso e é esta a definicdo seguida nos pardgrafos abaixo. A Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, e
posteriores alteracdes,*?2 definem o conceito de pagamentos em atraso como “(...) as contas a pagar
que permanecam nessa situacdo mais de 90 dias posteriormente a data de vencimento acordada ou
especificada na fatura, ou documentos equivalentes”. Em termos concretos, considera-se estar perante
um pagamento em atraso quando uma entidade publica é responsdvel por uma obrigacdo de
pagamento, decorrente de um compromisso assumido anteriormente, em que a data de vencimento
se encontra ultrapassada em 90 dias, ou seja, 90 dias apds o prazo de pagamento acordado com o
credor. No entanto, excluem-se deste conceito: i) as obrigacdes de pagamento objeto de impugnag¢do
judicial até que sobre elas seja proferida decisdo final e executdria, as quais devem ser consideradas no
passivo, mas ndo em "“contas a pagar”, uma vez que as provisdes para riscos € encargos ndo constituem
um passivo certo, liquido e exigivel; ii) as situacdes de impossibilidade de cumprimento por ato imputdvel
ao credor, as quais devem ser consideradas em “contas a pagar”, visto que a divida se mantém, ainda
que ndo incorra em mora; i) 0s montantes objeto de acordos de pagamento desde que o pagamento
seja efetuado dentro dos prazos acordados, os quais permanecem em “contas a pagar”, acrescendo
aos compromissos do més/periodo/ano em que deverdo ser liquidados.

215. Em 2019, o stock de pagamentos em atraso seguiu a tendéncia de redugdo registada nos Ultimos
anos devido a diminuicGo momentdnea registada neste indicador nos Hospitais EPE. No ano de 2019,
registou-se uma reducdo significativa de 265 M€ ( 37,4%), face a 2018, no nivel de pagamentos em
atraso por parte das AP, que se fixou nos 443 M€, sendo este valor o mais baixo desde 2014 (Tabela 24 e
Grdfico 36). Esta evolucdo foi determinada pela variagdo registada nos Hospitais EPE, nos quais as
dividas em atraso se reduziram em 227 M€ (- 47,1%), sendo que nos restantes subsectores o contributo
para este resultado correspondeu a uma reducdo agregada de 39 M€. No entanto, a andlise a este
resultado deve ter em conta a informagdo sobre a redugdo registada nos Hospitais EPE, pois a mesma
foi obtida recorrendo a liquidacdo de divida em atfraso efetuada no més de dezembro de 2019, por via
da canalizacdo para este fim de injecdes de capital efetuadas nos hospitais EPE durante o ano de 2019.
Este aspeto é abordado com mais pormenor no pardgrafo 218.

40 sintese da Execucdo Orcamental de dezembro de 2019.

41 Divida das cdmaras municipais sequndo o prazo e a natureza da divida por municipio, Quadro IV.1.5 do ficheiro “AER_Portu-
gal_2019_Parte_IV.xlIsx".

42 Alteragdes introduzidas por: Lein.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, Lei n.° 20/2012, de 14 de maio, Lein.° 64/2012, de 20 de dezembro,
e Lein.®22/2015, de 17 de margo (com republicacdo da LCPA).
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Tabela 24 - Evolugcdo anual de Pagamentos em Atraso, 2014-2019
(em milhdes de euros)

Evolugdo anual: 2014 a 2019

Subsetor Stock Stock Stock Stock Stock Stock Variag.

emdez. | emdez. | emdez. | emdez. | emdez. | emdez. em

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019
1. Administragdes PUblicas (consolidado) 1562 938 862 1079 708 443 -265
Admin. Central excl. Subs. Saude 23 15 17 16 18 22 4
Hospitais EPE 554 451 544 837 484 256 -227
Outras Unidades da drea da Saude 7 4 6 7 2 8 1
Entidades PUblicas Reclassificadas 3 15 13 12 12 31 19
Administracdo Local 461 259 162 109 96 62 -34
Administracdo Regional 516 194 120 98 100 72 -29
2. Ovtras Entidades 1 1 3 1 0 0 0
Empr. PUblicas N&o Reclassificadas 1 1 3 1 0 0 0
3. Total das Entidades PUblicas 1563 939 865 1080 708 443 -265
4. Variagdo do total -350 -624 -74 214 -373 -265 n/a
é. \(l::rlsc::::eHospliuls EPE +Outras Unidades da drea 61 105 95 293 .359 226 226

Fontes: Relatdério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. |, Quadro 86 e cdlculos da UTAO.

Grdfico 36 - Pagamentos em atraso das Entidades PUblicas, 2014-2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. |, Quadro 86 e cdlculos da UTAO.

216. O stock de Pagamentos em Atfraso, excluindo os Hospitais EPE e Outras Unidades da drea da Sadde,
registou em 2019, face a 2018, uma ligeira diminuigdo de 39 M€. A divida ndo-financeira em mora no
universo da Saude*? registou um decréscimo de 226 M€ em 2019. O stock de divida em mora das
restantes entidades publicas reduziu-se ligeiramente, representando em conjunto uma diminuicdo de
39 M€ face ao sfock existente no final de 2018, contribuindo para este resultado, essencialmente, a
evolucdo registada na Administracdo Local e na Administracdo Regional, com - 34 M€ e —29 M§,
respetivamente (Tabela 24).

217. Apesar da redugdo verificada em 2019, a divida ndo-financeira em mora nas AP continua
concentrada nos Hospitais EPE. No ano de 2018, os hospitais EPE representavam 68,3% do stock total de
Pagamentos em Afraso nas Administracdes Publicas (Grdafico 37), sendo a parte remanescente
repartida, essencialmente, entre a Administracdo Local (13,1%) e a Administracdo Regional (?,2%). Em
2019, registou-se uma reducdo na concentracdo da divida nos hospitais EPE, cujo peso no total

43 “Universo da Saude" corresponde ao agregado de entidades “ Hospitais EPE e Outras Unidades da drea da Saude” na Tabela 24.
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ascendeu a 57,9%. Esta evolucdo € justificada pela diminuicdo do volume de Pagamentos em Atraso
nos hospitais EPE, que no final de 2019 atingiu o valor de 256 M€. Nos restantes subsectores das AP, o
peso do stock de divida ndo-financeira em atraso ndo se alterou significativamente, com a e excecdo
do incremento (para 7%) do peso referente & Administracdo Regional (cujo valor absoluto caiu 29 ME).

Grdfico 37 - DistribuicGo dos Pagamentos em Atraso nas Administracées PUblicas por subsectores:
2015-2019

(em percentagem)
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Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. |, Quadro 86 e cdlculos da UTAO.

218. Numa perspetiva intfra-anual, em semelhanc¢a ao ocorrido em anos anteriores, verificou-se em 2019
um agravamento no stock de pagamentos em atraso nos segundo e terceiro trimestres, determinado
pelos organismos do universo da Saude. De acordo com dados da DGO sobre a execucdo or¢camental,
as AP registaram comportamentos diferenciados ao longo do ano de 2019. Nos segundo e terceiro
trimestres, registou-se um agravamento no stock dos pagamentos em atraso no universo” da Saude,
nomeadamente em virtude do incremento nos valores respeitantes aos Hospitais EPE (+168 M€), em
contraste com a estabilizacdo no resto do sector. Durante o Ultimo trimestre, a divida em mora na Saude
cresceu até ao final de novembro (813 M€), tendo-se registado em dezembro a reducdo de 557 M€44
neste indicador, que se fixou em 256 M€, para a qual, foram determinantes as dotacdes de capital
realizadas nos Hospitais EPE, que foram canalizadas para o pagamento de divida ndo-financeira,
nomeadamente no més de dezembro de 2019.45 A opcdo de redlizar transferéncias extraordindrias para
o Servico Nacional de Saude tem sido um método usado em vdrios anos para diminuir pontualmente a
divida ndo-financeira e os indicadores de pagamentos em atraso e o Prazo Médio de Pagamentos,
sendo este facto sintoma da suborcamentacdo sistemdtica da Salde e dos problemas recorrentes de
gestdo nas unidades prestadoras de cuidados, situacdo realcada pela UTAO no Relatério n.° 20/2019,
de 22 de novembro, e atualizada no Capitulo 9 deste relatdrio.

6.4 Prazos Médios de Pagamento das entidades pUblicas

219. A redugdo e a previsibilidade dos Prazos Médios de Pagamento (PMP) nas entidades pUblicas sdo
impactantes na tesouraria dos seus credores. O conceito de prazo médio de pagamento estd
interligado com o conceito de prazo médio de recebimento. Uma organizacdo que vende bens ou
servicos a uma entidade pUblica com um PMP elevado, tem que ter capacidade para financiar a sua
tesouraria durante o fempo que mediar enfre a entrega do produto e o recebimento do correspondente
pagamento. Para tal, recorre a capital préprio ou a capital alheio. No caso de recorrer a capital préprio,
o esforco sé é possivel através da existéncia de disponibilidade permanente ou injecdes tempordrias de

44 A Sintese de Execucdo Orcamental de dezembro de 2019 refere na pdgina 40, a propdsito da redugdo dos pagamentos em atraso

em dezembro de 2019: “(...) Face ao més anterior, a diminuicdo registada ficou a dever-se, sobretudo, & evolugdo observada nos
Hospitais EPE (-556,7 milhSes de euros)”.

45 O Relatério e Contas de 2019 do Ministério da Saide e do Servico Nacional de Saude refere na pdgina 79 “(...) Deve ser ainda
referida a dotagdo de 683 M€ transferida do Orcamento do Estado” e na pdgina 82 “(...) Note-se, no entanto que esta redugdo de
Resultados Transitados em montante bastante inferior ao Resultado Liquido apurado em 2018 sé foi possivel devido a transferéncia de
683 milhées de euros do Orcamento do Estado, ocorrida no exercicio, dirigida expressamente & cobertura de Resultados Transitados
negativos e utilizada exclusivamente para recuperagdo de dividas em atraso a terceiros.”
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capital préprio. Muitas organizacdes optam por colmatar as suas necessidades de tesouraria através de
capitais alheios, ou seja, via financiamento obtido junto de entidades bancdrias ou dilagdo dos seus
prazos de pagamento aos proprios fornecedores, numa cadeia de efeitos cumulativos negativos. Em
contraste, a previsibilidade de recebimento num prazo ndo dilatado e constante possibilita o
planeamento da tesouraria, o que representa menores encargos financeiros junto de " fornecedores”
de liquidez e melhores condicdes negociais com os fornecedores de bens e servicos. A prdtica
generdlizada de uma entidade publica pagar atrasada tem também consequéncias no preco que
paga aos seus fornecedores, dependendo do poder negocial relativo das partes, j& que estes tentardo
recuperar no preco de venda os encargos suportados com o recurso a capital préprio ou alheio para
suprir a demora no recebimento. Como tal, a reducdo da divida ndo-financeira e dos prazos médios de
pagamento por parte das AP terd um impacto positivo na tesouraria e na gestdo dos seus credores e
também reduzird o custo dos produtos intermédios das entidades adquirentes, devendo, pois, ser
encarada como uma prioridade. No que concerne ao PMP, nos Ultimos anos verificou-se uma evolugcdo
positiva neste indicador, embora em 2019 se detetem alguns sinais de abrandamento ou mesmo
refrocesso.

220. O indicador do Prazo Médio de Pagamento (PMP) permite a comparagdo de informacgdo e asse-
gura a tempestividade na monitorizagdo da situagdo. Estd fixado no Despacho n.° 9870/2009, de 13 de
abril, e as entidades abrangidas tém de o reportar ao Ministério das Financas. Foi definido como a “(...)
média aritmética dos prazos de pagamento verificados nos Ultimos quatro trimestres (...)" sendo que
“(...) em cada frimestre, o prazo de pagamento é definido através da multiplicacdo de 365 dias pelo
rdcio entre pagamentos em divida no final desse periodo e o montante das aquisicbes de bens e servi-
¢os acumulado nesses frés meses” .4 Alguns problemas de comparabilidade subsistem porquanto nem
todos os subsectores usam a mesma definicdo no numerador deste indicador. Importa ter presente, na
compreensdo da definigdo acima, que um PMP de 28 dias na entidade publica X ndo significa que X
paga, em média, 28 dias apds a data da fatura ou documento legalmente equivalente. Ndo, na ver-
dade significa que as dividas a fornecedores equivalem a 28 dias de compras e que, em média, a enti-
dade leva 28 dias a pagar as suas dividas a fornecedores. O livro Baleiras et al. (2018).47 nas pp. 198 e
199, explica como se deve interpretar o indicador PMP.

221. “(...)a férmula (do prazo de pagamento) ndo capta, pois, o nUmero de dias que cada municipio leva
efetivamente a pagar, em média, as faturas ou documentos equivalentes desde o dia em que sdo emitidos, na
medida em que o indicador despreza os pagamentos efetuados dentro do prazo contratual. Neste sentido, o
indicador mede o prazo de pagamento de dividas e ndo o prazo de pagamento de aquisicdes. Uma vez que tanto
o numerador como o denominador podem ter comportamentos sazonais diferenciados, o indicador em uso é o prazo
médio de pagamento (PMP): frata-se da média aritmética dos prazos de pagamento verificados nos quatro Ultimos
trimestres (portanto, € uma média mébvel. (...) Repare-se que o PMP, assim definido, pode baixar porque subiram as
aquisicdes (um fluxo) nos quatro trimestres a que se refere ou porque diminuiram, de facto, as dividas a fornecedores
(um stock), sejam as dividas contraidas nesse periodo ou as que transitaram de periodos anteriores.

222. "Em 2019, o Prazo Médio de Pagamentos (PMP) total das entidades publicas foi idéntico ao registado
no ano anterior. No universo de 721 entidades puUblicas, o PMP de 90% das entidades puUblicas foi igual
ou menor a 31 dias. No entanto, este indicador manteve-se inalterado em relagdo ao ano anterior,
fixando-se nos 57 dias (Tabela 25). Decompondo pelas diversas entidades, salienta-se a diminuicdo em
2019 do Sector Empresarial do Estado (- 10 dias). No que diz respeito & Administracdo Central, que inclui
45% das entidades, verificou-se um aumento do PMP em quatro dias, embora seja um dos subsectores
com o menor prazo de pagamentos, a par do subsector da Administragcdo Local (que abarca 45 % das
entfidades), com 28 dias. No que se refere a Administragdo Regional ,o0 PMP foi de 102 dias (+ 11 dias
face a 2018). De referir que o PMP nas Entidades do SNS acompanhou a quebra registada no Sector
Empresarial do Estado, registando o valor mais baixo desde 2015 (113 dias), ou seja, uma melhoria de 11
dias em relac&o ao registado em 2018. E importante referir que estes organismos publicos ligados ao
universo da Saude contratualizam a aquisicdo de bens e servicos em grande volume, sendo que os
elevados prazos de pagamento sdo indicadores reveladores de dificuldades na safisfagcdo dos

46 Extraido da Subseccdo 7.3.4 de Baleiras et al. (2018), na qual se interpreta o indicador e explicam as suas limitagdes.

47 BALEIRAS, Rui NUNo, DIAS, RUi € ALMEIDA, Miguel (2018), Finangas Locais: Principios econdmicos, instituicoes e a experiéncia portuguesa
desde 1987, Colecéo Livros do CFP, vol. 1, Lisboa: Conselho das Financas Publicas. Consult. 29 Mar 2021, disponivel em
https://www.cfp.pt/pt/publicacoes/sectores-das-administracoes-publicas/financas-locais-principios-economicos-instituicoes-e-a-ex-
periencia-portuguesa-desde-1987.
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compromissos assumidos junto de fornecedores. Nesse sentido, € de salientar que a reducdo em 2019
do PMP nas entidades do SNS s6 foi possivel devido ao reforco de dotacdes de capital realizadas nos
HEPE, com particular destaque no més de dezembro de 2019, como j& exposto na Seccdo 6.3, pardgrafo
218. Note-se que estas injecdes de capital em 2019 ascenderam a 683 M€ e sem as mesmas o PMP destas
entidades seria bastante superior.

Tabela 25 - Prazo Médio de Pagamentos das entidades pUblicas

(em dias)
Enfidades Pblicas N° de enfidades PMP (em dias) Variagdo
2019 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 |2019-2018
Administragdo Central 344 45% 23 22 27 26 24 28 4
Administragdo Regional 2 0% 205 227 171 102 21 102 11
Administracdo Local 305 45% 54 50 40 31 28 28 0
Sector Empresarial do Estado 70 10% 158 120 111 140 122 112 -10
PMP Total das Enfidades Publicas 721 100% 76 68 64 64 57 57 0
por mem dria:
Entidades do SNS 24 7.5% 127 105 124 140 124 113 -11

Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. I, Quadro 87 e cdlculos da UTAO. | Notas: As Entidades do SNS
incluem todos os organismos do SNS, os quais estdo repartidos pelo agregado "Administragdo Central" e pelo conjunto "Sector Empre-
sarial do Estado", com as definicdes institucionais da fonte.

223. No periodo 2014-2019 o Prazo Médio de Pagamento do universo das entidades pUblicas reduziu-se
em 19 dias contribuindo para esta evolugdo todas as categorias organizacionais, com excegdo da
Administragdo Central. O PMP Total das entidades puUblicas reduziu-se em oito dias em relacdo ao ano
de 2015, a que se seguiu uma reducdo e estabilizacdo para 64 diasem 2016 e 2017, sendo que em 2018
este indicador recuou para o nivel mais baixo desde 2014 (57 dias), e em 2019 permaneceu inalterado
( Tabela 25 e Grdfico 38). No entanto, a evolucdo deste indicador foi desigual entre as diversas entidades
publicas, sendo que em 2019, o contributo para este indicador foi diferente consoante a categoria
organizacional do universo. Na AdC houve um aumento (de 22 dias em 2015 para 28 dias em 2019) e
na Administracdo Local verificou-se uma reducdo de 44% (de 50 para 28 dias). Na Administragcdo
Regional registou-se uma melhoria acentuada, passando de 227 dias em 2015 para 91 dias em 2018,
embora em 2019 tenha subido 11 dias, (para 102 dias). Este resultado reflete uma evolugdo distinta nas
duas Regides Autdnomas. A reducdo substancial do PMP (para menos de 60 dias em 2019) da Regido
Autébnoma da Madeira no periodo apds o respetivo Programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro,
contrasta com a deterioracdo do PMP de 119 em 2018 para 156 dias em 2019, ocorrida na Regido
Auténoma dos Acores.® De salientar que desde 2017, inclusive, € o Sector Empresarial do Estado que
apresenta o PMP mais elevado, apesar de em 2019, tenha reduzido em 10 dias este indicador, sendo
este resultado influenciado pelos elevados PMP das Entidades do SNS, com particular énfase nos
Hospitais EPE (Tabela 26). J& agora, recorda-se que muitos municipios e a RAM celebraram empréstimos
de longo prazo com o Tesouro em 2012 e 2013 para, precisamente, saldarem as suas dividas comerciais.
Houve, pois, no balanco destas enfidades subnacionais uma froca de passivos — reducdo dos de curto
prazo (dividas a fornecedores, essencialmente, com repercussdo automdtica na melhoria dos
pagamentos em atraso e dos PMP) e aumento dos de longo prazo (divida financeira a Republica).
Durante a Ultima década, sucessivas leis orcamentais anuais fixaram metas obrigatérias de reducdo de
pagamentos em atraso e PMP para municipios e regides autbnomas, o que também ajuda a
compreender a evolugcdo extremamente favordvel nestes indicadores nos Ultimos dez anos.

48 ista dos servicos e organismos, bem como das Regides Auténomas, que fenham um Prazo Médio de Pagamentos (PMP) superior a
60 dias: e 4.° frimestre de 2018 e 4.° trimestre de 2019.
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Grdfico 38 - Evolugdo do prazo médio de pagamentos das entidades publicas: 2014-2019
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Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. |, Quadro 87.

224. Em 2019, organismos sob as tutelas do Ministério da Saude, do Ministério da Cultura e do Ministério
da Defesa Nacional ndo atingiram os objetivos de reducdo do Prazo Médio de Pagamento definidos
para o ano. O grau de cumprimento anual dos objetivos para a reducdo do Prazo Médio de Pagamen-
tos das entidades publicas encontra-se definido em despacho ministerial.4? No ano de 2019, em seme-
lhanca ao ocorrido no ano de 2018, a maioria das enfidades agrupadas por Ministérios, ndo sé cumpriu
como superou os objetivos estabelecidos para a reducdo do PMP. As excecdes foram novamente as
entidades sob tutela dos Ministérios da Cultura e da Saude, as quais se juntaram os organismos sob a
tutela do Ministério da Defesa Nacional. No caso das entidades do Ministério da Cultura e da Defesa
Nacional, verificou-se um agravamento deste indicador face a 2018. De forma explicita no Grdfico 39,
é relatado que as entidades afetas aos Ministérios da Cultura e da Defesa Nacional e os organismos sob
tutela do Ministério da Saude correspondem as situacdes que divergem de modo mais vincado do PMP
dos outros Ministérios, que se situa perto ou abaixo dos 30 dias. No que diz respeito ao Ministério da
Saude, estes dados estdo relacionada com as dificuldades crénicas destas entidades, em termos de
tesouraria, para fazer face ao pagamento de dividas de curto prazo, nomeadamente os fornecimentos
de servicos e bens, que tém um valor muito mais expressivo.

49 Resolucdo do Conselho Ministros n. °34/2008, de 22 de fevereiro.
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Grdfico 39 - Evolugdo do Prazo Médio de Pagamentos por ministério, 2018 e 2019
(em dias)
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225. Em 2019, 22 servigcos da Administragdo Central registaram PMP superior a 180 dias. O relatério da
CGE/2019 lista as entidades da Administracdo Central com PMP superior a 60 dias, sendo que o prazo
médio de pagamento para as primeiras duas entidades € superior a um ano, e no caso das vinte subse-
qguentes situa-se acima dos 180 dias — Tabela 26. Em comparacdo com os valores obtidos em 2018,
verifica-se que em 2019 um largo nUmero de entidades diminuiu o PMP. No entanto, é de salientar, em
2019, a deterioracdo expressiva deste indicador, pelo segundo ano consecutivo, em entidades tutelo-
das pelo Ministério das Financas, como a Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico e a
Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (+ 135 dias e + 91 dias face a 2018, respetivamente).
De notar que, do conjunto das 10 entidades com prazos de pagamento mais dilatados, sete sdo enfi-
dades da drea da Saude. De referir ainda que, no final de 2019, dois municipios registavam um prazo
médio de pagamentos superior a 180 dias, sendo que num destes municipios o PMP era superior a um
ano.®

50 Direg&o-Geral das Autarquias Locais (DGAL), listagem do Prazo Médio de Pagamentos por municipio no final do 4.° frimestre de
2019, publicada a 28 de abril de 2020.
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Tabela 26 - As 22 entidades da Administragcdo Central com maior Prazo Médio de Pagamento

(em dias)
PMP
Ministério Enfidade (n* dias) —
variagdo
2017 2018 2019 2019-2018
1 MC GESTAO ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DA CULTURA 546 517 565 48
2 MF DIRECAO-GERAL DA ADMINISTRACAO E DO EMPREGO PUBLICO 29 274 409 135
3 MF UNIDADE TECNICA DE ACOMPANHAMENTO DE PROJETOS 2 247 338 21
4 MS CENTRO HOSPITALAR DE SETUBAL, EPE 506 407 334 -73
5 MS CENTRO HOSPITALAR LISBOA NORTE, EPE 439 364 299 -64
6 MS CENTRO HOSPITALAR DE LISBOA CENTRAL, EPE 308 331 295 -36
7 MS CENTRO HOSPITALAR DO BAIXO VOUGA, EPE 395 366 286 -79
8 MS CENTRO HOSPITALAR DE LISBOA - ZONA OCIDENTAL, EPE 356 342 274 -68
9 MS CENTRO HOSPITALAR TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO, EPE 301 266 270 5
10 MS CENTRO HOSPITALAR DO PORTO, EPE 293 293 254 -39
11 MS CENTRO HOSPITALAR DO BARREIRO - MONTIJO, EPE 269 288 251 -36
12 MS CENTRO HOSPITALAR VILA NOVA GAIA/ESPINHO, EPE 340 303 238 -65
13 MS CENTRO HOSPITALAR COV A DA BEIRA, EPE 357 315 232 -83
14 MS CENTRO HOSPITALAR DO TAMEGA ESOUSA, EPE 207 218 220 2
15  MS CENTRO HOSPITALAR POVOA VARZIM / VILA DO CONDE, EPE 291 238 218 -20
16 MS CENTRO HOSPITALAR E UNIVERSITARIO DE COIMBRA, EPE 272 251 212 -39
17 MS HOSPITAL DA SENHORA DA OLIVEIRA GUIMARAES, EPE 169 175 207 32
18 MS CENTRO HOSPITALAR MEDIO AVE, EPE 279 309 206 -103
19 MS INSTITUTO POSTUGUES DE ONCOLOGIA DE LISBOA, EPE 257 229 199 -30
20 MS CENTRO HOSPITALAR MEDIO TEJO, EPE 299 257 187 -71
21 MS CENTRO HOSPITALAR TONDELA-VISEU, EPE 170 174 186 11
22 MS UNIDADE LOCAL DO BAIXO ALENTEJO, EPE 234 181 182 0

Fontes: Relatdrio da Conta Geral do Estado, exercicio de 2019, Vol. |, Quadro 89. | Notas: as entidades estdo listadas por ordem
decrescente do PMP em 2019. Encontram-se listadas as entidades do universo a demorar mais de 180 dias a pagar aos seus fornece-

dores.
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7 Riscos orcamentais associados a responsabilidades contingentes

226. Este capitulo aprecia os riscos para as contas pUblicas que podem advir das responsabilidades
contingentes existentes em 2019 nas unidades orgdnicas das Administragdes Publicas. A Seccdo 7.1
abre o capitulo para elucidar o significado dos conceitos utilizados. SGo, depois, examinadas as
garantias e contragarantias concedidas pelo Estado em 2019 — Seccdo 7.2 — e as responsabilidades
contingentes associadas a contratos de Parcerias PUblico-Privadas (PPP) — Seccdo 7.3. A eventual
concretizacdo destas contingéncias afetard as contas publicas. Uma vez que esta concretizacdo é
incerta, bem como a extensdo e o momento do impacto financeiro para as AP, o valor das
responsabilidades contingentes no final do ano 2019 é um risco para as financas publicas nos anos
subsequentes.

7.1 Conceitos

227. As responsabilidades contingentes, também designadas por passivos contingentes, representam
um risco de perda patrimonial futura para a entidade que as detém, encontrando-se definido nas normas
contabilisticas. Por exemplo, a Norma de Contabilidade Publica n.° 15 do SNC-AP3! define passivo
contingente da seguinte forma:

— E uma obrigacdo possivel que decorre de acontecimentos passados e cuja existéncia apenas
serd confirmada pela ocorréncia ou ndo de um ou mais acontecimentos futuros incertos, que
ndo estdo totalmente sob controlo da entidade; ou

— Euma obrigacdo presente que decorre de acontecimentos passados, mas que ndo & reconhe-
cida em virtude de: i) ndo ser provdvel que seja exigido um exfluxo de recursos incorporando
beneficios econdmicos ou potencial de servico para liquidar essa obrigacdo; ou i) a quantia da
obrigacdo ndo poder ser mensurada com suficiente fiabilidade.

228. Da mesma forma, é possivel identificar situagcoes, os chamados “ativos contingentes”, cujo ganho
final se encontra dependente da ocorréncia de um ou mais acontecimentos futuros e incertos, ndo
totalmente dentro do controlo da entidade publica. Para maior detalhe destes conceitos e da norma
referida, consultar Nunes et al. (2018),52 Sec¢do 4.6.

229. As garantias sdo promessas de pagamento do Estado, até um determinado montante, de dividas
contraidas por outras entidades, publicas ou privadas. A obrigacdo de o Estado pagar surge no caso
de o devedor ndo honrar o servico da divida nos termos contratados, € ndo prejudica necessariamente
um eventual direito de regresso do Estado sobre os devedores a quem concedeu a garantia, fudo
dependendo dos tfermos em que a mesma foi concedida.

230. Asresponsabilidades contingentes associadas a PPP resultam, na sua grande maioria, da execugdo
dos respetivos contratos. Em termos prdaticos, estas contingéncias podem assumir varias formas: i)
pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro dos contratos, ii) impactos financeiros resultantes da
conclusdo de processos nhegociais em curso, e iii) alteragoes no modelo de pagamento das grandes
reparagoes rodovidrias. Comece-se por explicar o que é e como pode surgir um pedido de Reposicdo
do Equilibrio Financeiro (REF) do contrato.’® Durante a vigéncia de uma PPP podem ocorrer eventos
suscetiveis de gerar o direito do parceiro privado a REF do respetivo contrato, de acordo com as

cldusulas que se enconfrarem contratualmente estabelecidas. Estes diferendos evoluem, em

51 Vide Anexo Il do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.

52 NUNEs, Alberto VELEZ, RODRIGUES, LUcia Lima e VIANA, Luis Cracel (2018), O Sistema de Normalizagdo Contabilistica — Administracdes
Pdblicas: Teoria e Pratica, Coimbra: Edigdes Aimedina.

53 REF: Reposicdo do Equilibrio Financeiro. Os pedidos de REF efetuados pelas concessiondrias/subconcessiondrias derivam de factos
extraordindrios ocorridos quando estes constituam fundamento suficiente, de acordo com o previsto contratualmente, para justificar
alteragdes no projeto capazes de modificar a situagdo econdmico-financeira do mesmo e que ndo se reconduzam a riscos afetos
ao parceiro privado. Os pagamentos resultantes de pedidos de REF podem resultar de acordo entre as partes (concedente e con-
cessiondria/subconcessiondria) ou de decisdes tomadas por um tribunal arbitral constituido para o efeito.
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determinadas situacdes, para litigios entre as partes, que na generalidade dos casos sdo dirimidos em
Tribunal Arbitral. Do acérddo emitido por estes tribunais podem emergir responsabilidades contingentes
suscetiveis de gerar encargos futuros para o concedente (sector publico). No dmbito das PPP, as
situacdes mais comuns que podem originar pedidos de REF, que sdo uma responsabilidade contingente,
encontram-se relacionados com: i) modificacdes ds condicdes de exploracdo impostas unilateralmente
pelo parceiro publico (concedente), i) alteracdes legislativas com impacto especifico no contrato de
concessdo, e, iii) casos de forca maior. A segunda fonte de risco para as financas publicas numa PPP
pode ocorrer aqguando da renegociacdo do confrato. O facto de alguns processos de renegociagcdo
das subconcessdes rodovidrias ainda ndo se encontrarem concluidos €, em si mesmo, um risco
orcamental para as AP, uma vez que os efeitos financeiros para o concedente publico ndo sdo certos
enquanto as negociacdes ndo terminarem e se tornem efetivas. Finalmente, a incerteza inerente ao
modelo de pagamento das grandes reparacdes de pavimento, nas PPP rodovidrias, serd sempre um
outro fator de risco orcamental, uma vez que o grau de incerteza quanto ao estado de degradagdo
dos pisos, bem como quanto a tecnologia de intervencdo que venha a ser necessdria apds 2019, sGo
incertos no ano em apreco. Estes elementos refletem-se posteriormente nos custos efetivos das grandes
reparacdes rodovidrias que vierem a ser redlizadas.

7.2 Garantias e contragarantias concedidas pelo Estado

231. Em 31 de dezembro de 2019, o total de garantias concedidas pelo Estado ascendia a 16 602 M€,
dos quais 2800 M€ respeitavam a garantia de carteira. A garantia de carteira tem maturidade em 2020,
encontrando-se a ser renegociado com a Comissao Europeia a sua extensdo. A Tabela 27 detalha o
conjunto de garantias vivas no final dos anos 2016 a 2019. A garantia de carteira € um instrumento
através do qual o Estado portugués assegura o cumprimento de obrigacdes assumidas por instituicoes
de crédito portuguesas (Novo Banco e Banco Comercial Portugués) junto do Banco Europeu de
Investimento (BEl), no caso de alguma delas falhar o pagamento das suas obrigacdes. As
responsabilidades assumidas por estas instituicoes de crédito junto do BEI, garantidas pelo Estado, dizem
respeito a uma carteira de operacdes de financiamento de projetos desenvolvidos e a desenvolver em
Portugal, com um prazo de sete anos, ocorrendo a maturidade em 2020. O plano de amortizagcdo desta
divida garantida pelo Estado prevé a amortizagdo da totalidade dos 2800 M€ em 2020.54 Contudo, o
Estado portfugués encontra-se a negociar com a Comiss@o Europeia a prorrogacdo desta garantia, com
o objetivo de evitar que os bancos beneficidrios tenham de apresentar uma garantia adicional
(collateral) junto do BEI, correspondente a 100% do montante das operagdes garantidas.

232. A divida garantida pelo Estado as Entidades PUblicas Reclassificadas (EPR) ascendia a 6222,5 M€
no final de 2019, tendo-se reduzido em 3282 M€ face a dezembro de 2018, o segundo ano de redugdo
consecutiva. Em 2019 todas as EPR beneficidrias de garantias estatais viram reduzidos os respetivos
montantes de divida garantida pelo Estado, com uma diminuigcdo de 3282 M€ para o conjunto das EPR.
Em particular, os contributos mais relevantes para esta reducdo da divida garantida pelo Estado
advieram da PARVALOREM, S.A. (- 1243,7 M€), da Infraestruturas de Portugal, S.A. (- 581,1 M€), da
CP — Comboios de Portugal, E.P.E. (- 520,7 M€), do Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (- 481,1 M€), do Fundo
de Resolucdo (- 185,5 M€) e da PARUPS, S.A. (- 113,4 M€). Em anos anteriores, uma prdtica existente e
prevista nos sucessivos Orcamentos do Estado foi a concessdo de apoios as EPR, por via da DGTF, sob a
forma de empréstimos e dotacdes de capital. Estas operacdes financeiras permitiram dquelas entidades
beneficiar de garantias estatais e assim obfer financiamento no mercado a custos mais reduzidos para
cumprir os pagamentos do servico da divida junto da banca, mitigando-se desta forma o risco de
incumprimento. Os anos de 2018 e 2019 vieram evidenciar uma reducdo generalizada no valor das
garantias concedidas pelo Estado ds EPR, apds o aumento registado em 2017 — Tabela 27.

233. Para o conjunto das EPR encontram-se previstas amortizagcoes que ascendem a 2928,4 M€ no
periodo 2020-2024, cerca de 47,1% do volume de garantias vivas no final de 2019. Do montante total de
garantias prestadas pelo Estado as EPR (6222,5 M€ no final de 2019), cerca de 8,2% (509.,9 M€) deverdo

54 Em 2017 registou-se uma reduc@o de 1800 M€ na garantia de carteira concedida pelo Estado. Esta reducdo decorreu do facto de,
no inicio de 2017, e de acordo com os respetivos planos de amortizagdo, o Novo Banco ter procedido ao pagamento integral das
operagdes garantidas pelo Estado, no dmbito da Iniciativa para o Reforgo da Estabilidade Financeira (IREF).
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ser amortizados em 2020 e 38,9% (2418,5 M€) no periodo 2021-2024. As amortizacdes mais significativas
deverdo ser efetuadas pela Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (274,7 M€ em 2020 e 636,4 M€ no periodo
2021-2024), Infraestruturas de Portugal (89,7 M€ em 2020 e 990,5 M€ no periodo 2021-2024), Parque
Escolar, E.P.E. (50,0 M€ em 2020 e 211,4 M€ no periodo 2021-2024) e Metro do Porto, S.A. (47,9 M€ em
2020 e 470,6 M€ no periodo 2021-2024) — Tabela 27.

234. No tocante a outras entidades publicas, ndo classificadas como EPR, o montante mais significativo
diz respeito a garantias concedidas ao Grupo AdP — Aguas de Portugal, S.A.. Em 2019, 0 montante de
divida garantida pelo Estado ao Grupo AdP — Aguas de Portugal diminuiu 49,2 M€, situando-se em
1174,7 M€ no final de 2019. Relativamente & divida garantida a “outras entidades”, o valor ascendia a
4273,2 M€ no final de 2019, tendo aumentado 2654,7 M€ face ao final do ano anterior. Trata-se de um
aumento muito significativo e que ndo se encontra discriminada por entidade.>

235. As amortizacdes de divida garantida pelo Estado a outras entidades publicas, ndo reclassificadas
como EPR, deverd ascender a 451,6 M€, no periodo 2020-2024, cerca de 35,4% do volume de garantias
vivas no final de 2019. O montante total de garantias prestadas pelo Estado a Empresas PUblicas Ndo
Reclassificadas (EPNR) era 1274,7 M€ no final de 2019; deste valor, cerca de 4,6% (58,8 M€) deverd ter
sido amortizado no decurso de 2020, encontrando-se prevista a amortizacdo de 30,8% daquele valor
(392,7 M€) no quadriénio 2021-2024. Em particular, prevé-se que a AdP — Aguas de Portugal, S.A. venha
a amortizar 292,7 M€ no periodo 2021-2024 e a STCP 100 M€ no mesmo periodo, liquidando a totalidade
a sua divida que se encontra atualmente garantida pelo Estado.

236. A Regido Auténoma da Madeira deverd amortizar cerca de 115,9 M€ em 2020 e 684,2 M€ no
quadriénio seguinte, da divida que tem garantida pelo Estado. O valor total destas amortizacdes
representa cerca de 39,4% do saldo vivo da divida garantida pelo Estado no final de 2019. As garantias
concedidas pelo Estado ao Subsector da AdR subdividem-se entre “Orgdios dos Governos Regionais” e
“Servicos e Fundos Auténomos da Administracdo Regional”, que, no caso em apreco, dizem apenas
respeito d Regidio Autébnoma da Madeira. Os valores mais expressivos referem-se a garantias concedidas
pelo Estado aos 6rgdos do Governo Regional da Madeira, quer no que respeita ao stock vivo de
garantias, quer de amortizacdes previstas. A APRAM — Administracdo dos Porfos da RAM, S.A. integra o
Subsector dos Servicos e Fundos Auténomos da Administracdo Regional da Madeira.

237. Em 2019 foram pagos 107 M€ em consequéncia da execugdo de garantias concedidas pelo Estado.
No que respeita d execucdo de garantias concedidas pelo Estado, é de referir o pagamento de 107 M€
no exercicio de 2019, dos quais 30 M€ relativos a garantias concedidas ao Fundo de Contragarantia
MUtuo e 76 M€ pela execucdo da garantia concedida ao Fundo de Recuperacdo de Créditos. Neste
Ultimo caso, o pagamento (efetuado pelo Estado) em execucdo da garantia serviu para assegurar as
responsabilidades do Fundo de Recuperacdo de Créditos perante os seus participantes, pela aquisicdo
dos créditos aos investidores ndo qualificados do papel comercial emitido pela Espirito Santo
Internacional, S.A. e pela Rio Forte Investments, S.A., no montante global de 156 M€.

55 O conjunto referido como “outras entidades” refere-se a cerca de 30 entidades, maioritariamente pUblicas e na sua maioria n&o
reclassificadas. Neste grupo, incluem-se entidades envolvidas em programas de cooperacdo para o desenvolvimento.
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Tabela 27 - Garantias concedidas pelo Estado: 2016-2019
(em milhdes de euros)

31ded bro | 31de d k 31lded k 31ded k Variagio Amortizagoes previstas
2016 2017 2018 2019 31 dez. 2018 em:
Fonte: CGE/2016 CGE/2017 CGE/2018 CGE/2019 31dez. 2019 m
1. Garantias concedidas ao setor bancario 4600,0 2800,0 23800,0 23800,0 - 2800,0
Garantia de carteira 4600,0 2800,0 2800,0 2800,0 - 2800,0
2. Garantias concedidas a outras entidades 16453,6 15494,3 14 239,2 13801,7 -437,5 729,6 3636,6

Entidades Publicas Reclassificadas 10953,5 11259,6 9504,6 62225 -3282,1 509,9 24185
Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.) 2801,2 2699,7 2604,4 20233 -581,1 89,7 990,5
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 2486,2 23982 2302,2 1821,1 -481,1 274,7 636,4
PARVALOREM, S.A. 2289,6 1994,8 12437 - -1243,7 0,0 0,0
Parque Escolar, E.P.E. 983,5 983,5 883,6 853,5 -30,0 50,0 211,4
Metro do Porto, S.A. 744,5 690,4 602,8 555,0 -47,8 47,9 470,6
CP - Comboios de Portugal, E.P.E. 678,8 642,8 614,7 94,0 -520,7 37,7 56,3
Fundo de Resolugdo - 565,6 385,0 199,5 -185,5 0,0 0,0
EDIA - Empresa de Desenv. e Infra-estruturas Alqueva, S.A. 525,1 511,7 198,3 159,9 -38,4 10,0 53,3
FCGM - Fundo de Contragarantia Mutua - 465,7 556,7 516,1 -40,6 0,0 0,0
PARUPS, S.A. 389,6 307,2 113,4 - -113,4 0,0 0,0
PARPARTICIPADAS, SGPS, S.A. - - - - - - 0,0
TRANSTEJO 55,0 - - - -

Entidades Publicas N3o Reclassificadas 1629,4 1376,3 13239 1274,7 -49,2 58,8 392,7
AdP - Aguas de Portugal, S.A. 1326,9 1276,3 12239 11747 -49,2 58,8 292,7
STCP 100,0 100,0 100,0 100,0 - - 100,0
CARRIS 202,5 - - - -

Regido Auténoma da Madeira 1186,2 1397,9 1792,1 20313 239,2 115,9 684,2
Orgaos do Governo Regional da Madeira 1156,2 1370,2 1766,8 2008,4 241,5 113,5 674,8
At Admimatachadok o 5. 00 77 %3 29 24 o

Outras Entidades* 2684,4 1460,6 1618,5 42732 2654,7 44,9 141,1

3. Total de garantias concedidas 21053,6 18294,3 17 039,2 16 601,7 -437,5 3529,6 3636,6

Fontes: Ministério das Finangas (Diregdo-Geral do Tesouro e das Financas, CGE/2016, CGE/2017, CGE/2018 e CGE/2019). | Notas:
*Inclui garantias a um conjunto de entidades, predominantemente do sector pUblico (na sua maioria ndo reclassificadas), e a paises
terceiros objeto de programas de cooperacdo para o desenvolvimento.

7.3 Contingéncias com Parcerias Publico-Privadas

238. Nesta seccgdo identificam-se os litigios e as pretensées compensatérias formuladas pelos parceiros
privados nos coniratos de PPP. Estas responsabilidades decorrem de eventos ocorridos ao longo da
vigéncia de uma parceria que podem gerar, nos termos previstos no contrato, o direito do parceiro
privado d reposicdo do equilibrio financeiro do respetivo contrato ou outro tipo de compensacdo ou
indemnizacdo. Em certos casos, estes eventos evoluem para diferendos enfre as partes dos quais podem
resultar riscos orcamentais (responsabilidades contingentes), suscetiveis de gerar encargos futuros para
o sector publico.

239. Tendo em conta as consequéncias econémicas decorrentes da pandemia de COVID-19, o
Governo criou um regime excecional e tempordrio de reequilibrio financeiro. Os parceiros privados tém
argumentado que a pandemia estd a prejudicar o equilibrio financeiro das condicdes a ponto de a
mesma poder ser por eles invocada para fundamentar eventuais pedidos de reposicdo do equilibrio
financeiro dos seus contratos. Em reaccdo, o Governo criou um regime excecional e tempordrio de
reequilibrio financeiro para contfratos de execucdo duradoura, em que se incluem as PPP. A Caixa 4
identifica este regime juridico e as suas principais implicacoes.

Caixa 4 - Regime excecional e tempordrio de reequilibrio financeiro de contratos de execugdo dura-
doura (2020)

O atual contexto, decorrente da ocorréncia da pandemia de COVID-19, ja no decurso de 2020, tem vindo a ser
sinalizado pelos parceiros privados como eventual fundamento para direito a compensagoes ou a reposicdo do
equilibrio financeiro. Assim, é expectdvel um aumento futuro dos pedidos neste sentido, independentemente do
mérito ou das circunsténcias contratuais do caso concreto. Neste dmbito, importa realgar a aprovagdo do De-
creto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de akboril, que estabelece um regime excecional e tempordrio de reequilibrio finan-
ceiro de contratos de execugdo duradoura, no dmbito da pandemia de COVID-19. Este regime criou medidas
extraordindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado, decorrentes do acionamento
em simulténeo de eventudis direitos compensatdrios pelos parceiros privados, sem qualquer restricdo. No enten-
der do Governo, as opcdes exercidas no referido decreto-lei, “revelam-se necessdrias, adequadas e proporcio-
nais aos fins que se visam alcancar e ao estado de excecdo”, tendo determinado:
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a) “(...) a suspensdo, durante a vigéncia do estado de emergéncia, das cldusulas contratuais e disposicdées nor-
mativas que prevejam o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensacdo por quebras de utiliza-
¢cdo em qualquer contrato de execucdo duradoura, incluindo parcerias publico-privadas, em que o Estado ou
outra entidade publica sejam parte, nGo podendo os contraentes privados delas valer-se por factos ocorridos
durante o referido periodo”;

b) “Fora do estado de emergéncia, (...) eventuais direitos a reposicdo do equilibrio financeiro, fundados na ocor-
réncia da pandemia COVID-19, apenas podem ser concretizados através da prorrogacdo do prazo de execucdo
das prestacdes ou de vigéncia do contrato, ndo dando lugar, independentemente de estipulagdo legal ou con-
tratual, a revisdo de precos ou assuncdo, por parte do contraente publico, de um dever de prestar a contraparte.”

c) “Um regime adicional especifico para os contratos de parceria publico-privada no sector rodovidrio, determi-
nando-se que certas obrigacdes do parceiro privado devam ser objeto de redugdo ou suspensdo por parte do
parceiro publico durante o periodo do estado de emergéncia, tendo em conta, em particular, os niveis de tradfego
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 defterminada, de forma
unilateral, a redugcdo dos pagamentos devidos, na medida da redugdo ou suspensdo” das obrigacdes das con-
cessiondrias ou subconcessiondrias.

7.3.1 Sector rodovidrio

240. No final de 2019, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados aumentou face
aoregistado no final de 2018. Na sua grande maioria, os valores peticionados resultam de ag¢oes arbitrais
e pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das subconcessoes
rodovidrias. De acordo com a informacdo divulgada pela Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos (UTAP), o stock de responsabilidades contingentes associadas a PPP rodovidrias (acdes arbitrais,
REF e outras), ascendeu a 878 M€ no final de 2019, observando-se um aumento de 313 M€ face ao
registado no final de 2018 (565 M€) — Grdfico 40 e Tabela 28. Salienta-se que, no conjunto das
concessoes rodovidrias, registou-se uma diminuicdo de 320 M€, pese embora tenham emergido cinco
novas acdes arbitrais no decorrer de 2019, cujo valor estimado ainda ndo se encontra disponivel. Pelo
confrdrio, em 2019, as responsabilidades confingentes decorrentes das subconcessdes rodovidrias
aumentaram 633 M€.

Grdafico 40 - Evolugcdo das contingéncias com PPP, 2018-2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: UTAP, Infraestruturas de Portugal, S.A. e cdiculos da UTAO.

241. No tocante as concessoes do Estado, a redugdo verificada (- 320 M€) resultou de trés factos, a
saber:
= A decisdo de improcedéncia do recurso apresentado pelo Estado junto do Supremo Tribunal Ad-
ministrativo, no diferendo que mantinha com a AEDL — Auto-Estradas do Douro Litoral, S.A. (Con-
cessdo Douro Litoral), confirmando a condenacdo do Estado no pagamento de cerca de 219 M€;
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= A anulacdo da decisdo que declara o incumprimento e aplica uma multa contfratual na acdo
interposta pela Ascendi Grande Porto — Auto-Estradas do Grande Porto, S.A. (Concessdo Grande
Porto), cujo valor peticionado ascendia a 0,285 M€;

= A desconsideracdo da confingéncia relativa & Concessdo Lusoponte, no valor indicado de
100 M€, apresentada em 2012 e associada ao alegado impacto negativo das alteracdes as taxas
de IRC entre 2010 e 2012, uma vez que ndo chegou a ser formalmente apresentado e quantifi-
cado o correspondente pedido por parte do parceiro privado.

242. Em 2019 foram apresentadas cinco novas agdes arbitrais pelas concessiondrias rodovidrias, cujo
montante estimado ndo é conhecido, com base num fundamento que é comum a todas elas,
relacionado com a interpretacdo da cldusula relativa as grandes reparacées de pavimento. A forma
como se encontra contratualizada a responsabilidade pelo pagamento das grandes reparacdes
rodovidrias € uma fonte de risco para o sector publico, tendo emergido em 2019 cinco acdes arbitrais
com fundamento idéntico, relacionado com a interpretacdo desta cldusula contratual. Estes pedidos
foram efetuados pelas seguintes concessiondrias:

= Concessdo Grande Porto: Ascendi Grande Porto — Auto-Estradas do Grande Porto, S.A.;

= Concessdo Grande Lisboa: Ascendi Grande Lisboa — Auto-Estradas da Grande Lisboa, S.A.;

= Concessdo Costa de Prata: Ascendi Costa de Prata — Auto-Estradas da Costa de Prata, S.A.;

= Concessdo Beira Litoral/Beira Alta: Ascendi Beira Litoral/Beira Alta — Auto-Estradas das Beiras Lito-

ral e Alta, S.A.;
= Concessdo Norte: Ascendi Norte — Auto-Estradas do Norfe, S.A..

Tabela 28 - Contingéncias com PPP, posicdo em final de periodo: 2013-2019
(em milhdes de euros)

2013 | 2014 | 2005 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 Variaco

2018/2019
Valor peticionado em PPP do setor rodoviario 3256 3600 2070 2067 701 565 878 313
Concessdes Rodoviarias 2910 3257 1630 1630 324 325 5 -320
Subconcessdes Rodoviarias 345 342 436 436 376 240 873 633
Contratos de prestagdo de servigos associados a PPP 1,3 1,3 3,5 0,9 - - - 0,0

Fontes: Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal, S.A. e cdlculos da UTAO.

243. Relativamente as subconcessdes da Infraestruturas de Portugal, S.A., o aumento dos valores
reportados como contingéncias (+633 M€) ficou a dever-se a cinco novos pedidos interpostos pelos
parceiros privados no decurso de 2019 (Tabela 28 e Tabela 29):
= Subconcessdo Algarve Litoral: agcdo arbitral interposta pela Rotas do Algarve Litoral, S.A., com o
valor estimado de 445 M€, relacionada com a rescisdo do confrato de subconcessdo por motivo
imputdvel d subconcedente;
= Subconcessdo Algarve Litoral: agdo administrativa proposta pelos bancos financiadores, sendo
pedida uma indemnizacdo de 43 ME, relativa & recusa de visto pelo Tribunal de Contas;
= Subconcessdo Baixo Tejo: pedido de REF apresentado pela AEBT — Auto-Estradas do Baixo Tejo,
S.A. quantificado em 110 M§;
= Subconcessdo Baixo Tejo: acdo arbitral apresentada pela subconcessiondria AEBT — Auto-Estra-
das do Baixo Tejo, S.A. em que peticiona o pagamento de remuneracdo que considera devida e
ndo paga, no valor de 34 M€;
= Subconcessdo Litoral Oeste: pedido de REF apresentado pela AELO — Auto-Estradas do Litoral
Oeste, S.A., com base numa modificagcdo unilateral do contrato de concessdo, quantificado em
0.8 M€.
A Tabela 29 descreve, com mais pormenor, o stock de contingéncias com PPP relativas s concessdes
e subconcessdes rodovidrias, existente no final de 2019.
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Tabela 29 - Contingéncias das PPP rodovidrias em 31 de dezembro de 2019
(em milhdes de euros)

Valor
Setor / PPP Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido estimado Ponto de situagdo
M€
Concessdes Rodoviarias 5,0
Pedido inicial de 23,5 M€;
O Tribunal Arbitral foi constituidono final de Margo de 2014;
A ata de instalacdo foi assinada no final de Agosto de 2014.
Concessdo Douro Litoral 2013 Reposi¢do do Eventos ligados 3 d trucs 43 Foi concluida a prova pericial de engenharia em novembro de 2015;
(AEDL) equilibrio financeiro ventos figados a fase de construgao. ’ Foi proferido Acérddo em fevereiro de 2017 reconhecendo que a AEDL incorreu|
em custos de cerca de 4,2 M€ por facto imputavel ao Estado e o direito a REF.
Em margo de 2017 foi proferido Acérdao que fixou o valor da REF em 4,3 ME.
O Estado pediu a anulagdo parcial do acérddo.
Pedido inicial de 0,64 M€.
Concessdo Lusoponte 2017 Reposig¢do do Cobranca de taxas SIEV. 07 Foi proferido Acérddo em outubro de 2018 condenando o Estado ao pagamento|
(LUSOPONTE) equilibrio financeiro < : ' a LUSOPONTE de 0,692 M€.
O Estado pediu a anulagdo parcial do Acérddo arbitral.
Ascendi Grandes reparagdes rodoviarias.

2019 Agdo Arbitral Interpretagdo de clausula contratual relativa - Em fase de elaboragdo das regras processuais.

Grande Porto N ~ .
as grandes reparag@es do pavimento.

Grandes reparagdes rodoviarias.
2019 Agdo Arbitral Interpretagdo de clausula contratual relativa - Em fase de elaboragdo das regras processuais.
as grandes reparagdes do pavimento.

Ascendi
Grande Lisboa

Grandes reparagdes rodoviarias.
2019 Agdo Arbitral Interpretagdo de clausula contratual relativa - Em fase de elaboragdo das regras processuais.
as grandes reparagdes do pavimento.

Ascendi
Costa de Prata

Grandes reparagdes rodoviarias.
2019 Acdo Arbitral Interpretagdo de clausula contratual relativa - Em fase de elaboragdo das regras processuais.
as grandes reparagdes do pavimento.

Ascendi
Beira Litoral/Beira Alta

Grandes reparagdes rodoviarias.

Ascendi
Norte 2019 Acdo Arbitral Interpretagdo de clausula contratual relativa - Em fase de elaboragdo das regras processuais.
as grandes reparagdes do pavimento.
Subconcessdes Rodovidrias 872,8
N AlteragBes legislativas especificas: Decreto- L L
Subconcessdo Foi obtido acordo entre a Infraestruturas de Portugal, S.A. e a Subconcessiondria

Baixo Tejo 2012 Reposicao do Lei n® 112/2009 de 18 de maio; Portaria n. 155 uanto a este diferendo, tendo o mesmo sido homologado pelo Tribunal
(AEBT) ) equilibrio financeiro |314-B/2010 de 14 de junho; Decreto-Lei n.2 : bitral 4 8 p
rbitral.

111/2009 de 18 de maio.

Sub . Alteragdes legislativas especificas: Decreto- Foi obtid d " Inf trut de Portugal, SA Sub L
ubconcessdo Reposicio do Lei n.2 112/2009 de 18 de maio; Portaria n.2 oi obtido acordo entre a Infraestruturas de Portugal, S.A. e a Subconcessionaria

Litoral Oest 2012 e e . R . 85 anto a este diferendo, tendo o mesmo sido homologad lo Tribunal
to! este equilibrio financeiro |314-B/2010 de 14 de junho; Decreto-Lei n.2 quanto a este dliteren en 0 mesmo si ologado pe rioun:

(AELO) 111/2009 de 18 de maio. Arbitral.

Sul.:nconce.ssao Reposi¢do do Impossibilidade de construgdo da ER377 R L L .

Baixo Tejo 2019 I n - . N 110 |Foi constituida a comissdo de negociagdo.
equilibrio financeiro |(incluindo Avenida do Mar).

(AEBT)

Subconcessdo

) ) . B Incumprimento do pagamento da R L L .
Baixo Tejo 2019 Agdo Arbitral - . 34 |Foi constituida a comissdo de negociagdo.
remuneragdo devida.

(AEBT)

Subconcessdo - - .

N Reposig¢do do Alteragdo  unilateral do contrato de

Litoral Oeste 2019 - . ~ 0,8 [Pendente.
equilibrio financeiro [subconcessdo.

(AELO)

Subi a Agdo administrati " . N .

u concefsao a0 admINISTratva 50 ido de indemnizagdo por recusa de visto

Algarve Litoral 2019 proposta pelos R 43,0 |Pendente.

N ) do Tribunal de Contas.
(RAL) bancos financiadores
Subconcessdo

N . . Rescisdo do contrato de subconcessdo por] . ) .
Algarve Litoral 2019 Agdo Arbitral L PN 445 |Em fase de constituicdo do Tribunal Arbitral.
(RAL) motivo imputdvel a subconcedente.

Total peticionado relativo a PPP do setor rodovidrio I 877,8 I

Fontes: Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal, S.A. e IMT — Instituto da Mobilidade e
dos Transportes, I.P..

244. As contingéncias associadas a parcerias dos restantes sectores de atividade econdédmica sdo
abordadas nas subsecgoes seguintes, sendo os montantes peticionados pelos parceiros privados
globalmente inferiores, dos quais o mais relevante € o diferendo existente entre o Estado e a ELOS -
Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., no valor de 192 M€.

7.3.2  Sector ferrovidrio

245. O pedido de REF apresentado pela Fertagus — Travessias do Tejo, Transportes, S.A. em 2012 foi
resolvido em 2019, no decorrer do respetivo processo de renegociagdo. O valor peticionado pela
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concessiondria correspondia a cerca de 1,5 M€ por ano a partir de 2012 (inclusive). O acordo foi
alcancado no final de 2019, no &mbito do processo de renegociacdo do contrato de concessdo.

244. No final de 2019 persiste o diferendo judicial com a empresa ELOS — Ligagoes de Alta Velocidade,
S.A. de cujo desenlace poderdo decorrer encargos para o Estado. O pedido de indemnizagdo efetuado
pela ELOS — Ligagoes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de visto por parte do TdC,
ascende a 192 M€. Em 2013, foi apresentado 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 concessdo de projeto, construcdo, financiamento,
manutencdo e disponibilizacdo de infraestruturas ferrovidrias no troco PoceirGo-Caia e de projeto,
construcdo, financiamento, manutencdo, disponibilizacdo e exploracdo da Estacdo de Evora. Em
fevereiro de 2014, foi constituido o tribunal arbitral para avaliacdo do pedido de indemnizacdo
apresentado pela queixosa. O montante peticionado ascendia a 169 M€. Em julho de 2016, foi emifido
acérddo pelo tribunal pelo qual o Estado foi condenado a pagar cerca de 150 M€, acrescidos de juros,
a concessiondria a titulo de indemnizacdo. Apds esta decisdo, o Estado portugués intentou uma acdo
de anulacdo de sentenca junto do Tribunal Central Administrativo do Sul, e, recorreu para o Tribunal
Constitucional. Este decidiu ndo admitir o recurso por considerar ndo estarem reunidos os pressupostos
processuais. Na sequéncia desta condenacdo, a ELOS iniciou uma acdo executiva, peticionando co
Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa o pagamento de cerca de 192 M€, tendo o Estado
apresentado oposicdo & mesma.

7.3.3  Sector da sailde

247. No decorrer de 2019 foi concluido o processo com a Entidade Gestora do Estabelecimento do
Hospital de Braga referente ao pedido de reequilibrio financeiro relacionado com a decisdo do Ministério
da Saude de ndo renovacgdo dos protocolos adicionais ao contrato de gestdo, destinados a financiar as
prestacées de salde no ambito do VIH/SIDA e da esclerose multipla. O valor peticionado inicialmente
ascendia a cerca de 33 M£. O tribunal arbitral constituido para dirimir este litigio proferiu acérddo em
janeiro de 2019, condenando o Estado Portugués ao pagamento de um valor base total de cerca de
18,3 M€, dos quais 4,5 M€ relativos a 2016, e, relativamente a 2017-2019, o tribunal deu liberdade as
partes para definirem o valor de acordo com os critérios utilizados pelo tribunal para definir a
compensacdo relativa a 2016. Na eventualidade de as partes ndo chegarem a acordo, ficou definido
que o Estado terd de pagar 4,8 M€ referentes a 2017, 5,3 M€ relativamente a 2018 e 3,7 M€ no tocante
a 2019.

248. No que respeita a novas contingéncias com as PPP do sector da sadde, hd a referir, relativamente
ao Hospital de Braga, dois pedidos de REF efetuados pela Escala Braga — Entidade Gestora do Hospital
de Braga, S.A.. O primeiro tem por fundamentos: i) a aplicacdo do método de cdlculo do indice Case-
Mix (ICM) da populacdo da drea de influéncia, i) a deducdo a remuneracdo da Entidade Gestora do
Estabelecimento aplicada pela Entidade PUblica Contratante (EPC) por indisponibilidade do servico de
urgéncia na especialidade de cirurgia vascular, e, ii) a condenacdo da Entidade PUblica Contfratante
a excluir a producéo de radioterapia ndo realizada no Hospital de Braga no apuramento do indice
Case-Mix, e a aplicar o critério seguido até 2016, para apuramento da remuneracdo devida pela
disponibilidade do servico de urgéncia. O segundo pedido de REF tem por base a decisdo da ARS Norte
de deixar de suportar os custos com a dispensa de medicamentos para tratamento da Hepatite C,
quantificado em cerca de 1 M€,

249. Em 2019, a Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Vila Franca de Xira apresentou um
novo pedido de Reposicdo de Equilibrio Financeiro, relacionado com o financiamento dos
medicamentos para tratamento dos doentes com Hepatite C, estimado em cerca de 1 M€. Enconftro-
se ainda pendente o pedido de REF, apresentado por esta mesma entidade em 2018, relacionado com
a prestacdo de cuidados de saude a populacdo reclusa em estabelecimentos prisionais da sua drea
de influéncia, designadamente no &mbito da infecdo por VIH e das Hepatites Virais, valendo a peticdo
cercade 1 M€,
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250. Persiste o pedido de REF efetuado pela Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de
Cascais, efetuado no final de 2018, para dirimir o litigio referente a formagdo dos médicos internos, sendo
o valor da REF, quantificado pela Entidade Gestora, de 7,8 M£.

251. A Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Loures mantinha, no final de 2019, o pedido
de REF, efetuado no final de 2018, relativo ao financiamento auténomo das prestacdes de salde a
doentes com VIH-SIDA. Foi possivel apurar, em momento posterior ao fecho da CGE/2019, que o valor
peticionado pela Entidade Gestora relativamente ao pedido de REF efetuado em 2018 é de 22,3 ME.
Em paralelo, encontra-se ainda em mediacdo o diferendo que esta Entidade Gestora tem com o Estado
relativamente a reconciliacdo de contas relativas aos anos de 2012-2016, tendo sido alcancado um
acordo parcial no decurso de 2019.

7.3.4 Sector da seguranga

252. No final de 2019 continua a verificar-se a existéncia de quatro pedidos de REF relacionados com
alegados atrasos na montagem da rede SIRESP ou com encargos adicionais incorridos pela
concessiondria para que o prazo definido contratualmente ndo fosse incumprido. De acordo com a
informacdo disponibilizada pela UTAP/Ministério das Financas, o impacto orcamental destes pedidos
ascende a cerca de 1,7 M€. Tendo em conta que em dezembro de 2019 foram fransmitidas para o
Estado as participacdes sociais dos acionistas privados, d data, da SIRESP, S.A., estes pedidos de REF, a
manterem-se, deixam de ser considerados como contfingéncias associadas a PPP para efeitos
orcamentais. Com efeito, a partir daquela data, o acompanhamento, a execucdo, a modificagcdo e a
fiscalizacdo deste confrato ficam dispensados do cumprimento do regime previsto no Decreto-Lei n.°
111/2012, de 23 de maio, que aprova, ente outras, as normas gerais aplicAveis d intervencdo do Estado
e da UTAP no acompanhamento das PPP.
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8 Regras de disciplina orgcamental

253. Em 2019, Portugal encontrava-se na vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PEC). Nesse contexto, tinha de assegurar um progresso suficiente em direcdo ao objetivo de médio
prazo para o nivel do saldo orcamental estrutural e encontrava-se sujeito as disposicdes transitdrias no
gue concerne a reducdo do rdcio da divida publica.

254. As duas primeiras secgcoes deste capitulo apresentam a avaliagdo ex post da Comissdo Europeia
relativamente ao cumprimento das regras orgamentais a que Portugal se enconirava sujeito no Gmbito
da vertente preventiva do PEC. Esta avaliacdo foi realizada em maio de 2020, pela Comissdo Europeia, ¢
tendo por base os resultados anuais de contas nacionais de 2019, apurados pelo Instituto Nacional de
Estatistica no final de marco de 2020 (apresentados na 1.° Notificacdo do Procedimento dos Défices
Excessivos), assim como as Previsdes da Primavera de 2020 da prépria Comissdo Europeia. Na andlise
qgue se segue, a Seccdo 8.1 debruca-se sobre aregra do saldo orcamental e a Sec¢cdo 8.2 sobre aregra
da divida.

255. Finalmente, a Oltima secgdo informa sobre o cumprimento da regra orgamental exclusivamente
nacional. Trata-se da regra de despesa em contabilidade pUblica plasmada no Quadro Plurianual de
Programacdo Orcamental.

8.1 Regras relativas aos saldos orcamental e estrutural

256. As legislagoes europeia e nacional estabelecem regras para o saldo orgamental apurado em
Contas Nacionais e para o saldo estrutural. Os pardgrafos seguintes explicam-nas de forma sucinta e
expdem os resultados encontrados pela Comissdo Europeia. Uma apresentacdo mais completa das
regras em vigor estd disponivel no Relatério UTAO n.° 33/2018, de 29 de outubro, pp. 22 a 26.

8.1.1 Saldo or¢amental

257. Em 2019, o saldo orcamental ficou acima do limite de - 3% do PIB, instituido como valor de
referéncia para o saldo orcamental no Tratado da Unido Europeia. O saldo orcamental, conforme
apresentado na Seccdo 2.1, situou-se em 0,1% do PIB na versdo mais recente dos dados de Contas
Nacionais. A data da readlizacdo da avaliacdo ex post pela Comissdo Europeia (CE) sobre o
cumprimento das regras orcamentais em 2019, o saldo orcamental de Portugal, conforme reportado na
1.% Notificacdo do Procedimento dos Défices Excessivos, situava-se em 0,2% do PIB.57 Deste modo, no
qgue se refere ao saldo orcamental de 2019, Portugal excedeu claramente o valor minimo de referéncia
do saldo orcamental.

258. Para 2020, porém, as Projegcoes da CE da Primavera apontavam para Portugal um saldo orgamental
marcadamente negativo, na ordem dos - 6,5% do PIB, em virtude dos efeitos macroeconémicos e
orcamentais gerados pela emergéncia da pandemia de COVID-19. Por ocasido da avaliacdo ex post
realizada em maio de 2020, j& o mundo se encontrava a bracos com a pandemia de COVID-19 que
mudou de forma abrupta as perspetivas econdmicas mundiais para 2020. No caso de Portugal, as
Projecdes da CE para o saldo orcamental foram revistas de 0% do PIB nas Projecdes do Outono (que
datam de novembro de 2019) para - 6,5% do PIB nas Projecdes da Primavera (de 6 de maio de 2020).
Ainda que o valor registado em 2019 tivesse cumprido o limiar minimo de referéncia do saldo
orcamental, o valor projetado para 2020 na Primavera infringia por uma larga margem o limiar minimo
de - 3% do PIB instituido pelo Tratado da UniGo Europeia, o que, em circunsténcias normais, poderia
conduzir & abertura de um Procedimento por Défices Excessivos.

56 Comiss@o Europeia (2020), Assessment of the 2020 Stability Programme for Portugal, 20/05/2020.
57 Comiss@o Europeia (2020), Provision of deficit and debt data for 2019 — first notification, 22/04/2020.
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259. Apesar das Projecoes da CE perspetivarem que Portugal ndo iria cumprir o critério do saldo
orcamental em 2020, & semelhanca do que sucedia para todos os restantes paises da Area do Euro, a
CE decidiu ndo instaurar procedimentos por défices excessivos. Na carta enviada a 7 de maio de 2020,
a CE convidou as autoridades portuguesas a clarificar a dimensdo do défice orcamental projetado para
2020. Na carta de resposta, datada de 13 de maio, as autoridades portuguesas aludiram ds
circunst@ncias excecionais relacionadas com a pandemia de COVID-19. Seguindo as disposicdes do
PEC, em 20 de maio, a CE adotou subsequentemente um relatdrio®® ao abrigo do artigo 126.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia para Portugal e para cada um dos restantes membros da
unido monetdria, tendo em conta a previsdo de défices para 2020 superiores ao limite de referéncia de
3% do PIB. A CE concluiu que, no que respeitava as projecdes para 2020, nenhum dos Estados-Membros
cumpria o critério do saldo orcamental. No caso de Portugal, o ndo cumprimento do critério do saldo
orcamental prendia-se exclusivamente com a projecdo para o saldo orcamental de 2020, cujo
afastamento por uma larga margem face ao valor de referéncia foi considerado tempordrio e
excecional. Para 2021, as mesmas Projecdes da CE da Primavera apontavam para um saldo orcamental
de - 1,8% do PIB. NGo obstante este incumprimento generalizado, a Comissdo considerou que ndo
deveria ser tomada nenhuma decisdo de abertura de procedimento por défice excessivo em relacdo
a qualquer pais, atendendo & situacdo excecional de incerteza criada pelo impacto do surto de COVID-
19, nomeadamente, para a definicdo de uma trajetéria credivel para a politica orcamental. A Comissdo
considerou que a politica orgamental deveria manter uma orientagdo de apoio d retoma para colmatar
o hiato do produto, assegurando, simultaneamente, a sustentabilidade da divida publica.s?

260. Esta decisGo enquadrou-se na cldusula de derrogagdo geral do PEC, que foi pela primeira vez ati-
vada em margo de 2020. Em virtude da gravidade da recesséo econdmica que era suscetivel de resultar
do surto de COVID-19, a Comisséo considerou, na sua comunicacdo de 20 de marco de 2020, que as
circunsté@ncias permitiam ativar a cldusula de derrogacdo geral.© O Conselho, na reunido de 23 de
marco, subscreveu a posicdo da CE e entendeu que a situacdo pandémica em curso era uma ocor-
réncia excecional. A ativagdo desta cldusula ndo suspendeu os procedimentos previstos pelo PEC, mas
autorizou os Estados-Membros a desviarem-se dos requisitos orcamentais que seriam aplicdveis em cir-
cunsténcias normais, permitindo, paralelamente, que a Comissdo e o Conselho adotassem as necessd-
rias medidas de coordenacdo das politicas no dmbito do Pacto. E por esta razdo (ndo suspensdo dos
procedimentos fixados no PEC) que a CE contfinuou a elaborar previsdes e questionou Porfugal por es-
crito em 7 de maio. Portugal teve de responder seis dias depois, alegando como justificacdo para a
ultrapassagem do teto de 3% exatamente as circunsténcias excecionais que os EM haviam acordado
na sua decisdo de acolhimento da proposta da CE de ativar a cldusula de derrogacdo geral. Importa
recordar o aviso que a UTAO explicou na Seccdo 5.1 (e Sumdrio Executivo) do Relatério UTAO n.° 25/2020,
de 11 de novembro: a abertura de um procedimento por défice excessivo a um Estado-Membro (EM)
ndo fica impedida durante o periodo em que a referida cldusula se mantiver ativa. Essa possibilidade
depende da avaliacdo técnica da CE e politica do Conselho relativamente aos riscos para a sustenta-
bilidade orcamental a médio prazo no EM em causa. As Previsdes da CE sdo feitas para dois anos (f e
t+1). Por outras palavras, trajetdrias de violagcdo dos tetos de défice e divida sem justificacdo na pande-
mia de COVID-19 poderdo levar a abertura do procedimento.

8.1.2 Saldo or¢camental estrutural e despesa primdria liquida

261. Em julho de 2018, o Conselho havia recomendado uma trajetéria de ajustamento em diregdo ao
Objetivo de Médio Prazo (OMP) consubstanciada no crescimento nominal da despesa primdaria liquida
ndo superior a 0,7% em 2019 e correspondente a um ajustamento anual do saldo estrutural, de pelo
menos, 0,6 p.p. do PIB.81 Esta trajetdria destinava-se a assegurar a aproximacdo do saldo estrutural ao
OMP (este fixado em 0,25% do PIB para o saldo estrutural no ano de 2019), ou seja, a corregdo do saldo

58 Comiss&o Europeia (2020) 537 final, Report from the Commission Portugal — Report prepared in accordance with Article 126(3) of the
Treaty on the Functioning of the Eurpea Union, 20/05/2020.

59 Comiss@o Europeia (2020) 500 final, Comunicacdo da Comissdio ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu, ao Conselho, ao
Banco Central Europeu, ao Comité Econdmico e Social Europeu, ao Comité das Regides e ao Banco Europeu, 20/05/2020.

60 Comiss@o Europeia (2020) 123 final, Comunicacdo da Comisséo ao Conselho sobre a ativacdo da cldusula de derogacéo de
dambito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento, 20/03/2020.

61 Conselho da UE (2018), Recomendacéo do Conselho da UE — Portugal, 13/07/2018.
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orcamental expurgado do efeito de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes e do efeito do ciclo
econdémico.

262. Ao nivel da despesa primdria liquida, a Comissdo Europeia apurou a existéncia de um risco de
desvio significativo, com base nos resultados orcamentais apurados para o conjunto do ano de 2019 e
nas Projecoes da Primavera da CE para os anos subsequentes. No caso de Portugal, o crescimento da
despesa primdria liquida apurado para 2019 foi de 3,5%, o que excedeu largamente o limite anuall
estabelecido nas recomendacdes especificas por pais dirigidas a Portugal (0,7%). Quando traduzido em
termos de variacdo do saldo estrutural, este resultado apontou para a existéncia de um "desvio
significativo™ de 1,0 p.p. do PIB em 2019 face ao recomendado.¢?

263. Por sua vez, ao nivel do saldo estrutural, a ComissG@o apurou ter existido algum risco de desvio face
a trajetdria de ajustamento recomendada. De acordo com a avaliagdo redlizada pela CE em maio de
2020, o saldo estrutural das AP em Portugal terd registado uma melhoria de 0,4 p.p. do PIB em 2019, para
- 0,4% do PIB potencial. O aumento do saldo estrutural ficou, deste modo, 0,2 p.p. aguém da variacdo
minima exigida de 0,6 p.p. do PIB, o que apontou para a existéncia de algum desvio face ao
ajustamento estrutural recomendado pelo Conselho.

264. A divergéncia na avdliagdo do esforco orcamental apurado com base em cada um dos
indicadores anteriormente referidos exigiuv a realizagdo de uma avaliagdo global, na qual a CE acabou
por confirmar ter existido em 2019 um desvio significativo face aos requisitos da vertente preventiva do
PEC. Na avaliacdo da CE, os resultados diferentes obtidos quanto ao desvio resulfaram de duas ordens
de fatores: i) diferencas nas estimativas consideradas para o crescimento do PIB potencial e para o
deflator do PIB, relativamente as quais a regra da despesa incorporou hipdteses mais conservadoras; i)
efeito positivo exercido sobre o indicador de variacdo do saldo estrutural pela reducdo da despesa com
juros e, em menor grau, por aumentos de receita, nomeadamente de contribuicdes sociais, ambos
excluidos da regra da despesa. Ponderadas estas diferencas, a CE concluiu na avaliacdo global ter
existido um desvio significativo face & trajetdria de ajustamento recomendada em 2019, e em 2018 e
2019 quando analisados em conjunto. Na avaliacdo da frajetéria de ajustamento, a Comissdo salientou
que o critério da despesa tende a ser um indicador mais fidvel em situacdes de recessdo como a
induzida pelo surto de COVID-19, tendo em conta o efeito refroativo sobre as estimativas do hiato do
produto e a possibilidade de respostas da receita fora do normal em ocasides em que se verificam
grandes flutuacdes da atividade econdmica.

265. Em circunst@ncias normais, perante a existéncia de um desvio significativo face a trajetéria de
ajustamento em diregdo ao OMP, as disposicoes do PEC determinariam a abertura de um Procedimento
por Desvio Significativo. Uma vez confirmada na andlise ex post a existéncia de um desvio significativo,
segue-se a abertura deste Procedimento que tem como objetivo garantir que o Estado-Membro
implementa as medidas necessdrias de modo a regressar d trajetdria de ajustamento recomendada.
No contexto deste Procedimento, a Comissdo propde ao Conselho um ajustamento orcamental a
realizar pelo Estado-Membro que deverd levar em consideracdo a dimensdo do desvio significativo
ocorrido e a situagcdo econdmica e financeira do proprio Estado-Membro. O ndo cumprimento desta
recomendacdo serd considerada uma falha na adocdo de uma acdo eficaz, que poderia resultar, em
Ultima insténcia, no estabelecimento de sancdes para o Estado-Membro da Area do Euro em causa.

266. No entanto, dada a ativagdo da cldusula de derrogagdo geral que entretanto sobreveio, ndo foram
adotadas etapas no ambito do Procedimento por Desvio Significativo relativo a Portugal. Com efeito, a
cldusula de derrogacdo geral do PEC, referida anteriormente, veio autorizar desvios tempordrios relati-
vamente aquela trajetdria de ajustamento, desde que tal ndo ponha em risco a sustentabilidade orca-
mental a médio prazo.

62Recorde-se que um desvio é considerado significativo quando tem uma dimensdo superior a 0,5% do PIB.
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8.2 Regra da divida

267. A regra para a divida publica que vigorou para o caso portugués durante o periodo de transicdo
2017-2019 foi o Ajustamento Estrutural Linear Minimo (MLSA), tendo a Comissa@o Europeia concluido que
Portugal cumpriu o ajustamento necessdrio para o limite da divida pUblica no final de 2019. Apds a
correcdo do défice excessivo em 2016, Portugal ficou sujeito a um periodo de transicdo para areducdo
do récio da divida publica durante o triénio 2017-2019, de acordo com o gjustamento estrutural minimo
(MLSA, iniciais da expressdo em lingua inglesa), sendo que a partir de 2020 Portugal passaria a estar
enquadrado na regra de reducdo de um vigésimo da parte que exceder o récio de referéncia de 60%
da divida publica no PIB (Grdfico 41).63 64 O objetivo do periodo transitério foi assegurar que em 2019,
Portugal teria reduzido o récio da divida publica respeitando aquela regra de ajustamento minimo. De
acordo com a avaliacdo da Comissdo Europeia, divulgada em maio de 2020 ao abrigo do artigo 126 (3)
do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, Porfugal cumpriu no final de 2019 o ajustamento
estrutural necessdrio para satisfazer a reducdo do rdcio da divida publica prescrita na regra
aplicdvel.5 ¢

Grdfico 41 - Trajetéria da divida pUblica e regra de um vigésimo
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: BdP, INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

8.3 Quadro Plurianual de Programagao Or¢camental

268. O Quadro Plurianual de Programagdo Or¢camental (QPPO) constitui uma regra de disciplina
orcamental voluntariamente assumida por Portugal para o seu processo orgamental, concluindo-se que,
no ano de 2019, a despesa financiada por receitas gerais ascendeu a 51 323 M€, cumprindo o limite
definido no OE/2019 (52 355 M€). O QPPO define os tetos da despesa da Administracdo Central
financiada por receitas gerais para o quadriénio seguinte, que devem refletir as prioridades das politicas
publicas com impacto nas financas das Administracdes PUblicas definidas nas Grandes Opgdes do
Plano (GOP). Trata-se de uma regra de disciplina orcamental estabelecida voluntariamente por Portugal
para o seu processo orcamental. A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) prevé a apresentacdo do
QPPO com o primeiro Orcamento do Estado (OE) da legislatura. O primeiro QPPO assume a forma de lei

63 Em inglés: Minimal Linear Structural Adjustment (MLSA).

64 Entretanto, devido & situacdo pandémica que surgiu em 2020, foi ativada a cldusula de derrogacdo de dmbito geral do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, pelo que a regra da reducdo da divida publica para 2020 foi suspensa no sentido de acomodar medidas
de politica COVID-19.

65 De salientar que o limite de divida implicito ao cumprimento do ajustamento estrutural linear minimo (MLSA) utilizou para o cdlculo
um conjunto alargado de indicadores orgamentais e econdmicos: o saldo orgamental, as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes,
a componente ciclica, o crescimento do PIB nominal e em volume, produto potencial, hiato do produto e os ajustamento défice-
divida ao stock de divida publica.

66 De referir que apesar de Portugal ndo ter apresentado o Programa de Estabilidade em abril de 2020, o Governo portugués com-
prometeu-se a entregar uma versdo do Programa de Estabilidade até ao final do 1.° semestre de 2020.
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e é vinculativo para o primeiro ano do horizonte temporal considerado. Nos anos seguintes, estes limites
podem ser atualizados juntamente com o Programa de Estabilidade (PE) e o Orcamento do Estado,
sendo republicados na Lei do OE.¢” O ano de 2019 marca a conclusdo do primeiro QPPO, definido para
o periodo 2016 —2019, pela Lei n.° 7-C/2016, de 31 de marco. A previsdo de despesa financiada por
receitas gerais para o ano de 2019 foi sucessivamente revista desde a apresentacdo do primeiro QPPO
da legislatura, iniciada no final de 2015, conforme detalhado no Grdfico 42, tendo sido fixada em
52 355 M€ na Lei do OE/2019. No encerramento de contas, a despesa ascendeu a 51 323 ME,
encontfrando-se 1032 M€ abaixo do limite legal mais recente fixado para o ano de 2019 (LOE). A
execucdo por programas do QPPO em 2019 encontra-se na Tabela 30.

Grdfico 42 - Despesa financiada por receitas gerais para 2019: evolugdo nos tetos legais e execugdo
(em milhdes de euros)
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Fontes: Ministério das Financas [QPPO/2016-19 (Lei n.° 7-C/2016); QPPO/2016-20 (PE/2016-20); QPPO/2017-21 (PE/2017-21); QPPO/2018-
22 (PE/2018-22); QPPO/2019-22 (Lei n.° 71/2018, LOE/2019); CGE/2019] e cdlculos da UTAO.

269. A instabilidade da programacdo orgcamental prejudica a utilidade desta regra de politica. Com
tantas alteracdes no teto de despesa do ano t até se iniciar a execucdo desse mesmo exercicio, que
nunca sdo cabalmente justificadas, a regra deixa de servir como instrumento de programagdo
orcamental de médio prazo e &ncora de estabilidade para o planeamento das politicas publicas.

270. A metodologia subjacente & elaboragdo do QPPO contfinua a privilegiar a classificagdo
contabilistica em detrimento da andlise econdmica. Acresce a desconformidade de critérios
contabilisticos, que permite a transformagdo de receitas gerais em receitas préprias, levando a
subavaliagdo da despesa consolidada financiada por receitas gerais da Administragdo Central. O limite
da despesa no QPPO é definido considerando apenas a despesa financiada por receitas gerais do
subsector Estado (Servicos Integrados), o que constitui uma simplificacdo metodoldégica que ndo
permite apurar a natureza da despesa final realizada pelos Servicos e Fundos Autdbnomos (SFA),

67 A Lein.° 7-C/2016, de 31 de marco constituiu o primeiro Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental (QPPO), estabelecendo
os limites de despesa efetiva da Administracdo Central financiada porreceitas gerais para o periodo 2016 a 2019, dando cumprimento
ao artigo n.° 12-D da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) vigente a data (Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, alterada e republi-
cada pela Lei n.° 41/2014, de 10 de julho). De acordo com esta norma, o QPPO deve ser apresentado com a primeira Proposta de
Orcamento de Estado (OE) de cada legislatura. E vinculativo para o primeiro ano do horizonte previsional, sendo atualizado anual-
mente no Programa de Estabilidade e aprovado em cada OE.

A Lein.®° 4/2020, de 31 de marco estabelece o QPPO para o periodo 2020-2023, coincidindo com o primeiro OE da atual legislatura,
com o mesmo enquadramento legal (Lein.° 21/2001, de 20 de agosto, alterada e republicada pela Lein.° 41/2014, de 10 de julho).
A Lein.° 41/2020, de 18 de agosto apresenta a terceira alteracdo & Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (esta revogara a LEO de 2001)
e a primeira alteracdo & Lei n.° 2/2018, de 29 de janeiro. Estabelece, no seu artigo 5.°, a disposicdo transitéria que deve regular a
programagdo plurianual das despesas publicas até 2025:

- O Governo deve apresentar anualmente, com o Programa de Estabilidade, o Quadro Plurianual das Despesas da Administracdo
Central e da Seguranga Social para o respetivo periodo de programagdo, bem como o valor acumulado dos compromissos confra-
tados;

- Os limites de despesa sdo vinculativos para o orgamento do ano seguinte e indicativos para o periodo remanescente da legisla-
tura.
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particularmente gravosa nos programas or¢camentais nos quais a prestacdo de servicos publicos finais
seja realizada por entfidades integradas nos SFA, como a Saude e a Educacdo. Adicionalmente, a
despesa consolidada da Administracdo Central (Estado e SFA) encontra-se subestimada, por existir uma
desconformidade contabilistica que permite a transformacdo em receita propria das receitas de
transferéncias de outras entidades com origem em receitas gerais.

Tabela 30 - Execugdo em 2019 do Quadro Plurianual de Programagdao Orgamental
(em milhdes de euros e em percentagem)

Despesa efetiva do
subsetor Estado,
financiada por receitas

Despesa efetiva consolidada da
administragdo cenfral, financiada por
receitas gerais

gerais
QPPO Grau de Grau de
OE/2019 Execugdo | execugao Execugdo | execugdo
Leido jan-dez OE/2019 jan-dez OE/2019
OE/2019 % A
Programas
P001 - Orgdos de Soberania 3653 3619 99.1 3 641 99.7
P002 - Govemagdo 121 108 89,0 108 89.5
P003 - Representacdo Externa 293 282 96,2 284 96,8
P004 - Financas 4793 2415 50,4 3598 75,1
POO05 - Encargos da Divida
7 406 7168 96,8 7168 96,8
(Juros)
P006 - Defesa 1810 1691 93,4 1694 93,6
P0O07 - Seguranca Interna 1 606 1570 97.7 1572 97,9
PO08 - Justica 625 616 98,4 616 98,5
P009 - Cultura 325 270 82,9 302 93,0
PO10 - Ciéncia, Tecnologia e
) ) 1553 1388 89.4 1552 99.9
Ensino Superior
PO11 - Ensino Bdsico e
Secunddrio e Administracdo 5552 5531 99.6 5577 1004
Escolar
PO12 - Trabalho, Solidariedade e
X 14 043 14 024 99,9 14 026 99.9
Seguranca Social
PO13 - Saude 9 058 6 655 73,5 9 424 104,0
P0O14 - Planeamento e
845 553 65,4 804 95.2
Infraestruturas
PO15 - Economia 75 42 56,1 63 84,1
PO16 - Ambiente 232 201 86,8 226 97.1
P0O17 - Agricultura, Florestas e
. 316 292 92,5 306 96,9
Desenv olvimento Rural
PO18 - Mar 49 30 60,9 31 63,2
Despesa efefiva, excluindo
_ = 52 355 46 453 88,7 50 993 97.4
dotacdo provisional
Dotagdo provisional: outras 330 330 1000 330 1000
despesas comentes
Despesa efetiva 52 685 46 783 88,8 51323 97.4
Por memoria: Despesa 47 893 44 368 92,6 47725 99,7
primdria

Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO. | Notas: (i) O montante de dotagdo provisional encontra-se evidenciado fora do PO04—
Finangas no sentido de permitir uma melhor avaliagdo da execugdo de cada programa. (i) Os valores orcamentados para cada
programa orcamental referem-se aos montantes implicitos & Lei do OE/2019. (iii) A despesa financiada por receitas gerais fem como
fonte de financiamento fundos do Orcamento do Estado, tais como receita proveniente de impostos e divida direta do Estado. (iv) A
despesa financiada por receita prépria tem como fonte de financiamento fundos arrecadados pelos organismos durante a atividade,
tais como multas, rendimentos de propriedade, taxas, vendas, impostos consignados e fundos comunitdrios. (v) Os valores da aquisi-
¢do de bens e servicos do PO13—Saude ndo se enconfram consolidados, nem os juros no dmbito da Administragdo Central.
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9 Indicadores econdmico-financeiros da Savde

271. Este capitulo caracteriza indicadores econdmicos de 2019 do Ministério da Salde e aprecia o
desempenho econdémico-financeiro do Servico Nacional de Sadde (SNS). A andlise nas proximas
pdginas desdobra-se em dois assuntos: a Seccdo 9.1 apresenta o Servico Nacional de Saude no dmbito
do universo institucional do Ministério da Saude e contrasta-o com a parte complementar quanto a
alguns valores contabilisticos; a Seccdo 9.2 é totalmente dedicada ao desempenho econdmico-
financeiro do Servico Nacional de Saude (SNS). O ano de 2019 é confrontado com a evolucdo desde
2014. Esta andlise fundamenta as conclusdes da Seccdo 9.3, Uteis para repensar a organizacdo
econdmico-financeira do SNS.

9.1 Perimetro do Ministério da Saude e comparagdo breve entre o SNS e o conjunto comple-
mentar

272. Compete ao Ministério da Saldde a responsabilidade de definir a politica nacional de sadde,
garantindo uma utilizagdo sustentdvel dos recursos. De acordo com a Lei de Bases da Saude (Lei
n.° 95/2019, de 4 de setembro, Base 20), o SNS é um conjunto organizado e articulado de
estabelecimentos e servigos publicos prestadores de cuidados de saude. As entidades que compdem
a drea publica da Saude em Portugal estdo identificadas na Figura 2. O universo do Servico Nacionall
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 salde (os centros hospitalares) classificados como Entidades PUblicas Empresariais (EPE), e
ainda a Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS) e as Administracdes Regionais de Saude
(ARS). Estas Ultimas entidades ndo prestam cuidados de salde, 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 salde, estando excluidas do SNS.
Integram este grupo os Servicos Partilihados (SPMS), o Servico de Utilizacdo Comum de Hospitais (SUCH),
o Instituto Nacional de Emergéncia Médica (INEM), a Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos
de Saude (INFARMED), a Entidade Reguladora da Salude e um conjunto de quatro enfidades
pertencentes a Administracdo Direta do Estado: Secretaria-Geral do Ministério da Saude, Direcdo-Gerall
da Saude, Servico de Intervencdo nos Comportamentos Aditivos e na Dependéncia e Inspecdo-Geral
das Atividades em Saude.
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Figura 2 - Entidades da Sadde

Ministério da Saude

1 I

Administragdo Direta ‘ ‘ Administragdo indireta (SFA e EPR)

| SFA - Servigos e Fundos Auténomos | SFA, dos quais EPR (Entidades PUblicas
Reclassificadas)

Secretaria-Geraldo Ministério da
Sadde.

INFARMED -Autoridade Nacional do

ﬂrvicos Parfilhados do Ministério da
Medicamento e produtos de Saude, I.P. Sadde, EPE

SUCH - Servigos de Ufilizagdo Comum
de Hospitais

Fundo para a Investigagdo em Saiude

1GS- Inspegdo Geral das Atividades
em Salde

DGS - Dire¢do-Geral da Saude

INEM - Instituto Nacional de
Emergéncia Médica, I.P.

SICAD, I.P.-Servico deIntervencdo ERS- Entidade Reguladora da Salude
nos Comportamentos Aditivos e na

Dependéncia

Unidades Locais de Saide, EPE

(Matosinhos, Norte Alentejo, Baixo
Alentejo, Alto Minho, Guarda, Castelo
Branco, Nordeste, Litoral Alentejano)

Centros Hospitalares EPE ( Cova da
Beira, Médio Tejo, LisboaNorte e
Central, Setdbal, LisboaZona
Ocidental, Trés —os-Montes e Alto
Douro, Médio Ave, VilaNovade Gaia/
Espinho, Porto, Témega e Sousa, Pévoa
do Varzim/Vilado Conde, Entre-o-
Douro e Vouga, Barreiro-Montijo, SGo
Jodo-Porto, Baixo Vouga, Tondela-
Viseu, Leiria, Oeste. Centro Hospitalar
do Algarve, Universitdrio Coimbral)

ACSS, I.P - Administragdo Central do
Sistemade Saude

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

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

SERVICO NACIONAL IP?T,I.P.I—Infstitl{TOPortugués doSangue
DE SAU DE e Transplantagdo

Hospitais (Hospital Dr.Francisco Zagalo
—Ovar, Arcebispo Criséstomo, Centro
Hospitalar Psiquidtrico de Lisboa, Centro
Médico e Reabilitagdo da Regido
Centro e Instituto Oftalmologia Dr.
Gama Pinto)

Hospitais EPE (Distrital de Figueira da
Foz, S. Maria Maior, Barcelos, Santarém,
Braga, Hospital Garciada Horta, Espirito
Santo de Evora, Fernando da Fonseca
de Guimardes e Instituto Portugués de
Oncologia (Lisboa, Porto e Coimbra) e
Hospital Magalhdes Lemos.

Fontes: Portal do Servico Nacional de Saude e elaboracdo da UTAO. | Notas: Administracdo Direta do Estado integra fodos os érgdos,
servicos e agentes integrados na pessoa coletiva Estado que, de modo direto e imediato e sob dependéncia hierdrquica do Governo,
desenvolvem uma atividade tendente & satisfacdo das necessidades coletivas. A Administragdo Indireta do Estado integra as entida-
des publicas, distintas da pessoa coletfiva “Estado”, dotadas de personalidade juridica e autonomia administrativa e financeira que
desenvolvem uma atividade administrativa que prossegue fins proprios do Estado. A Administracdo 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 Servicos e Fundos Auténomos da Administragdo Central.

273. As contas anuais do Servico Nacional de Saude, pela sua dimensdo, sGo semelhantes as do
perimefro do Ministério da Sadde. A Figura 2 identifica o nUmero de entidades do Ministério que
compdem o SNS. E muito superior ao conjunto complementar. Esta dimensdo sobressai ainda mais
guando se analisam as contas anuais. Tendo por base os nUmeros do relatério e contas anual do
Ministério da Saude e do Servico Nacional de Saude de 2019 e estabelecendo uma comparacdo entre
as principais rubricas da demonstracdo financeira destas entidades, é possivel verificar que o SNS é
quase todo o Ministério da Saude.. O SNS absorve 99,83% das fransferéncias e subsidios & exploracdo
com origem no financiamento anual previsto no OE para o programa da Saude. No que concerne as
principais rubricas de gastos, 0 montante da rubrica Fornecimento e Servicos Externos das contas SNS é
praticamente coincidente com o valor apresentado nas contas consolidadas para o perimetro do
Ministério da Saude. Com grandeza semelhante, a rubrica Despesa com Pessoal do SNS corresponde a
97.21% dos gastos da mesma rubrica inscritos na conta do Ministério da Salude (Tabela 31). Dar nota que
de acordo com a informacdo do Ministério da Saudess “(...) em dezembro de 2019, o nUmero total de
recursos humanos das entidades do SNS e Ministério da Saude atingiu um total de 139.622 efetivos (...)",
sendo que o sitio da internet do SNS indica que em dezembro de 2019 o nUmero total de trabalhadores
no SNS era 135 423.

68 Informacdo prestada na nota explicativa enviada pelo Ministério da Salde & Assembleia da Republica no dmbito da discussdo e
aprovacdo do OFE/ 2021.
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Tabela 31 - Comparagdo entre rubricas das contas anuais do Ministério da Saldde e do SNS—2019
(em milhdes de euros e em percentagem)

. SNS/MS
Rubrica MS SNS
%
Transferéncias e subsidios correntes obtidos 9496,5 9480,0 99,83%
CMVYMC 1941,5 1927,5 99,28%
FSE 4129,5 41291 99,99%
Gastos com pessoal 4537 ,4 4410,9 97.21%

Fontes Relatdrios e contas do Ministério da Saude e do Servigco Nacional de Saude — 2019 e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) MS—
Ministério da Saude; (ii) SNS — Servico Nacional de Saude; (li) CMVYMC — Custo das Mercadorias Vendidas e das Matérias Consumidas;
(iv) FSE — Fornecimento e Servigos Externos.

9.2 Evolugcdo do desempenho econémico-financeiro do SNS

274. No exercicio de 2019, o SNS registou um prejuizo de 696,9 M€, sendo o segundo mais elevado desde
2014. O resultado liquido do exercicio de 2019 do Servico Nacional de Saude foi negativo em 696,9 M€,
0 que representa um desagravamento de 151,3 M€ face ao resultado do exercicio de 2018, que se situou
em — 848,2 M£. Este resultado corresponde ao segundo maior prejuizo anual registado no SNS desde 2014
(Grdfico 45, p. 119). Vale a pena notar que o resultado liquido do exercicio de 2019 no SNS equivale a
4,1 vezes o valor de Fundos Préprios registado no balanco do mesmo ano.

275. O exercicio de 2019 do SNS apresentava, desde o inicio, indicios que se trataria de mais um ano
com prejuizo significativo. O exercicio de 2018 do SNS registou um prejuizo de 848,2 M€. Assim, para
2019,as transferéncias correntes e subsidios & exploracdo com origem no financiamento anual previsto
no OE para o programa da Saude foram reforcadas em 664,9 M€ (Grdfico 46). Ora, este reforco era
insuficiente em 183,3 M€ para absorver o diferencial entre os rendimentos e os gastos que se registaram
em 2018, tendo como pressupostos que o nivel de servico do SNS e os encargos das principais rubricas
de gastos se manteriam inalterados em 2019, face a 2018. No entanto, no caso das rubricas de gastos
com maior peso (Custo das Mercadorias Vendidas e das Matérias Consumidas, Gastos com Pessoal e
Fornecimento e Servigos Externos), verificou-se em 2019 um incremento acumulado de 551,4 M€, no qual
se destaca o crescimento de 346,7 M€ na rubrica Gastos com Pessoal. Como tal, o aumento dos gastos
em rubricas de maior peso, aliado ao reforco insuficiente do financiamento da atividade de exploragcdo
do SNS, levaram a um prejuizo acumulado de 696,9 M€.

276. O financiamento do Orcamento do Estado através de transferéncias correntes e subsidios a explo-
racdo representa a quase totalidade dos rendimentos anuais do SNS. A esfrutura de rendimentos em
2019 é identificada no Grdfico 43. No exercicio de 2019, 93,7% do valor total dos rendimentos do SNS
correspondeu a fransferéncias correntes e subsidios & exploracdo com origem no financiamento anual
previsto no OE para o programa da Saude. Esta rubrica registou um crescimento, face a 2018, de 7.5%
(+ 664,9 M€, Grdfico 46, p. 120), embora o peso na estrutura de rendimentos tenha registado um ligeiro
aumento (0,4 p.p. face a 2018). Adicionalmente, os impostos e taxas cobrados ascenderam a 302,7 M§,
quantia que deu o principal confributo para a venda e prestacdo de servicos (inclui impostos e taxas),
proveito que representou 4,8 % da estrutura de rendimentos do SNS. De referir ainda o contributo de 1,4%
da conta “outros rendimentos e ganhos™ (Grdéfico 43).
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Grdfico 43 - Estrutura de Rendimentos do SNS — 2019
(em percentagem)
Outros Rendimentos e Rendimentos Vendas e Prest.Servigos

Ganhos; 1,4% Financeiros;0,1% (inclui Imp:);t;s e Taxas);

Transferéncias
Correntes; 93,7%

Fontes: Relatdrios e contas do Ministério da Saude e do Servico Nacional de Saude do ano de 2019 e cdiculos da UTAO.

277. As contas Gastos com Pessoal e Fornecimentos e Servigos Externos representaram cerca de quatro
quintos da totalidade dos Gastos no exercicio de 2019 do SNS. A grande maioria dos gastos anuais do
SNS decorre dos custos operacionais relacionados com pessoal e fornecimentos e servicos externos; no
seu conjunto, representaram 79% da totalidade dos gastos no exercicio de 2019. De salientar que a
conta gastos com pessoal registou um acréscimo de 8,5% face a 2018. No caso dos Fornecimentos e
Servicos Externos, a variacdo anual foi de 2,8%, sendo que esta conta agrega os gastos com: i) produtfos
vendidos em farmdcias; i) meios de complementares de diagndstico e terapéutica e outros subcontra-
tos; iii) parcerias publico-privadas (PPP); iv) Outros Fornecimentos e Servicos Externos. E de realcar que a
conta de Fornecimento e Servicos Externos reflete o decréscimo da despesa em PPP por via da passa-
gem, em setembro de 2019, da Parceira PUblico-Privada de Braga para o universo de entidades do SNS.
Em contrapartida, a despesa com pessoal foi incrementada, no Ultimo frimestre de 2019, por via desta
alteracdo. Ainda na estrutura de gastos é de salientar o impacto dos encargos da rubrica Custo das
Mercadorias Vendidas e das Matérias Consumidas que no exercicio de 2019 representou 17,8% do total
dos gastos. De notar que esta rubrica corresponde a matérias-primas e mercadorias adquiridas que fo-
ram consumidas na prestacdo dos servicos e produtos prestados pelo SNS (Grdéfico 44).

Grdfico 44 - Estrutura de Gastos do SNS — 2019
(em percentagem)

Gastosde Gastos
Transfer. DepreciacGoe  Financeiros;
Correntes;0,6% Amortizacd 0.0%

Custos Mercadorias
Vendidas; 17.8%

Gastos ¢/ Pessoal;
40,8%

Forn. e Servigcos
Externos;38,2%

Fontes: Relatdrios e contas do Ministério da Saude e do Servico Nacional de Saude do ano de 2019 e cdiculos da UTAO.

278. O Passivo total do SNS acumulado em finais de 2019 ascendia a 3,95 mil M€ e era largamente cons-
tituido por dividas a fornecedores e outros credores do SNS. No apuramento das contas de 2019, verifica-
se que o Passivo do SNS registava o valor de 3 945,8 M€, sendo que, neste valor, a rubrica dividas a
Fornecedores e Outfras Contas a Pagar pesava 89,1%, ou seja, 3 517,7 M€ (+ 155,5 M€ face a 2018). Ao
desagregar esta rubrica, verifica-se que a divida a fornecedores se situou em 1897,1 M€, ou seja, uma
diminuicdo de 87,8 M€ face a 2018. No que diz respeito ao valor registado na rubrica Outras Contas a
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Pagar (1620,6 M€), e de acordo com a informacdo prestada pela ACSS, o peso nesta rubrica da sub-
conta Outros Credores do SNS ascendeu, em 2019, a 655 M€, ou seja, um acréscimo de 99,2 M€ face a
2018. Assim, no final de 2019, 64,6% do Passivo total do SNS era constituido por dividas a fornecedores e
a outros credores do SNS. Os leitores interessados em mais informacdo sobre a divida ndo-financeira do
SNS enconfram-na no Capitulo 6 deste documento.

Grdfico 45 - Resultado Liquido do Exercicio e Resultado Operacional do SNS no periodo 2014-2019
(valores anuais € acumulados, em milhdes de euros)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 soma 2014-2019
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M Resultado Operacional (antes de gastos financeiros e impostos) fiResultado Liquido do periodo

Fontes: Relatérios e contas anuais do Ministério da Saude e do Servico Nacional de Salde dos anos de 2014 a 2019 e cdiculos da
UTAO. |Notas: os valores do resultado operacional nos anos de 2014, 2015 e 2016 foram retirados dos respetivos relatédrio e contas e
foram ajustados de modo a respeitar a nomenclatura do modelo de demonstragdo de resultados por fungdes previsto na Portaria n.°
220/2015, de 24 de julho, do Ministério das Financas. Em concreto, aos resultados operacionais registados foram acrescidos os resulta-
dos extraordindrios de modo a obter os resultados operacionais (antes de gastos financeiros e impostos).

279. Apds o exercicio de 2019, o valor total do Passivo do SNS é 2302,4% superior ao valor de Fundos
Préprios. De acordo com os dados constantes do Relatério Anual do Servico Nacional de Satude de 2019,
um dos indicadores financeiros que se destaca é o da relacdo entre divida e fundos préprios, que per-
mite concluir que o Passivo Total corresponde a 2302,4% do valor dos Fundos Proprios e, por ineréncia, o
rdcio de solvabilidade (que mede a relacdo entre os capitais proprios da entidade contabilistica e os
capitais alheios) situa-se a um nivel bastante baixo (4,3%), cerca de metade do nivel registado em 2018
(8.1%). De notar que para o nivel dos Fundos Préprios registado em 2019 concorreram em sentido oposto:
i) as dotagdes de capital, cujas enfradas nas enfidades do SNS ascenderam a 683 M€; i) o Resultado
Liguido do Exercicio negativo de 696,9 M€ (Grdfico 45 e Grdfico 47).
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Grdfico 46 - Transferéncias e Subsidios Correntes e Resultado Liquido do Exer-

cicio SNS no periodo 2014-2019
(valores anuais e acumulados, em milhdes de euros)
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Fontes: DGO, Relatdrios e contas anuais do Ministério da Saude e do Servico Nacional de Saude dos
anos de 2014 a 2019 e cdiculos da UTAO.

280. O incremento anual nas transferéncias correntes e nos subsidios a exploragdo com origem no fi-
nanciamento do OE, vém-se revelando significativamente insuficiente para evitar os consecutivos pre-
juizos no SNS. No periodo de 2014 a 2019, o montante de transferéncias correntes e subsidios & explora-
¢do atribuidos ao SNS pelo Orcamento do Estado, aumentou 1519,4 M€ (Grdfico 46). Este incremento foi
mais significativo no ano de 2019 (face a 2018) que contrastou com uma ligeira reducdo registado em
2018, face aos montantes disponibilizados em 2017. No entanto, o aumento em transferéncias correntes
e subsidios d exploracdo ndo evitou que o SNS registasse anualmente prejuizos, com maior dimensdo
nos anos de 2018 e 2019, sendo que no periodo de 2014 a 2019 estes prejuizos acumulados ascendem a
2957,1 M€ (Grdfico 45). A disponibilizacdo de verbas para a exploragcdo da atividade SNS tem sido anu-
almente incremental, mas sempre inferior ao prejuizo do ano anterior. Ora, como aconteceu no exerci-
cio de 2019 e exposto no pardgrafo 275, esta pratica, no modelo de funcionamento econdmico-finan-
ceiro do SNS, conduz inevitavelmente a prejuizos anuais sucessivos.

281. Os consecutivos prejuizos anuais e consequentes “injecoes” de capital sdo reflexo da suborcamen-
tacdo sistemdtica do Servico Nacional de Salde. No periodo de 2014 a 2019, o Servico Nacional de
Saude acumulou 2957,1 M€ em prejuizos, com resultado liquido do exercicio negativo em todos os anos,
com particular destaque para 2018 e 2019 (— 848,2 M€ e - 696,7 ME, respetivamente). Para esta situacdo
contribuiram, quase exclusivamente, os resultados operacionais anuais, j& que os encargos financeiros
e 0 IRC ndo tém praticamente expressdo. Resultados operacionais negativos ocorrem quando os Gastos
com a operacdo (Fornecimento e Servicos Externos, Custos com Pessoal, Custo das Mercadorias Vendi-
das e Matérias Consumidas, etc.) sdo mais elevados do que os Rendimentos obtidos pelos servicos pres-
tados. No caso do SNS, como se pode verificar no Grdfico 45, os Gastos Operacionais ao longo dos anos
foram muito superiores aos Rendimentos obtidos, conduzindo a um Resultado Operacional acumulado
de - 3 009,2 M€, Os sucessivos prejuizos anuais levam & deterioracdo dos Fundos Proprios do conjunto de
entidades que constituem o SNS, e & acumulacdo de divida. No Grdfico 47, é possivel visualizar a dimi-
nuicdo anual do montante de Fundos Préprios do SNS (de 1096,5 M€ em 2014 para 171,4 M€ em 2019),
essencialmente em consequéncia daincorporacdo dos prejuizos anuais, pelo que, para evitar " erosdo
total” dos Fundos Préprios, o Governo tem recorrido a vdrias “injecdes” de capital. Estas somaram
2138 M€ entre 2014 e 2019. Assim é possivel afirmar que o SNS se encontra sistematicamente suborca-
mentado porque a evolucdo dos Rendimentos, basicamente pagos pelo OE, ndo acompanha a dos
Gastos. Para mitigar os efeitos de sucessivos prejuizos, seja sobre o rdcio de solvabilidade, seja sobre os
pagamentos em atraso a fornecedores, o Governo opta por redlizar reforcos de capital nas entidades
pertencentes ao SNS.
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Grdfico 47 - Fundos Proprios e dotagdes de capital do SNS no periodo 2014-2019
(valores anuais, em milhdes de euros)
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Fontes: DGO, Relatdrios e contas anuais do Ministério da Saude e do Servico Nacional de Sadude dos anos de 2014 a 2019 e cdlculos
da UTAO.

9.3 llagoes relevantes para o futuro do SNS

282. A situagdo econdémico-financeira do SNS causa profunda apreensdo e deve motivar uma reflexdo
séria sobre o modelo de gestdo. Na seccdo anterior foram apresentados dados que fundamentam a
afirmacdo de que as contas financeiras do SNS, no final de 2019, refletiam uma degradacdo acentuada.
A prdticareiterada de suborcamentacdo estd a afirar para zero o rdcio de solvabilidade. Se atuasse em
regime de mercado aberto, hd muitos que a esmagadora maioria das entidades do SNS teria falido. Se
o SNS fosse um grupo empresarial sem a garantia dos confribuintes portugueses, a conclusdo seria a
inviabilidade econdmica e financeira do grupo. Economicamente, porque os rendimentos obtidos, no-
meadamente através do “cliente” (Estado) ndo cobrem, anualmente, a estrutura de gastos operacio-
nais de exploracdo necessdrios a prestacdo dos servicos produzidos pelo SNS. Esta situacdo reflete-se
em prejuizos anuais consecutivos. Ao nivel financeiro e em consequéncia das acumuladas dificuldades
econdmicas, os indicadores relevantes expdem uma situacdo complexa no SNS. Exemplos sdo o nivel
mais baixo de Fundos Préprios nos Ultimos seis anos (ddo para pagar 4,3% dos passivos de 2019), que sé
ndo se situa a um patamar ainda mais inferior devido aos "alivios momenténeos” por via de injecdes de
capital consecutivas. Adicionalmente, constata-se um passivo elevado assente em divida a fornecedo-
res e outros credores do SNS, e a autonomia financeira e a solvabilidade reduzidas a niveis extrema-
mente baixos. O “acionista Unico” (Estado), para evitar a rutura e aliviar momentaneamente o stock de
divida comercial em atraso, opta por consecutivas injecdes de capital nas entidades do SNS. Trata-se,
efetivamente, de uma opc¢do de suborcamentacdo consecutiva do SNS, pois o “cliente” e o “acionista”
s@o o mesmo. As contas do SNS demonstram que esta opcdo, fosse qual fosse o objetivo, comprovadao-
mente ndo foi atingido e levou o SNS a uma situacdo de suborcamentacdo insustentdvel que certa-
mente ndo é vantajosa para nenhum dos intervenientes. E de relembrar, que esta pratica ndo propicia
aos responsdveis técnicos (gestores) do SNS as condicdes adequadas para a prossecucdo dos objetivos
tracados, pois d partida dispdem de menos recursos financeiros dos que os necessdrios, situacdo esta
gue condiciona o planeamento a médio prazo e ganhos de eficiéncia, ao mesmo tempo que potencia
estrangulamentos de tesouraria com efeito no aumento dos prazos médios de pagamento e do valor
da divida ndo-financeira. Ao mesmo tempo, como se notou no Capitulo 6, a prdtica instalada de pagar
bastante tarde aos fornecedores causa problemas de liquidez na economia a montante e precos mais
elevados nos bens e servicos adquiridos pelo SNS. Para além dos constrangimentos acima referidos, a
gestdo dos estabelecimentos do SNS é ainda condicionada por uma centralizacdo excessiva, na tutela
sectorial e no MF, de decisdes que deveriam ser tomadas na esfera de autonomia dos conselhos de
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administracdo, como sejam as substituicoes de pessoal e a pandplia de atos de gestdo corrente que
carecem de autorizacdo politica morosa e sujeita a muita documentagdo relativos a recrutamento e
confratacdo de servicos (ver andlise na Subseccdo 3.4.2). Sem uma correcdo estrutural e integrada de
todas estas dimensdes, os estrangulamentos na atividade assistencial continuardo a ser uma realidade
para utentes, trabalhadores, gestores e fornecedores.

283. O Orcamento do Estado de 2020 disponibilizou recursos adicionais no sentido de mitigar a subor-
¢amentagdo do SNS. No final de 2019, a situacdo das contas do SNS, como referido no pardgrafo ante-
rior, revelava uma prdtica insustentdvel de suborcamentacdo. A UTAO, no Relatdrio n.° 20/2019 publi-
cado (22 de novembro) em momento que antecedeu a discussdo e aprovacdo do OE/2020, j& finha
alertado para esta realidade de suborcamentacdo do SNS, sendo que na altura a andlise incidia sobre
os dados do relatdério e contas de 2018. O OE/2020 propunha-se mitigar a suborcamentacdo do SNS,
através de um reforgo significativo de 901 M€ para o SNS em transferéncias correntes e subsidios &
exploracdo com origem no financiamento anual previsto no OE para o programa da Sadde. A dimensdo
deste reforco visava equiparar os rendimentos aos gastos da atividade do SNS, reduzindo a probabili-
dade de prejuizo anual e mitigando, assim, a necessidade de novas injecdes de capital durante o exer-
cicio de 2020, em contraste com o ocorrido desde 2014 (Grdfico 46 e Grdfico 47). No entanto, esta
projecdo ndo serd possivel de confirmar, pois a partir do final do 1.° frimestre de 2020 o SNS foi “cha-
mado” a combater a pandemia de COVID-19, inviabilizando qualquer comparacdo entre o projetado
e o previsto em cendrio sem pandemia, visto que o exercicio de 2020 do SNS ficou indelevelmente mar-
cado por um contexto substancialmente diferente e nGo antecipado.

89 Diferenca entre o valor apurado em 2019 e o previsto no OE/2020 para as rubricas transferéncias e subsidios corentes & exploracéo
do SNS por via do financiamento do SNS.
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10 Reforma das finangas publicas

284. Neste capitulo apresenta-se o ponto de situagdo sobre a reforma das finangas puUblicas, em
particular no que respeita a aplicagdo da LEO e a implementacdo do SNC-AP.70 A énfase & colocada
na importéncia da implementacdo da reforma das financas publicas para uma melhor gestdo dos
recursos publicos. Entre outros aspetos considerados relevantes pela UTAO, sdo também analisados
alguns elementos constantes do Parecer do TdC sobre a CGE/2019, que beneficiom do conhecimento
e trabalho de campo desenvolvido por esta entidade. Neste dmbito, o TdC aponta trés aspetos
fundamentais — a estratégia de implementacdo, a responsabilizacdo pelos projetos e a monitorizacdo
— como forma de reduzir os riscos de um adiamento sucessivo na implementacdo dos pilares da reforma
das financas publicas.

285. A maioria das 43 recomendagoes feitas pelo TdC a CGE/2019 decorre dos adiamentos sucessivos
na concretizagdo da reformadas finangas pUblicas. Esta € mesmo a conclusdo que abre o Sumdrio do
Parecer do Tribunal. Diz esse pardgrafo:’! “As 43 recomendacdes sdo, na maioria, reiteradas de
anteriores Pareceres, dado subsistirem limitacdes de natureza esfrutural que afetam a completude e
correcdo da Conta, em grande medida, passiveis de serem corrigidas com a implementacdo da
reforma das financas publicas (...)".

10.1 Aplicagdo da Lei de Enquadramento Or¢amental

286. O TdC aponta a auséncia de progressos em aspetos basilares da reforma, como sdo a definicdo de
uma estratégia de implementacdo da LEO, a operacionalizagdo do modelo de governagdo e a
afetagdo de recursos humanos. A auséncia de progressos acarreta sérios riscos de que a mais recente
recalendarizacdo (aprovada pela Lei n.° 41/2020, de 18 de agosto — 3.7 alteracdo & LEO) ndo venha
também a ser cumprida. Nota que os avancos alcancados abrangeram um nimero muito reduzido de
projetos (estrutura do OE, fatura eletrénica e documento contabilistico e de cobranca).

287. Novo adiamento dos prazos para implementagdo da LEO. A LEO e o SNC-AP sao dois pilares
centrais para a reforma das finangas publicas, mas a sua implementagdo ndo apresenta progressos de
relevo. Ndo se verificaram progressos significativos na implementacdo da LEO, fendo sido
reprogramadas as matérias essenciais. De acordo com o calenddrio atual, a adoc¢do plena da nova
LEO apenas ocorrerd com o OE/2027, seguindo um faseamento com as seguintes etapas:

— OE/2021: inclusdo de novos mapas orcamentais e regulamentacdo da orcamentacdo por pro-
gramas durante 2021;

— 2022: Criacdo de um programa orcamental piloto;

— OE/2023: inclusdo da Entidade Contabilistica Estado;

— CGE/2023: apresentacdo de demonstracdes orcamentais e financeiras consolidadas;

— OE/2024: implementacdo da orcamentacdo por programas orcamentais; apresentacdo de de-
monstracdes financeiras intercalares no decurso de 2024;

— OE/2027: inclusdo das demonstracdes financeiras previsionais.

288. Na Relatério de andlise a PPL que visou a alteragdo da LEO/2015 (Relatério UTAO n.° 14/2020, de 24
de junho), a UTAO evidenciou que esta promovia um novo adiamento na produgdo de efeitos das
normas mais inovadoras e estruturantes da LEO/2015. Ainda em sede de discussdo desta PPL, a UTAO
salientou que também o Tribunal de Contas e o CFP tém chamado vdérias vezes a atengdo para os
atrasos na plena implementacdo da lei aprovada em setembro de 2015. Mereceram entdo particular
nota de preocupacdo a infencdo do Governo de acabar com as demonstracdes financeiras

7OLEO: Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, alterada e republicada pela Lei n.°
41/2020, de 18 de agosto (3.2 alteragdo & LEO); esta Lei alterou também a Lei n.° 2/2018, de 29 de janeiro. SNC-AP: Sistema de Norma-
lizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro e alterado pelo
Decreto-Lei n.° 85/2016, de 21 de dezembro.

71 pagina | de Tribunal de Contas (2020), Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2019, dezembro, Lisboa.
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previsionais (entretanto reprovada pelo Parlamento e convertida em adiamento) e as prorrogacoes de
trés traves-mestras da reforma de 2015, designadamente: criacdo da Entidade Contabilistica Estado,
programas orcamentais correspondentes a missdes de base orgénica e demonstracdes financeiras
intercalares e de encerramento do exercicio econdémico.

289. Por outro lado, nenhuma informagdo acompanhou a referida PPL, pelo que nada permite acreditar
que aqueles adiamentos serdo os Ultimos. Os anteriores adiamentos da implementacdo plena da
LEO/2015 e do instrumento gémeo que é o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as
Administragdes PUblicas (SNC-AP) foram infroduzidos pelos diplomas: Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto, Lei
n.°71/2018, de 31 de dezembro, Decreto-Lei n.° 85/2016, de 21 de dezembro, e Decreto-Lei n.° 33/2018,
de 15 de maio. Aquando destas alteracdes ndo foram apresentadas pelo Governo as razdes concretas
para os adiamentos nem planos de trabalhos com os recursos necessdrios que dessem credibilidade aos
novos prazos. A situacdo repetiu-se com a alteracdo introduzida em 2020 pela Lei n.° 41/2000 de 18 de
agosto.

290. Até ao momento ainda ndo foram elaborados o balango e a demonsiragcdo de resultados da AdC.
Continua por redlizar o inventdrio dos bens iméveis do Estado. E referido pelo TdC que a informacdo
registada no Sistema de Informacdo dos Imdveis do Estado apresenta deficiéncias, € incompleta e ndo
abrange todo o universo, cuja dimensdo é desconhecida. Nestas circunsténcias parece invidvel a
concretizacdo de um balanco para a AdC. As mais recentes alteracdes a LEO de 2015 (Lei n.° 41/2020
de 18 de agosto) adiaram para a CGE/2023 a inclusdo de demonstragcdes orcamentais e financeiras
consolidadas de acordo com o SNC-AP. Neste &mbito, € de salientar que o TdC enfatiza que “subsistem
riscos de o novo prazo ndo ser cumprido”, frustrando-se assim este objetivo.

291. No seu parecer a CGE/2019, o TdC formulou recomendagodes formais ao Ministério das Finangas
relativas a reforma em curso, nomeadamente quanto a implementagdo da LEO. Com efeito, o TdC fez
notar que a falta de progressos na implementacdo da LEO obrigou & sua revisdo, em agosto de 2020,
reprogramando-se a sua implementacdo num horizonte temporal que se estende até 2027. Contudo,
na sua andlise, o TdC verifica que continua por definir a estratégia de implementacdo e a organizacdo
dos recursos para a suad realizacdo. Estas indefinicdes acentuam as dividas e o risco de, novamente,
ndo se concretizarem as etapas ora previstas, designadamente a regulamentacdo da orcamentacdo
por programas e a identificacdo de um programa-pilofo, previstas para o 1.° semestre de 2021, bem
como a apresentacdo da CGE/2023 com demonstracdes orcamentais e financeiras consolidadas.
Nestes termos, o TdC formulou duas recomendacdes formais ao Ministério das Financas, para que:

e No &mbito da redefinicdo da estratégia de médio prazo, assegure de forma tempestiva a:

— reformulacdo do plano de implementacdo da LEO em funcdo da calendarizacdo prevista na
Lei n.° 41/2020, de 18 de agosto;

— definicdo do modelo de governacdo da UniLEO e designacdo dos responsdveis pela lideranca
dos processos nos diversos niveis da tomada de decisdes;

— disponibilizagdo dos meios (humanos, organizativos e de suporte informativo) & UniLEO em arti-
culacdo com as demais entidades publicas;

— monitorizacdo e controlo do Plano de Implementacdo da LEO;

e Promova:

— O desenvolvimento do quadro legal necessdrio d operacionalizacdo da orcamentacdo por
programas;

— A definicdo de metodologias de estimativa e afetacdo de custos ds politicas publicas;

— A fixacdo de critérios que permitam harmonizar a apresentacdo dos resultados (quanto aos
conceitos utilizados e conteudo);

— O estabelecimento de indicadores de medida e metas para os objetivos de politica, de forma
coerente para todos os Programas Orcamentais e coordenada com os diversos documentos de
politica orcamental.

292. Por fim, importa referir que o TdC recomendou também que se revejam os classificadores

econdémicos e se promova a atualizagcdo dos programas de gestdo do patriménio. Em 2012 entrou para
o dominio de consolidacdo de contas das AP um conjunto vasto de entidades publicas cum uma
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natureza econdmica mais empresarial do que administrativa, as chamadas Entidades Publicas
Reclassificadas (EPR). Os classificadores econdmicos de receitas e despesas usados pelas AP desde 2002
vém-se revelando inadequados para relatar a atividade econdmica das EPR porquanto operacdes
materialmente relevantes acabam sendo registadas em rubricas residuais por falta de enquadramento
nas principais. A construcdo de balancos que devem integrar proximamente a CGE e a implementacdo
da Entidade Contabilistica Estado exigem informacdo atempada e fidedigna sobre o inventdrio e o
patriménio imobilidrio das entidades das AP. Estes requisitos tornam premente a atualizacdo dos
programas de inventariacdo e gestdo do patrimdnio imobilidrio.

10.2 Implementagdo do SNC-AP

293. Com a entrada em vigor do SNC-AP, o TdC aprovou uma nova instrugdo para a prestagao de contas
por parte das entidades obrigadas a este regime contabilistico. Para o efeito, o TAC emitiu a Instrucdo
n.° 1/2019-PG, bem como outras instrucdes especificas dirigidas as entidades que, até aquela data,
reportavam as suas contas em suporte papel, passando a possibilitar o seu envio de forma digital e
sujeito aregras de validagdo. Assim, a prestacdo de contas em SNC-AP passou a ter o TdC como ponto
de submissdo das demonstracdes orcamentais e financeiras anuais, através de uma solucdo informdtica
que assegura as regras de validacdo estabelecidas pelo préprio TAC, bem como as regras definidas
pelo MF, validadas através da troca de informacdo com o S3CP (Sistema Central de Contabilidade e
Contas Publicas), que é uma plataforma do Ministério das Financas para a centralizacdo da informacdo
contabilistica.”?

294. Relativamente ao exercicio de 2019, cerca de 50% do universo de entidades do perimetro
orcamental prestou contas em SNC-AP, o que correspondeu a 19% do volume financeiro total. Do
universo total de entidades que integram o perimetro orcamental (2123), cerca de 50% (1068) prestaram
contas em SNC-AP, nos moldes definidos na nova plataforma e na Instrucdo emitida pelo TdC.73 No seu
conjunto, as entidades que prestaram as suas contas em SNC-AP representam 19% do volume
financeiro.”4 Como elemento caracterizador da distribuicdo refira-se que 71% do volume financeiro das
2123 entidades encontra-se concenfrado em 15 entidades, das quais sete prestaram contas de acordo
com a nova Instrucdo do TdC, incluindo quatro em SNC-AP. A informacdo recebida pelo TdC é
partiihada com o Ministério das Financas e com a ACSS, prevendo-se que, no futuro, possa vir a ser
disponibilizada &s entidades de coordenacdo sectorial das dreas da educacdo (através do Instituto de
Gestdo Financeira da Educacdo) e da administracdo local (através da Direcdo-Geral das Autarquias
Locais).

295. O processo de prestagdo de contas relativo a 2019 foi influenciado por normas que permitiram a
ndo aplicagdo do SNC-AP a um conjunto de entidades, em virfude de:

— A Lei do OE/2020 previu a possibilidade de a “prestacdo de contas relativa a 2019 {(...) ser efe-
tuada no mesmo regime contabilistico prestado relativamente ds contas de 2018",75 facto que
deu cobertura legal a ndo aplicacdo da Instrucdo n.° 1/2019-PG do TdC e do SNC-AP, como foi
0 caso dos servicos integrados que adotaram a solu¢cdo contabilistica disponibilizada pela eS-
Pap — Enfidade de Servicos Partilhados da Administracd&o Publica, I.P.;

— Na sequéncia da pandemia da COVID-19, foram estendidos os prazos de prestagcdo de contas
ao TdC, de acordo com a natureza juridica das entidades, no dmbito das medidas governao-
mentais tomadas em marco de 2020, através da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco.

72 O ndo cumprimento das regras de validacdo estabelecidas impede a apresentacdo da conta ao TdC. As regras de validacdo
incluem regras proéprias definidas pelo TdC, que sdo validadas pela plataforma informdtica, e regras estabelecidas pelo MF, validadas
através do envio da informacdo ao S3CP (Sistema Central de Contabilidade e Contas PUblicas), que é uma plataforma do Ministério
das Finangas para a centralizagdo da informagdo contabilistica (gerida pela UniLEO e pela eSPap).

73 Dados reportados a 30 de outubro de 2020, ndo incluindo a Administracdo Local e Regional. Até esta data ndo haviam sido rece-
cionados pelo TdC 122 contas relativas a 2019, das quais 42 respeitam a entidades que infegram a CGE.

74 para este efeito considerou-se como volume financeiro o somatério do débito/crédito dos mapas de fluxo de caixa na dtica orga-
mental. No caso das entidades que ndo tém apenas contabilidade financeira, considerou-se os valores da Demonstracdo de Fluxos
de Caixa.

75 Artigo 316.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco (OE/2020).
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