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Sumario executivo

Sumdrio executivo

1. Este relatério contém a andlise preliminar da Unidade Técnica de Apoio Or¢camental (UTAO) da
Assembleia da Republica (AR) a Proposta de Orcamento do Estado para 2026 (POE/2026). A POE/2026
foi submetida pelo Ministério das Financas (MF) & AR em 9 de outubro de 2025.

2. As préoximas pdginas, sob a epigrafe acima, sdo uma sintese alargada dos resultados da aprecia-
¢do. Todas as afirmacdes que se seguem estdo justificadas nos argumentos e na evidéncia constantes
dos sete capitulos do documento. Conclusdes porventura menos relevantes ndo sdo aqui mencionadas.
Para conveniéncia de leitura e remissdo para as justificacdes, os resultados sdo apresentados por capi-
tulo e, quando adequado, por seccdo.

1. Intfrodugdo

3.  Na andlise a POE/2026 assinala-se a redugcdo da colaboragdo do Ministério das Finangas relativa-
mente a informagao solicitada pela UTAO. Trata-se de um retrocesso. A prestacdo de informacdo de
forma tempestiva e completa constitui uma boa prdtica na colaboracdo entre instituicoes e é essencial
ao escrutinio informado da Assembleia da Republica, assumindo particular relevéncia quando ocorre
no contexto da discussdo do Orcamento do Estado.

2. Cendrio macroeconémico

2.1 As diferengas entre o POENMP, o RAP/2025 e a POE/2026 no biénio 2024-2026

4. Na revisao do crescimento do PIB real para 2025 e 2026, efetuada entre o POENMP (Plano Orga-
mental-Estrutural Nacional de Médio Prazo) e a POE/2026, destaca-se a revisdo em baixa do cresci-
mento das exportagoes. A procura interna e as importacdes foram revistas em alta, o que significa que
o aumento do crescimento da procura interna foi sustentado em conteldo importado.

5. O Ministério das Finangas (MF) efetuou uma revisdo em baixa da capacidade de financiamento da
economia para 2025 e 2026, sendo particularmente acentuada na balanga de capital. Apesar da revi-
sdo em baixa para a capacidade de financiamento em 2025 e 2026, os valores previstos representam
mdximos da série estatistica.

6. A taxa de inflagdo, apurada pelo IHPC, foi revista ligeiramente em alta para 2025 e 2026 entre o
POENMP e a POE/2026, sendo que a previsdo para 2026 é muito proxima do objetivo de politica mone-
taria. Relativamente as hipdteses externas para 2026, o cendrio da POE/2026 apresentou uma revisdo
em baixa da procura externa e do preco do petréleo.

7. O cendrio da POE/2026 prevé um PIB real inferior ao produto potencial no biénio 2025-2026, em
contraste com o previsto pelo POENMP. Para este facto, terd contribuido a revisGo em alta do cresci-
mento do produto potencial.

2.2 Andlise a coeréncia das previsdes macroecondmicas

8. O cendrio macroeconémico da POE/2026 prevé que Portugal alcance em 2025 e 2026 os valores
maximos da série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal, 3,1% e 3,0% do PIB, res-
petivamente. Esta previsdo tem subjacente um mdaximo para o saldo da balanca de capital em 2026 de
2.3% do PIB, a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios.

Relatorio UTAO n.?15/2025 e Apreciagdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 /87


ttps://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=315671

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Sumario executivo
9. De acordo com o cendrio macroeconémico da POE/2026, a procura interna terd um contributo
positivo para o crescimento do PIB real no biénio 2025-2026, mas a procura externa teréd um contri-
buto negativo.

10. A POE/2026 prevé um excedente para a balanga de bens e servigos de 1,4% do PIB em 2025 e de
0,9% em 2024, ficando abaixo do mdaximo estatistico observado no ano 2024 (1,8% do PIB). Ano apds
ano, a balanca de bens regista um défice e a balanca de servicos um excedente.

11. Caso se confirmem as previsdes para o biénio 2024-2025, o rendimento disponivel das familias, as
remuneragoes do total da economia e as remuneragoes por trabalhador deverao subir a um ritmo acima
da taxa de inflagdo, materializando ganhos de poder de compra.

12. De acordo com as previsées da POE/2026, a evolugdo dos termos de troca no biénio 2025-2026,
apurados pelo rdcio entre o deflator das exportagoes e o deflator das importagées, sera de 1,6% e 0,5%,
respetivamente, o que representard um periodo de quatro anos consecutivos em que preco das expor-
tacdes cresce mais do que o preco das importacoes.

13. No cendrio macroeconémico da POE/2026 encontra-se implicita uma taxa de poupanc¢a das fami-
lias de 12,7%, para 2025 e 2026, ao nivel mais elevado desde o ano 2003, prevendo-se que em 2026 o
rendimento disponivel cresca ao ritmo do consumo privado nominal.

14. Para 2025 e 2026, o cendrio macroeconémico prevé um crescimento dos custos unitdrios do traba-
lho, visto que a subida das remuneracdes por trabalhador serd mais forte do que o aumento da produ-
fividade aparente do frabalho.

15. De acordo com a POE/2026, a produtividade aparente do frabalho, apurada pelo rdcio entre o PIB
real e o emprego, deverd crescer 0,3% em 2025 e 1,4% em 2024, enquanto o emprego deverd aumentar
1,7% e 0,9%, respetivamente. O principal contributo do crescimento econdmico em 2025 serd o em-
prego, enguanto em 2026 serd a produtividade.

16. Caso se concretizem as previsoes da POE/2026, os valores da formagado bruta de capital fixo em
volume para 2025 e 2026 deverdo superar o maximo absoluto da série estatistica observado no ano
2001. Contudo, é de referir que o crescimento médio anual da formacdo bruta de capital fixo foi de
0,7% no periodo 2006-2024, o que compara com o crescimento médio anual do PIB real de 1,0%.

2.3 Incerteza devido a infroducao de tarifas no comércio internacional

17. Embora os fluxos de comércio internacional incluam bens e servigos, a intfroducao de tarifas tem
incidido sobre o comércio de bens, mas os fluxos de servicos podem ser indiretamente afetados. O saldo
comercial de Portugal com os Estados Unidos da América (EUA) tem sido favordvel a Portugal, quer no
fluxo de bens quer no fluxo de servigcos. Desde o ano 2022, o excedente comercial de servicos de Portu-
gal face aos EUA fornou-se superior ao excedente comercial de bens.

18. E de referir que o nivel de importacdes e exportacdes entre Portugal e EUA poderd ser insuficiente
para aferir a exposigdo de Portugal face as mudancas no comércio internacional. E possivel que expor-
tacodes de Portugal para paises da Unido Europeia (ou outros paises terceiros) sejam produtos intermédios
para a producdo de produtos finais com destino & exportacdo para os EUA.

3. As principais medidas de politica orcamental em 2024 na perspetiva da Contabilidade Naci-
onal

19. Para efeitos de construcdo e andlise de cendrios de projegcdo, as medidas de politica devem ser
classificadas segundo dois critérios: grau de formalizac&o e duracdo dos efeitos nas contas publicas. O
primeiro critério permite distinguir entre medidas antigas e novas. O segundo justifica a categorizacdo
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das medidas em efeitos permanentes e efeitos efémeros; dentro destes Ultimos, ainda é possivel definir
duas subdivisdes: efeitos transitérios e efeitos tempordrios ou ndo recorrentes (one-off).

20. A UTAO procedeu a uma ligeira revisdo do Quadro de Politicas Invariantes (QPI), ajustando a quan-
tificacdo do impacto incremental de uma medida.

21. No contexto das alteragdes introduzidas, as medidas antigas permanentes do cendrio de politicas
invariantes carreiam um impacto adicional liquido para o saldo orcamental de 2026 negativo em
3 463,5 M€ (1,08% do PIB), por via, do aumento da despesa.

22. O aumento agregado da despesa com pensoes e despesa com pessoal representa cerca de 68%
do acréscimo total de despesa decorrente de medidas permanentes de politica orcamental incluidas
no Quadro de Politicas Invariantes da POE/2026.

23. A atualizagdo salarial dos funciondrios das Administragées PUblicas comporta cerca de um tergco
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 20246. Contudo, este modelo de
atualizacdo, por si s6, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das carreiras de trabalha-
dores das Administracdes Publicas.

24. A semelhanca do verificado na Proposta de Orcamento do Estado do ano anterior, a POE/2026
apresenta um nimero reduzido de novas medidas e um impacto agregado diminuto sobre o saldo or-
c¢amental. Justifica-se por via da adocdo, antecipadamente, de medidas de politica orcamental fora
do &dmbito do Orcamento do Estado e indicia que o Governo, face a dimensdo das medidas perma-
nentes previamente adotadas, decidiu ndo alterar, de forma material, o impacto orcamental projetado
para o cendrio final de 2026.

25. A UTAO ndo procedeu a revisdo da classificagdo das novas medidas de politica orcamental apre-
sentadas na POE/2026.

26. As novas medidas permanentes de politica orcamental identificadas na Proposta de Or¢camento
do Estado para 2026 representam, um impacto liquido negativo de 0,07% do PIB no saldo orcamental.
Este impacto resulta, principalmente, da menor arrecadagdo de IRS, mitigada pela medida de reversdo
de beneficios fiscais em sede de IRC, e do aumento da despesa associado d nova medida de reforco
do Complemento Soliddrio para Idosos.

27. Na andlise as principais medidas de politica orcamental constantes da POE/2026, destaca-se a
auséncia de informagdo sobre a eventual reversdo da medida fransitéria “alivio tempordrio do ISP”, cuja
eliminagado foi recomendada pelas autoridades europeias. Caso venha a concretizar-se, essa reversdo
traduzir-se-& numa folga orcamental ndo contemplada na POE/2026.

28. O Ministério das Finangas, para além de apresentar dados ndo coincidentes entre si, ndo disponi-
bilizou infformagdo detalhada sobre a descricdo e o impacto orcamental das medidas tempordrias ou
ndo recorrentes para os anos de 2025 e 2026.

4 Desdfios para as finangas puUblicas
4.1 PRR

29. O PRR constitui um plano publico de investimento, a ser implementado entre 2021 e 2026, com uma
dotagdo global de 22,2 mil M€, financiado pelo instrumento NextGenerationEU. Os recursos europeus re-
partem-se entre subvencdes (16,3 mil M€) e empréstimos (5,9 mil M€).

30. O ritmo de implementagdo do PRR, particularmente na componente de investimento, tem perma-
necido sempre aquém do programado. A reprogramacdo aprovada em 2025 pretendeu enderegar esta
fragilidade, reduzindo investimentos na drea da habitacdo e infraestruturas de transportes, em contra-
partida do reforco de equipamentos e modernizacdo digital.
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31. Areprogramacdo do PRR incidiu sobre o periodo entre 2022 e 2025, com uma reducdo de 503 M€
(0,2% do PIB) em subvengoes, em contrapartida de um maior recurso @ componente de empréstimos
(501 M€), que agrava o resultado orgamental. Esta reprogramacdo sé teve impacto em contas nacio-
nais em 2024 e 2025, prejudicando em 503 M€ o saldo orcamental, obrigando ao registo de despesas
de capital adicionais, para refletir a reversdo de subvencdes respeitantes a anos anteriores.

32. Esta perda de subvengodes, com prejuizo do resultado or¢amental, constitui a materializagdo de um
risco orcamental descendente anteriormente sinalizado pela UTAO e decorreu da incapacidade de im-
plementacdo do PRR no prazo previsto.

33. O biénio 2025-2026 serd determinante no respeitante a implementagéo do PRR e um dos desafios
das finangas pUblicas no ano de 2026. O estimulo orcamental previsional neste periodo ascende a 5,0%
do PIB (15,7 mil M€), com financiamento maioritariamente assegurado por subvencodes (4,0% do PIB),
mas também por empréstimos (1,1% do PIB), que agravam o saldo orcamental.

34. O ano de 2025 concentra a maior despesa do horizonte de programagao do PRR, tanto no respei-
tante ao valor nominal (40% do total; + 5,55 mil M€), como a aceleragdo previsional subjacente. A POE
reviu em alta a estimativa de despesa do PRR para 2025 (+ 308 M€), um objetivo que se afigura dificil
alcancar, considerando a subexecucdo da primeira metade do ano (17%).

35. No entanto, o ano de 2026 é o mais oneroso para as finangas pUblicas, com o maior recurso &
componente de empréstimos como forma de financiamento (1,96 mil M€; 0,6% do PIB). No ano de 2026
o nivel total de despesa deverd abrandar (- 480 M€), mas € o periodo em que o impacto da implemen-
tacdo do PRR serd mais onerosa para as financas publicas, por ser aquele em que o recurso & compo-
nente de empréstimos atinge a maior expressdo (1960 M€; 0,6% do PIB).

36. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente a implementagdo do PRR, con-
centrados no Ultimo ano do prazo de implementacdo deste plano de investimentos, abordados na Sec-
cdo 5.4 deste Sumdario.

4.2 Despesa com Defesa

37. O aumento da despesa com Defesa ganha relevdncia estratégica e impacto orgamental na UE. O
reforco das capacidades de defesa europeias e o cumprimento dos compromissos internacionais, de-
signadamente no dmbito da NATO, implicam ajustamentos orcamentais relevantes para os Esta-
dos-Membros.

38. A Comissdo Europeia ativou a cldusula de derrogagdo nacional para permitir flexibilidade orca-
mental na despesa com Defesa. Porfugal apresentou e obteve autorizacdo do Conselho da UE, em julho
de 2025, para recorrer a este mecanismo, a par de outros catorze Estados-Membros, com o objetivo de
acomodar o aumento da despesa com Defesa sem comprometer a sustentabilidade orcamental.

39. A aplicacdo da cldusula exige coeréncia estatistica e evidencia diferencas entre os conceitos
NATO e COFOG. A utilizacdo desta flexibilidade requer dados compativeis com o Sistema Europeu de
Contas Nacionais, concretamente a Fungdo 02 — Defesa (COFOG). As diferengas entre o conceito NATO
— mais abrangente — e o COFOG, que segue critérios das contas nacionais, explicam variacdes entre
as estimativas de despesa, sendo o valor apurado segundo a COFOG inferior ao registado pela NATO.

40. Portugal deverd atingir 2,0% do PIB em despesa de Defesa em 2025 segundo a NATO, mas apenas
1,09% segundo o conceito COFOG. As estimativas apontam para uma subida significativa da despesa
com Defesa, que inverterd a tendéncia decrescente observada entre 2014 e 2022. O acréscimo proje-
tado para 2025, representa o maior aumento anual desde 2014 (+ 0,21 p.p. do PIB).

41. A cldusula de derrogagdo nacional permite flexibilidade, no Gmbito do cdlculo da regra da des-

pesa primdria liquida, até 1,5% do PIB para acomodar o reforco da despesa com Defesa. A medida
vigorard durante quatro anos, a partir de 2025, podendo ser prorrogada. A Comissdo Europeia estima
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que, no caso de Portugal, a utilizagcdo integral da flexibilidade possa elevar, em 2028, o défice e a divida
em 1,2 p.p.e 2,1 p.p.do PIB, respetivamente, face ao cendrio base.

42. Portugal prevé aumentar gradualmente a despesa em Defesa até 1,3% do PIB em 2028. De acordo
com o pedido de ativacdo da cldusula de derrogacdo nacional, o Governo antecipa uma trajetdria
de crescimento progressivo da despesa em Defesa (conceito COFOG), que deverd atingir 1,21% do PIB
em 2026 e 1,3% em 2028. A concretizar-se o nivel previsto para 2026, Portugal necessitard, no acumulado
dos dois anos seguintes, de aumentar a despesa em mais 0,09 p.p. do PIB para alcancar a meta de 1,3%
do PIB em 2028, traduzindo um esfor¢co anual significativamente inferior ao projetado para 2026.

5. Cendrio de finangas pUblicas em Contabilidade Nacional
5.1 Ponto de partida: estimativa para 2025

43. O excedente orcamental estimado para 2025, conforme previsto na Proposta de Orcamento do
Estado para 2026 (POE/2024), confirma a previsdo anteriormente apresentada pelo Ministério das Finan-
c¢as (no OE/2025, Relatdrio Anual de Progresso de 2025 e na 2.° Notificacdo dos Défices Excessivos de
2025).

44. O excedente de 0,3% do PIB ora estimado para 2025 fraduz uma deterioragdo anual de 0,2 p.p. no
saldo orcamental face ao resultado de 2024. O INE apurou um saldo orcamental excedentdrio de 0,5%
do PIB nominal para as AP em 2024, divulgado na 2.9 Notificagdo do PDE, em setembro. Caso o resultado
estimado para 2025 se venha a concretizar, este representard o quarto excedente orcamental desde o
inicio da série estatistica, apds os registados em 2019 (0,1% do PIB), 2023 (1,3% do PIB) e 2024 (0,5% do
PIB).

45. A deterioracdo previsional de 0,2 p.p. do saldo orcamental reflete a despesa com decisoes judiciais
contra o Estado, classificadas como medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,13 p.p.) e o agrava-
mento dos encargos com o servigo da divida publica (- 0,11 p.p.). No ano de 2025 a POE estima que o
efeito de base da diminuicdo da intervencdo publica no dominio da inflacdo serd absorvido pelos cus-
fos de financiamento do PRR, com um reduzido impacto agregado sobre a evolugcdo orcamental (0,02
p.p. do PIB). A execucdo, liquida dos efeitos transitérios (do pacote inflacdo e da implementacdo do
PRR), também deverd melhorar ligeiramente o resultado orcamental (0,05 p.p.). A reducdo do exce-
dente orcamental é explicada fundamentalmente pela despesa pontual com decisdes judiciais contra
o Estado (- 0,13 p.p.) e pelo agravamento dos encargos com juros da divida publica (-0,11 p.p.), num
contexto de desaceleracdo da atividade econdmica (- 0,03 p.p.).

46. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025.
O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto deverd acomodar o aumento da despesa
com as medidas adotadas no segundo semestre, particularmente o suplemento extraordindrio de pen-
sdo, num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida, situando-se a despesa
de capital também um pouco abaixo do previsto. No entanto, existem riscos descendentes na previsdo
da receita de impostos diretos, designadamente o IRS.

5.2 Do saldo or¢amental em 2025 ao saldo orcamental em 2026

47. A POE/2024 estabelece como objetivo anual para o saldo orcamental ndo ajustado um excedente
de 0,08% do PIB, o que representa uma deterioragdo (0,23 p.p.) face ao estimado para 2025. Desta-
cam-se no proximo ano pressdes descendentes sobre o resultado orgamental previsional: custos de fi-
nanciamento do PRR e rigidez da despesa em pensoes e pessoal. O ano de 2026 € o Ultimo na imple-
mentacdo do PRR, mas é também aquele em que os encargos de financiamento atingem a sua expres-
sdo mdxima, mitigados pela reducdo da intervencdo publica no dominio da inflacdo, com um contri-
buto agregado de - 0,10 p.p. do PIB para a evolugdo do saldo. Adicionalmente, a projecdo do cendrio
orcamental, liquido destes efeitos transitérios, € deficitdria (- 0,16 p.p.): o impulso da receita ndo é sufici-
ente para acomodar o efeito das novas medidas (- 0,07 p.p. do PIB) e, sobretudo, a inércia das medidas

Relatorio UTAO n.?15/2025 e Apreciagdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 5/87



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Sumario executivo
antigas (- 0,98 p.p. do PIB), destacando-se a rigidez da despesa, particularmente em pensdes e pessoal.
No respeitante aos efeitos de menor dimensdo, o efeito de base das medidas tempordrias em 2025
compensa o agravamento dos encargos com juros € a desaceleracdo do crescimento econdémico
(0,03 p.p.).

48. A POE prevé para 2026 um excedente muito préximo do equilibrio orgamental (0,08% do PIB;
263 M€), emergindo no préximo ano alguns desafios. Desde logo, destacam-se os riscos descendentes
na implementacdo do PRR no biénio 2025-2026. Neste periodo, a despesa deste plano de investimentos
deverd representar 5,0% do PIB (15,7 mil M€), maioritariamente assegurada por subvencdes comunitdrias
(4,0% do PIB; 12,4 mil M€). A incapacidade de alcancar as metas acordadas com a UE poderd implicar
a reversdo de subvencdes registadas e o maior recurso d componente de empréstimos, que fazem pe-
rigar um pequeno excedente. Por outro lado, a projecdo do cendrio orcamental, liquido dos efeitos
fransitdrios do PRR e da inflacdo, é deficitdria. A dindmica da receita ndo é suficiente para compensar
as pressdes ascendentes da despesa, verificando-se uma estrutura rigida da despesa permanente, par-
ticularmente em pensdes, que terd tendéncia a agravar-se nos anos vindouros, considerando a estrutura
demogrdéfica nacional. Em sentido oposto, continua em vigor a medida de reducdo tempordria do ISP
e a sud reversdo — em consondncia com a Recomendacdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no &mbito
do Semestre Europeu— poderd constituir um risco ascendente, fratando-se de um recurso adicional co
dispor do Governo para aumentar a receita fiscal.

5.3 Orientagdo da politica orcamental

49. Tendo por referéncia os dados da POE/2026, a politica orcamental no ano em curso de 2025 deverd
ser restritiva pré-ciclica, refletindo uma melhoria do saldo primdério estrutural num contexto de deteriora-
cdo da conjuntura econdmica.

50. Para 2026, caso as previsdes da POE/2026 se tornem realidade, a politica orcamental serd expan-
sionista e marginalmente contraciclica, o que refletird uma degradacdo do saldo primdrio estrutural
num contexto de deterioracdo residual da atividade econdmica.

5.4 Riscos do cendrio orgamental

51. Continua em vigor até ao final de 2026 a garantia pessoal do Estado na concessdo de crédito ban-
cdario para aquisicdo de habitagdo de jovens até 35 anos, por um periodo de 10 anos, constituindo uma
responsabilidade contingente. De acordo com as regras do Manual do Défice e da Divida das AP e o
Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, a autoridade estatistica nacional deve acautelar a
probabilidade elevada de algum incumprimento.

52. Astensoes geopoliticas no Médio Oriente e a guerra na Ucrdnia afetam as previsées macroeconé-
micas, refletindo-se no cendrio orcamental. Este contexto influencia o desempenho econdémico e as
projecdes macroecondmicas.

53. O ano 2025 tem sido afetado pela introdugdo de tarifas e medidas de retaliagdo entre os EUA e os
seus parceiros comerciais, o que tem contribuido para o aumento da incerteza e do protecionismo. A
infroducdo de diferentes niveis de tarifas entre paises e entre produtos poderd originar uma alteracdo
das vantagens comparativas entre paises.

54. A crise politica em Franga poderd ter efeitos negativos no mercado europeu de divida soberana,
sendo que o peso da divida publica no PIB e a dimensdo do pais tém sido motivos de preocupacdo.

55. Ha riscos no @mbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP). Prendem-se, na sua generalidade, com
pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e acdes arbitrais.

56. O incumprimento do objetivo de congelamento do niUmero de funciondrios representa um risco
orcamental descendente. No Relatério da POE/2026, o Governo indicia que ndo atingird o objetivo de
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congelamento do numero de trabalhadores da Administracdo Publica em 2025, ao prever que, em
2026, o objetivo passe a ser o de manter o nimero de funciondrios pUblicos apurado em junho de 2025
(cerca 760,7 mil), ou seja, um crescimento homodlogo de 1,5% (+ 11 030 funciondrios) e de 1% (+ 7171 fun-
ciondrios) face a dezembro 2024. Este objetivo — que pretende quebrar a tendéncia de crescimento
sucessivo verificada desde 2014 — implica a aplicacdo da regra de uma entrada por cada saida, a
qual, por si s6, tem impacto na reducdo da massa salarial das AP. Assim, o aumento previsto das despe-
sas com pessoal em 2026 resultard do acréscimo da remuneracdo média (incluindo o impacto mitigador
do efeito de substituicdo). A ndo concretizacdo desta regra, ou seja, a entrada de mais funciondrios do
que saidas, implicard um aumento liquido no nimero de funciondrios publicos, com impacto direto no
crescimento da rubrica de despesas com pessoal, configurando um risco orcamental descendente.

57. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente & implementagdo do PRR, con-
centrados no Ultimo ano do prazo de implementacdo deste plano de investimentos:

— A POE reviu em alta a sua estimativa de despesa (+ 308 M€) para o PRR em 2025 na POE/2026,
mas ndo considerou a subexecucdo da primeira metade do ano e este novo objetivo poderd
revelar-se irrealista;

— Para além do risco de ndo se conseguirem atingir as metas acordadas com a UE e de ndo se
conseguir executar despesa ao ritmo programado, existe ainda a possibilidade existir
subexecucdo global do PRR, mas o financiamento pela componente de empréstimos ser
superior ao esperado, com maior agravamento do saldo orcamental;

— A incapacidade de atfingir os objetivos programados para 2025 aumenta a pressdo na
implementacdo em 2026, ndo sendo possivel beneficiar das subvencdes programadas apds
este limite temporal. A impossibilidade de alcangar as metas acordadas com a UE até ao final
de 2026 implica a revisdo das fontes de financiamento de projetos em curso e a reversdo de
subvencdes jd registadas. O resultado orcamental pode ser prejudicado com efeitos retroativos,
d semelhanca do que sucedeu em 2024;

— A confirmar-se este cendrio, os projetos reagendados passardo a ser financiados pela
componente de empréstimos do mecanismo NextGenerationEU ou pelo Orgamento do Estado;

— Atfendendo & importéncia dos investimentos programados, a sua implementacdo ird onerar as
contas publicas no horizonte de curto e médio prazo, salvaguardando-se a possibilidade de
serem enquadrados no Portugal 2030, ou noutro programa comunitdrio;

— A POE/2026 prevé utilizar 941 M€ da componente de empréstimos do PRR em operacdes
financeiras, sem impacto no saldo orcamental. Existe a possibilidade de mobilizar este montante
para financiaomento da despesa efetiva, com impacto no agravamento do saldo, o que
constitui um risco descendente no biénio 2025-2026.

58. A descida das taxas de juro diretoras pode diminuir os encargos com juros. Uma evolucdo abaixo
da previsdo mitigard os encargos com juros, nomeadamente, em operacdes de refinanciamento de
curto prazo.

5.5 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina or¢a-
mental

59. O crescimento da despesa liquida, apurado pela UTAO, serd 4,6% em 2025 e 6,2% em 2026, situ-
ando-se acima da POE e do valor de referéncia de Comissdo Europeia no préximo ano. A POE prevé um
crescimento da despesa liquida primdria de 4,2% em 2025 e 5,6% em 2026. A nova projecdo para 2025
constitui uma revisdo em alta face ao RAP.

60. As medidas discriciondrias incluidas no cdlculo da despesa liquida constituem alteragdes da poli-
tica orcamental que alteram a capacidade do Estado cobrar receita. Acrescem & despesa, pois que
influenciam a capacidade das AP manterem uma frajetéria orcamental que assegure o compromisso
assumido com a UE no POEMP/2024-2028, constituindo uma parcela importante do cdilculo do indicador
do crescimento da despesa liquida.
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61. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1614 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2024 (134 M€), em virtude do menor impacto
das medidas de alivio do IRS. Estas representam a maior fatia das MDR neste biénio, com peso de 81,5%
em 2025 e 72,2% em 2026.

62. As medidas discriciondrias da receita assumem um valor expressivo e acrescem ao valor da des-
pesa, apelando-se a que sua listagem individualizada e impacto previsional integrem o acervo do cal-
culo da despesa liquida. A informacdo fornecida pelo MF ndo permite verificar a previsdo do impacto
das MDR apresentada na POE para o biénio 2025-2026. A informacdo do Relatério da POE/2026, ndo
permite verificar o impacto previsional das MDR em 2025 e 2026. Também ndo foi possivel obter este
esclarecimento nos pedidos de informacdo repetidamente enviados ao MF. Em ambos os periodos, a
UTAO agregou na Ultima linha o valor para o qual ndo logrou obter esclarecimentos: 501 M€ em 2025 e
593 M€ em 2026.

63. No biénio 2025-2026 a projecdo da parcela do financiamento europeu assume valores elevados
face aos anos anteriores, refletindo a aceleragdo na implementagdo do PRR, na fase final deste plano.
Existem riscos descendentes nesta previsdo.

44. De acordo com a revisdo efetuada pela UTAO, a trajetéria da despesa publica liquida em 2024
evidencia um crescimento superior ao recomendado, caso se concretize, resultard num desvio acumu-
lado equivalente a 0,6% do PIB — valor préximo do limite mdximo permitido ao abrigo das regras or¢ca-
mentais europeias em vigor.

65. No entanto, com a introducdo da flexibilidade prevista na cldusula de derrogacao nacional, o des-
vio acumulado ajustado projetado para 2025 e 2024 revela um nivel inferior. Com base no ano de refe-
réncia de 2021, a aplicacdo da cldusula de flexibilidade — decorrente do aumento da despesa com
Defesa — estima-se que traduza a exclusdo de débitos correspondentes a 0,3% do PIB em 2025 e 0,4%
do PIB em 2026. Desta forma, o desvio acumulado ajustado revela-se inferior nos dois anos, correspon-
dendo a um crédito de 0,1% do PIB em 2025 e a um débito de 0,2% do PIB em 2026.

66. Existem riscos descendentes na implementagdo do PRR, que se transmitem & previsdo dos fundos
europeus a receber da UE. Considerando a elevada probabilidade de materializagcdo de alguns riscos
descendentes, a UTAO testou dois cendrios, ambos com capacidade de retencdo das subvencdes pre-
vistas no PRR serem inferiores a 100%. No cendrio considerado mais provavel (porque mais consentdneo
com a execucdo dos anos anteriores) assumiu-se uma capacidade de retencdo de 65% das subven-
coes e adiamento de 4,5% da despesa prevista para este plano no biénio 2025-2026. Conclui-se que a
incapacidade de retengdo dos fundos europeus respeitantes ao PRR constitui um risco significativo para
o aumento do indicador da despesa liquida, mas este é parcialmente absorvido pela flexibilidade or-
camental das despesas com Defesa.

67. O saldo orcamental tem evidenciado, nos Ultimos anos, uma situacdo de equilibrio orcamental,
cumprindo assim, o limiar minimo de referéncia de — 3,0% do PIB para o défice orcamental.

68. A previsdo do saldo estrutural para 2026 mantém a tendéncia de saldos positivos iniciada em 2023,
ainda que com uma maghnitude inferior @ observada nos anos anteriores. De acordo com a trajetdria
prevista para o saldo estrutural, Portugal cumprird, os pressupostos da cldusula de salvaguarda da resili-
éncia do défice.

69. A previsdo atual do MF para 2025 e 2026 apresenta uma trajetéria de redugdo da divida publica
mais acentuada do que o previsto na cldusula de salvaguarda, diminvindo para 90,2% e 87,8% do PIB,
respetivamente. Quando Portugal descer abaixo do patamar de 90% do peso da divida pUblica no PIB,
previsivelmente no final de 2026, a exigéncia determinada pela cldusula de salvaguarda passa a ser de
uma reducdo minima anual de 0,5 p.p. do PIB.
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6. Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

70. A UTAO tem vindo a designar um conjunto especifico de normas nas leis do OE e nos decretos-lei
de execugao orcamental como insfrumentos nGo convencionais de controlo da despesa. As sucessivas
leis de OE tém vindo a manter em vigor estas restricdes & autonomia de gestdo das entidades publicas,
em todos os subsectores das Administracdes PUblicas e no sector pUblico empresarial, quanto ao recru-
tamento de trabalhadores e d contratacdo de servicos. Trata-se de quatro instrumentos de controlo da
despesa publica que se encontram sob controlo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis
pelas dreas das Financas, da Administracdo PUblica e das tutelas sectoriais. Estas regras enconfram-se
vertidas nas normas legais que integram a POE/2026 e condicionam atos de gestdo corrente conducen-
tes a: i) recrutamento de frabalhadores, i) aquisico de servicos em geral, iii) aquisicdo de servicos sob
a forma de estudos, pareceres, projetos e consultoria, e iv) aquisicdo de servicos nas modalidades de
tarefa e avencga. O articulado da Proposta de Lei n.° 37/XVII/1.9, “Orcamento do Estado para 2026" (PPL
OE/2026) renova disposicdes antigas que vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas
de cativagcdo ndo convencionais.

71. O primeiro destes instrumentos ndo convencionais opera no Gmbito da aquisicdo de servigos. Em
termos financeiros, as restricoes previstas para 2026 mantém as restricdes infroduzidas em anos anteriores:
i) prolongam uma sequéncia de restricdes nominais, em cadeia, com origem na Ultima crise de finangas
publicas, e, ii) limitam o crescimento nominal dos encargos com contratos de aquisicdo de servicos es-
tabelecidos para 2026, os quais ndo acompanham a evolucdo nominal dos precos desde o inicio destas
prdticas [a atualizacdo permitida para 2026 (1,75%) € inferior & inflacdo prevista no cendrio macroeco-
némico (2,1%)].

72. E remetido para o membro do Governo responsdavel pela respetiva drea sectorial, o poder (discri-
ciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servicos acima dos limites estabele-
cidos, ainda que o servico ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orgamento aprovado
pela Assembleia da RepuUblica. A restricdo financeira supra referida é gravosa porque a recorrente limi-
tacdo aos encargos pagos ho ano anterior, em anos sucessivos, significa a amarra¢cdo do limite nominal
para 2026 & dotacdo paga no primeiro ano para o qual a regra foi criada. As recentes majoracdes
deste limite (+2% em 2023 e 2024 e +2,75% em 2025) ficam abaixo da evolucdo nominal dos precos nestes
anos; a proposta de +1,75% na PPL POE/2026, abaixo da inflacdo prevista (2,1%) ndo deverd atenuar
esta restricGo em 2026.

73. Uma outra drea em que se registam constrangimentos a autonomia de gestdo das unidades orga-
nicas tem que ver com a contratagcdo de recursos humanos. A substituicdo de trabalhadores nas em-
presas do sector publico empresarial continua condicionada, impedindo a renovacdo por ativos com
mais experiéncia. O recrutamento de trabalhadores através da celebracdo de acordos de cedéncia
de interesse puUblico depende de parecer prévio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da
Administracdo Publica e das Financas, o que retira autonomia aos gestores publicos.

74. As exigéncias acima explicitadas condicionam as opgoes dos gestores publicos quanto a aquisi-
¢do de servigos e recrutamento de recursos humanos, colocam os servicos e organismos das AP a fun-
cionar abaixo da restricdo orcamental aprovada pela Assembleia da Republica e sé podem ser levan-
tadas, a titulo excecional, com a intervencdo de dois a trés membros do Governo.

75. A proposta de lei do Orcamento do Estado para 2026 ndo apresenta inovagcoes de relevo quanto
ao enquadramento dos instrumentos ndo convencionais de controlo de despesa nas Administragoes
PUblicas. No entanto, introduz algumas novas excecdes e mantém muitas outras que transitam de exer-
cicios orcamentais anteriores, o que € um sinftoma de que a operacdo das entidades puUblicas ndo é
compativel com estas normas pouco convenciondis.

76. Alerta-se para a falta de utilidade dos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa
aquando da votagdo da proposta de lei orcamental, uma vez que, sendo desnecessdrios para conter a
despesa dentro dos respetivos limites orgamentais, geram um conjunto de efeitos nocivos sobre a gestdo
puUblica e a qualidade dos servicos prestados as pessoas e as empresas. Na sua atividade corrente, os
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gestores publicos enfrentam os efeitos perversos que estas restricdes colocam sobre as suas opgdes de
gest@o, contribuindo para a diminuicdo da eficiéncia nas organizacdes publicas. E frequente verificar-
se uma desproporcionalidade entre a carga administrativa exigivel para obter as autorizacdes e a ma-
terialidade da despesa em causa. SGo diversos os danos microecondmicos causados pelos instrumentos
néo convencionais de controlo da despesa: i) sdo um entrave d mudanca dentro das organizacdes,
prejudicando a inovacdo na engenharia de processos dentro do sector publico; ii) desincentivam a
entrada de trabalhadores qualificados na Administracdo PUblica e nas empresas publicas, com experi-
éncia e conhecimentos que os principiantes ndo tém:; iii) absorvem recursos humanos na drea adminis-
trativa, necessariamente a custa da reducdo de recursos antes afetos as atividades de missdo; iv) obri-
gam a recorrer ao poder politico para executar o OE aprovado, fransformando a execucdo orcamentall
num exercicio de negociacdo intragovernamental permanente; v) desmotivam e contribuem para a
desresponsabilizacdo dos gestores publicos e das equipas operaciondis; vi) sobrecarregam os membros
do Governo e os seus gabinetes com tarefas de baixa prioridade e elevada intensidade, imiscuindo-os
na microgestdo das empresas e servicos publicos; vii) contribuem para a diminuicdo da transparéncia
na execucdo do Orcamento do Estado e a incerteza sobre quantos recursos pode a gestdo compro-
meter nas suas atfividades.

7. Inovagoes nas finangas pUblicas

77. Este relatério da conta de alguns aspetos relevantes ocorridos no passado recente, no dmbito das
finangas pUblicas e em particular do processo orcamental. Em paralelo com a implementacédo da or-
camentacdo por programas encontra-se a decorrer o processo de revisdo da despesa publica.

78. A orcamentagdo por programas implica uma mudanga do enfoque da despesa puUblica, uma vez
que o orcamento deixa de estar centrado nos recursos, para passar a estar centrado nos resultados. O
impeto ao processo de orcamentacdo por programas concretizado na POE/2026 constitui a terceira
fase a implementacdo dos programas orcamentais, € deverd decorrer até ao OE/2028. A orcamenta-
¢do por programas consiste num ciclo plurianual de planeamento, programacdo, orcamentacdo, con-
frolo e avaliacdo do desempenho da atividade do Estado.

79. A acdo da Assembleia da RepuUblica serd reforcada, quer no dmbito da competéncia legislativa,
quer relativamente @ competéncia de fiscalizagao dos atos do Governo e da Administragdo. A POE/2026
efetua um processo de transicdo entre a orcamentagdo fradicional e a orgamentacdo por programas.
No novo modelo de programacdo orcamental assumem particular importéncia as Entidades Gestoras
dos programas. A POE/2026 apresenta, para cada Missdo de Base Orgdnica, programa e a¢do, os va-
lores orcamentados, os objetivos e os indicadores de desempenho que |he estdo associados. Esta desa-
gregacdo deverd permitir uma leitura orientada para os resultados das politicas publicas. Com a imple-
mentacdo da orcamentacdo por programas torna-se necessdrio garantir o necessdrio acompanha-
mento e fiscalizacdo da Assembleia da Republica e, em particular, por parte da UTAO.

80. Encontra-se em curso arevisGo da Lei de Enquadramento Orgamental, tendo como principais obje-
fivos a fransposicdo da Diretiva (UE) 2024/1265 e a adaptagcdo aos Regulamentos (UE) 2024/1263 e
2024/1264, relativos as regras do braco preventivo e corretivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

81. A Assembleia da RepUblica adaptou-se as mais recentes alteragdes ao processo or¢camental, im-
postas pelas novas regras europeias, sendo importante reforgar a sua capacidade técnica neste domi-
nio. Torna-se necessdrio manter, e se possivel reforcar, a sua capacidade quanto ao escrutinio técnico
das financas publicas a luz das novas regras de governacdo e supervisdo orcamental europeias, nome-
adamente com o contributo da sua unidade técnica.
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1 Introdugdo

82. Este documento apresenta a andlise preliminar da Unidade Técnica de Apoio Orgamental (UTAO)
a Proposta de Orcamento do Estado para 2026 (POE/2026). A 9 de outubro de 2025, deu entrada na
Assembleia da RepuUblica o conjunto de pecas processuais que constitui o plano orcamental do Go-
verno para executar em 2026. O presente relatério é concluido antes da reunido da Comissdo de Orca-
mento, Financas e Administracdo Publica (COFAP) em que serd discutido e votado o Relatério da Co-
missdio sobre a POE/2026. Antes da audicdo final em comissdo parlamentar da equipa do Ministério das
Finangas (MF), a UTAO divulgard o seu relatdrio final & POE/2026.

83. A UTAO solicitou informagdo a vdrias entidades externas & Assembleia da RepUblica. A realizacdo
deste Relatdrio exige a utilizacdo de informacdo que ndo consta do acervo disponivel publicamente. A
semelhanca dos anos anteriores, a UTAO solicitou informacdo financeira adicional sobre o cendrio ma-
croeconémico e orcamental as seguintes entidades: Entidade Orcamental (EQO), ao Gabinete de Plo-
neamento, Estratégia, Avaliagcdo e Relagdes Internacionais (GPEARI) do MF, Instituto de Gestdo Finan-
ceira da Seguranca Social (IGFSS) e ao Instituto Nacional de Estatistica (INE). A UTAO integrou toda a
informacdo recebida até ao final do dia 18 de outubro e agradece ds instituicdes que remeteram infor-
macdo completa e em tempo Util: EO, IGFSS e INE.

84. Na andlise a POE/2026 assinala-se a redug¢do da colaboragdo do Ministério das Finangas relativa-
mente & informacgado solicitada pela UTAO. O MF ndo disponibilizou elementos de informacdo adicionais
solicitados, mesmo apds reiteradas insisténcias, nas seguintes matérias:

— Descricdo individualizada e impacto orcamental das medidas tempordrias ou ndo recorrentes
para os anos de 2025 e 2026;

— Na afericdo do indicador da despesa liquida, a UTAO contou apenas com a informacdo
constante do Relatério da POE/2026, ndo tendo sido disponibilizados elementos adicionais. A
UTAO utilizou a informacd&o do Projeto de Plano Orcamental (PPO), cujos valores sGo expressos
em percentagem do PIB;

— Esta falta de informacado foi particularmente relevante no respeitante d Medidas Discriciondrias
da Receita (MDR), que também concorrem para o apuramento global do indicador da despesa
liquida. A informagdo do Relatério da POE/2026 ndo permite verificar o impacto previsional das
MDR em 2025 e 2026. Também ndo foi possivel obter este esclarecimento nos pedidos de
informacdo repetidamente enviados ao MF;

— Nado foi clarificada a forma de cdlculo dos restantes itens que concorrem para o indicador da
despesa liquida, designadamente a componente ciclica do subsidio de desemprego e o
financiamento europeu.

85. No dia 21 de outubro a tarde foi divulgada informacdo sobre a nova versdo refificada do Plano de
Projeto Orgcamental (PPO), incluindo a revisdo da variagdo da despesa liquida para 2025 e 2024, perma-
necendo em falta a informagdo que permite analisar este indicador e as suas componentes. No entanto,
esta nova informacdo ndo foi remetida d UTAO até a data limite para incorporacdo de informacdo (dia
18 de outubro). A nova informacdo (em formato PDF), que altera os dados constantes das tabelas 1 e 6
do anterior PPO, foi disponibilizada ao Parlamento apenas as 15h do dia 21 de outubro, ou seja, menos
de 24 horas antes da publicacdo do presente Relatério, datado de 22 de outubro. A UTAO, ndo obstante
os reiterados pedidos anteriormente formulados, ndo obteve acesso a esta informacdo. A informacdo
disponibilizada ao Parlamento permanece incompleta, mantendo as lacunas anteriormente identifica-
das pela UTAO no pardgrafo 84. Adicionalmente, foi remetida apenas em formato PDF, sendo expressa
em % do PIB, com uma casa decimal, o que inviabiliza o escrutinio. Permanecem em falta os dados
adicionais face aos incluidos no PPO, fundamentais para a respetiva andlise. Ndo obstante, a nova in-
formacgdo do MF serd analisada pela UTAO no seu Relatdrio de Apreciacdo Final a POE/2026, devendo
para tal ser prestada a informacdo completa, de forma tempestiva.
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86. A apreciacdo da UTAO também aborda questdes pertinentes do processo orcamental. O Governo,
aguando da apresentacdo da POE em conferéncia de imprensa no dia 9 de outubro Ultimo, manifestou
a intencdo de submeter & Assembleia da Republica (AR) uma proposta de revisdo da Lei de Enquadra-
mento Orcamental (LEO). A LEO é muito relevante na discussdo de uma qualquer POE na medida em
qgue estabelece as regras de preparacdo das mesmas por parte do Governo e das unidades orgdnicas
das Administracdes PUblicas, assim como condiciona o processo de discussdo e votacdo das propostas
de lei orcamentais anuais. Assim, o Capitulo 7 apresenta alguns pontos que poderdo ser relevantes para
a futura versdo da LEO, bem como as exigéncias que se colocam as prestacdes de contas anuais, no
sentido de dar consequéncia aos passos jd iniciados, nomeadamente quanto d orcamentacdo por pro-
gramas.

87. O documento encontra-se estruturado em sete capitulos e um anexo. Em primeiro plano apresenta
um sumdrio executivo com os principais resultados da andlise técnica d POE/2026. Apds esta Introducdo,
o Capitulo 2 analisa o cendrio macroecondmico da POE/2026; expde as diferencas para 2025 e 2026
face as previsdes do POENMP e do RAP e caracteriza o comportamento previsto da economia portu-
guesa nestes dois anos face ao passado. O Capitulo 3 infroduz as principais medidas de politica orca-
mental para 2026, trata da sua classificacdo entre medidas antigas e medidas novas, bem como em
medidas com efeitos permanentes, medidas com efeitos fransitérios e medidas com efeitos tempordrios
ou ndo-recorrentes. Para isso, a UTAO teve necessidade de rever pontualmente a classificacdo e a
quantificacdo de impactos do MF. O Capitulo 4 apresenta dois dos principais tépicos que influenciam
as financas publicas na atualidade: o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) e a despesa no setor
da defesa. O Capitulo 5 aprecia o cendrio orcamental da POE/2026 em Contabilidade Nacional. Apre-
cia a estimativa de execucdo para 2025, ponto de partida para a previsdo de 2026, analisa os contribu-
tos das medidas de politica para as variacdes do saldo no biénio 2025-2026, classifica a orientacdo da
politica orcamental, sinaliza os principais riscos das previsdes do MF e do cendrio orcamental e mostra
como é que as financas publicas, nas previsdes da POE para 2026, se posicionam face das regras orca-
mentais da Unido Europeia, com particular énfase na evolucdo do indicador da despesa primdria. O
Capitulo 6 chama a atencdo do leitor para os efeitos que os “instrumentos ndo convencionais” de con-
trolo da despesa impdem sobre os servicos prestados pelas Administracdes PUblicas. Trata-se de regras
inscritas no articulado da Proposta de Lei (PPL) POE/2026 que condicionam a gestdo das entidades puU-
blicas e limitam o recrutamento de recursos humanos e as aquisicdes de servicos. Por fim, o Capitulo 7
apresenta algumas inovacgoes infroduzidas na POE/2026 que se perspetivam que venham a ser introdu-
zidas no processo orcamental num futuro proximo. O Anexo 1 oferece uma descricdo sintética sobre o
alcance das principais medidas novas de politica orcamental para 2026. A andlise das previsdes or¢ca-
mentais na ética da contabilidade publica é matéria para o proximo relatdrio da UTAO sobre a
POE/2026, em conjunto com outros novos temas.
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2 Cendrio macroecondmico

88. Neste capitulo apresenta-se uma andlise das previsoes macroecondémicas da POE/2026 para os prin-
cipais agregados da economia portuguesa. A Seccdo 2.1 destaca as diferencas mais relevantes para o
biénio 2025-2026 entre o POENMP divulgado em outubro de 2024, o RAP apresentado em maio de 2025
e a POE/2026 em outubro de 2025. A Seccdo 2.2 incide sobre as previsdes para 2025 e 2026 numa pers-
petiva detalhada, a qual analisa a coeréncia e a articulacdo entre as diversas varidveis constantes do
cendrio macroecondémico e a informacdo adicional obtida pela UTAO junto do MF. Por fim, a seccdo
2.3 apresenta os fluxos comerciais entre Portugal e os Estados Unidos da América num contexto de intro-
ducdo de tarifas no comércio internacional.

2.1 Asdiferencas entre o POENMP, o RAP/2025 e a POE/2024 no biénio 2024-2026

89. A presente seccdo tem como finalidade identificar as revisdes mais significativas nos frés conjuntos
de previsdes do MF, tentando articular e identificar as relacdes entre as varidveis macroecondmicas
revistas.

90. No cendrio macroecondémico da POE/2026, o MF efetuou uma revisdo em baixa da taxa de cresci-
mento econémico de Portugal para 2025, entre o RAP (Relatério Anual de Progresso) e a POE/2024, de
2,4% para 2,0%. Para 2026, a POE prevé uma ligeira revisdo em alta face ao previsto no POENMP.! O
contributo da procura externa liquida de importacdes para 2025 foi sucessivamente revisto em baixa
enfre o POENMP, o RAP e a POE/2026 visto que o crescimento das importacdes foi revisto em alta, en-
guanto o crescimento das exportacdes foi revisto em baixa. Para 2026, a procura externa liquida tam-
bém foi revista em baixa entre o PONEMP e a POE/2026. Quanto s componentes da procura interna,
destaca-se que o consumo privado foi revisto em alta para 2025 e 2026.

91. Na revisdo do crescimento do PIB real para 2025 e 2024, efetuada entre o POENMP e a POE/2024,
destaca-se a revisdo em baixa do crescimento das exportagoes. A procura interna e as importagoes
foram revistas em alta, o que significa que o aumento do crescimento da procura interna foi sustentado
em conteudo importado. Quanto aos deflatores (Tabela 1), para 2025 destaca-se a revisdo em alta do
deflator do PIB (de 2,6% para 3,6%), a qual foi positivamente influenciada pela revisdo em baixa do
preco das importacdes (de 1,1% para — 0,8%).

92. O MF efetuou uma revisdo em baixa da capacidade de financiamento da economia para 2025 e
2024, sendo particularmente acentuada na balanga de capital. Apesar da revisdo em baixa para a
capacidade de financiamento em 2025 e 2024, os valores previstos representam maximos da série es-
tatistica. Para 2025, a previsdo desceu sucessivamente desde o POENMP (3,6% do PIB) até a POE/2026
(3,1%), essencialmente, devido ao contributo da balanca de capital (de 2,8% para 2,0% do PIB), o que
poderd estar associado a previsdes de receita de fundos comunitdrios que ndo se deverdo concretizar
(Tabela 1). Relativamente ao ano 2026, verificou-se uma revisdo em baixa da capacidade de financia-
mento, de 3,9% do PIB no POENMP para 3,0% na POE/2026, a qual foi determinada por revisdes em baixa
da balanca de capital e da balanca de bens e servicos. E de destacar a revisdo em alta para 2025 da
taxa de poupanca das familias em percentagem do rendimento disponivel, mantendo-se em 2026.

93. Relativamente as hipdteses externas para 2026, o cendrio da POE/2026 apresentou uma revisdo em
baixa da procura externa e do preco do petréleo. Para 2025 e 2024, o crescimento das exportacdes
nominais previsto no POENMP foi revisto em baixa na POE/2026, o que reflete a revisdo em baixa da
procura externa dirigida & economia nacional (Tabela 1).

1 Para o ano 2025, as previsdes encontram-se no POENMP, RAP e POE/2026. Relativamente ao ano 2026, as previsdes encontram-se
no PONEMP (conjunto mais limitado de varidveis) e na POE/2026.
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94. A taxa de inflagao, apurada pelo IHPC, foi revista ligeiramente em alta para 2025 e 2026 entre o
POENMP e a POE/2026, sendo que a previsdo para 2026 é muito préxima do objetivo de politica mone-
taria.2 A revisdo ligeiramente em alta do indicador de precos agregados para 2025 e 2026 ndo acom-
panha a revisdo em baixa do preco do petréleo, mas segue o mesmo sentido da revisdo do deflator
das importacdes (Tabela 1). Tendo como referéncia o IPC registado em setembro de 2025 e, por hipd-
tese simplificadora, pressupondo que o seu nivel se mantém até ao final do ano 2025, entdo a taxa
média de inflacdo (aferida pelo IPC) em 2025 atingird 2,4%. Como a previsdo da POE/2026 é 2,3%, isto
significa que o MF prevé um ligeiro acréscimo do IPC nos Ultimos trés meses deste ano.

Tabela 1 - Principais diferengas no cendario macroeconémico: POENMP, RAP/2025 e POE/2024
(em percentagem, ou pontos percentuais ou unidade monetdria)

2025 2026
Unidade
POENMP RAP/2025 POE/2026 POENMP POE/2026 Diferenga
PIB real tv % 2,1 2,4 2,0 2,2 2,3 0,1
Consumo privado tv% 2,0 2,4 3,4 19 2,7 0,8
Consumo publico tv% 1,2 1,7 1,5 0,9 1,2 0,3
FBCF tv% 3,5 4,4 3,6 3,7 5,5 1,8
Exportagdes tv% 3,5 2,2 15 3,4 1,8 -1,6
Importagoes tv% 3,5 2,8 4,0 34 3,6 0,2
PIB nominal tv % 4.8 5,2 5,7 4,2 48 0,6
Consumo privado tv% 4,0 49 5,9 5,0
Consumo publico tv% 5,6 6,1 6,7 3,4
FBCF tv% 6,0 6,9 6,3 83
Exportagdes tv% 5,0 3,7 2,3 2,9
Importagdes tv% 4,6 4,2 3,1 4,1
Deflator do PIB tv% 2,6 2,7 3,6 2,0 2,5 0,5
Deflator do consumo privado tv% 2,0 2,4 2,4 2,2
Deflator do consumo publico tv% 43 43 51 2,2
Deflator da FBCF tv% 2,5 2,4 2,6 2,7
Deflator das exportagdes tv% 1,5 1,4 0,7 1,0
Deflator das importagdes tv % 1,1 1,4 -0,8 0,5
indice de Pregos no Consumidor (IPC) tv % 2,2 2,3 2,0
indice Harmonizador de Pregos no Consumidor (IHPC) tv% 2,3 2,4 2,4 2,0 2,1 0,1
Capacidade/necessidade de financiamento % do PIB 3,6 35 31 39 3,0 -0,9
Balanga de capital % do PIB 2,8 2,0 2,9 2,3 -0,6
Balanga corrente % do PIB 0,7 11 1,0 0,7 -0,3
Balanga de rendimentos primarios e secundarios % do PIB -0,5 -0,3 -0,3 -0,1 0,2
Balanga de bens e servigos % do PIB 13 1,6 14 1,3 0,9 -0,4
Taxa de desemprego taxa 6,5 6,4 6,1 6,4 6,0 -0,4
Poupanga das familias taxa 11,6 12,7 12,7
Produto potencial tv% 2,1 2,1 2,6 2,0 2,4 0,4
Hiato do produto % produto potencial 0,6 0,6 -0,1 0,8 -0,2 -1,0
Prego do petréleo usb 75,5 72,1 68,9 72,9 65,4 -7,5
Crescimento da procura externa relevante tv% 2,4 3,3 2,3 1,9 -0,4

Fontes: POENMP, RAP/2025, POE/2026 e cdlculos UTAO. |Notas: alguns valores na coluna da direita ndo sdo exatamente iguais a
diferenca aritmética entfre os nUmeros exibidos nas outras colunas por causa de arredondamentos ds casas decimais.

95. O cendrio da POE/2026 prevé um PIB real inferior ao produto potencial no biénio 2025-2026, em
contraste com o previsto pelo POENMP. Para este facto, terd contribuido a revisdo em alta do cresci-
mento do produto potencial. Contudo, os valores devem ser interpretados com cautela porque as vari-
dveis ndo observadas, tais como o produto potencial e o hiato do produto, séo objeto de revisdes signi-
ficativas ao longo dos anos. O crescimento do produto potencial de 2025 foi revisto de 2,1% para 2,6%
(Tabela 1), por contrapartida da deterioracdo do hiato do produto. As previsdes para 2026 apresentam
revisdes no mesmo sentido.

2 A diferenca entre o indice de Precos no Consumidor (IPC) e o indice Harmonizado de Precos no Consumidor (IHPC) encontra-se na
composicdo do cabaz utilizado para calcular o nivel agregado de precos: o IPC reflete um cabaz de bens e servicos tipico de familias
que residem em Portugal, enquanto o IHPC reflete o consumo tipicamente realizado em Portugal. A diferenca estd no consumo efe-
tuado por turistas que visitam Portugal. Decorre desta diferengca conceptual, por exemplo, um maior peso dos servigos de restauracdo
e hotéis no cabaz do IHPC do que no cabaz do IPC.
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2.2 Andlise a coeréncia das previsoes macroeconémicas

96. A presente seccdo incide sobre o cendrio macroecondmico de curto prazo elaborado pelo MF
para sustentar o cendrio orcamental para 2026.

97. O cendrio macroecondémico da POE/2026 prevé que Portugal alcance em 2025 e 2026 os valores
maximos da série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal, 3,1% e 3,0% do PIB, res-
petivamente. Esta previsdo tem subjacente um maximo para o saldo da balanca de capital em 2026 de
2,3% do PIB. A previsdo para o excedente da balanca de bens e servicos é de 1,4% e 0,9% do PIB, para
2025 e 2026, respetivamente, o reflete uma diminuicdo face ao valor de 1,8% em 2024 (mdximo histérico
da série estatistica). Caso se concretizem estas previsdes, os saldos positivos terdo efeitos no futuro da
economia portuguesa, ou seja, um saldo positivo da soma das balancas corrente e de capital (Grafico
1) determina uma capacidade de financiamento da economia porfuguesa em 2025 e 2026. Conse-
guentemente, os saldos (fluxos) positivos acabam por refletir-se na melhoria da Posicdo Liquida de In-
vestimento Internacional (PLIlI) e na diminuicdo da divida externa liquida de Portugal.

98. De acordo com o cendrio macroecondmico da POE/2026, a procura interna terd um contributo
positivo para o crescimento do PIB real no biénio 2025-2026, mas a procura externa terdé um contri-
buto negativo. E de referir que no periodo 2014-2024 o contributo da procura externa foi positivo apenas
em trés anos: 2017, 2022 e 2023 (Grdafico 1). Na POE/2026, o principal contributo da procura interna advird
do consumo privado em 2,1 p.p. e 1,7 p.p., para 2025 e 2026, respetivamente. Relativamente & procura
externa, os confributos previstos para 2025 e 2026 correspondem aos minimos desde o ano 2021,
-12p.p.e-0,9 p.p. respetivamente.

99. A POE/2026 prevé um excedente para a balanca de bens e servicos de 1,4% do PIB em 2025 e de
0,9% em 2024, ficando abaixo do maximo estatistico observado no ano 2024 (1,8% do PIB). A balanga
de bens e a balanca de servigcos tém saldos contrarios. A balanca de bens contabiliza ano apds ano
saldos negativos desde o inicio da série estatistica em 1995, prevendo-se - 7,3% do PIBem 2025 e -7,7%
em 2026 (Grafico 2), acima do minimo relativo de — 9,5% do PIB observado em 2022. Em sentido oposto,
a balanca de servicos apresenta sistematicamente um excedente, sendo que a POE/2026 prevé 8,7% €
8,6% do PIB para 2025 e 2026, respetivamente (mdéximo da série de 8,9% no biénio 2023-2024). E de des-
tacar que o saldo negativo da balanca de bens encontra-se afetado pelo saldo positivo da balanca
de servicos, uma vez que os sectores dos servicos e do turismo precisam de absorver importacdes de
bens necessdrios para desenvolver a sua atividade econdmica.

100. No cendrio macroeconémico da POE/2026 encontra-se subjacente uma diminuigdo para 2025 e
2026 do grau de abertura da economia portuguesa ao exterior, apurado em valores nominais. Esta evo-
lucdo decorre do facto das taxas de variagcdo das exportacdes e importagcdes nominais crescerem a
um ritmo percentualmente inferior ao crescimento nominal das componentes da procura interna: con-
sumo publico, consumo privado e FBCF. O grau de abertura da economia portuguesa atingiu o méximo
da série estatistica em 2022, com 101,4% do PIB (Grdfico 7 e Grdfico 10), tendo descido sucessivamente
nos anos seguintes. Para 2025 e 2026, o cendrio macroecondmico da POE/2026 prevé graus de abertura
ao exterior de 87,2% e 86,0% do PIB nominal, respetivamente.
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Grdfico 1 - Procura externa liquida de importagdes e Grdfico 2 - Balanga de bens e balanga de servigos
capacidade de financiamento da economia (em percentagem do PIB)
(em pontos percentuais e em percentagem do PIB)
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101. Caso se confirmem para 2025 e 2026 as previsoes da POE/2026, a capacidade de financiamento
da economia portuguesa ascenderd 3,1% e 3,0% do PIB, respetivamente, sendo mdaximos histéricos da
série estatistica. Para este resultado contribuird o maximo da série estatistica da balangca de capital em
2026, a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios. O aumento do saldo da balangca de capital
em 2026 serd determinado pelo contributo muito significativo dos fundos comunitdrios, pelo que estes
tém efeitos na melhoria da capacidade de financiamento da economia nacional e, consequente-
mente, na PLII. Caso se concretize a previsdo para a balan¢ca de capital em 2026 (2,3% do PIB), o valor
representard o mdximo desde o inicio da série (Grdfico 3). O saldo das transferéncias entre Portugal e a
Unido Europeia é, ano apds ano, favordvel a Portugal, sendo em média 1,3% do PIB no periodo 2005-2024
(Grdfico 4). Em anos anteriores, as previsdes de entrada de fundos comunitdrios tém-se revelado exces-
sivamente otimistas, pelo que identifica-se aqui um risco descendente a ter em consideracdo nas previ-
sdes atuais (Grafico 3 e do Grdfico 4). E de referir que o desempenho externo favordvel de um pais
depende dos fluxos com contrapartida econdmica e pode ser quantificado pelo i) saldo da balanca
de bens e servicos, bem como pelo ii) saldo da balanca de rendimentos primdrios, o qual, por sua vez,
depende da PLII e da divida externa, pelo que se encontra condicionado pelo desempenho externo
dos anos passados.

Grdfico 3 - Balanga de capital Grdfico 4 - Transferéncias Portugal-UE
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aldo de transferéncias entre Portugal e a UE.

102. O cendrio da POE/2026 prevé uma desaceleragdo da taxa de inflagdo em 2026 para um nivel pra-
ticamente em linha com o objetivo de politica monetdria (2%). O aumento do nivel de precos enfren-
tado pelos consumidores assumiu grande importdncia em 2022, devido aos méximos historicos regista-
dos desde a criacdo da unido monetdria. A taxa de inflacdo prevista, aferida pela taxa de variagcdo do
IHPC (o indice relevante para a politica monetdria), é de 2,4% em 2025 e de 2,1% em 2026. Relativamente
ao IPC, o indice mais relevante para os consumidores residentes em Portugal, as previsdes apontam para
2,3% em 2025 e 2,0% em 2026 (Grdfico 6).
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103. Para o biénio 2024-2025, o rendimento disponivel das familias, as remuneragdes do total da eco-
nomia e as remuneragoes por frabalhador deverdo subir a uma taxa de variagdo acima da taxa de
inflagdo. Caso se concretizem as previsdes da POE para 2026, o aumento das remuneracdes por traba-
Ihador por conta de outrem (5,3%) serd superior ao aumento dos precos, tanto aferido pelo IPC (2,0%),
como pelo deflator do consumo privado (2,2%), materializando ganhos do poder de compra. E de referir
que o IPC tem subjacente o cabaz tipico de bens e servicos comprado pelas familias residentes em

Portugal, enquanto o deflator do consumo privado reflete o cabaz adquirido no ano a que o deflator
se refere.

Grdfico 5 - Preco do petrdleo e deflator das im- Grdfico 6 - indice de Precos no Consumidor, por
portagoes componente
(taxa de variagdo e em USD/barril e EUR/barril) (em percentagem)
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104. De acordo com as previsdes da POE/2026, a evolugcdo dos termos de froca no biénio 2025-2026,
apurados pelo rdcio entre o deflator das exportagoes e o deflator das importagées, sera de 1,6% e 0,5%,
respetivamente. O cendrio da POE/2026 prevé que em 2026 ocorra uma melhoria dos termos de troca,
o que representard quatro anos consecutivos em que preco das exportacdes cresce mais do que o
preco das importacdes (Grdfico 7). Em 2025, a evolucdo dos termos de tfroca serd determinada pela
queda prevista (- 0,8%) para o preco das importacdes (Gréfico 5) e pela subida do deflator das expor-
tacoes (+0,7%). Para 2026, na POE/2026 prevé-se uma ligeira melhoria dos termos de troca. Excluindo a
evolucdo do nivel de precos das exportacdes e importacdes, o saldo enfre exportacdes em volume e
importagcdes em volume seria negativo no biénio 2025-2026 (Grdfico 8).

Grdfico 7 - Termos de troca Grdfico 8 - Saldo da balanca de bens e servigos,
(taxa de variagdo e em percentagem) nominal e volume
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105. No cendrio macroeconémico da POE/2026 encontra-se implicita uma taxa de poupanca das fami-
lias, para 2025 e 2026, ao nivel mais elevado desde o ano 2003, prevendo-se que em 2026 o rendimento
disponivel cresga ao ritmo do consumo privado nominal. Em 2026, o rendimento disponivel do sector
institucional familias deverd aumentar 5,0%, & semelhanca do consumo privado nominal (5,0%), o que,
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a concretizar-se, determinard uma manutencdo da taxa de poupanca em 12,7% do rendimento dispo-
nivel (Grdfico 11). Asremuneracdes dos frabalhadores corresponderam, em média anual, a 65% do ren-
dimento disponivel das familia s no periodo 2005-2024. Devido & subida do nivel de precos, € importante
destacar a diferenca entre o consumo privado nominal e o consumo privado em volume (Gréfico 9). E
de referir que a subida do consumo privado nominal (5,0%) em 2026 desagrega-se em duas componen-
tes: o crescimento dos precos, calculado pelo deflator do consumo privado, situar-se-&d em 2,2%, en-
guanto a quantidade consumida, aferida em volume, subird 2,7%.

Grdfico 9 - Consumo privado nominal e em vo- Grdfico 10 - Evolugdo das componentes do PIB
lume em volume
(em taxa de variacdo) (indice, ano 2005=100)
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106. O cendrio macroeconémico da POE/2026 tem implicito uma subida percentual do emprego ligei-
ramente superior ao da populagao ativa, refletindo descidas da taxa de desemprego em 2025 e 2026.
No cendrio da POE/2026 para o mercado de trabalho, prevé-se um aumento percentual do emprego,
1.7% e 0,9% em 2025 e 2026, respetivamente. Relativamente & populacdo ativa, esta deverd subir 1,4%
e 0,8%, respetivamente, o que representard uma taxa de desemprego em 2025 de 6,1% e de 6,0% em
2026 (Grafico 12). As previsdes do emprego e da populacdo ativa para 2025 e 2026 representam mdxi-
mos das séries estatisticas, apds subidas ano apds ano desde 2021.

Grdfico 11 - Consumo privado, poupancga e ren-  Grdfico 12 - Emprego, populacdo ativa e taxa de
dimento disponivel das familias desemprego3
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107. Para 2025 e 2026, o cendrio macroeconémico prevé um crescimento dos custos do trabalho por
unidade produzida (CTUP ou custo unitdrio do trabalho) visto que a subida das remuneragoes por traba-
Ihador serd mais forte do que o aumento da produtividade aparente do trabalho. A subida dos custos
unitdrios do trabalho nominais para 2026 em 3,9% tem subjacente (Grdfico 14 e Grdafico 15) um aumento
das remuneragdes por frabalhador (5,3%) superior ao aumento da produtividade aparente do trabalho
(1,4%). Quanto aos custos unitdrios do trabalho reais, o crescimento serd de 1,3% em 2026, devido ao

3 As trés séries (taxa de desemprego, emprego e populacdo ativa) baseiam-se no critério do Inquérito ao Emprego. Neste gréfico, a
UTAO utilizou as séries da taxa de desemprego e da populagdo ativa disponibilizadas pelo MF. O INE publica dados do emprego na
6tica das Contas Nacionais e na dtica do Inquérito ao Emprego. Na ética das Contas Nacionais, o emprego encontra-se na unidade
“equivalente a tempo completo”. Na ética do Inquérito ao Emprego, um individuo empregado corresponde a um individuo, inde-
pendentemente de se encontrar a tempo completo, a tempo parcial ou a trabalhar horas acima da duragdo do “equivalente a
fempo completo™.
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facto das remuneracdes por trabalhador subirem (5,3%) a um ritmo acima da variagdo do rdcio (3,9%)
entre o PIB nominal e o emprego total.

108. De acordo com a POE/2026, a produtividade aparente do trabalho, apurada pelo rdcio entre o PIB
real e o emprego, deverd crescer 0,3% em 2025 e 1,4% em 2024, enquanto o emprego deverd aumentar
1,7% e 0,9%, respetivamente.? O principal contributo do crescimento econémico em 2025 serd o em-
prego, enquanto em 2026 serd a produtividade. A taxa de variacdo do PIB real pode ser desagregada
entre o aumento percentual do emprego e o da produtividade aparente do trabalho (Grdfico 18).5
Tendo em consideracdo que o crescimento econdmico resulta da variacdo do emprego e do cresci-
mento da produtividade aparente do frabalho, o principal contributo para o aumento do PIB real em
2025 (2,0%) serd devido a subida do emprego (1,7%), enquanto em 2026 o crescimento do PIB real (2,3%)
terd como principal fonte o aumento da produtividade aparente do trabalho (1,4%). Durante o periodo
2006-2024, a taxa média de variacdo do PIB real foi de 1,0%, sendo que o emprego subiu em média
anual 0,3% e a produtividade aparente do tfrabalho aumentou em média anual 0,7%.

Grdfico 13 - Crescimento do PIB real, do emprego e da produtividade aparente do frabalho
(taxa de variagdo anual, em percentagem)
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Grdfico 14 - Custos unitarios do trabalho Grdfico 15 - Produtividade aparente do frabalho e
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4 A produtividade aparente do trabalho é calculada pelo récio entre o PIB real e o emprego total em nimero de individuos no
conceito das contas nacionais. E de referir que o emprego total inclui ndo sé os trabalhadores por conta de outrem, mas também as
outras modalidades de emprego.

5 Produtividade aparente do frabalho = PIB real / Emprego <PIB real = Produtividade aparente do trabalho x Emprego.
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109. Relativamente ao sector das Adminisiragées PUblicas, na POE/2026 prevé-se capacidade de finan-
ciamento residual no biénio 2025-2026, evidenciando excedentes or¢camentais de 0,3% e 0,1% do PIB,
respetivamente. O cendrio macroecondmico da POE/2026 prevé capacidade de financiamento da
economia portuguesa no biénio 2024-2025, o que, a concretizar-se, refletird quatro anos consecutivos
de excedente orcamental. Com efeito, para que a previsdo da economia nacional em 2025 e 2026 se
concretize, serd necessdrio que o sector privado apresente capacidade de financiamento (Grdfico 16)
de 2,8% e 2,9% do PIB em 2025 e 2026, respetivamente. Adicionalmente, para se alcancar capacidade
de financiamento no sector privado, serd fundamental a receita de fundos comunitdrios, os quais séo
contabilizados, basicamente, na balanca de capital.¢

Grdfico 16 - Capacidade/necessidade de finan-  Grdafico 17 - FBCF nominal dos sectores publico e
ciamento dos sectores publico e privado privado

(em percentagem do PIB) (em milhdes de euros, pregos correntes)
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110. Caso se concretizem as previsoes da POE/2026, os valores da FBCF em volume para 2025 e 2024
deverdo superar o maximo absoluto da série estatistica observado no ano 2001. Contudo, é de referir
que o crescimento médio anual da FBCF foi de 0,7% no periodo 2006-2024, o que compara com o cres-
cimento médio anual do PIB real de 1,0%. Os valores minimos da série para o total da economia portu-
guesa (Grdfico 17 e Tabela 2) verificaram-se em 2013, tanto em valor nominal como em volume, tendo
o minimo da FBCF nominal do sector pUblico ocorrido em 2016 (2890 M€). As previsdes do MF para a
FBCF do sector pUblico e as entradas de fundos comunitdrios devem ser interpretadas com cautela, visto
gue em anos anteriores verifica-se sistematicamente uma subexecucdo.

6 Quanto ao saldo das AP, este também inclui fundos comunitdrios nas séries de contas nacionais, mas a aplicacdo do “principio da
neutralidade” assegura a auséncia de impacto positivo ou negativo dos fundos comunitdrios no saldo das AP.
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Tabela 2 - Formagdo Bruta de Capital Fixo
(em milhdes de euros, em percentagem, em valor nominal e em volume com ano base 2021)

Total da economia Total d? Sector privado  Sector publico - .
Ano economia Fontes: INE (observacoes passadas) e MF (previsdes
Emvolume | Taxa variagdo Em valor nominal 2025 e 2026). | Nota: (i) A tabela apresenta dados

2005 46 487 36 668 30200 6468 em volume apenas para o total da economia visto
2006 46135 -0,8 37463 31884 5580 que ndo se encontram disponiveis dados em vo-
2007 47559 31 39501 33856 5645 lume desagregados por sectores publico e privado.
2008 47 760 0,4 40929 34278 6651

2009 44 160 7,5 37191 29986 7205

2010 43 663 -1,1 37138 27 659 9479

2011 38186 -12,5 32591 26451 6140

2012 31815 -16,7 26761 22 602 4159

2013 30328 -4,7 25313 21592 3721

2014 30998 2,2 26170 22721 3449

2015 32861 6,0 28 082 24040 4043

2016 33743 2,7 29312 26422 2890

2017 37641 11,6 33404 29 907 3497

2018 39960 6,2 36 549 32751 3797

2019 42168 55 39537 35574 3962

2020 41180 23 39194 34549 4645

2021 44 388 7,8 44 388 38798 5589

2022 45 869 33 50190 44 383 5807

2023 48627 6,0 55384 48 444 6940

2024 50 689 4,2 59 160 51287 7874

2025 52506 3,6 62 889 52655 10234

2026 55417 5,5 68 139 57 208 10931

111. O investimento publico, liquido de amortizagdes, foi negativo no periodo 2012-2022, o que significa
que ndo foi suficiente para repor o desgaste das infraestruturas e dos equipamentos das AP. Relativa-
mente a totalidade da economia portuguesa, a FBCF liquida baixou no inicio do século e voltou a cair
apds 2010, registando alguns anos com FBCF liquida negativa. A FBCF liquida do sector pUblico (Grdfico
18) registou um mdximo em 1997 (3,3% do PIB) e um minimo em 2016 (- 1,2% do PIB). Por sua vez, o total
da economia evidenciou um mdéximo em 1999 (12,9% do PIB) e um minimo em 2013 (- 2,6% do PIB). A
evolucdo da FBCF é essencial para a evolucdo do stock de capital da economia portuguesa, pelo que
a FBCF negativa condiciona a evolucdo do PIB real no médio prazo. O stock de capital é fundamental
para a subida da produtividade do emprego, pelo que, na auséncia de um aumento do stock de co-
pital torna-se mais dificil o crescimento da produtividade do fator trabalho.

112. A taxa de investimento das familias em 2024, calculada pelo racio entre a formagdo bruta de ca-
pital e o rendimento disponivel, situou-se em 5,8%, acima do minimo registado em 2014 (4,3%), mas
significativamente inferior ao maximo do ano 2000 (12,6%). O investimento do sector institucional familias
(Grdfico 19) incide, maioritariamente, em habitacdo, pelo que os anos com elevada taxa de investi-
mento refletem um aumento do stock residencial das familias. Apesar da POE/2026 ndo incluir uma pre-
visdo para a varidvel taxa de investimento das familias, os montantes a observar em 2025 e 2026 deverdo
ser préximos dos registados nos anos mais recentes. De acordo com a informacdo estatistica do INE, o
sector institucional Familias detém o maior stock de capital em comparacdo com os restantes sectores
da economia nacional.

Grdfico 18 - Investimento nominal liquido Grdfico 19 - Taxa de investimento das familias
(em percentagem do PIB nominal) (em percentagem do rendimento disponivel)
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2.3 Incerteza devido & intfrodugdo de tarifas no comércio internacional

113. Esta seccdo tenta resumir os fluxos de comércio entre Portugal e os Estados Unidos da América
(EUA) ao longo do periodo 1996-2024, bem como apresentar alguns fatores de incerteza que podem
afetar a exposicdo de Portugal & politica comercial dos EUA.

114. O ano 2025 tem sido afetado pela infrodugdo de tarifas e contra tarifas entre os EUA e os seus
parceiros comerciais, contribuindo para o aumento da incerteza e do protecionismo. A infroducdo de
diferentes niveis de tarifas entfre paises e entre produtos poderd originar uma alteracdo das vantagens
comparativas entre paises. Com efeito, serd necessdrio um periodo de tempo alargado, apds a
infroducdo e estabilizacdo do nivel de tarifas, para ser possivel quantificar e identificar as alteracdes dos
fluxos de comércio internacional.

115. Aimportancia dainfrodugdo de tarifas pode ser particularmente mais elevada para alguns sectores
de datividade e para algumas empresas em particular, ou seja, a exposicdo ao mercado norte-
americano pode variar entre empresas e enire setores industriais. De acordo com a informacdo do
Banco de Portugal, cerca de 12% das empresas nos sectores téxtil e produtos minerais ndo metdlicos
apresentavam pelo menos 10% de vendas para o mercado norte-americano no ano 2023, o que
representava elevada exposicdo a este mercado.”

116. Embora os fluxos de comércio internacional incluam bens e servigos, a infrodugcdo de tarifas tem
incidido sobre o comércio de bens, mas os fluxos de servicos podem ser indiretamente afetados. Os
fluxos de comércio de servicos (por exemplo, o turismo), apesar de ndo serem diretamente objeto de
tarifas, poderdo ser afetados devido ao nivel de incerteza que leva os agentes econdmicos a adiar
decisdes e a volatilidade das taxas de cédmbio.

117. Desde o ano 2022, o excedente comercial de servigos de Portugal face aos EUA tornou-se superior
ao excedente comercial de bens. O saldo comercial tem sido favordvel a Portugal, quer no fluxo de
bens quer no fluxo de servigos. Em 2024, o saldo de comércio internacional entre Portugal e EUA foi
favordvel a Portugal com excedente comercial de 2,3% do PIB, o qual se desagrega entre 0,8% do PIB
na balanca de bens (Grdfico 20) e 1,5% do PIB na balanca de servicos (Grdfico 21). As exportacdes
portuguesas de turismo para os EUA (turistas norte-americanos em Portugal) enconfram-se nas
exportacdes de servicos. Relativamente aos parceiros comerciais de Portugal em 2024 no comércio de
bens, os EUA eram o 4.° principal destino das exportacdes portuguesas e o 9.2 principal origem das
importacdes.

118. E de referir que o nivel de importagdes e exportagdes entre Portugal e EUA podera ser insuficiente
para aferir a exposicdo de Portugal face as mudangas no comércio internacional. £ possivel que
exportacdes de Portugal para paises da Unido Europeia (ou outros paises terceiros) sejam produtos
intermédios para a producdo de produtos finais com destino & exportacdo para os EUA. Por esta via,
também é possivel que Portugal se encontre exposto as tarifas impostas pelos EUA, mas ndo é possivel
quantificar no momento presente.

Grdfico 20 - Comércio de bens entre Portugal e  Grdfico 21 - Comércio de servigos entre Portugal
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7 Banco de Portugal, Boletim Econdémico de marco de 2025, Caixa 5.
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3 As principais medidas de politica orcamental em 2026 na perspetiva da Contabilidade
Nacional

119. Este capitulo analisa as medidas de politica orcamental para o ano de 2026 e é desagregado em
quatro secgoes. A Seccdo 3.1 é metodolégica e pretende explicar, resumidamente, as classes de me-
didas de politica orcamental e como é que elas devem ser incorporadas nos cendrios de projecdo
orcamental, segundo a metodologia harmonizada da UE. As seccdes seguintes agrupam e analisam as
medidas de politica orcamental da Proposta de Orcamento do Estado para 2026. A Seccdo 3.2 ocupa-
se das medidas antigas, ou seja, das medidas presentes no cendrio de politicas invariantes e a Seccdo
3.3 analisa as novas medidas de politica. Por fim, a Seccdo 3.4 apresenta as medidas com efeitos tem-
pordrios ou ndo recorrentes.

3.1 Abordagem conceptual

120. As projegcoes orcamentais dos documentos de programagdo orgamental de curto prazo (as Pro-
postas de Orcamento do Estado, POE) sdo produzidas em cendrio de politicas invariantes e em cendrio
final. Esta seccdo visa o propdsito pedagdgico de explicar e expor a metodologia de caracterizagcdo
dos vdrios tipos de medida de politica que entram em cada cendrio orcamental. O objetivo é elucidar
os leitores sobre o significado de cada cendrio de projecdo e o significado das medidas de politica que
podem ser incorporadas em cada um. Para apoio d exposicdo, é apresentada a Figura 1.

Figura 1 - Classificacdo de medidas de politica orgamental para integragdo nos cendrios de projegdo

Cendrio de politicas invariantes
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Fontes: UTAO |Notas: 1 - Esta classe estd definida no documento metodolégico Comisséo Europeia (2015), “One-off measures: classi-
fication principles used in fiscal surveillance”, in Report on public finances in EMU: 2015, European Economy Institutional Papers, n.° 14,
dezembro, pp. 52-65; e Comissdo Europeia (2024), “The definition and quantification of fiscal policy measures”, in Report on public
finances in EMU: 2024, European Economy Institutional Papers, n.° 325, setembro, pp. 61-71. E necessdria para passar do saldo orca-
mental ao saldo estrutural

121. O cendrio orcamental em politicas invariantes reflete as previsdes para a receita e a despesa pu-
blicas considerando apenas as medidas de politica antigas, i.e., as medidas adotadas no passado e
gue se sabe que irdo ter um efeito financeiro no(s) ano(s) da previsdo. O cendrio de medidas antigas é
mais conhecido na literatura de politica econdmica como “cendrio de politicas invariantes” (do inglés
no-policy-change scenario ou baseline scenario).8 As medidas de politicas antigas sdo iniciativas conhe-
cidas a data da elaboracdo do exercicio de projecdo que irdo produzir efeitos nos anos de previsdo ou
que estiveram em vigor em anos anteriores mas que ndo irdo produzir (parcialmente ou na tofalidade)

8 Report on Public Finances in EMU 2016 p. 35.
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efeitos em contas futuras, alterando, assim, o seu impacto orcamental face ao Ultimo ano de contas
apuradas.

122. As medidas de politica orcamental antigas podem ser identificadas com base no grau com que
estdo formalizadas e podem distinguir-se entre si quanto a duragdo do seus efeitos nas contas publicas.
O grau de formalizacdo permite reconhecer uma medida pelo seu nivel de proximidade d consagracdo
na ordem juridica nacional. J& o critério de duracdo dos efeitos nas contas publicas pretende diferenciar
as medidas antigas entre si quanto ao tempo de permanéncia dos seus efeitos financeiros nas contas
publicas.

123. O grau de formalizagdo permite entdo identificar e classificar as medidas de politica orgcamental
antigas em trés tipos (Figura 1): i) medidas j& legisladas ou regulamentadas; ii) medidas recorrentes e iii)
medidas credivelmente anunciadas.?

124. O critério da duracdo dos efeitos nas contas pUblicas permite decompor as medidas de politica
orcamental antigas em permanentes e transitérias. As medidas permanentes sdo iniciativas que produ-
zem efeitos financeiros durante um nUmero relativamente elevado de anos e com impactos que podem
ser diferentes em cada ano, dependendo do comportamento da prépria economia e do funciona-
mento habitual das AP, bem como do efeito de carry over ou “carreamento” para anos futuros. Neste
caso, a medida vai assumir um determinado nivel orcamental no 1.° ano em que vigora e uma variagcdo
nos anos seguintes, que se adiciona, com valor positivo ou hegativo, ao verificado no Ultimo ano obser-
vado. A técnica habitual de producdo de orcamentos para o conjunto das Administracdes Publicas
(AP) tende a assumir que a esmagadora maioria das medidas permanentes tfem um valor estrutural no
ano da previsdo igual ao do ano anterior e que sé um subconjunto pequeno de medidas tem efeito de
carreamento, ou seja, um valor no ano da previsdo diferente, para mais ou menos, do que no ano an-
terior. Por isso, o interesse dos cendrios de politicas invariantes estd concentrado na quantificacdo dos
impactos no saldo orcamental decorrentes de efeitos diferenciais face ao passado (carreamento).

125. As medidas transitérias correspondem ainiciativas concebidas expressamente para produzir efeitos
num periodo pré-definido e com um nimero bastante reduzido de anos. Tipicamente, as medidas tran-
sitérias estdo associadas a um evento tempordrio, que ndo se repete nem se estende sistematicamente
ao longo dos anos. A duracdo é facil de detetar quando o desenho da medida contém uma cldusula
de extincdo expressa (sunset clause). N&o havendo, a aplicacdo do critério exige julgamento casuistico.
A definicdo de saldo estrutural usada na Unido Europeia exige a identificacdo de dois casos particulares
de medidas transitérias: medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes. Um documento metodoldgico
da Comissdo Europeia agrupa ambas sob a designagdo inglesa one-off measures.!! Em regra, o prazo
de producdo de efeitos nas contas publicas ndo deve exceder dois anos. Como estas medidas ndo
contam para o saldo estrutural, a sua criacdo pode fer intuitos de manipulacdo da situacdo orcamental.
Para evitar abusos, os Estados-Membros tém de seguir as orientacdes metodoldgicas da Comissdo Euro-
peia.'? Para além das medidas tempordrias e das medidas ndo-recorrentes, importa ter presente a pos-
sivel existéncia de outras medidas que também foram concebidas para gerar um impacto financeiro
limitado no tempo. Exemplos deste tipo de medidas sdo as adotadas para mitigar os maleficios da pan-
demia de COVID-19 na salde e na economia €, mais recentemente, as medidas de natureza orcamen-
tal tomadas para mitigar os efeitos econdmicos da inflacdo e o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia

? O Report on Public Finances in EMU 2016,d& conta na p. 41 que uma medida de politica orcamental anunciada credivelmente pelo
Governo deve ser considerada antiga e, como tal, integrada no cendrio de politicas invariantes. Um caso de credibilidade que justi-
fica a classificacdo de uma medida ainda ndo aplicada nem sequer adotada juridicamente como medida a incorporar no cendrio
de politicas invariantes acontece guando a ado¢do exija a aprovacdo parlamentar e o Governo a tenha j& aprovado e disponha
de apoio maioritdrio estdvel no Parlamento.

10 por funcionamento habitual, entenda-se a tomada de decisdes por parte dos Servicos no dmbito das orientacdes politicas em
vigor, tais como pagamento das remuneragdes ao pessoal ao servico, aquisicdo de bens e servicos, cobranga de impostos de acordo
com os par&metros decididos no passado, etfc.. Corresponde & manutencdo em atividade do status quo institucional.

1T Comiss@o Europeia (2015), *One-off measures: classification principles used in fiscal surveillance”, in Report on public finances in EMU
2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65.

12530 0 documento identificado na nota de rodapé 11 e o seguinte: Comiss&o Europeia (2016), Specifications on the implementation
of the Stability and Growth Pact and Guidelines on the format and content of Stability and Convergence Programmes, julho de 2016.
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(PRR). Para evitar abusos no apuramento de saldos estruturais, estas outras medidas transitérias ndo po-
dem ser classificadas como tempordrias nem como ndo-recorrentes.’? Voltando ao cendrio de politicas
invariantes, faz sentido integrar este tipo de medidas transitérias nesse cendrio se estas medidas passa-
rem no critério de identificacdo das medidas antigas (grau de formalizacdo) d data do exercicio de
previsdo — j& se encontram legisladas, regulamentadas ou estdo credivelmente anunciadas pelo Go-
verno e com aprovacdo assegurada. Assim sendo, sdo classificadas como medidas antigas transitérias.
Por definicdo, ndo hd medidas transitérias que sejam recorrentes.

126. O cendrio final contabiliza e agrega os efeitos no saldo orcamental de todas as medidas de politica
or¢camental. As projecdes de impactos no saldo incluidas no cendrio final de um documento de progra-
macdo orcamental correspondem ds do cendrio de politicas invariantes — que incorpora as medidas
antigas de politica orcamental — e aos efeitos orcamentais previstos para as medidas novas de politica
gue o Governo gueira executar no periodo de projecdo (Figura 1).

127. As medidas novas sdo iniciativas que ndo se enquadram no critério de identificagcdo de medidas
antigas (grau de formalizagcdo). SGo intervengées em instrumentos da politica orcamental que resultam
de decisoes novas do Governo. Irdo ser adotadas pela primeira vez no periodo de projecdo. Distinguem-
se, por esta caracteristica, do funcionamento dos estabilizadores automdaticos, da renovacdo de medi-
das recorrentes e dos efeitos de carreamento de medidas antigas. Uma medida nova no ano da previ-
sdo tem que ser uma medida que ndo teve aplicacdo no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada
e regulamentada & data de conclus@o do exercicio de previsdo. Sendo necessdria a aprovacdo parla-
mentar para ser adotada, uma medida nova pode entrar no cendrio final antes de essa aprovacdo
acontecer mesmo que o Governo ndo disponha de apoio maioritdrio no Parlamento. E, no entanto,
imprescindivel, para ser acolhida no cendrio final, que a medida nova esteja suficientemente detalhada
(informacdo sobre os agregados orcamentais diretamente afetados e os montantes previstos como efei-
tos financeiros diretos nas contas publicas).

128. As medidas novas de politica dividem-se em permanentes e transitérias. Por outras palavras, a de-
composi¢cdo das medidas novas segue também o critério de duracao dos seus efeitos nas contas pUbli-
cas. A andlise ao conteldo de uma medida nova de politica orcamental permite inferir se os efeitos
produzidos no cendrio orcamental irdo persistir no tempo (medidas permanentes) ou se tém uma dura-
cdo efémera ou fransitéria. Neste caso, € ainda possivel decompor as medidas novas em: i) medidas
tempordrias ou medidas ndo-recorrentes; ii) outras medidas com efeito transitério. Aplica-se aqui a ex-
plicacdo dada no pardgrafo 125 para decompor nas mesmas categorias as medidas antigas transito-
rias.

3.2 Medidas antigas do cendrio de politicas invariantes

129. O MF remeteu no final de agosto o Quadro de Politicas Invariantes (QP1). De acordo com o estabe-
lecido na alineaj) do n.° 1 do artigo 75.° da Lei de Enquadramento Orcamental (Lein.° 151/2015, de 11
de setembro), o Governo disponibilizou & Assembleia da Republica, no dia 29 de agosto de 2025 um
documento intitulado "Quadro de Politicas Invariantes (QPI)”. Na nota metodoldgica do documento, o
MF informa que "(...) O QPI reflete a variacdo das receitas e despesas estruturais do setor das Adminis-
fracées Publicas na dtica das Contas Nacionais, quer por via de medidas de politica que, por terem sido
legisladas em momentos anteriores, passaram a ser constantes para os anos futuros, quer por uma evo-
lucdo estrutural da despesa que ndo depende do ciclo econdmico”, “(...) ndo refletindo, designada-
mente, novas medidas de politica a adotar.”

130. O QPI apresentado no final de agosto aponta para um impacto negativo de 4 449 M€ no saldo
orcamental em 2026. De acordo com o exposto na p. 1 desse documento, os dados correspondem a
medidas de politica que acarretam variacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas

13 A exclus@o de operacdes COVID-19 da classificacdo de medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes foi, com efeito, reconhe-
cida pela Comissdo Europeia na prépria Avaliacdo do Programa de Estabilidade de Portugal de 2020, na qual refere: “In light of the
activation of the general escape clause, the measures taken in response to the coronavirus outbreak in 2020 are not treated as one-
off and are thus not excluded from the estimation of the structural budget balance.”
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para os anos seguintes, comum impacto incremental no ano de 2026 face a 2025. Agravam o saldo
orcamental em 2026, no montante de 4 449 M€ (Tabela 3 abaixo).

131. Orelatério que acompanha a POE/2026 disponibiliza um quadro de politicas invariantes revisto face
ao apresentado em final de agosto. O anexo Al, incluido no relatério que acompanha a POE/2026, d&
conta de um novo QPI,' o qual apresenta diferencas face ao quadro entregue pelo MF & AR em agosto.
Traduzem-se na exclusdo de medidas (reducdo adicional taxas OE2026, reforco do Complemento Soli-
ddrio para Idosos, atualizacdo do minimo de existéncia e transferéncias para o Orcamento da Unido
Europeia) e na revisdo do impacto orcamental incremental de outras medidas que j& constavam ante-
riormente, designadamente medidas referentes a encargos com juros, pensdes e receita decorrente do
incremento de saldrios e pensdes. Estas alteracdes fizeram com que o agravamento do saldo orcamen-
tal (listadas no referido Anexo Al) fosse revisto para o valor de 3 373 M€. Tendo por base estas alteracoes
a UTAO acrescentou uma coluna adicional (POE/2026 MF-rev. UTAO). Os valores incrementais neste QPI
reconstruido, que sdo diferentes dos apresentados no QPI de agosto, estdo escritos a azul. De igual
forma, a identificacdo de medidas e os valores a azul identificam as alteracdes que a UTAO realizou
face aos documentos do MF.

132. A UTAO procedeu a uma ligeira revisdo do Quadro de Politicas Invariantes (QPI), ajustando a quan-
tificagdo do impacto incremental de uma medida. No QPI que acompanha a POE/2026, o valor previsto
de receita proveniente de contribuicdes sociais decorrente do aumento dos saldrios ascende a 477 M€.
A UTAO considera que este montante se encontra sobrestimado, uma vez que o valor total do incre-
mento com despesas com pessoal representa o somatdrio das remuneracdes liquidas e das contribui-
¢oes sociais (do trabalhador e da enfidade patronal). Como tal, a UTAO elaborou uma nova estimativa
— assinalada a azul na Coluna “POE/2026 MF rev.- UTAO" — refletindo o valor apurado. Importa igual-
mente referir que o valor projetado para a receita de IRS (627 M€), resultante do aumento de saldrios e
pensdes, suscitou duvidas quanto a sua plausibilidade. Tal decorre da dimensdo do incremento na des-
pesa com pessoal e, nomeadamente, do facto de cerca de 50% das pensdes correspondem a valores
inferiores a 2IAS e, como tal, isentas ou com reduzidos pagamentos de IRS.1> O MF em resposta ao pedido
da UTAQO informou que “...relativa a quantificacdo da receita decorrente do aumento de saldrios e
pensdes, no montante de 627M€ o cdlculo foi realizado tendo em conta as taxas nominais marginais
médias aplicadas as diferentes categorias de rendimento.”

14 Anexo Al, p. 396 do relatério do MF que acompanha a POE/2026.
15 Relatério UTAO n.° 18/2024, de 24 de novembro.
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Tabela 3 - Medidas antigas (cendrio de politicas invariantes) com impacto or¢amental adicional em
2026

(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

QPI-LEO art.®° 75 PO%\ZFO%
MF - 29 Agosto 2025 rev. UTAO
Medidas Classificacéo M€ % PIB ME % PIB
Receita
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio 123,0 0,04 337,0 0,11
IRS - Incremento de saldrios e pensdes Permanente 609,0 0,19 627,0 0,20
IRS Jovem (OE 2024) reversdo Permanente 250,0 0,08 250,0 0,08
IRS - Atualizagdo deducdo especific, escaldes e minimo de existéncia 1 Permanente -325,0 -0,10 2400 1 -0,07
IRS - Reducdo adicional taxas (OE 2026) Permanente -111,0 -0,03 - -
IRC - Reducdo taxa 1 p.p. Permanente -300,0 -0,09 -300,0 -0,09
Impostos sobre a Produgdo e Importagdo 100,0 0,03 100,0 0,03
ISP - Isencdo biocombustiveis (reversdo) PGJ;?ZT;:ZEGO 100,0 0,03 100,0 0,03
Contribuigdes Sociais 477,0 0,15 386,5 0,12
$.5, CGA, ADSE-decorrente do incremento do aumento de saldrios Permanente 477.0 0,15 386,5 012
1. Total Medidas do Lado da Receita 700,0 0,22 823,5 0,26
Despesa
Consumo Intermédio 280,0 0,09 280,0 0,09
Consumo intermédio Permanente 280,0 0,09 280,0 0,09
Despesa com Pessoal Permanente 1248,0 0,39 1248,0 0,39
Aumento Acordo de Rendimentos Permanente 512,0 0,16 5120 0,16
Progressdes e Promogdes Permanente 357,0 0,11 357.0 0,11
Aumento da RMMG Permanente 116,0 0,04 116,0 0,04
Acordos salariais Permanente 2620 0,08 262,0 0,08
PrestacGes Sociais 1663,0 0,52 1683,0 0,52
Pensoes Permanente 1563,0 0,49 1683,0 0,52
Reforgo do Complemento Soliddrio para Idosos (CSl) Permanente 100,0 0,03
duros 563,0 0,18 305,0 0,10
Juros devidos pelas Administragdes Publicas Permanente 563,0 0,18 305,0 0.10
Ovutra despesa Corrente 624,0 0,19
Transferéncia para Orgamento da Unido Europeia Permanente 624,0 019 - -
Despesa de Capital (FBCF) 771,0 0,24 771,0 0,24
Habitagdo - Financiamento nacional Permanente 263,0 0,08 263,0 0,08
Equipamento militar Permanente 200,0 0,06 200,0 0,06
Investimento publico (s/habitagdo e equipamento militar) Permanente 308,0 0,10 308,0 0,10
2. Total Medidas do Lado da Despesa 5149,0 1,61 4287,0 1,34
3=(1-2) Impacto Total no Saldo Orgamental -4 449,0 -1,39 -3463,5 -1,08
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / +receita ) 1363,5 0,43
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 48270 1,51

Fontes: Ministério das Financas (Quadro de Politicas Invariantes-Oficio de 29 de agosto de 2025 do Gabinete de Ministro de Estado e
das Finangas, e relatério da POE/2026) e cdlculos da UTAO. | Notas:
(i) Nota 1: O MF na QPI referente ao Anexo 1 do relatério da POE/2026 retfirou o impacto orcamental da medida atualizagcdo do
minimo de existéncia. Assim o impacto negativo de 240 M€ apresentado da coluna “POE/2026- MF rev. UTAO" corresponde
apenas a previsdo de reducdo de receita por via da atualizacdo da deducdo especifica e atualizacdo dos escaldes do IRS.
(i) A UTAO calcula a receita proveniente do aumento dos saldrios com base nas seguintes componentes: 3,5% de contribuicdo
dos trabalhadores para a ADSE, 34,75% para as contribuicdes para os regimes de protecdo social (23,75% + 11%) e, ainda, o
imposto sobre o rendimento pessoal (IRS), utilizando uma taxa de referéncia de 15%.
(iii) A classificagcdo econdmica das medidas é da responsabilidade da UTAO.
(iv) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo & previsdo do PIB nominal para 2026, fornecida a UTAO pelo Ministério
das Financas.
(v) Os nUmeros devem ser interpretados como o efeito adicional em 2026 produzido pelas medidas antigas face ao que se estima
terem valido em 2025. Assim, um nUmero com sinal positivo (negativo) numa medida de despesa significa que a despesa total
cresce (diminui) em 2026 no montante desse nimero por acdo direta dessa medida. Analogamente, um nUmero positivo
(negativo) numa medida de receita significa um acréscimo (diminuicdo) de receita em 2026 por comparacdo com 2025. A
diferenca entre as variagdes na receita e as variagcdes na despesa dd o contributo das medidas do cendrio de politicas invariantes
para a variagcdo do saldo (de 2025 para 2026).

133. No contexto das alteragoes introduzidas, as medidas antigas do cendrio de politicas invariantes
carreiam um impacto adicional liquido para o saldo orgamental de 2026 negativo em 3 463,5 M€ (1,08%
do PIB), por via, do aumento da despesa. O conjunto de medidas de politica orcamental anteriormente
legisladas, presente no QPI da pp. 396 do relatério que acompanha a POE/2026, agrava o saldo or¢ca-
mental de 2026 em 3 463,5 M€ ou 1,08% do PIB (linha 3 da Tabela 3), face ao impacto que deverdo ter
no saldo de 2025. Este resultado advém, essencialmente, do incremento de medidas comimpacto bruto
negativo no saldo (4827 M€, ou 1,51% do PIB), no qual sobressaem os encargos adicionais com pessoal,
pensdes e despesas de capital. As medidas com impacto bruto positivo no saldo orcamental somam
1 363,5 M€ ou 0,43% do PIB; esta soma advém i) da receita arrecadada com impostos e conftribuicoes
sociais associada ao aumento das remuneracoes dos frabalhadores das AP e pensdes; i) reversdo de
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medidas anteriores, nomeadamente a do IRS Jovem 2024 e o termo da isengdo do ISP sobre biocom-
bustiveis ( Tabela 3).

134. O impacto orgcamental na receita apresentado no QPI é positivo, refletindo medidas adotadas no
ambito dos impostos diretos e incrementos em contribuigées sociais. O conjunto destas medidas repre-
senta uma estimativa de incremento da receita de 823,5 M€. Este montante inclui a estimativa dos efei-
tos incrementais das medidas no dmbito dos impostos diretos (+ 337 M€), nomeadamente por via do IRS,
bem como o incremento da receita em contribuicdes sociais decorrentes do aumento de saldrios
(+ 386,5 M€) (Tabela 3).

135. O aumento agregado da despesa com pensoes e despesa com pessoal representa cerca de 68%
do acréscimo total de despesa decorrente de medidas permanentes de politica orcamental incluidas
no Quadro de Politicas Invariantes (QPI) da POE/2026. Em conjunto, estas duas rubricas traduzem um
acréscimo de despesa de 2 931 M€. O contributo da despesa com pessoal (1 248 M€) e o encargo as-
sociado & atualizacdo anual das pensdes e & sua composicdo (1 683 M€) perfazem, assim, aproximada-
mente, mais de dois fercos do aumento global da despesa projetada (4 287 M€). Importa salientar que
estas duas rubricas, de natureza estrutural e permanente, constituem as de maior peso nas contas das
Administracdes PUblicas, representando cerca de 57% da despesa corrente estimada para 2025. Deste
modo, em cendrio de politicas invariantes — isto é, na auséncia de novas medidas discriciondrias —,
quaisquer variacdes anuais nestas componentes explicam, & partida, uma parcela significativa do cres-
cimento da despesa corrente. A parte remanescente do acréscimo projetado no QPI corresponde, so-
bretudo, a aumentos na despesa de capital, nos juros e nos consumos intermédios (Tabela 3).1¢

136. A atualizagdo salarial dos funciondrios das Administragdes PUblicas comporta cerca de um tergo
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 2026. Este incremento, em com-
paracdo com a estimativa de 2025, corresponde a mais 1 644 M€ no total das despesas com pessoal.
Para este crescimento contribuem os seguintes fatores: i) o aumento decorrente das progressoes, pro-
mogoes, que representa um acréscimo de 357 M£€; i) a atualizagdo do Rendimento Minimo Mensal Ga-
rantido (RMMG), no valor de 116 M€; i) o aumento resultante do agregado de acordos salariais com
carreiras profissionais, promovido pelo Governo, no valor de 262 M€ (cerca de 16% do aumento total) e
iv) a atualizacdo salarial propriamente dita, que comporta um aumento de 512 M€, ou seja, cerca de
31% do incremento total. Esta atualizacdo salarial serd realizada com base no previsto no acordo de
rendimentos, ou seja, uma valorizacdo de 56,58€, com um minimo de 2,15%. Contudo, é importante frisar,
gue este modelo de atualizacdo, por si s, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das
carreiras de trabalhadores das Administracdes PUblicas.”

3.3 Novas medidas de politica

137. A POE/2026 dd conta das principais medidas de politica orcamental para 2026. Assim s&o denomi-
nadas no Quadro 3.2 do relatério que acompanha a Proposta de Orcamento do Estado para 2026 as
linhas que enunciam medidas de intervencdo orcamental. Neste quadro, sdo identificadas medidas
que pertencem ao cendrio de politicas invariantes e novas medidas de politica orcamental com o valor
previsto para cada uma delas na conta de 2026. Como tal, para a andlise abaixo ds novas medidas de
politica orcamental, foram expurgadas as medidas permanentes e transitdrias identificadas como per-
tencente ao cendrio de politicas invariantes — estas foram apreciadas na sec¢do anterior.

138. A UTAO ndo procedeu a revisdo da classificagdo das novas medidas de politica orgamental apre-
sentadas na POE/2026. Ao confrdrio do que ocorreu em andlises de documentos orcamentais de anos
anteriores, a UTAO ndo infroduziu qualquer alteracdo no quadro de novas medidas orcamentais apre-
sentado na POE/2026. Esta opgdo resulta de dois fatores principais. Por um lado, o nUmero reduzido de

16 A Lein.° 53-B/2006, de 29 de dezembro, criou o indexante dos apoios sociais e as regras de atualizagdo anual das pensdes e outras
prestacdes socias do sistema da seguranga social.

17_Acordo plurianual de valorizacdo dos trabalhadores da Administracdo Publica para 2025-2028, assinado entre o Governo e estru-
furas sindicais (FESAP e Frente Sindical) em 11 de novembro de 2024.
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novas medidas de politica orcamental (quatro); por outro, apesar de existirem algumas duvidas quanto
a possibilidade de reclassificacdo das medidas “reducdo adicional das taxas de IRS” e “SIFIDE indireto
(reversdo)” como medidas antigas — ou seja, pertencentes ao cendrio de politicas invariantes —, a
UTAQO optou por concordar com a classificacdo apresentada pelo Ministério das Financas na POE/2026.

Tabela 4 - Novas medidas de politica orgcamental em 2026
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2026
MF
Medidas Classificagdo ME % PIB
Receita
IRS -196  -0,06
Atualizacdo do limite do minimo de existéncia Permanente -85  -0,03
Reducdo adicional taxas de IRS Permanente -111 -0,03
IRC 124 0,04
SIFIDE indirecto (reversdo) Permanente 124 0,04
Total -72 -0,02
Despesa
Prestagoes sociais 140 0,04
Reforco ao complemento soliddrio para idosos em 2026 Permanente 140 0,04
Total 140 0,04
Impacto total no saldo orgamental -212 -0,07
Por Mem©ria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 124 0,04
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 336 0,10

Fontes: Ministério das Financas (POE/2026) e cdlculos da UTAO | Notas: (i) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo &
previsdo do PIB nominal para 2026 fornecida pelo Ministério das Financgas. (i) Uma medida de despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (redugdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

139. O MF prevé que em 2026 as novas medidas de politica orcamental tenham um impacto residual
no saldo orcamental avaliado em - 212 M€ (- 0,07% do PIB). Nareceita, estas medidas terdo um impacto
negativo no saldo de — 72 M€ (- 0,02% do PIB); na despesa, o impacto das medidas, € também, negativo
em 140 M€ (0,04% do PIB). Estes dados estdo compilados na Tabela 4.

140. A semelhanca do verificado na Proposta de Orcamento do Estado do ano anterior, a POE/2026
apresenta um nimero reduzido de novas medidas e um impacto agregado diminuto sobre o saldo or-
c¢amental. O quadro de novas medidas de politica orcamental enunciado pelo Ministério das Financas
na POE/2026 resume-se a quatro medidas, seguindo-se a uma situacdo similar & observada na POE/2025.
Uma das justificacdes prende-se com a estratégia do Governo de adotar medidas de politica orcamen-
tal fora do dmbito do Orcamento do Estado, antecipadamente, como ocorreu, por exemplo, com a
reducdo das taxas de IRS. Estas medidas, apds a sua adocdo, sdo incluidas no cendrio de politicas inva-
riantes. Adicionalmente, o impacto orcamental residual das novas medidas indicia que o Governo, face
a dimensdo das medidas permanentes previamente adotadas, decidiu ndo alterar, de forma material,
o impacto orcamental projetado para o cendrio final de 2026.

141. As novas medidas permanentes de politica orcamental identificadas na Proposta de Orgamento
do Estado para 2026 representam, um impacto liquido negativo no saldo de 0,07% do PIB. As novas me-
didas permanentes de politica orcamental, a concretizarem-se, representam uma deterioracdo (resi-
dual) liquida do saldo em 212 M€ ou 0,07% do PIB (Tabela 4). Este impacto global resulta de (ver linhas
“por memdria” no final da tabelal):

— medidas que aumentam despesa ou diminuem receita — somam efeito de — 336 M€ no saldo;

— medidas que diminuem despesa ou aumentam receita — perfazem efeito + 124 M€ no saldo.
142. As novas medidas permanentes de politica orcamental estdo descritas no Anexo 1. A UTAO consul-
tou o relatério e a proposta de lei que integram a POE/2026, bem como codigos fiscais, para oferecer

aos seus leitores a descricdo, tdo compreensivel e sintética quanto possivel, de cada uma das novas
medidas permanentes.
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143. A diminvicdo da receita por via da adogcdo de novas medidas em sede de IRS é mitigada pela
medida de reversdo de beneficios fiscais em sede de IRC. A diminuicdo da receita de 196 M€ (- 0,06%
do PIB) decorre da adocdo de duas medidas permanentes de politica fiscal no dmbito do IRS, orienta-
das para os contribuintes integrados nos escaldes inferiores de rendimento (Tabela 4). Trata-se, por um
lado, do aumento do limite do minimo de existéncia, permitindo assim, um valor de rendimento até ao
qual os contribuintes ndo pagam qualquer valor de IRS. Por outro lado, é apresentada uma medida que
visa a reducdo, adicional, em 0,3 pontos percentuais das faxas marginais do 2.° ao 5.° escaldo do IRS
(Anexo 1). No entanto, salienta-se que este impacto é parcialmente compensado com o aumento pre-
visto na arrecadacdo da receita de 124 M€ por via de uma medida que incide sobre o IRC. Esta medida
diz respeito a reversdo gradual do efeito orcamental do beneficio fiscal (Sistema de Incentivos Fiscais
em Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial) no que respeita aos investimentos em investigacdo e
desenvolvimento efetuados por via indireta.

144. Do lado da despesa, o impacto orgamental previsto para 2026 resume-se ao incremento previsto
na medida “Reforco ao Complemento Soliddrio para Idosos”. Na POE/2026 e apds andlise da informa-
c¢do disponibilizada, o impacto com origem numa nova decisdo de reforco do respetivo apoio, corres-
ponde a um incremento homodlogo de 140 M€, ou seja, um aumento mensal de 40€ no valor de referén-
cia do Complemento Soliddrio para Idosos.

145. Na POE/2026, e apés andlise da informagdo disponibilizada, o impacto resultante de uma nova
decisdo de reforco deste apoio corresponde a um acréscimo homdélogo de 140 M€, o que se traduz num
aumento mensal de 40€ no valor de referéncia do Complemento Solidario para Idosos

146. Na andlise as principais medidas de politica orcamental constantes da POE/2024, destaca-se a
auséncia de informagdo sobre a eventual reversdo da medida fransitéria “alivio tempordrio do ISP”, cuja
eliminac¢do foi recomendada pelas autoridades europeias. Caso venha a concretizar-se, essa reversdo
traduzir-se-a numa folga orcamental ndo contemplada na POE/2026. Esta medida fransitdria, que cons-
titui o maior encargo do denominado “pacote inflacdo”, corresponde a diminuicdo tempordria do ISP,
no montante equivalente & reducdo de 23% para 13% na taxa de IVA que incide sobre este imposto. A
manutencdo em vigor desta medida genérica de apoio aos combustiveis fosseis contraria Recomenda-
¢coes do Conselho da UE da Comissdo Europeia.!s,?,20.21 A UTAO, no dmbito do acompanhamento da
execucdo das medidas do “pacofte inflacdo”, tem vindo a reportar este desenvolvimento em diversos
relatérios,?? estimando que a manutencdo da medida represente uma perda de receita de 604 M€ em
2025.28 Na documentacdo que acompanha a POE/2026 ndo é fornecida informacdo adicional sobre
esta matéria. O Governo indicou que areversdo da medida estd a ser ponderada, mas ndo foi incorpo-
rada na proposta orcamental. 24 Assim, uma eventual reversdo, total ou parcial, durante a execugdo do
Orcamento do Estado de 2026, implicard um acréscimo de receita proveniente do ISP, gerando uma
folga orcamental atualmente ndo prevista.

3.4 Medidas tempordrias ou medidas ndo recorrentes

147. As medidas tempordrias ou ndo recorrentes assumem particular relevéncia para a andlise desen-
volvida neste relatério. A semelhanca das medidas transitérias, também as medidas de politica enqua-

18 Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de
Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24).

19 Recomendacdo (18) do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orgamentais
de Portugal, de 21 de outubro de 2024 (C/2024/6829).

20 commission Opinion on the Draft Budgetary Plan of Portugal, 26 november, [SWD(2024) 950 final].

21 Recomendacdo da ComissGo Europeia para o Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econémicas, sociais, de emprego,
estruturais e orcamentais de Portugal, de 4 de junho de 2025, [SWD(2025) 222 final].

22 Destaca-se: Relatério UTAO n.° 7/2025, de 27 de maio; Relatério UTAO n.° 13/2025, de 8 de outubro — subsecdo 3.2

23 Estimativa com base na CGE/2023, 2024, RAP/2025 e “Perspetivas Econdmicas e Orcamentais 2025-2029: Atualizacdo”, Conselho
de Financas Publicas, setembro de 2025.
24 Noficia Jornal ECO, de 10 outubro 2025.
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dradas nesta categoria produzem efeitos de duracdo limitada. A identificacdo das medidas com im-
pacto tempordrio ou ndo recorrente no saldo orcamental segue as orientacées harmonizadas pela Co-
missdo Europeia, aplicAveis a todos os Estados-Memlbros no cdlculo do saldo estrutural — conforme re-
ferido na Nota 1 no rodapé da Figura 1. Regra geral, o periodo de producdo de efeitos nas contas
publicas ndo deve exceder dois anos, sendo, contudo, indispensdvel o exercicio de um juizo caso a
caso, de forma a prevenir um uso abusivo desta classificacdo pelas autoridades nacionais no apura-
mento do referido saldo. O objetivo desta identificagcdo consiste em expurgar das rubricas da receita e
da despesa — e, por conseguinte, do saldo orcamental apurado pelas autoridades estatisticas — as
operacdes com efeitos orcamentais pontuais, desprovidas de impacto duradouro sobre a posicdo das
financas publicas e que, portanto, ndo alteram a sua sustentabilidade intertemporal. As medidas assim
identificadas sdo utilizadas na andlise apresentada no Capitulo 5, nGo apenas para efeitos de cdlculo
do saldo estrutural e de avaliacdo das frajetérias ajustadas implicitas nas projecdes orcamentais da
POE/2026, mas também para determinar a orientacdo da politica orcamental e aferir o respetivo en-
quadramento face as regras de disciplina orcamental.

148. O RAP/2025 (de maio Ultimo) previa um impacto orcamental negativo em 2025, decorrente de
medidas tempordrias ou ndo recorrentes. A previsdo apontava para um impacto orcamental negativo
de 0,14% do PIB para o ano de 2025, resultante de duas operacdes a registar como despesa de capital:
(i) indemnizacdo da Infraestruturas de Portugal (IP) & concessiondria AEDL, S.A referente ao litigio no
dmbito de uma Parceria PUblico-Privada no montante de 256,1 M€ (0,09% do PIB); (ii) Decisdo judicial
referente a devolucdo pela ANACOM aos operadores de telecomunicacdes de taxas de regulacdo no
montante de 150 M€ (0,05% do PIB).

149. No entanto, o Ministério das Finangas (MF), para além de apresentar dados ndo coincidentes entre
si, ndo disponibilizou informa¢do detalhada sobre a descricdo e o impacto orcamental das medidas
tempordrias ou ndo recorrentes para os anos de 2025 e 202é. A informacdo constante do Relatdrio da
POE/2026 ndo permite identificar quais as medidas em causa nem conhecer o respetivo impacto previ-
sional para aqueles anos. No Projeto de Plano Orcamental para 2026, incluido nos elementos informati-
vos e complementares, a informacdo apresentada na Tabela 6 indica apenas — sem qualquer descri-
cdo das medidas correspondentes — que a despesa associada a estas medidas representard 0,149%
do PIB em 2025, ndo sendo reportado qualquer valor para 2026. Contudo, num dos quadros remetidos
pelo MF é indicado que o impacto orcamental negativo das medidas ascenderd a 0,123% do PIB em
2025 e a 0,031% do PIB em 2026, sem que sejam fornecidos detalhes sobre a natureza ou identificacdo
das medidas subjacentes. Adicionalmente, na nota de rodapé n.° 9 do Relatdrio da POE/2026 é referido
um impacto em 2025 de “...589 milhdes de euros decorrente de decisdes judiciais (homeadamente a
devolucdo do adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio) ". Nenhum destes valores € coinci-
dente entre si. Assim, a UTAQ solicitou ao MF informacdo detalhada sobre a identificacdo das medidas
e a estimativa do respetivo impacto nominal nos anos de 2025 e 2026. Todavia, ndo foi possivel obter
este esclarecimento, apesar dos pedidos de informacdo reiteradamente enviados. Deste modo, a To-
bela 5 apresenta apenas o total do impacto negativo das medidas, conforme os dados constantes do
Projeto de Plano Orcamental para 2026, no montante de 0,149% do PIB (455,.8 M€) para o ano de 2025.
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Tabela 5 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2025 e 2026
Unidade: percentagem do PIB

Em % do PIB
2025e 2026p

Receita 0.0 0.0
Despesa 0,149 0,0

Informacdo ndo disponivel
Impacto no Saldo orgamental 0,149 0,0
por memaria:

(M€) 455,8

Fonte: Ministério das Finangas (POE/2026) e UTAO.

150. Em 2026, ndo se prevé a contabilizagcdo de medidas tempordrias nem de medidas ndo recorrentes.
O MF no &mbito do Projeto de Plano de Orcamental para 2026, ndo antecipa quaisquer efeitos orca-
mentais decorrentes de operacdes com estes impactos de duracdo limitada durante o referido ano de
2026 (ver Tabela 5). Caso esta previsdo se confirme, o saldo orgamental coincidird com o saldo ajustado.
Desde 2010, apesar de multiplas previsdes de impacto nulo de medidas tempordrias ou ndo recorrentes,
apenas no ano de 2016 e possivelmente em 2024, ndo foram apurados efeitos orcamentais associados
a este tipo de medidas nas contas das Administracdes PUblicas portuguesas.
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4 Desadfios para as finangas publicas

151. A UTAO dedica este Capitulo a dois desafios importantes das financas pUblicas portuguesas: a im-
plementagcao do PRR e a necessidade de aumentar a despesa em Defesa. A Seccdo 4.1 apresenta o
histérico da execucdo do PRR desde 2021 e o ponto de situacdo da implementacdo deste plano de
investimentos, cujo prazo termina no final de 2026, abordando também as reprogramacdes, com im-
pacto negativo nas contas de 2024. A Seccdo 4.2 analisa o enquadramento das financas publicas face
ao aumento da despesa com a Defesa, considerando a aplicagdo da cldusula de derrogacdo nacional
e 0s objetivos orcamentais acordados.

41 PRR

152. O PRR constitui um plano pUblico de investimento, a serimplementado entre 2021 e 2026, com uma
dotagdo global de 22,2 mil M€, financiado pelo instrumento NextGenerationEU. Os recursos europeus
repartem-se entre subvencgoes (16,3 mil M€) e empréstimos (5,9 mil M€). Acrescem recursos nacionais,
em funcdo da procura e da elegibilidade das operacdes aprovadas. A implementacdo do PRR iniciou-
se em 2021, com um horizonte de médio prazo, até ao final de 2026. A dotacdo global inclui um reforco
atribuido a Portugal, com a aprovacdo da 1.% reprogramacdo do PRR, em 2023. Entre outras razdes, o
reforco de dotacdo foi justificado com a inclusdo do capitulo REPowerEU (destinado a assegurar a se-
guranca energética dos Estados Membros da UE) e o alargamento do leque de operacdes passiveis de
financiamento através de empréstimos.2> No conjunto de subvencdes e empréstimos, a dotacdo globall
de recursos comunitdrios aumentou em 5,6 mil M€, face a programacdo inicial. A execucdo do PRR en-
fre 2021 e 2024 e a previsdo para 2025 e 2026 encontram-se na Tabela 6 (colunas 1 a 5).

153. Em abril de 2025 a Comissdo Europeia aprovou a 2.° reprogramagao do PRR, que manteve a dota-
¢do financeira do plano, mas alterou metas, em virtude da impossibilidade do Governo portugués rea-
lizar alguns investimentos agendados até ao final do plano, em 2026. Em fevereiro de 2025 o Governo
portugués solicitou nova reprogramacdo do PRR, aprovada pela Comisséo Europeia em abril, mantendo
a dotacdo financeira do plano, mas alterou metas, reconhecendo a impossibilidade de realizacdo de
alguns investimentos até 2026.

154. O ritmo de implementagdo do PRR, particularmente na componente de investimento, tem perma-
necido sempre aquém do programado. A reprogramacdo aprovada em 2025 pretende enderecar esta
fragilidade, reduzindo investimentos na drea da habitagdo e infraestruturas de transportes, em contra-
partida do reforgo de equipamentos e modernizagado digital. Entre 2022 e 2024, o ritmo de execuc¢do do
PRR tem permanecido muito aquém das previsdes do MF. A 2.% reprogramacdo pretendeu responder &
subexecucdo persistente do investimento, particularmente em Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBCF),
reduzindo-se as dotacdes para infraestruturas e edificado do Estado, particularmente no respeitante a
mobilidade sustentdvel (- 416 M€), habitacdo (- 402 M€) e gestdo hidrica (- 224 M€).2¢ A titulo exemplifi-
cativo, foram retirados do plano a expansdo das linhas do Metro de Lisboa (linha Odivelas-Loures e ex-
pansdo da linha vermelha até Alcantara), a construcdo da barragem do Pisdo e da dessalinizadora do
Algarve e reduzida a componente de habitacdo, no respeitante ao reforco do parque habitacional do

25 As orientacdes para a 1.° Reprogramagdo do PRR enconfram-se na Portaria n.° 451-A/2023, de 22 de dezembro.

26 Reconhecendo a subexecugdo persistente do PRR, o Conselho da UE recomendou a Portugal, no contexto do Semestre Europeu,
o reforco da capacidade administrativa e a aceleracdo da implementacdo das reformas necessdrias d execucdo eficaz do PRR e
de outros programas da politica de coesdo (REP 2/2024). Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econd-
micas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24). E relevante a 2.° recomenda-
cdo, p. 20 desta fonte.
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Estado a precos acessiveis. Em contrapartida, reforcaram-se as metas mais faciilmente executdveis, re-
lacionadas com a modernizacdo do equipamento das infraestruturas da sadde (ULS) e universidades,
com a digitalizacdo da ferrovia e com o refor¢co da frota de veiculos de transporte coletivo elétricos.?”

155. A reprogramacdo do PRR incidiu sobre o periodo entre 2022 e 2025, com uma redugdo de 503 M€
(0,2% do PIB) em subvengodes, em contrapartida de um maior recurso @ componente de empréstimos
(501 M€), que agrava o resultado orcamental. Os projetos reagendados j&d ndo serdo financiados por
subvencdes (- 503 M€; 0,2% do PIB), mas antes pela componente de empréstimos do instrumento Nex-
fGenerationEU (501 M€; 0,2% do PIB) e apenas marginalmente pelo Orcamento do Estado (2 M€), ambos
com impacto negativo no saldo orcamental — Tabela 6 (colunas é a 8). Deve notar-se que a despesa
financiada por subvencdes tem um impacto nulo sobre a execucdo orcamental (mas altera os niveis da
receita e da despesal).

156. No entanto, a reprogramacdo do PRR s teve impacto em contas nacionais em 2024 e 2025, preju-
dicando em 503 M€ o saldo orgamental, obrigando ao registo de despesas de capital adicionais, para
refletir a reversao de subvencgoes respeitantes a anos anteriores. O 2.° PDE, divulgado a 23 de setembro,
incorporou a informacdo relativa as reprogramacdes do PRR, alterando as fontes de financiamento dos
projetos reagendados.?¢ Daqui decorreu a necessidade de reverter, em termos estatisticos, as respetivas
subvencodes que jd se encontravam registadas em contas nacionais. Tratando-se de projetos plurianuais,
com despesa jd realizada em vdrios anos anteriores, com contas definitivas, foram registadas operagoes
de despesa adicional de capital, que traduzem estatisticamente a devolucdo das subvencdes As insti-
fuicdes da UE, no montante de 369 M€ em 2024 e 134 M€ no 1.° frimestre de 2025, num total de 503 M€
— coluna 7 da Tabela 6. 2 Esta € a razdo para as diferencas entre os totais anuais da Tabela 6 e da
Tabela 7. Esta Ultima reflete o impacto do PRR em contas nacionais tal como apresentado pelo INE (com
as limitacdes que decorrem do encerramento de contas de 2022 e 2023) e as previsdes para 2025 e 2026
apresentadas pelo MF na POE/2026.30

157. Esta perda de subvenges, com prejuizo do resultado orcamental, constitui a materializagcdo de um
risco orcamental descendente anteriormente sinalizado pela UTAO e decorreu da incapacidade de im-
plementagdo do PRR no prazo previsto. A continuada subexecucdo da despesa do PRR, mormente na
componente de investimento em FBCF, fraduziu-se na impossibilidade de atingir as metas previstas no
PRR e na perda de subvencdes programadas, forcando o financiamento de projetos com recurso &
componente suportada a nivel nacional, sobretudo empréstimos, com o consequentemente, agrava-
mento do saldo orcamental. Este risco foi sinalizado anteriormente pela UTAO, na sua andlise a vdarios
documentos de programagdo e reporte orcamental.3!

27020 pedido de reprogramagdo foi apresentado pelo Governo Portugués em fevereiro de 2025 {2025/0093 (NLE) }, tendo sido
recomendada a sua aprovagdo pela Comissdo Europeia ao Conselho da Unido Europeia a 11 de abril {COM(2025) 176 final}. Esta
recomendacdo colheu parecer favordvel do Ecofin a 6 de maio de 2025. As orientacdes para a 2.¢ Reprogramacdo do PRR encon-
fram-se na Portaria n.° 234-A/2025/1, de 26 de maio.

O assunto da 2° reprogramacdo do PRR foi abordado com maior detalhe na Seccdo 3.3 da Apreciacdo do Relatério Anual de Pro-
gresso (Relatdrio UTAO n.° 7/2025, 27 de maio).

28 Os projetos reagendados encontram-se listados nas seguintes portarias: Portaria n.° 451-A/2023, de 22 de dezembro e Portaria n.°
234-A/2025/1, de 26 de maio.

220 impacto em contas nacionais da reprogramacdo do PRR foi abordada no Relatdrio UTAO n.° 13/2025, de 8 de outubro, que
analisa a execucdo em contas nacionais do 1.° semestre de 2025, incorporando a informacdo do 2.° Procedimento de Défice Exces-
sivos (Caixa 1 e na Seccdo 5.2.). O 2.° PDE incorporou a informagdo relativa a reprogramacdo do PRR, com um impacto negativo de
369 M€ em 2024 e 134 M€ no 1.° frimestre de 2025, traduzindo uma transferéncia de capital a favor da UE, para reversdo do registo de
subvengoes respeitantes a anos anteriores.

30 Na POE/2026 o MF ndo considerou na sua estimativa atualizada para 2025 o impacto da reprogramagdo neste ano, originando
uma diferenca de 30 M€ (colunas 4 e 5 da Tabela 6)

31 Vide os relatérios da UTAO de Andlise das Propostas de Orcamento do Estado desde 2022 e, mais recentemente, a Secgdo 8 do
Apreciagdo do Relatério Anual de Progresso (Relatdrio UTAO n.° 7/2025, 27 de maio).
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Tabela 6 - Subvengoes e empréstimos do PRR entre 2021-20246 (incluindo reprogramagoes)
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Execucdo e Previsdo Reprogramagdo
Totalimpacto = Empréstimos Total Impacto saldo
Subvengdes Empréstimos no saldo operagoes Total PRR Subvengdes Empréstimos Reprogramac orgcamental
1 2 orcamental financeiras 5=3+4 6 7 do (2.° PDE 2025)
3=142 4 8=6+7 9

M€ %PIB M€ %PIB M€  %PIB M€ %PIB M€  %PIB M€ %PIB M€ %PIB M€ %PIB M€ %PIB

2021 97 00 - - 97 00 - - 97 0 - - - - -

2022 536 02 47 00 583 02 267 0,1 850 0.3 -43 00 42 00 -1 00

2023 1285 05 404 0.2 1689 06 122 00 1811 07 -350 -0.1 349 0,1 -1 00 - -
2024 1986 07 573 02 2559 09 220 01 2779 1.0 -80 00 80 00 0 00 -369 -0,1
Total execucdo 3904 1.4 1024 04 4928 1.8 609 02 5537 20 -473 02 471 0.2 2 00 -369 -0,1
2025 6752 22 1357 04 8109 27 389 01 8498 28 -30 00 30 00 0 00 -134 0,0
2026 5669 1.8 1960 06 7629 24 551 02 8180 26 0 00 - -
Total previsGo 12 421 40 3317 1,1 15738 50 941 03 16679 53 -30 00 30 00 0 00 -134 0,0
Total 16325 54 4341 14 20666 68 1550 05 22216 74 -503 -0,2 501 02 -2 00 -503 -0,2

Fontes: INE, MF (POE/2026) e cdlculos da UTAO.

158. O biénio 2025-2026 serd determinante no respeitante a implementagéo do PRR. O estimulo orga-
mental previsional neste periodo ascende a 5,0% do PIB (15,7 mil M€), com financiamento maioritaria-
mente assegurado por subvengées (4,0% do PIB), mas também por empréstimos (1,1% do PIB), que agra-
vam o saldo orgamental (Tabela 6). A POE/2026 prevé executar despesa de 15,7 mil M€ (5,0% do PIB),
no biénio 2025-2026, maioritariamente financiados por subvencdes (12,4 mil M€; 4,0% do PIB), mas tam-
bém por empréstimos (3,3 mil M€; 1,1% do PIB), que agravam o saldo orcamental. Apresentam-se tam-
bém os empréstimos canalizados para operacdes de financiamento, que ndo tém impacto no saldo
orcamental (241 M€; 0,3% do PIB). O objetivo para as operacdes orcamentais representa cerca do friplo
da despesa executada no PRR desde 2021— um total de 4,9 mil M€ (1,8% do PIB), repartidos entre sub-
vencoes (3,9 mil M€; 1,4% do PIB) e empréstimos (mil M€; 0,4% do PIB)— como se evidencia na Tabela 6
(colunas 1 a 3). O maior desafio consiste em alcancar as metas definidas e implementar completamente
este plano de investimentos, assegurando a otimizacdo do seu financiamento, através da maximizacdo
das subvencdes disponiveis no instrumento NextGenerationEU.

159. O ano de 2025 concenira a maior despesa do horizonte de programagao do PRR, tanto no respei-
tante ao valor nominal (40% do total; + 5,55 mil M€), como a aceleragdo previsional subjacente. No en-
tanto, o ano de 2026 é o mais oneroso para as finangas pUblicas, com o maior recurso @ componente
de empréstimos como forma de financiamento (1,96 mil M€; 0,6% do PIB). O MF estima que a despesa
do PRR em 2025 serd 8,1 mil M€ (2,7% do PIB), dos quais 1,4 mil M€ (0,4% do PIB) financiados com recurso
d componente de empréstimos. Este nivel de despesa representa 40% do total previsto para o PRR (6,8%
do PIB; 20,6 mil M€) ao longo de todo o horizonte de programacdo (entre 2021 e 2026). Tem subjacente
a maior aceleracdo previsional, uma vez que o objetivo representa cerca do friplo da execucdo de
2024. No ano de 2026 o nivel total de despesa deverd abrandar (- 480 M€), mas € o periodo em que o
impacto da implementacdo do PRR serd mais onerosa para as financas publicas, por ser aquele em que
o recurso d componente de empréstimos atinge a maior expresséo (1960 M€; 0,6% do PIB) — Tabela 6 e
Tabela 7.

160. A POE reviu em alta a estimativa de despesa do PRR para 2025 (+ 308 M€), um objetivo que se dofi-
gura dificil alcangar, considerando a subexecugdo da primeira metade do ano (17%). A POE/2026 reviu
em alta a estimativa da despesa do PRR para o ano de 2025, um acréscimo previsional de 308 M€ (0,1%
do PIB) na despesa de capital, financiado pela componente de empréstimos. No entanto, a despesa
apurada pelo INE até ao final do 1.° semestre de 2025 (1345 M€) representou apenas 17% do objetivo do
OE/2025 (7801 M€), com uma subexecucdo ainda mais pronunciada no respeitante ao investimento em
FBCF (12%) — Tabela 7. A estimativa atualizada para 2025 tem subjacente um nivel de despesa do PRR
no 2.° semestre seis vezes superior ao alcancado na primeira metade do ano, um objetivo que pode ser
dificil alcancar.
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Tabela 7 - Impacto da implementagdo do PRR, em contas nacionais, entre 2021-2026

(em milhdes de euros e percentagem do PIB)
Pormemorla

PIB

M€ %PIB M€ %PIB PIB p.p. PIB M€ % PIB PIB M€ %PIB %

Outrareceita comrente 484 2414 08 1638 05 1929 06 -775 -03 2414
Receita de capital 1582 0,5 4339 1,4 4030 13 2757 09 -309 -02 4339 1 5 859 ﬂ
_ o 7e01 26 _ _

Consumo intermédio 190 01 78 00 41 00 -113 00 928 03 8,0
Despesas com pessoal 52 0,0 928 0.3 714 02 876 03 -214 -0,1 78 00 850 0,3 22 0,0 28,8
Prestagdes sociais 17 00 83 00 21 00 66 00 -63 0.0 83 00 0 00 9 00 10.8
Subsidios 82 00 75 00 24 00 -7 00 -51 0,0 75 00 0 00 27 00 35,9
Outras despesas comentes 214 01 1264 04 1017 03 1049 03 -247 -0,1 1264 04 0 00 11101 8.8
FBCF 736 03 3365 1,1 3228 1,0 2629 -137 -0.1 3215 150 398 12,4
Outras despesas de capital 1267 32,6

Fontes: INE (2.° PDE), MF (POE/2026) e cdlculos da UTAO.

161. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente a implementagdo do PRR, con-
centrados no Ultimo ano do prazo de implementagdo deste plano de investimentos, sintetizados na Fi-

gura 2.
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Figura 2 - Riscos orcamentais no PRR em 2025 e 2026

~N
¢ A revisdo em alta da estimativa para 2025 na POE/2026 nGo considerou a subexecucdo da
primeira metade do ano e poderd revelar-se irrealista
J
)

*Para além do risco de ndo se conseguirem atingir as metas acordadas com a UE e de ndo
executar despesa ao ritmo programado, existe ainda a possibilidade de se repetir o cendrio de
2024: subexecucdo global do PRR, mas o financiamento pela componente de empréstimos foi
superior ao esperado, com maior agravamento do saldo orcamental )

¢ A incapacidade de atingir os objetivos programados para 2025 aumenta a pressdo na
implementacdo em 2026, o ano de conclusdo deste plano de investimentos, ndo sendo
possivel beneficiar das subvencdes programadas apds este limite temporal

* A impossibilidade de alcancar as metas acordadas com a UE até ao final de 2026 implica a revisdo
das fontes de financiamento de projetos em curso e a reversdo de subvencdes jd registadas. O
resultado orcamental pode ser prejudicado com efeitos retroativos, & semelhanca do que sucedeu
em 2024 (a reprogramagdo do PRR implicou a revisdo em baixa do saldo orcamental em 369 M€)

~

* A confirmar-se este cendrio, os projetos reagendados passardo a ser financiados pela
componente de empréstimos do mecanismo NextGenerationEU ou pelo Orcamento do Estado

J

* A POE/2026 prevé utilizar 941 M€ da componente de empréstimos do PRR em operacdes financeiras, )
sem impacto no saldo orcamental. No entanto, existe a possibilidade de mobilizar este montante para
financiamento da despesa ativa, com impacto no agravamento do saldo, o que constitui um risco

descendente no biénio 2025-2026 )

* Atendendo & importancia dos investimentos programados, como por exemplo a R

dessalinizadora do Algarve ou a barragem do Pisdo, a sua implementacdo ird onerar as contas
publicas no horizonte de curto e médio prazo, salvaguardando-se a possibilidade de serem
enquadrados no Portugal 2030, ou noutro programa comunitdrio )

4.2 Despesa com Defesa

162. O aumento da despesa com a Defesa nos proximos anos constituird um fator com impacto nas
finangas pUblicas dos Estados-Membros da Unido Europeia. A necessidade de reforcar as capacidades
de defesa europeia e de cumprir os compromissos infernacionais assumidos, designadamente no dmbito
da NATO, implicard ajustamentos orcamentais. Neste contexto, importa analisar o enquadramento co-
munitdrio relativo a flexibilidade orcamental aplicdvel a este fipo de despesa, bem como os limites e
condicdes definidos pela Comissdo Europeia para a sua utilizagcdo. Em particular, no caso de Portugal,
torna-se relevante compreender, resumidamente, como a evolucdo da despesa com a Defesa poderd
afetar a trajetéria de consolidacdo orcamental e a sustentabilidade das financas publicas no médio
prazo.

163. A despesa com Defesa assumiu uma relevancia crescente no debate orcamental europeu. Apesar
da POE/2026 ndo abordar diretamente a evolucdo desta despesa, o contexto europeu recente, mar-
cado pela preocupacdo com a seguranga e a autonomia estratégica da Unido Europeia, coloca este
tfema no centro das atencdes. O reforco do investimento em Defesa tem implicacdes relevantes no
quadro orcamental europeu.
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164. A Comissa@o Europeia divulgou, em margo, uma Comunicagdo3? relativa a aplicacao da flexibili-
dade prevista no quadro orcamental da Unido Europeia. Neste dmbito, foi proposta a ativacdo coorde-
nada da cldusula de derrogacdo nacional (artigo 26.° do Regulamento (UE) 2024/1263). Esta cldusula
permite, em situacdes excecionais, exdgenas ao controlo do Estado-Membro e com impacto significa-
tivo nas respetivas financas publicas, a possibilidade de desvio tempordrio face & frajetdria previamente
estabelecida para a despesa liquida. Tal desvio apenas serd admissivel se ndo comprometer a susten-
tabilidade orcamental no médio prazo.

165. Portugal apresentou as autoridades europeias um pedido de ativacao da cldusula de derrogagdo
nacional, o qual veio a ser posteriormente autorizado. Em 8 de julho de 2025, o Conselho da Unido Euro-
peia decidiu ativar a referida cldusula ao abrigo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) para
quinze Estados-Membros que haviam anteriormente solicitado a sua aplicacdo. Esta medida visa facilitar
a fransicdo para um nivel mais elevado de despesa nacional em matéria de defesa, assegurando simul-
taneamente o cumprimento das regras orcamentais da Unido Europeia.3?

166. A aplicacdo da clausula de derrogacdo nacional exige o uso de dados estatisticos compativeis
com o quadro or¢gamental da UE. A aplicacdo da cldusula de derrogacdo nacional pressupde a possi-
bilidade de acomodar aumentos na despesa total com Defesa, englobando quer a componente de
investimento, quer a despesa corrente. Dado que a supervisdo orcamental da Unido Europeia assenta
em estatisticas do Eurostat, baseadas no Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, torna-se
indispensdavel assegurar a coeréncia da aplicagdo desta cldusula através da utilizacdo de dados das
contas nacionais, em particular os referentes & Funcdo 02 — Defesa da classificacdo COFOG (Classifica-
¢do Funcional da Despesa das Administracdes Publicas).

167. Os conceitos da NATO e da COFOG sdo distintos na abrangéncia e nos critérios de contabilizagdo
da despesa. A NATO adota uma definicdo mais ampla da despesa em Defesa, incluindo pensdes mili-
tares e, em certos casos, despesas com policias e forcas de seguranca interna, mas excluindo a Defesa
civil. J& a COFOG segue as regras das contas nacionais, o que garante o alinhamento com os dados
usados na supervisdo orcamental da UE, podendo ocorrer diferencas tempordrias devido ao momento
do registo das despesas, especialmente, no que se refere a equipamento militar. Assim, o valor de gastos
anuais com Defesa de Portugal no é@mbito do conceito COFOG ¢ inferior ao contabilizado através do
conceito utilizado no dmbito da Nato (Grdfico 22).

Grdfico 22- Despesa com a Defesa nacional em Portugal (2014-2026 e 2028): comparagdo entre os
conceitos da NATO e COFOG.

(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: INE, NATO, MF (POE/2026) e cdlculos da UTAO.| Notas: (i) Os dados relativos a 2024 e 2025 no dmbito da NATO correspondem
a estimativas, enquanto os dados no &mbito da COFOG constifuem estimativa em 2025 e previsdes para 2026 e 2028.

32 Comunicacdo da Comissdo Europeia «kAccommodating increase defence expenditure within the Stability and Growth Packy, COM
(2025) 2000 final, de 19 de marco de 2025y,

33 Comunicacdo do Conselho da Unido Europeia, de 8 julho de 2025. (https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-rele-
ases/2025/07/08/council-activates-flexibility-in-eu-fiscal-rules-for-15-member-states-to-increase-defence-spending/)
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168. De acordo com estimativas da NATO, Portugal deverd afetar, em 2025, cerca de 2% do seu PIB a
despesa publica em defesa (Grdfico 22). O relatdriod4 recente desta instituicdo estima que Portugal
possa atingir no final de 2025, o rdcio de 2% do PIB em despesa em Defesa, de acordo com o conceito
NATO, correspondendo a um incremento de 0,66 p.p. face ao nivel de 2023. De notar a diferenca da
contabilizacdo da dimens@o da despesa em 2025 entre o Conceito Nato e o Conceito COFOG utilizado
pelas instituicoes estatisticas europeias; (2,0% do PIB versus 1,09% do PIB) (Grdfico 22).

169. Na sequéncia da cimeira realizada em junho, os Membros da NATO acordaram um aumento subs-
tancial da despesa com defesa até 2035, elevando o compromisso global para 5% do PIB. Este montante
compreende duas componentes essenciais: 3,5% do PIB destinados ds necessidades nucleares de de-
fesa — incluindo forcas armadas, equipamento e treino — e até 1,5% do PIB adicionais para o reforco
da ciberseguranca, daresiliéncia civil, dainovacdo e da base industrial de defesa. Os Membros deverdo
apresentar planos anuais que assegurem um percurso credivel para alcancar estas metas, cuja execu-
c¢cdo e equilibrio serdo revistos em 2029.

170. A despesa com Defesa em Portugal, medida segundo a classificagao funcional COFOG e em per-
centagem do PIB, deverd ultrapassar, em 2025, o nivel registado em 2014. Nesse ano, a despesa atingiu
1,05% do PIB. Nos anos subsequentes, observou-se uma trajetéria decrescente, atingindo 0,75% do PIB
em 2022. A partir de 2023, verifica-se uma inversdo desta tendéncia, com um aumento progressivo da
despesa. De acordo com as previsdes, Portugal deverd atingir em 2025 o nivel de 1,09% do PIB, supe-
rando assim o valor registado em 2014 (Grdfico 22). A concretizar-se, o aumento previsto para 2025 re-
presentard o maior crescimento anual (desde 2014) da despesa em Defesa, correspondendo a
+0,21 p.p.do PIB.

171. A cldusula de derrogagdo nacional prevé uma margem tempordria e limitada de flexibilidade or-
camental para acomodar o reforgo das despesas com Defesa. A cldusula de derrogacdo nacional per-
mite uma flexibilidade orcamental, até um mdximo de 1,5% do PIB para cada ano de ativacdo da cldu-
sula, para acomodar o aumento das despesas com Defesa, tendo em conta a trajetéria da despesa
liguida referente ao compromisso assumido pelo Estado-Membro e aceite pelo Conselho. Esta flexibili-
dade encontra-se em vigor por quatro anos, a partir de 2025, e poderd ser prorrogada. O montante serd
calculado com base no ano de referéncia de 2021, garantindo equidade entre Estados-Membros. A
despesa com entregas de equipamento militar posteriores ao periodo de ativacdo também poderd
beneficiar da flexibilidade, desde que os confratos sejam assinados dentro do prazo e devidamente
reportados. Se o excesso de despesa liquida for justificado por gastos de Defesa e estiver dentro do limite
de 1,5% do PIB, ndo serdo aplicadas medidas corretivas pela Comissdo. Adicionalmente, sujeita &
mesma flexibilidade, estdo incluidas as despesas financiadas por empréstimos concedidos pelo novo
Instrumento de Acdo para a Seguranca da Europa (SAFE) no sentido do reforco da industria europeia
da defesa.

172. A Comissao Europeia elaborou projegoes relativas ao aumento da despesa com Defesa durante o
periodo abrangido pela cldusula de derrogacdo nacional. 3> No caso de Portugal, e pressupondo que,
até 2028, o aumento da despesa publica decorre de forma linear até ao limite mdximo permitido co
abrigo da referida cldusula, estima-se que o rdcio do défice em percentagem do PIB e o rdcio da divida
publica em percentagem do PIB sejam, em 2028, superiores em 1,2 p.p. € 2,1 p.p., respetivamente, face
ao cendrio em que a despesa liquida evoluisse de acordo com a trajetdria recomendada.

173. Portugal, no ambito da classificagdo COFOG, projeta que a despesa em Defesa atinja 1,3% do PIB
em 2028. No pedido de ativacdo da cldusula de derrogacdo nacional apresentado as autoridades
europeias (Conselho e Comissdo) no final de abril de 2024, € indicado uma previsdo de aumento gradual
desta despesa, convergindo para a referida meta de 1,3% do PIB em 2028 (Grdfico 22). Adicionalmente,
€ estimado que o aumento da despesa total com Defesa, no dmbito do conceito COFOG, em percen-
tagem do PIB entre 2021 e 2025 serd na ordem de 0,3 p.p. (Tabela 8). O nivel de referéncia de 2021

34 NATO - Defence Expenditure of NATO Countries (2014-2025), junho 2025.

35 Comiss@o Europeia (2025), in “Assessment of the Fiscal Sustainability Condition for Member States Requesting the Activation of the
National Escape Clause”, European Economy Institutional Papers, n. ° 321, junho.
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4. Desafios para as financas pablicas
permite calcular os desvios (flexibilidade adicional) face ds taxas maximas de crescimento da despesa
liguida determinadas pelo Conselho, no dmbito da recomendacdo que autoriza a ativacdo da cldusula
de derrogacdo nacional. Estes desvios ndo serdo registados como débitos na conta de controlo de
Portugal até 2028. A UTAQO recorre a este dado nos cdiculos relativos aos anos de 2025 e 2026, apresen-
tados na subseccdo 5.5.2.

Tabela 8 - Despesa de Portugal no setor da defesa (Classificagao COFOG)
Unidade: percentagem do PIB

2021 a 2022 a 2023 a 2024 b 2025 b

Despesa total das
Administracdes PUblicas no 0.8 0.8 0.8 0,9 1.1
setor da defesa

Fonte: Reproducdo do Quadro 1 da Recomendacdo do Conselho Europeu que autoriza Portugal a ativar a cldusula de derrogagdo
nacional; a) Eurostat; b)informagdes fornecidas por Portugal ao Conselho e & Comissdo.

174. Em 2026, o Ministério das Finangas prevé um novo aumento da despesa com a Defesa, em linha
com a trajetdéria de crescimento definida para a concretizagcdo da meta prevista para 2028. De acordo
com os dados do Projeto de Plano Orcamental para 2026 incluido nos elementos informativos e com-
plementares que acompanham a POE/2026, o Ministério das Financas estima que a despesa com de-
fesa (conceito COFOG), em 2026, alcance 1,21% do PIB, o que representa um acréscimo de 0,12 p.p.
face d estimativa para 2025. Esta evolucdo confirma a trajetéria de incremento gradual delineada pelo
Governo portugués no pedido de ativagdo da cldusula de derrogacdo nacional. A concretizar-se o
nivel previsto para 2026, Portugal necessitard, no acumulado dos dois anos seguintes, de aumentar a
despesa com a Defesa em mais 0,09 p.p. do PIB para atingir a meta de 1,3% do PIB em 2028, fraduzindo
um “esforco” anual significativamente inferior ao que se projeta realizar em 2026 (Grdfico 22).
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5 Cendrio de finangas publicas em Contabilidade Nacional

175. Este capitulo é dedicado a apreciagcdo em contas nacionais do cendrio orcamental apresentado
na POE/2026. A Seccdo 5.1 apresenta a estimativa para o ano de 2025, ponto de partida do cendrio
orcamental previsional para 2026, analisando as alteracdes quantitativas e qualitativas & estratégia or-
camental para o ano em curso, face a apresentada em maio, no Relatério Anual de Progresso (RAP). A
Seccdo 5.2 analisa a trajetéria orcamental programada para o ano de 2026, considerando a implemen-
tacdo do PRR e a resposta das medidas de politica, novas e antigas. A Seccdo 5.3 calcula a orientacdo
da politica orcamental nos anos 2025 e 2026 e compara-a com o passado, até 2016. A Seccdo 5.4
elenca e alerta para os riscos presentes no cendrio orcamental. A Seccdo 5.5 dd conta do posiciona-
mento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orcamental da UE.

5.1 Ponto de partida: estimativa para 2025

176. Esta secg¢do analisa a estimativa de execugdo para o ano de 2025, que constitui o ponto de partida
para a previsdo de 2024. Em termos desagregados & possivel analisar diferencas face as anteriores pre-
visdes da conta das AP formuladas pelo MF.

177. O excedente orcamental estimado para 2025, conforme previsto na Proposta de Orcamento do
Estado para 2026 (POE/2026), confirma a previsdo anteriormente apresentada pelo Ministério das Finan-
cas (no OE/2025, RAP/ 2025 e na 2.° Notificagao dos Défices Excessivos de 2025). Para 2025, o excedente
orcamental estimado evidencia uma deterioracdo de 0,2 p.p. em relagcdo ao resultado apurado em
2024, contudo em sintonia com a meta definida no OE/2025 (+ 0,3% do PIB) — Grdfico 23. No Relatério
Anual de Progresso de maio de 2025 e na Segunda Notificacdo do Procedimento relativo aos Défices
Excessivos, enviada pelas autoridades nacionais ao Eurostat em 23 de setembro, o Ministério das Finan-
¢as manteve a meta de excedente orgamental para 2025. A estimativa, agora apresentada, j& inclui o
impacto orcamental de medidas adicionais adotadas pelo novo Governo no segundo semestre de
2025. Caso o resultado estimado para 2025 se venha a concretizar, este representard o quarto exce-
dente orcamental desde o inicio da série estatistica, apds os registados em 2019 (0,1% do PIB), 2023 (1,3%
do PIB) e 2024 (0,5% do PIB).

Grdfico 23 - Saldo orcamental: execugcdo em 2024 e previsdes para a execucdo de 2025

(em percentagem do PIB)
1.5

2025
1.0
0.5
0.5 0,3 03 0.3
-05
10
1.5

Execucdo 2024 OE/2025 RAP/2025 2.%Not. PDE  Estimativa 2025
(POE/202¢6)

Fonte: INE, MF (POE/2026, RAP/2025, OE/2025)

178. O excedente de 0,3% do PIB ora estimado para 2025 traduz uma deterioragdo anual de 0,2 p.p. no
saldo orgamental. O INE apurou um saldo orcamental excedentdrio de 0,5% do PIB nominal para as AP
em 2024, divulgado na 2.° Notificacdo do PDE, em setembro. O Grdfico 24 decompde a passagem deste
racio para o excedente de 0,3% do PIB nominal estimado pelo MF para 2025. Note-se que nesta andlise
o saldo em consideracdo € o chamado saldo headline ou seja, antes do expurgo das medidas tempo-
rarias ou ndo recorrentes nas receitas e nas despesas em contabilidade nacional (one-off measures).
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179. A deterioragdo previsional de 0,2 p.p. do saldo orcamental reflete a despesa com decisoes judiciais
contra o Estado, classificadas como medidas tempordrias e nado recorrentes (- 0,13 p.p.) e o agrava-
mento dos encargos com o servi¢co da divida publica (- 0,11). No ano de 2025 a POE estima que o efeito
de base da diminuicdo da intervencdo publica no dominio da inflacdo serd absorvido pelos custos de
financiamento do PRR, com um reduzido impacto agregado sobre a evolucdo orcamental (0,02 p.p. do
PIB). A execucdo, liquida dos efeitos fransitdrios (do pacote inflacdo e da implementacdo do PRR), tam-
bém deverd melhorar ligeiramente o resultado orcamental (0,05 p.p.). A reducdo do excedente orca-
mental é explicada fundamentalmente pela despesa pontual com decisdes judiciais contra o Estado
(- 0,13 p.p.) e pelo agravamento dos encargos com juros da divida publica (- 0,11 p.p.), num contexto
de desaceleracdo da atividade econdmica (- 0,03 p.p.). O Grdéfico 24 decompde a variacdo do saldo
ndo ajustado ao longo de 2025, destacando-se os seguintes contributos:

¢ O efeito agregado das medidas fransitérias deverd ter um efeito residual sobre a evolugao orcamental
em 2025 (0,02 p.p.; 65 M€), uma vez que o efeito de base da diminuicdo da intervencdo publica no
dominio da inflacdo deverd ser absorvido pelos custos de financiamento do PRR:3¢

e A POE estima que o esforco financeiro com as medidas de politica destinadas a mitigar os malefi-
cios da inflagdo em 2025 represente 0,4% do PIB (1243 M€), uma reducdo significativa do esforco
financeiro com esta tipologia de intervencdo publica (850 M€), gerando um efeito de base que
impulsiona a variacéo do saldo em 0,28 p.p. do PIB face ao ano anterior;

e A Ulilizacdo da componente de empréstimos do instrumento NextGenerationEU na implementa-
¢do do PRR onera o saldo (contributo de — 0,26 p.p.), fendo subjacente uma despesa previsional
de 8109 ME, financiada por subvencdes (6752 M€) e por empréstimos deste instrumento (1357 M€)
— Tabela 6 e Tabela 7;

¢ No respeitante a evolugdo orgcamental previsional, liquida das medidas transitérias e do PRR, estima-
se uma posicdo orcamental ligeiramente excedentdria, mas préoxima do equilibrio, uma vez que o
crescimento da receita (1,76 p.p.) é ligeiramente superior ao agravamento da despesa primdria
(- 1.71 p.p.)., possibilitando uma melhoria de 0,06 p.p. no saldo orcamental:

e A estimativa para 2025 assenta na evolucdo favordvel da receita, liquida das medidas fransitérias
e do PRR, com um confributo agregado de 1,76 p.p. para a melhoria do saldo orcamental, desto-
cando-se o impulso da receita fiscal (0,99 p.p.) e contributiva (0,63 p.p.).

e A despesa primdria, liquida dos efeitos das medidas transitérias e do PRR, deverd agravar o saldo
em 1,71 p.p., com um contributo maioritdrio dos encargos com pensdes e prestacdes sociais
(0,96 p.p.), destacando-se também a despesa com pessoal. Salienta-se a natureza tendencial-
mente permanente destes encargos. Projeta-se para esta despesa registou um crescimento de
4,6% em 2025, explicado sobretudo pela evolucdo das prestacdes sociais (com um peso de 56,5%
na variagdo) e também dos encargos com pessoal (peso de 41,7%). O incremento dos encargos
com pensdes e prestacdes sociais reflete a atualizacdo regular de pensdes, o suplemento extraor-
dindrio de pensdes e o reforco do complemento soliddrio para idosos. Nas despesas com pessoal
destacam-se as valorizacdes remuneratdrias de algumas classes profissionais das AP;

e Finalmente, as medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,13 p.p.) e a desaceleracdo do cresci-
mento nominal da atividade econdmica (- 0,03 p.p.) também exercem um efeito descendente sobre
o saldo orcamental em 2025 — Tabela 5 e Tabela 10.

36 O pacote inflacdo e o PRR encontram-se agregados no Grdafico 24 sob a denominacdo “Medidas transitérias”. A designacdo
comum decorre da idéntfica natureza das medidas que os constituem. Sdo respostas de politica publica a choques de natureza
tempordria, mas profunda, com efeitos globais sobre a economia. A adog¢do destas medidas deve ser entendida no contexto da
funcdo de estabilizacdo das financas publicas, destinando-se a suavizar a fase baixa do ciclo econdmico. Assim, por exemplo, a
redugdo tempordria do ISP (pacote inflagdo) pretende compensar os efeitos do choque energético apds a invasdo da Ucrénia pela
RUssia, que afetou negativamente as cadeias de producdo. Estas medidas devem ter uma duracdo limitada no tempo, sendo reftira-
das quando cessa a causa da sua implementacdo. O PRR, embora com caracteristicas particulares, constitui um estimulo orcamental
tempordrio (2021-2026), com o objetivo de apoiar a recuperacdo das economias da Unido Europeia na fase pds-pandemia e aumen-
tar a sua resiliéncia a choques externos.
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Grdfico 24 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orcamental ndo ajustado entre 2024 e 2025
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2024 Decomposi¢cdo da variagdo anual Est2025
A Efeito
medidas
tempordrias
ou ndo
APIB Medidas transitérias A Juros Outras causas recorrentes
Almpacto A Outra
PRR A Pensdes e despesa A A Outra
A lmpacto (liquido trfs prestacoes primdaria A Receita |Contribuicdes receita
inflacéo UE) sociais ajustada fiscal sociais ajustada

05| - 003~ : o -
M (014 013
0,63 n
00 : : : : : : : : : : :

-0,96

-0,5

-1,5 4

Fontes: MF, INE, Relatério POE/2026 (outubro de 2025) e cdiculos da UTAO.

180. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025.
O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto deverd acomodar o aumento da despesa
com as medidas adotadas no segundo semestre, particularmente o suplemento extraordindrio de pen-
sdo, num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida, situando-se a despesa
de capital também um pouco abaixo do previsto. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o
objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025, tendo subjacente um aumento nominal da receita
(1942 M€) e da despesa (1752 M€), que incorporou os resultados preliminares de 2024, os desenvolvimen-
tos da execugdo orgamental da primeira metade do ano, incluindo a reprogramacdo do PRR, bem
como as alteragdes ao cendrio macroecondmico. A conta previsional das AP para 2025 estd na Tabela
9, apresentando duas previsdes do MF divulgadas ao longo do ano: no RAP/2025, em maio, e a estimo-
tiva da POE/2026, conhecida a 9 de outubro. O desempenho globalmente mais favordvel da receita
face ao previsto em maio (+ 1942 M€) deverd acomodar o aumento da despesa corrente superior ao
programado (+ 2006 M€), num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida
(- 217 M€), situando-se a despesa de capital abaixo do previsto (- 248 M€) — coluna 10 da Tabela 10.
Salientam-se as principais alteracdes esperadas (Grdfico 25):

o A receita fiscal foi revista em alta (1552 M€), particularmente os impostos diretos (1080 M€), salien-
tando-se riscos descendentes nesta estimativa, no respeitante ao IRS. O novo objetivo para esta co-
tegoria tributdria assenta num crescimento previsional anual de 8,0% para este imposto, que ndo pa-
rece redlista. Embora no 1.° semestre o IRS tenha revelado um crescimento homdlogo de 12,1%, este
inclui o efeito pontual da diminuicdo dos reembolsos na primeira metade do ano (785 M€) e ainda
ndo incorpora a nova redugdo dos escaldes tributdrios, com efeitos retroativos ao inicio do ano
(— 425 ME€). Combinando a evolucdo do ano anterior (- 4,6%) com a informacdo disponivel para este
ano, esta nova estimativa parece sobrestimada (em cerca de 933 M€);

e A componente corrente dareceita ndo fiscal e ndo contributiva também deverd fechar o ano acima
do previsto (682 M€). O ritmo de crescimento desta receita no 1.° semestre do ano (6,7%) foi quase
metade do objetivo do RAP (11,0%) e a POE/2026 nGo apresenta esclarecimentos para este aumento
estimado;

e Na componente corrente da despesa (2006 M€), as necessidades acrescidas em prestacdes sociais
(1193 M€), "Outras despesas correntes” (1068 M€) e despesas com o pessoal (489 M€) sGo atenuadas
pela contragdo previsional das restantes rubricas, particularmente subsidios (- 370 M€) e juros (- 217
ME);

e Na respeitante as despesas de capital, a FBCF foi revista em baixa ( — 301 M€), uma previsdo que ndo
é coerente com os desenvolvimentos previsionais do PRR, que reforca em 150 M€ a expectativa de
aumento desta despesa (Tabela 7).
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Grdfico 25 - Decomposigdo por rubricas da revisdo do saldo orgamental na estimativa 2025 (face ao

RAP/2025)
(em milhdes de euros)

| BES
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Fontes: Relatérios da POE/2026 e do RAP/2025, MF. Cdlculos da UTAO. | Nota: Neste grdfico, as barras com sinal positivo (negativo)
melhoram (pioram) o saldo. Na receita, as barras com sinal positivo (negativo) significam revisdes em alta (baixa) da estimativa face
ao objetivo para 2025 do RAP e melhoram (pioram) o saldo. Na despesa, as barras com sinal positivo (negativo) significam uma
estimativa de menores (maiores) encargos face a previsdo inicial do RAP.

Tabela 9 - Estimativa/2025 versus RAP/2025 (em termos ajustados)

2024 RAP/2025 Est/2025 OEZ\?SE AP
% % % Tv. T.v.h.a. op. do
ME gore | M€ gore| M€ gor p";inO % % ME g
do PIB
9=
1 2 3 4 5 6 7=62 8:1%10'] ) ngr/‘rilnBal 10=5:3  11=6-4
*100
Receita Total 124 626 43,1| 133182 44,4| 135124 44,2 1.1 84 34| 1942 -0,2
Receita corrente 122 027 42,2| 127 706 42,6 129 675 42,4 02 6,3 2,5 1969 -0,2
Receita fiscal 71053 24,5 72893 24,3| 74 445 24,3 -0.2 4.8 1.1 1552 0,0
Impostos indiretos 41 567 14,4| 43 674 14,6| 44147 14,4 0.1 6,2 0.8 473 -0,1
Impostos diretos 29 486 10.2| 29219 9.7 30298 9.9 -0.3 2.8 0.3 1079 0.2
Contribui¢cdes sociais 35883 12,4 38062 12,7 37798 12,4 0.0 53 0.6 -264 -0.3
Outras receitas correntes 15 092 52 16751 5,6 17 432 57 0,5 15.5 0.8 681 0.1
Receitas de capital 2598 0,9 5477 1.8 5449 1.8 0,9 109,7 0,9 -28 0,0
Despesa Total 123 102 42,5| 131 962 44,0| 133720 43,7 1.2 8,6 3.5 1758 -0,3
Despesa corrente 112776 39,0/ 118 419 39,5 120 425 39.4 04 6,8 2,5 2007 -0,1
Consumo intermédio 15076 52 16073 54 15916 52 0.0 5,6 0.3 -157 -0.2
Despesas com pessoal 30 322 10,5 32009 10,7| 32498 10,6 0.1 7.2 0,7 489 0,0
Prestacdes sociais 52143 18,0| 53861 18,0 55055 18,0 0,0 5,6 1.0 1194 0,0
Subsidios 1886 0.7 1896 0.6 1527 0.5 -0.2 -19.0 -0.1 -370 -0.1
Juros 5935 2.1 6 489 22 6271 21 0.0 57 0.1 -218 -0.1
Outras despesas correntes 7 414 2,6 8 091 2,7 9159 3,0 04 23,5 0,6 1 068 0.3
Despesa de capital 10 327 3,6| 13543 4,5| 13295 4,3 08 28,7 1.0 -248 -0,2
FBCF 7 874 2,7| 10535 3.5 10234 3.3 0,6 30,0 0.8 -301 -0.2
Outras despesas de capital 2 453 0.8 3008 1.0 3 060 1.0 0,2 24,8 0.2 58] 0.0
Saldo orgamental 1523 0,5 1220 04 1404 0,5 -0,1 183 0,05
em % do PIB 0,5 04 0,5 0,1 0,0
Saldo primdrio 7 458 2,6 7709 2,6| 7675 2,5 -0,1 -34 -0,1
Receita fiscal e contributiva| 106 935 36,9| 110 955 37.0] 112243 36,7 -0.3 5,0 1288 -0.3
Despesa corrente primdria | 106 841 36,9 111 930 37.3| 114155 37.3 0.4 6,8 2224 0.0
Por memdria:
Despesa primdria 117 168 40,5 125473 41,8| 127 449 41,7 1.2 8.8 1976 -0.2
Por memdria:
PIB nominal 289 428 299 945 3,6| 305875 57 92 20

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 20245), MF (2025 e 2026) e cdlculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas *2024" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2024. (i) as colunas “RAP/2025" s&o a conta previsional do
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Relatério Anual de Progresso, de maio de 2025; (iii) as colunas “Est/2025" sdo a estimativa de execugdo para o conjunto do ano de
2025 apresentada pelo MF no seu Relatério da POE/2026.

5.2 Do saldo orgamental em 2025 ao saldo orgamental em 2024

181. Esta secg@o analisa o cendrio orcamental previsional para o ano de 2026. Partindo do saldo esti-
mado para 2025, decompde a variagcdo anual deste até 2026.

182. A POE/2026 estabelece como objetivo anual para o saldo orcamental ndo ajustado um excedente
de 0,08% do PIB, o que representa uma deterioragdo (0,23 p.p.) face ao estimado para 2025. O ano de
2026 é o Ultimo na implementacdo do PRR, mas é também aquele em que os encargos de financio-
mento atingem a sua expressdo mdxima, mitigados pela reducdo da intervencdo publica no dominio
da inflagdo, com um confributo agregado de - 0,10 p.p. do PIB para a evolucdo do saldo. Adicional-
mente, a projecdo do cendrio orcamental, liquido destes efeitos transitérios, € deficitdria (- 0,16 p.p.): o
impulso da receita ndo é suficiente para acomodar o efeito das novas medidas (- 0,07 p.p. do PIB) e,
sobretudo, a inércia das medidas antigas (- 0,98 p.p. do PIB), destacando-se a rigidez da despesa, par-
ficularmente em pensdes e pessoal. No respeitante aos efeitos de menor dimensdo, o efeito de base
das medidas tempordrias em 2025 compensa o agravamento dos encargos com juros € a desacelera-
cdo do crescimento econdmico (0,03 p.p.). O Grdfico 26 decompde esta variacdo:

¢ O impacto das medidas transitérias deverd agravar o saldo orcamental em 0,1 p.p. do PIB (332 M€):

e Os encargos de financiamento do PRR atingem a sua expressGo mdaxima em 2026, agravando o
saldo em 0,19 p.p. do PIB. A despesa previsional do PRR desacelera ligeiramente (7629 M€ de des-
pesa total), mas o financiamento com recurso & componente de empréstimos do MRR atinge a
sua maior expressdo (1960 M€), agravando o saldo orcamental (- 0,19 p.p.) —Tabela 6 e Tabela 7,
na Seccdo 4.1;

e O impacto do pacote inflagdo deverd reduzir-se (- 272 M€), com um contributo de 0,08 p.p. do PIB
para a variagdo do saldo. O impacto previsional do pacote inflacdo em 2026 ascende a - 971 M€,
Permanecem em vigor as medidas de desagravamento fiscal dos combustiveis (- 604 mil M€), o
apoio extraordindrio d renda (- 276 M€) e areducdo do IVA da eletricidade (- 90 M€), que assume
um cardter permanente;

¢ As medidas de politica permanentes representam o maior contributo (- 0,98 p.p.) para a variagao do
saldo, com um impacto diminuto das novas medidas de politica (- 0,07 p.p.):

e As medidas de politica antigas permanentes tém efeitos duradouros sobre a execucdo orcamen-
tal e agravam a despesa, mesmo na auséncia de medidas de politica adicionais (efeito de inér-
cia), tendo sido analisadas na Seccdo 3.2. Em 2026, pioram o saldo em 0,98 p.p. (- 3158 M€), cons-
tituindo as pensdes o maior agravante (- 0,52 p.p.; — 1683 M€), seguidas das despesas com pessodal
(- 1248 M€) — Tabela 3.

e As novas medidas de politica permanentes (- 212 M€), analisadas na Secg¢do 3.3, tém um efeito
diminuto, uma vez que as medidas de alivio fiscal do IRS (- 196 M€) foram mitigadas pela reversdo
dos beneficios fiscais do SIFIDE (124 M€), destacando-se ainda o reforco ao complemento soliddrio
para idosos (140 M€) — Tabela 4;

e A dindmica orcamental previsional em 2026, quando considerada liquida dos efeitos das medidas
analisados nos pontos anteriores, é excedentdria 0,89 p.p.: %

e A previsdo para 2026 assenta na evolugdo favordvel de todas as componentes da receita liquida
dos restantes efeitos (4,3%), com um confributo agregado de 1,7 p.p. para a evolugdo do saldo:
a receita fiscal projetada aumenta 3,1% (+ 2334 M€), a receita contributiva 5,2% (+ 1966 M€) e a
“Outra receita ajustada” 8,0% (+ 1286 M€). O maior confributo para a melhoria do saldo € o da
receita fiscal (0,73 p.p.), seguido do da receita contributiva (0,61 p.p.) e do da outra receita (0,4
p.p.), num total de 1,7 p.p..

e Adespesa, liquida dos restantes efeitos, cresce a um ritmo inferior ao da receita (2,3%), agravando
osaldoem 0,8 p.p.;

e Seguem-se confributos previsionais de menor dimensdo para o agravamento do saldo: o efeito de
base das medidas tempordrias e ndo recorrentes em 2026 (0,14 p.p.), 0s encargos acrescidos com o

37 A receita e a despesa liquidas refletem a variacdo destes agregados, expurgados dos restantes efeitos analisados: medidas per-
manente (antigas e novas) e medidas fransitérias (inflacdo e PRR).

Relatorio UTAO n.?15/2025 e Apreciagdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 45/87



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

5. Cenario de financas publicas em Contabilidade Nacional
financiamento da divida publica (- 0,10 p.p.) e a desaceleracdo do crescimento econdmico nominal
(- 0,01 p.p.).

Grdfico 26 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2025 e 2026
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2025 Decomposi¢do da variagdo anual 2026
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Fontes: MF, INE, Relatdrio POE/2026 (outubro de 2025) e cdlculos da UTAO.

183. A POE prevé para 2026 um excedente muito préximo do equilibrio orcamental (0,08% do PIB;
263 M€), emergindo no proximo ano alguns desafios. Desde logo, destacam-se os riscos descendentes
na implementacdo do PRR no biénio 2025-2026. Neste periodo, a despesa deste plano de investimentos
deverd representar 5,0% do PIB (15,7 mil M€), maioritariamente assegurada por subvengdes comunitdrias
(4,0% do PIB; 12,4 mil M€). A incapacidade de alcancar as metas acordadas com a UE poderd implicar
a reversdo de subvencdes registadas e o maior recurso & componente de empréstimos, que fazem pe-
rigar um pegqueno excedente. Por outro lado, a projecdo do cendrio orgamental, liquido dos efeitos
transitérios do PRR e da inflacdo, é deficitdria. A dindmica da receita ndo é suficiente para compensar
as pressdes ascendentes da despesa, verificando-se uma estrutura rigida da despesa permanente, par-
ticularmente em pensdes, que terd tendéncia a agravar-se nos anos vindouros, considerando a estrutura
demogrdfica nacional. Em sentido oposto, continua em vigor a medida de reducdo tempordria do ISP
e a sud reversdo — em consond@ncia com a Recomendagdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no dmbito
do Semestre Europeu— poderd constituir um risco ascendente, fratando-se de um recurso adicional ao
dispor do Governo para aumentar a receita fiscal.
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Tabela 10 - Conta (ndo ajustada) das Administragées PUblicas em contas nacionais

Em milhdes de euros Em % do PIB V ariagdo anual
2024 2025 2026 2024 2025 2026 (o p.p.PIB] (em%)
RAP s RAP B RAP oo 202 | RAP o 202
Receita Total 124 626 133 182 135124 140 507| 43,1 44,4 442 438 1.3 1.1 -0.4 6,9 84 4,0
Receita corrente 122 027 127 706 129 675 134394| 422 42,6 424 M9 04 0,2 -0.5 4,7 6,3 3,6
Receita fiscal 71053 72893 74 445 77 273| 24,5 24,3 243 24,1 -0,2 -0,.2 -0,2 2,6 4,8 38
Impostos indiretos 41 567 43 674 44 147 46253 14,4 14,6 14,4 14,4 0.2 0,1 0.0 5,1 6,2 4.8
Impostos diretos 29 486 29 219 30298 31020 102 9.7 9.9 9.7 -0.4 -0,3 -0,2 -0.9 28 2,4
Contribuicdes sociais 35883 38 062 37798 40151 12,4 12,7 124 12,5 0.3 0,0 0,2 6,1 53 6,2
Outras receitas comrentes 15092 16751 17 432 16971 52 5,6 57 53 0.4 0,5 -0.4 11,0 15,5 -2,6
Vendas 9150 9231 9281 9 506 32 3.1 3.0 3.0 -0.1 -0,1 -0.1 09 1,4 2,4
Outrareceita corente 5943 7 520 8151 7 465 2,1 2,5 2.7 23 0.5 0.6 -0.3 26,5 372 -8,4
Receitas de capital 2598 5477 5449 6113 0,9 1.8 1.8 1.9 0,9 0,9 0,1 1108 109,7 12,2
Despesa Total 123174 132 368 134176 140245 42,6 44,1 439 437 1.6 13 -0,1 75 8,9 4,5
Despesa corrente 112776 118419 120 425 125395 39,0 39,5 394 39,1 0,5 04 -0,3 5,0 6,8 41
Consumo intermédio 15076 16073 15916 16 100 52 5.4 52 5.0 0.1 0.0 -0.2 6,6 56 12
Despesas com pessoal 30 322 32009 32 498 34142 10,5 10,7 10,6 10,6 0.2 0.1 0.0 5,6 7.2 5.1
Prestagdes sociais 52143 53 861 55055 58028 18,0 18,0 18,0 18,1 -0.1 0,0 0.1 33 56 54
Subsidios 1886 1896 1527 1369 0.7 0.6 0.5 0.4 0,0 -0.2 -0.1 06 -19.0 -10,3
Juros 5935 6 489 6271 6576 2.1 22 2.1 2.1 0.1 0.0 0.0 9.3 57 4,9
Outras despesas cormrentes 7414 8091 9159 9179 2,6 2.7 3.0 29 0.1 0.4 -0,1 9.1 23,5 0.2
Despesa de capital 10 399 13 949 13751 14 850 36 4,7 45 4,6 1.1 0,9 0,1 341 322 8,0
FBCF 7874 10 535 10 234 10 931 2,7 3.5 3.3 3.4 0.8 0,6 0.1 338 300 6,8
Outras despesas de capital 2525 3414 3516 3919 0,9 1,1 1,1 1,2 0.3 0.3 0.1 352 393 11,5
Saldo orgamental 1451 814 948 263 0,5 03 03 0,1 -0,2 -0,2 -0,2
em % do PIB 0,5 03 03 0,1
Saldo primdrio 7 386 7303 7219 6 839 2,6 24 24 21 -0,1 -0,2 -0,2
Por memdria:
Receita fiscal e contributiva 106 935 110955 112243 117 424 36,9 37,0 36,7 366 0,0 -0,3 -0,1 338 5,0 4,6
Despesa comrente primdaria 106 841 111 930 114155 118818 36,9 37.3 37,3 37.1 0.4 0.4 -0.3 4,8 6,8 4,1
Despesa primdria 117 240 125879 127 905 133 668 40,5 42,0 41,8 417 1.5 1.3 -0,1 7.4 9.1 4,5
Por memdria:
PIB nominal 289 428 299 945 305 875 320 667

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 20245), MF (2025 e 2026) e cdlculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2024" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2024. (i) as colunas “RAP/2025" s&o a conta previsional do
Relatdrio Anual de Progresso, de maio de 2025; (i) as colunas “Est/2025" sdo a estimativa de execucdo para o conjunto do ano de
2025 apresentada pelo MF no seu Relatdrio da POE/2026.
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Tabela 11 - Conta das Administragdes PUblicas em contas nacionais, ajustada de medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes

Em milhdes de euros Em % do PIB V ariagdo anual
2025 2025 (p.p.PIB) (em %)
20 RAF’—ESi 202 202 ﬁ 2026 RAP st 2026 RAP Bst 2026
2025 2025 2025 2025
Receita total 124 626 133 182 135124 140 507| 43,1 444 442 438 1.3 1.1 -0.4 6,9 84 4,0
Receita corrente 122 027 127 706 129 675 134 394| 42,2 42,6 424 419 04 0,2 -0,5 4,7 6,3 3,6
Receita fiscal 71053 72893 74 445 77 273| 24,5 24,3 243 24,1 -0.2 -0,2 -0,2 2,6 4,8 38
Impostos indiretos 41 567 43 674 44 147 46253 14,4 14,6 144 14,4 0.2 0.1 0,0 51 6,2 4.8
Impostos diretos 29 486 29 219 30298 31020 102 9.7 9.9 9.7 -0.4 -0,3 -0,2 -0.9 2.8 2,4
Contribuicdes sociais 35883 38 062 37798 40151 12,4 12,7 124 125 0.3 0,0 0,2 6,1 53 6,2
Outras receitas corentes 15092 16751 17432 16971] 52 56 57 53 04 05 04 1no 155 -2
Vendas 9150 9231 9281 9 506 32 3.1 3.0 3,0 -0.1 -0.1 -0.1 09 1,4 2,4
Outrareceita corrente 5943 7520 8151 7 465 2,1 2,5 2,7 23 0.5 0.6 -0.3 26,5 372 -8,4
Receitas de capital 2598 5477 5449 6113 0.9 1.8 1.8 1.9 0,9 0,9 0,1 1108 109.7 12,2
Despesa total 123 102 131 962 133720 140 245| 42,5 44,0 437 437 1.5 12 0,0 72 8,6 4,9
Despesa corrente 112776 118 419 120 425 125395 39,0 39,5 394 391 0,5 04 -0,3 50 6,8 4,1
Consumo intermédio 15076 16073 15916 16 100 52 54 52 5.0 0.1 0,0 -0.2 6,6 5,6 1.2
Despesas com pessoal 30 322 32009 32 498 34142 10,5 10,7 10,6 10,6 0.2 0.1 0.0 5,6 72 51
Prestacdes sociais 52143 5381 55055  58028| 180 180 180 181 01 00 01 33 56 54
Subsidios 1886 1896 1527 1369 0,7 0.6 0.5 0.4 0,0 -0,2 -0.1 06 -190 -103
Juros 5935 6 489 6271 6576 2,1 22 2,1 2,1 0.1 0,0 0,0 9.3 57 4,9
QOutras despesas correntes 7 414 8091 9159 92179 2,6 2.7 3.0 29 0.1 0.4 -0,1 2.1 23,5 0.2
Despesa de capital 10 327 13 543 13295 14 850 3,6 4,5 4,3 4,6 0,9 0,8 03 31,1 287 1,7
FBCF 7874 10535 10234 10931| 27 35 33 34 08 0.6 01 338 300 68
Outras despesas de capital 2 453 3008 3060 3919 0.8 1.0 1.0 1.2 0.2 0.2 0.2 226 248 28,1
Saldo global 1523 1220 1404 263 0,5 04 0,5 0,1 -0,1 -0,1 -0,4
em % do PIB 05 04 05 0,1
Saldo primario 7 458 7709 7675 6839 2,6 26 2,5 2,1 0,0 -0,1 -04
Por memdria:
Receita fiscal e contributiva 106 935 110 955 112243 117 424 36,9 37.0 36,7 36,6 0.0 -0.3 -0.1 3.8 5,0 4,6
Despesa comrente primdaria 106 841 111 930 114155 118818 36,9 37.3 37,3 37.1 0.4 0.4 0.3 4,8 6,8 4,1
Despesa primdria 117 168 125 473 127 449 133 668 40,5 41,8 41,7 41,7 1.3 1.2 0.0 7.1 8.8 4,9
Por meméria:
PIB nominal 289 428 299945 305875 320 667

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 20245), MF (2025 e 2026) e cdlculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2024" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2024. (i) as colunas “RAP/2025" s&o a conta previsional do
Relatério Anual de Progresso, de maio de 2025; (iii) as colunas “Est/2025" sdo a estimativa de execugdo para o conjunto do ano de
2025 apresentada pelo MF no seu Relatério da POE/2026; (iv) As medidas tempordrias e ndo recorrentes estdo na Seccdo 3.4, Tabela
5.

5.3 Orientagdo da politica orcamental

184. A orientacdo da politica orcamental é aferida pela variagdo do saldo primario estrutural e tem
como finalidade avaliar o efeito sobre a trajetéria das finangas publicas resultante tanto da adogdo de
medidas discriciondrias de politica orcamental, como da tendéncia estrutural de evolugdo da atividade
econdémica. O saldo primdrio estrutural corresponde ao saldo orcamental em contas nacionais corrigido
dos fatores que influenciam a sua evolucdo de forma ndo duradoura: (i) o efeito do ciclo econdmico,
(i) os efeitos decorrentes de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (one-off), e (i) as despesas com
juros, porque tendem a refletir a acumulacdo de divida em anos anteriores e as taxas de juro nos mer-
cados financeiros, ndo sendo diretamente atribuivel a decisdes de politica orcamental do ano em que
sdo pagos. A orientacdo da politica orcamental define-se por expansionista quando o efeito das medi-
das discriciondrias origina uma descida do saldo primdrio estrutural, e como restritiva quando o efeito
das medidas implica um aumento do saldo primdrio estrutural. A orientacdo da politica orcamental é
considerada neutra se ndo se registar uma variagdo positiva nem negativa do saldo primdrio estrutural.
Consequentemente, esta classificacdo baseia-se no sinal do impacto agregado das medidas de poli-
tica na atividade econdmica: expansionista quando o resultado é a expansdo do nivel de atividade no
curto prazo, restritiva quando o resultado é a contracdo desse nivel no curto prazo.
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185. A politica orcamental contraciclica contribui para reduzir a amplitude do ciclo econdémico. Serd
contraciclica se tiver uma natureza restritiva em fases altas do ciclo econémico e uma natureza expan-
sionista na fase baixa do ciclo econémico. Em sentido oposto, a politica orcamental define-se como
pré-ciclica quando o efeito da politica orcamental amplia o efeito do ciclo econdmico, quer através
de uma politica orcamental restritiva em contexto de fase baixa do ciclo econdmico, quer através de
uma politica orcamental expansionista numa fase alta do ciclo econdémico.

186. Tendo por referéncia os dados da POE/2026, a politica or¢camental no ano em curso de 2025 deverd
ser restritiva pré-ciclica, refletindo uma melhoria do saldo primdrio estrutural num contexto de deteriora-
¢do da conjuntura econémica. O PIB real vai tornar-se inferior ao produto potencial em 2025. O hiato do
produto deverd descer de 0,5 p.p. do produto potencial em 2024 para-0,1 p.p. em 2025, refletindo uma
deterioracdo da conjuntura econdmica. O saldo primdrio estrutural deverd subir de 2,1% do produto
potencial nominal em 2024 para 2,7% em 2025, o que corresponde a uma melhoria do saldo primdrio
estrutural (0,7 p.p. do produto potencial nominal) e reflete uma politica orcamental restritiva (Grafico
27).

187. Para 2026, caso as previsées da POE/2026 se tornem realidade, a politica orgamental serd expan-
sionista e marginalmente contraciclica, o que refletird uma degradagdo do saldo primdrio estrutural num
contexto de deterioragdo residual da atividade econémica. Em 2024, haverd uma descida do saldo
primdrio estrutural (- 0,3 p.p.do produto potencial nominal) em contexto de uma ligeira deterioracdo da
conjuntura econdémica (- 0,1 p.p. do hiato do produto). O saldo primdrio estrutural deverd situar-se em
2025 e 2026, em 2,7% e 2,4% do produto potencial nominal, respetivamente, sendo que o mdximo da
série estatistica foi no ano 2023 (3,1%).38 Adicionalmente, o PIB real previsto para 2026 serd inferior ao
produto potencial (- 0,2 p.p.), refletindo uma deterioracdo de 0,1 p.p. (praticamente sobre o eixo verti-
cal do Grdfico 27).37 Contudo, é necessdria cautela na interpretacdo da orientacdo de politica orca-
mental porque as varidveis saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto sdo objeto de revisdes
expressivas ao longo dos anos.

Grdfico 27 - Orientagdo da politica orgamental
(em p.p. do PIB potencial)
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Variagdo do hiato do produto
Fontes: CE, POE/2026 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O hiato do produto é a diferenga entre o PIB observado e o PIB potencial
expressa em percentagem deste Ultimo. (i) s.p.e. — saldo primdrio estrutural. (i) Os anos 2025 e 2026 com cor verde correspondem
ds previsdes da POE/2026.

38 E de referir que os valores do saldo primdrio estrutural e do hiato do produto sé&o provenientes da base de dados AMECO (atualizada
em 19/05/2025) para o periodo 2014-2023 no caso do saldo estrutural primdrio e para o periodo 2014-2019 para o hiato do produto,
e a POE/2026 para os restantes anos até 2026. Deste modo, poderd resultar alguma margem de erro no cdlculo acima da variagcdo
anual em 2024 para o saldo primdrio estrutural e em 2020 para a variagdo do hiato do produto.

39 As varidveis necessdrias para construir este gréfico (saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto) ndo sdo observadas,
pelo que tém que ser estimadas pela Comissdo Europeia (AMECO) e Ministério das Financas. Adicionalmente, as estimativas para as
varidveis ndo observadas sdo objeto de revisdo devido a informagcdo nova, por exemplo, uma revisdo de séries macroecondmicas
cronolégicas ou a adicdo de mais observacdes. Com efeito, € possivel que as conclusdes sobre a orientagdo da politica orcamental
em anos anteriores possam ser objeto de revisdo.
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5.4 Riscos do cendrio orcamental

188. A instabilidade internacional e os desafios associados ao exercicio orcamental de 2026 acrescen-
tam incerteza a evolugdo da economia portuguesa e ds projecées macroeconémicas e orgamentais.
A UTAO identifica riscos descendentes e riscos ascendentes para a previsdo pontual do saldo orcamen-
tfal em 2026 apresentada pelo MF na POE/2026.

189. As tensbes geopoliticas no Médio Oriente e a guerra na Ucrania afetam as previsées macroeconé-
micas, refletindo-se no cendrio orcamental. A evolucdo dos conflitos e das tensdes geopoliticas resulta
em consequéncias, tais como, a divisdo entre blocos de paises no comércio mundial, as dificuldades
nas cadeias de producdo e abastecimento, as variacdes nos precos das matérias-primas e as pressdes
inflacionistas. Este contexto influencia o desempenho econdmico e as projecdes macroecondmicas,
com impactos diretos nas receitas e nas despesas publicas, através da adocdo de medidas discriciond-
rias para mitigar efeitos adversos. N&do obstante um cessar-fogo em curso no Médio Oriente, permane-
cem tensdes devido aos conflitos armados dos meses recentes, constituindo um risco desfavordvel, por
via da volatilidade dos precos do petréleo e do gds nos mercados internacionais.

190. O ano 2025 tem sido afetado pela infrodugdo de tarifas e medidas de retaliagdo entre os EUA e os
seus parceiros comerciais, o que tem contribuido para o aumento da incerteza e do protecionismo. A
infroducdo de diferentes niveis de tarifas entre paises e entre produtos poderd originar uma alteracdo
das vantagens comparativas entre paises. Com efeito, um pais que no periodo pré-tarifas tinha
vantagem comparativa na exportacdo de um determinado bem, este pode deixar de tfer essa
vantagem por ter de enfrentar um nivel de tarifas superior aos paises concorrentes. Em sentido oposto,
é possivel que um pais que ndo tinha vantagem competitiva no periodo pré-tarifas na producdo e
exportacdo de um bem, este pode ter beneficiado do facto de enfrentar um nivel de tarifas inferior ao
nivel enfrentado por paises concorrentes. Com efeito, serd necessdrio um periodo de tempo alargado
apdés a infroducdo e estabilizagdo do nivel de tarifas para ser possivel quantificar e identificar as
alteracdes dos fluxos de comércio internacional.

191. A crise politica em Franca poderd ter efeitos negativos no mercado europeu de divida soberana,
sendo que o peso da divida pUblica no PIB e a dimensdo do pais tém sido motivos de preocupacgdo. A
instabilidade politica em Franca associada a governos de curta duracdo e com possibilidade de elei-
coes antecipadas sdo sinais de incerteza sobre a politica orcamental nos proximos anos. O rdcio da
divida publica situou-se em cerca de 114% do PIB no final do 1. frimestre de 2025 e o défice orcamentall
foi de 5,8% no ano 2024, sendo que as previsdes para o rdcio da divida publica sGo ascendentes.

192. Continua a vigor até ao final de 20246 a garantia pessoal do Estado na concessdo de crédito ban-
cdrio para aquisicdo de habitagcdo de jovens até 35 anos, por um periodo de 10 anos, constituindo uma
responsabilidade contingente. As garantias concedidas pelo Estado sdo instrumentos que acarretam
risco em caso de incumprimento, destacando-se neste ponto as que foram concedidas para mitigacdo
das dificuldades de acesso & habitacdo dos jovens, que poderdo onerar as contas publicas, por via do
potencial incumprimento dos devedores. Esta medida, que entrou em vigor no final de setembro de
2024 e vigora até ao final de 2026, merece acompanhamento, considerando a abrangéncia temporal
da garantia e a faixa etdria dos potenciais beneficidrios.4 Ndo existe na data de fecho deste Relatdrio
informacdo disponivel relativamente d execucdo destas garantias. De acordo com as regras do Manual
do Défice e da Divida das AP e o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, a autoridade esta-
tistica nacional deve acautelar a probabilidade elevada de algum incumprimento. Tratando-se de ga-
rantias com caracteristicas similares e emitidas em grande niumero, deve serincorporada nas contas das
AP uma estimativa de perda, recorrendo a outras operacdes com caracteristicas semelhantes.4! Este
registo funciona como uma provisdo, ndo sendo depois registadas as execucdes de garantias que se
vierem a consumar, até ao limite daquele valor.

40 Condicdes da medida na Portaria 236-A/2024/1, de 27 de setembro

41 Este método j& foi utilizado pelo INE em situacdes anteriores. Na operacdo das garantias que o FCGM concedeu as linhas de crédito
de apoio & economia, na sequéncia da COVID-19 (em 2020) o INE registou nas contas nacionais em 2021 uma estimativa de perdas,
inscrita como uma operagdo de capital, que funcionou como uma provisdo, ndo sendo depois registadas as execugdes que se
vieram a consumar nestas garantias até ao limite daquele valor.
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193. No ambito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP), os riscos orcamentais existentes dizem respeito, na
sua generalidade, a pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais. Estes, de acordo
com a POE/2026, a nivel rodovidrio ascendem a 1243,8 M€. Destacam-se, a acdo arbitral na qual é
peticionado pela Rotas do Algarve Litoral, S.A. o valor atualizado 331 M€, apds um pagamento provisdrio
de 18,6 M€. No sector ferrovidrio, persiste o litigio com a ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., afra-
vés de uma acdo executiva com o valor peticionado de 192 M€. No sector aeroportudrio, persiste o
pedido de reposicdo do equilibrio financeiro no montante de 210 M€, enfreposto pela ANA — Aeropor-
tos de Porfugal, S.A., no terceiro frimestre de 2021, com base na reducdo das receitas da concessdo
devido as medidas de restricdo do tradfego aéreo adotadas pelo Estado durante a pandemia de COVID-
19.

194. O incumprimento do objetivo de congelamento do nimero de funciondrios representa um risco
orcamental descendente. Esta intengcdo ja havia sido expressa na POE/2025. No Relatdrio da POE/2026,
o Governo indicia que ndo cumprird o objetivo de congelamento do nimero de trabalhadores da Ad-
ministracdo PUblica em 2025, ao prever que, em 2026, o objetivo passe a ser o de manter o nUmero de
funciondrios pUblicos apurado em junho de 2025 (cerca de 760,7 mil). De acordo com os dados provi-
sérios da Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP) referentes a junho de 2025,
tal valor traduz um crescimento homdlogo de 1,5% (+ 11 030 funciondrios) e de 1% (+ 7171 funciondrios)
face a dezembro 2024. Este objetivo— que pretende quebrar a tendéncia de crescimento sucessivo
verificada desde 2014 — implica a aplicacdo da regra de uma entrada por cada saida, a qual, por si
56, tem impacto na reducdo da massa salarial das AP. Assim, o aumento previsto das despesas com
pessoal em 2026 resultard do acréscimo da remuneracdo média (incluindo o impacto mitigador do
efeito de substituicdo). A ndo concretizacdo desta regra, ou seja, a entrada de mais funciondrios do
que saidas, implicard um aumento liguido no nUmero de funciondrios publicos, com impacto direto no
crescimento da rubrica de despesas com pessoal, configurando um risco orcamental descendente.

195. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente a implementagdo do PRR, con-
centrados no Gltimo ano do prazo de implementagdo deste plano de investimentos:

— A POEreviu em alta a sua estimativa de despesa (+ 308 M€) para o PRR em 2025 na POE/2026,
mas ndo considerou a subexecucdo da primeira metade do ano e este novo objetivo poderd
revelar-se irrealista;

— Para além do risco de ndo se conseguirem atingir as metas acordadas com a UE e de ndo se
conseguir executar despesa ao ritmo programado, existe ainda a possibilidade de se repetir o
cendrio de 2024: subexecucdo global do PRR, mas o financiamento pela componente de
empréstimos foi superior ao esperado, com maior agravamento do saldo orcamental;

— A incapacidade de atingir os objefivos programados para 2025 aumenta a pressdo na
implementacdo em 2026, o ano de conclusdo deste plano de investimentos, ndo sendo possivel
beneficiar das subvencdes programadas apds este limite temporal. A impossibilidade de
alcancar as metas acordadas com a UE até ao final de 2026 implica a revisdo das fontes de
financiamento de projetos em curso e a reversdo de subvencdes jd registadas. O resultado
orcamental pode ser prejudicado com efeitos refroativos, & semelhanca do que sucedeu em
2024; 42

— A confirmar-se este cendrio, os projetos reagendados passardo a ser financiados pela
componente de empréstimos do mecanismo NextGenerationEU ou pelo Orgamento do Estado;

— Atfendendo aimporténcia dos investimentos programados, como por exemplo a dessalinizadora
do Algarve ou a barragem do Pisdo, a sua implementacdo ird onerar as contas publicas no
horizonte de curto e médio prazo, salvaguardando-se a possibilidade de serem enquadrados
no Portugal 2030, ou noutro programa comunitdrio;

— Finalmente, a POE/2026 prevé utilizar 941 M€ da componente de empréstimos do PRR em
operacoes financeiras, sem impacto no saldo orcamental. No entanto, existe a possibilidade de
mobilizar este montante para financiomento da despesa efetiva, com impacto no
agravamento do saldo, o que constitui um risco descendente no biénio 2025-2026.

42 A reprogramacao do PRR implicou a revisGo em baixa do saldo orcamental em 369 ME.
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196. A descida das taxas de juro diretoras pode diminuir os encargos com juros. O Governo incorporou,
nas projecdes macroecondmicas subjacentes a elaboracdo do cendrio orcamental para 2026, a previ-
sdo de taxas de juro de curto prazo em niveis inferiores aos estimados para 2025, e de taxas de juro de
longo prazo ligeiramente superiores. Em concreto, o cendrio macroecondmico considera uma taxa mé-
dia anual de curto prazo de 2,0% em 2026 (face a 2,1% em 2025) e uma taxa média anual de longo
prazo de 3,4% (face a 3,1% em 2025). Todavia, uma evolucdo das taxas de juro inferior  prevista traduzir-
se-d numa reducdo dos encargos com juros, em particular nas operacdes de refinanciamento de curto
prazo, configurando assim um risco orcamental ascendente para o saldo orcamental de 2026.
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Figura 3 - Sintese dos Riscos

» Portugal € uma pequena economia aberta, ficando vulneravel a choques externos negativos
» Peso significativo de combustiveis fésseis nas importagdes

« Investimento liquido negativo ou baixo apés ano 2010 desgastou ou ndo renovou suficientemente infraestruturas, equipamentos,
transportes, etc

 Atrasos sistematicos na implementacdo do PRR fazem perigar a capacidade de implementagéo deste plano, que termina em 2026
» Aincapacidade de retengéo das subvengdes do PRR pode penalizar o resultado orgamental no curto e médio prazo.
» A eventual reversao de subversdes ja registadas constitui um risco adicional

» O excedente projetado para 2026 € muito proximo da situagéo de equilibrio e pode ser consumido pela materializagéo de riscos
descendentes

Oportunidades (Ascendentes)
» Excedente da balanga corrente e de capital favorece descida da
divida externa e melhoria da posicao liquida de investimento
internacional

* Possibilidade de algum beneficio do efeito desvio de comércio
devido a tarifas e contra tarifas

 Trajetoria descendente da divida publica em percentagem do PIB ’ + Descida das taxas de juro diretoras pode diminuir os encargos
com juros

» Ponto de partida para 2026 € um excedente orgamental

Ameacas (Descendentes)

» Tensdes geopoliticas e incerteza na politica externa de alguns paises de maior dimensao (exemplo, EUA)

* Pressdes externas para o aumento da despesa em Defesa

Fontes: UTAO. Notas: SWOT: Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats.
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5.5 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina or-
camental

197. Esta secgao analisa o posicionamento nos indicadores subjacentes regras de disciplina orgamen-
tal. A primeira subseccdo (5.5.1), descreve, de forma resumida, as novas regras de disciplina orcamental
da Unido Europeia. A subseccdo (5.5.2) afere a evolucdo da trajetéria da despesa liquida. De seguida,
asubseccdo (5.5.2.1) incide a andlise sobre a regra do saldo orcamental, enquanto a subseccdo (5.5.4)
se foca na regra da divida publica (na ética de Maastricht).

5.5.1 Regras orcamentais

198. As novas regras de disciplina orcamental da Unido Europeia entraram em vigor a 30 de abril de
2024. Fazem parte da reforma do quadro de governacdo da UE, que revogou e reviu as regras orca-
mentais em vigor até essa data. A legislacdo assenta em trés documentos: dois regulamentos que subs-
fituem a vertente preventiva e alteraram a vertente corretiva, e a alteracdo de uma diretiva relativa aos
requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Memlbros.43

199. A reforma do quadro de governagdo econémica da UE infroduziu alteragées destinadas a simpli-
ficar a afericdo da sustentabilidade das finangas publicas dos Estados-Membros. Neste contexto, os va-
lores de referéncia consignados no Tratado de um défice ndo superior a 3% do PIB e de uma divida ndo
superior a 60% do PIB permanecem inalterados. Os Estados-Membros apresentam os planos orcamen-
tais-estruturais nacionais de médio prazo que incluem uma trajetéria orcamental nacional definida em
termos de despesa primdria liquida a fitulo de Unico indicador operacional. A frajetéria deve assegurar
a reducdo sustentdvel da divida e a resiliéncia das contas pUblicas, em coeréncia com as orientacoes
da Comissdo. A duracdo dos planos é de quatro ou cinco anos, podendo ser estendida até sete se
forem incluidas reformas e investimentos que promovam o crescimento econdédmico.

200. A Comissdo Europeia transmite aos Estados-Membros que ndo cumpram os requisitos de défice
(limite de 3% do PIB) e divida (rdcio de 60% do PIB) uma trajetéria de referéncia de ajustamento para o
periodo correspondente. Esta trajetéria deve assegurar simultaneamente que: i) no final do periodo de
ajustamento, a divida publica se encontre numa trajetéria descendente ou se mantenha em niveis pru-
dentes; ii) o défice projetado se situe solidamente abaixo do limite de 3% do PIB. A trajetdria de referéncia
ndo é uniforme para todos os Estados-Membros, sendo adaptada ds especificidades de cada pais. No
entanto, independentemente dessa adaptacdo, terd sempre de cumprir os dois critérios de salva-
guarda. A primeira é a salvaguarda da sustentabilidade da divida: a frajetéria de referéncia tem de ser
concebida do modo a garantir que a reducdo média anual da divida pUblica seja, no minimo, de 1 p.p.
do PIB enquanto o récio de divida exceder 90% do PIB ou de 0,5 p.p. enguanto o rdcio de divida se situar
entre 60% e 90% do PIB. A segunda é a salvaguarda da resiliéncia do défice: para EM com saldo estrutural
abaixo de - 1,5% do PIB potencial, a trajetéria de referéncia deve garantir uma melhoria anual de, pelo
menos, 0,4 p.p.do PIB no saldo primdrio estrutural quando o periodo de ajustamento é de quatro ou
cinco anos (ou de, pelo menos, 0,25 p.p. nos periodos de ajustamento de sete anos).

201. A verificagdo da sustentabilidade da divida publica consiste em assegurar que, num horizonte alar-
gado apés o final do periodo de ajustamento, a evolugdo do saldo primdrio estrutural, com inclusdo dos
custos do envelhecimento da populagdo, determina uma trajetéria descendente para o racio da divida
puUblica em percentagem do PIB ou a sua manutengdo em niveis baixos. A nova metodologia determi-
nada pela Comissdo Europeia inclui uma andlise da evolugdo durante 10 anos apds o final do periodo

43 Regulamento (UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2024, relativo & coordenacdo eficaz das
politicas econdmicas e & supervisdo orcamental multilateral e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho; Regulamento
(UE) 2024/1264 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo & aceleracdo e clarificacdo
da aplicagdo do procedimento relativo aos défices excessivos; Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera
a Diretiva 2011/85/UE que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.
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de ajustamento de quatro ou sete anos, decompondo-se nas cldusulas de salvaguarda acima resumi-
das e numa andlise de sustentabilidade da divida (DAS).

202. A metodologia da ComissGo Europeia analisa a evolugdo da divida num horizonte de 10 anos,
recorrendo a uma andlise de sustentabilidade da divida (DSA) baseada em quatro cendrios determinis-
ticos e um estocdstico. Os cendrios deterministicos incluem um central e trés adversos, simulando cho-
gues como subida das taxas de juro ou deterioracdo do saldo orcamental. O cendrio estocdstico mede
o risco de a divida ndo diminuir, considerando cumprido o critério se houver pelo menos 70% de proba-
bilidade de o rdcio da divida, cinco anos apds o gjustamento, ser inferior ao registado no final desse
periodo.

5.5.2 Despesa liquida

203. A UTAO utilizou a informagdo constante do Relatério da POE/2026 para aferir o indicador da despesa
liguida, uma vez que o MF ndo disponibilizou informagdo adicional sobre os elementos solicitados. Em
sentido oposto, agradece-se a colaboragdo do INE na disponibilizagao de informagao sobre as transfe-
réncias da UE, que acrescentou fiabilidade a apreciagdo deste indicador. Na andlise do indicador da
despesa liquida, a UTAO contou apenas com a informacdo constante do Relatdrio da POE/2026, uma
vez que o MF ndo forneceu os elementos de informacdo adicionais solicitados, mesmo apds reiteradas
insisténcias. A UTAO utilizou a informacdo do Projeto de Plano Orcamental (PPO), cujos valores sGo ex-
pressos em percentagem do PIB. Esta falta de informacdo foi particularmente relevante no respeitante
d Medidas Discriciondrias da Receita (MDR), que também concorrem para o apuramento global deste
indicador. Também nd&o foi clarificada a forma de cdlculo dos restantes itens que concorrem para este
indicador, designadamente a componente ciclica do subsidio de desemprego e o financiamento eu-
ropeu. Em sentido oposto, salda-se a colaboracdo do INE na disponibilizacdo do detalhe estatistico que
permitiu & UTAO apurar a despesa financiada por fundos europeus e o cofinanciamento nacional de
projetos comunitdrios em 2023 e 2024.

204. O indicador da despesa primdria liquida pretende medir a variagdo da despesa das Administra-
¢oes Publicas, liquida dos efeitos do ciclo econémico e medidas pontuais, dos encargos com a divida
publica e do investimento em projetos financiados pela Unido Europeia. O indicador da despesa liquida
apura-se deduzindo ao total das despesas publicas um conjunto de encargos: juros com a divida puU-
blica, despesas inteiramente financiadas por subvencdes da Unido Europeia, componente de cofinan-
ciamento nacional de Programas Comunitdrios, elementos ciclicos de despesa relativas a prestacdes
de desemprego e medidas tempordrias (one-off). Desta forma obtém-se um benchmark que corres-
ponde, em termos prdticos, d despesa primdria das AP, extirpada da componente benévola da despesa
de investimento em Programas da UE, das variagdes do ciclo econdmico e de medidas pontuais. Acres-
cem a este total as medidas discriciondrias da receita, pois constituem alteracdes da politica orcamen-
tal que influenciam a capacidade das AP manterem uma frajetéria orcamental que assegure o com-
promisso assumido com a UE no POEMP/2024-2028. No caso portugués, entre 2025 e 2028 a média de
crescimento do indicador da despesa liquida, ndo deverd ultrapassar os 3,6%.44

205. A POE prevé um crescimento da despesa liquida primdria de 4,2% em 2025 e 5,6% em 2026. A nova
projecdo para 2025 constitui uma revisdo em alta face ao RAP. A POE reviu em alta a despesa liquida
para o ano de 2025 (+ 0,8 p.p.), estimando um crescimento de 4,2%, que compara que os 3,4% projeto-
dos no RAP (em maio), devendo recordar-se que este documento foi apresentado num cendrio de po-
liticas invariantes. Para 2026 prevé uma aceleracdo, para 5,6%. Estas projecdes tém subjacente um ritmo
de crescimento médio de 4,9% no conjunto dos dois anos, situando-se ligeiramente abaixo da trajetdria
de referéncia para este periodo (5,0% em 2025 e 5,1% em 2026) recomendada pela Comissdo Europeia
(CE) — Grdfico 28. A Tabela 12 apresenta as varidveis que permitem calcular a despesa liquida e aferir
a sua variacdo entre 2024 e 2026, comparando-a com os desvios (anuais € acumulados), expressos em
valores nominais e percentagem do PIB.

44 O POEMP/2024-28 e a frajetéria de referéncia para a despesa liquida entre 2025 e 2026 foi analisada na Seccdo 5.6, no contexto
da Apreciacdo da UTAO a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 (Relatério UTAO n.° 16/2024, de 26 de outubro).
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206. O crescimento da despesa liquida, apurado pela UTAO, serd 4,6% em 2025 e 6,2% em 2026, situ-
ando-se acima da POE e do valor de referéncia de Comissdo Europeia no préoximo ano. Da apreciacdo
critica da UTAO & trajetdria da despesa liquida entre 2024 e 2026 apresentada na POE/2026 resultaram
revisdes em alta ao impacto das medidas discriciondrias da receita (MDR) em 2024 (+ 393 M€), 2025
(+ 8 M€) e 2026 (+ 705 M€), que se encontram detalhados na Tabela 13 e desenvolvidos na Subseccdo
5.5.2.1. Daqui decorrem taxas de crescimento da despesa liquida de 4,6% em 2025 e 6,2% em 2026,
superiores A projecdo da POE para este Ultimo ano e do valor de referéncia Comissdo Europeia (CE) —
Grdfico 28 e Tabela 12.

207. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1614 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2026 (134 M€), em virtude do menor impacto
das medidas de alivio fiscal do IRS. Estas representam a maior fatia das MDR neste biénio, com peso de
81,5% em 2025 e 72,2% em 2026. No ano de 2025 as MDR deverdo atingir a sua maior expressdo
(1614 M€), traduzindo o alivio fiscal do IRS (1315 M€), do IRC (293 M€), do IVA (110 M€), do IMT (50 M€), a
devolucdo do adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio (34 M€) e a eliminacdo das taxas de
portagens (180 M€). Em sentido oposto, destaca-se areversdo da reducdo tempordria do ISP (- 368 M€).
No ano de 2026 (134 M€), a componente discriciondria da receita deverd reduzir-se (- 1480 M€), tradu-
zindo maioritariamente o menor impacto das medidas de alivio fiscal do IRS (- 1218 M€), mas também
do IRC (- 117 M€) e do IVA (- 110 M€) — Tabela 13.

208. No biénio 2025-2026 a projecdo da parcela do financiamento europeu assume valores elevados
face aos anos anteriores, refletindo a aceleragdo na implementagdo do PRR, na fase final deste plano.
O financiamento da UE abate & despesa total e a sua projecdo na POE ascende a 9500 M€ em 2025 e
8549 M€ em 2026. Representa cerca do triplo do observado nos anos anteriores (2023 e 2024), refletindo
a aceleracdo da implementacdo do PRR, na sua fase final.4> As subvencdes europeias previsionais para
financiamento do PRR tém um peso muito significativo nesta parcela, representando 71% (6752 M€) em
2025 e 66% (5669 M€) em 2026 (Tabela 6) e justificam a previsdo. No entanto, os sucessivos atrasos na
implementacdo do PRR, constituem um risco descendente para estas previsdes, enconfrando-se este
tema desenvolvido na Caixa 1.

Grdfico 28 - Crescimento da despesa liquida entre 2024 e 2026
(em percentagem e em pontos percentuais do PIB corrente)
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Fontes: POENMP/2024-28, RAP, POE/2026, INE e cdlculos da UTAO.

209. A conta de controlo da evolugdo da despesa liquida relativa aos anos de 2025 e 2026 serd apre-
sentada no Relatério Anual de Progresso, a divulgar em finais de abril do ano subsequente. No entanto,

45 O PRR iniciou-se em 2021 e termina no final de 2026.
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é possivel estimar a evolucdo previsional dos desvios, com base nos dados constantes do Projeto de
Plano Orcamental, incluidos nos elementos informativos e complementares da Proposta de Orcamento
do Estado para 2026.

210. De acordo com a revisdo efetuada pela UTAO, a trajetéria da despesa publica liquida em 2026
evidencia um crescimento superior ao recomendado, prevendo-se, para esse ano, um aumento acima
do previsto, o qual se traduzird num débito acumulado equivalente a 0,6% do PIB, valor préximo do limite
maximo permitido ao abrigo das regras orcamentais europeias em vigor. Conforme apresentado na
Tabela 12 a UTAO procedeu a revisdo dos dados relativos a evolucdo da despesa primdria liguida. Em
2024, esta despesa cresceu 12,6%, ultrapassando o limite recomendado de 11,8%, o que se fraduziu num
débito de 0,3% do PIB. Este resultado contrasta com o valor reportado pelo MF, que apontava para um
crédito de 0,2% do PIB no mesmo ano. Para 2025, a UTAO estima um crescimento da despesa primdria
liguida de 4,6%, abaixo do compromisso de 5%, o que originard um débito acumulado (0,1% do PIB). No
entanto, para 2026, a UTAO prevé-se que a despesa liquida volte a crescer 6,2%, superando tanto a taxa
de crescimentorecomendada (5,1%) como a projecdo do MF (5,6%). Caso estas previsdes se confirmem,
a evolucdo acumulada da despesa primdria liquida até 2026 resultard num débito acumulado de 0,6%
do PIB, situando-se assim muito préximo do limite mdximo de desvio permitido no dmbito das regras or-
¢camentais europeias (ver colunas POE/2026 UTAO na (Tabela 12).46

211. No entanto, com a intfroducdo da flexibilidade prevista na clausula de derrogagdo nacional, o des-
vio acumulado ajustado projetado para 2025 e 2024 revela um nivel inferior. A cldusula de derrogacdo
nacional estabelece uma margem tempordria e limitada de flexibilidade orcamental destinada a aco-
modar o reforco das despesas com Defesa, até um mdximo de 1,5% do PIB por cada ano de ativagcdo
da cldusula, sendo o respetivo montante calculado com base no ano de referéncia de 2021 (ver Seccdo
4.2). Os desvios enquadrados nesta margem de flexibilidade ndo sdo contabilizados como débitos na
conta de controlo de Portugal. Consequentemente, o desvio acumulado estimado para os anos de
2025 e 2026, de acordo com a revisdo da UTAQ, foi ajustado. Com base no ano de referéncia de 2021,
a aplicagdo da cldusula de flexibilidade — decorrente do aumento da despesa com Defesa — estima-
se que se traduza na exclusdo de débitos correspondentes a 0,3% do PIB em 2025 e 0,4% do PIB em 2026.
Desta forma, o desvio acumulado gjustado revela-se inferior nos dois anos, correspondendo a um crédito
de 0,1% do PIB em 2025 e a um débito de 0,2% do PIB em 2026 (ver parte inferior da Tabela 12).

46 De com o n.° 2 do artigo 2.° do Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, alterado pelo Regulamento (UE) 2024/1264 do Conselho,
de 29 de abril, a Comissdo Europeia deve elaborar um relatério nos termos do artigo 126.°, n.° 3, do TFUE quando o rdcio entre a divida
publica e o PIB exceder o valor de referéncia, a situagcdo orcamental ndo estiver proxima do equilibrio ou excedentdria e os desvios
registados na conta de controlo do Estado-Membro excederem 0,3 pontos percentuais do PIB por ano ou 0,6 pontos percentuais do
PIB cumulativamente.
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Tabela 12 - Evolugdo da despesa primdria liquida 2023-2026: RAP, POE/2026 e revisdo da UTAO
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

Hipdtese 1: Hipotese 2:
RAP/2025 POE/2026 POE/2026
MF UTAO Execucdo Execucdo
PRR 80% PRR 65%

2023 2024 2025 2023 2024 2025 2026 2023 2024 2025 2026 2025 2026 2025 2026

1. Despesa total 113362 121967 132368 113272 123174 134176 140245 113272 123174 134176 140245 134176 140245 134176 139 543
2. Despesas com juros 5526 5875 6489 5553 5935 6271 6576 5553 5935 6271 6576 6271 6576 6271 6576
3. Despesa ciclica com subsidio de desemprego 108 102 90 108 142 13 12 108 142 13 112 113 112 13 112
4. Despesa financiada por fundos europeus 3748 3032 9304 3289 3401 9500 8549 3289 3400 9500 8549 8150 7415 7137 6565
5. Despesa nacional em programas cofinanciados 580 375 820 791 475 985 1029 791 475 985 1029 985 1029 985 1029

Despesas One-off

. " - 1144 0 406 1300 - 456 - 1300 - 456 - 456 = 456 =
(nivel, excl. com financiamento europeu)

7 Desp liquida priméria com fii

nacional (antes de MDR) ( = 1-2-3-4-5-6) 102256 112584 115258 102231 113222 116851 123978 102231 113223 116851 123978 118201 125112 119 214 125 261

Variagdo na despesa liquida primdria com ~ R ~
8. financiamento nacional (antes de MDR) 10328 2674 10 991 3628 7127 10992 3627 7127 4977 6911 5991 6047

Medidas discriciondrias do lado da receita
9. (excl. receitas one-off, mpacto incremental) - -1506 -1105 - -1508 -1606 571 - -1901 -1614 -134 -1 614 -134  -1614 -134

Variag@o na despesa liquida primédria com

10. financiamento nacional (apés MDR) ( = 8-9) 11834 3780 - 12499 5234 6556 - 12893 5241 7261 6591 7 045 7605 6181
% Taxa de crescimento da despesa liquida

1. (Execucdo/Previsao | 11.6%  34% - 122%  42%  56% - 12,6%  46%  62% 58%  60% 67%  52%
% Taxa de crescimento da despesa liquida 118%  50% - 1.8% - N8%  50% 51%  50% 51% 50% 51%
(Recomendada pela Comissdo Europeia)

Desvio

13. Desvio nominal anual - -232  -1902 S 436 -427 597 - 830 -420 1302 930 1017 1944 101

14. Desvio nominal acumulado - -232 2135 - 436 9 606 - 830 410 1712 1760 2778 2774 2875

15. Desvio anual (%PIB) - -0.1 -0.6 0.0 02 -0.1 02 0.0 03 -0.1 0.4 03 03 0.6 00

16. Desvio acumulado (%PIB) - -0.1 -0.7 0,0 02 0.0 0,2 0.0 03 0.1 0,6 0,6 0.9 09 1.0

Desvio Ajustado (apés flexibilidade da clausula de derrogagéo)

17. Despesa com Defesa (COFOG) % PIB 0.8 0.9 11 1.2 0.8 0.9 1,1 1.2 1.1 1.2 1.1 1.2

18 fewahdf}og Eov vi\o do aumento da despesa 03 0.4 03 0.4 03 04 03 0.4
com Defesa % PIB

19 DCS\K‘Q o:uwru\qco ajustado % PIB com 03 02 o1 0.2 03 05 07 06
flexibilidade Defesa

p.m PIB Nominal 267923 285189 299945 270353 289428 305875 320667 270353 289428 305875 320667 305875 320667 305875 320 667

Fontes: POENMP/2024-28, RAP, POE/2026, INE e cdlculos da UTAO.

Caixa 1 - A implementacdo do PRR em 2025 e o indicador da despesa liquida

O biénio 2025-2026 serd determinante no respeitante a implementagdo do PRR, encontrando-se previstas sub-
vengoes europeias que representam cerca do triplo do recebido desde o inicio do plano (em 2021). A POE/2026
prevé executar despesa de 15,7 mil M€ (5,0% do PIB), no biénio 2025-2026, maioritariamente financiados por sub-
vencoes: 6752 M€ em 2025 e 5669 M€ em 2026. Este nivel de subvencdes representa cerca do triplo do registado
em contas nacionais desde o inicio da implementacdo deste plano de investimentos, em 2021 (Tabela 6).

A previsdo destas subvengoes reflete-se no indicador da despesa liquida, na componente do financiamento eu-
ropeu, que abate a despesa. O valor do financiamento europeu, que abate a despesa total, assume valores
muito significativos neste biénio, cerca do triplo do observado nos anos anteriores (2023 e 2024). A projecdo da
POE ascende a 9500 M€ em 2025 e 8549 M€ em 2026, maioritariamente explicados pelas subvencdes do PRR
(71% em 2025 e 66% em 2026).

Existem riscos descendentes na implementagdo do PRR, que se transmitem a previs@o dos fundos europeus a
receber da UE. No ano de 2025 a estimativa da POE para o PRR representa uma aceleragcdo muito significativa
da despesa financiada por subvencdes, mas ndo incorporara a subexecucdo da 1. metade do ano de 2025,
que representou apenas 17% da previsdo para o conjunto do ano (Tabela 7). Adicionalmente, os sucessivos atra-
sos na implementagdo do PRR motivaram duas reprogramacoes e obrigaram a reversdo de subvencoes regista-
das em contfas nacionais. Impendem assim um conjunto de riscos descendentes sobre a implementacdo do PRR,
detalhados na Subseccdo 4.1 e resumidos na Figura 2, que se transmitem a previsdo dos fundos europeus a rece-
ber da UE no contexto do indicador da despesa liquida primdria.

Na impossibilidade de se alcangar a completa implementagdo do PRR, os projetos serdo reagendados. Ja ndo
serdo financiados por subvengdes, mas a sua implementagdo ird continuar a onerar a despesa publica. A impos-
sibilidade de alcancar as metas acordadas com a UE, referentes ao PRR, até ao final de 2026 implicam a revisdo
das fontes de financiamento de projetos em curso e a reversdo de subvencdes jd registadas. A confirmar-se este
cendrio, os projetos reagendados passardo a ser financiados pela componente de empréstimos do mecanismo
NextGenerationEU ou pelo Orcamento do Estado. Atendendo & importéncia dos investimentos programados,
designadamente em infraestruturas, como por exemplo a dessalinizadora do Algarve ou a barragem do Pisdo, a
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sua implementacgdo ird onerar as contas puUblicas no horizonte de curto e médio prazo, salvaguardando-se a
possibilidade de serem enquadrados no Portugal 2030, ou noutro programa comunitdrio.

Considerando a elevada probabilidade de materializacdo de alguns riscos descendentes, a UTAO testou dois
cendrios e o seu potencial impacto sobre a variagdo da despesa liquida primdria projetada na POE, que se en-
confram detalhados nas duas colunas da direita da Tabela 12:

— Na hipdtese 1, assumiu-se uma capacidade de retencdo de 80% das subvencdes do PRR, com completa
execucdo da despesa projetada até ao final de 2026. Neste cendrio, cujos efeitos se apresentam no
Grdfico 29, a despesa primdria liquida deverd crescer 5,8% em 2025 e 6,0% em 2026, sempre acima da
recomendagdo da UE, originando um desvio de 0,9 p.p. do PIB no final do horizonte de projecdo, que se
reduz para 0,5 p.p. do PIB quando ajustado da flexibilidade orgamental das despesas com Defesa;

— Na hipétese 2, reduziu-se a capacidade de retencdo das subvencdes PRR para 65%, mas assumiu-se que
4,5% da despesa projetada no plano para o biénio 2025-2026 serd adiada. Este segundo cendrio é
considerado mais redlista, pois € mais condizente com a taxa de execucdo do PRR nos anos anteriores
(que se situou em 63% em 2024), bem como o deslizamento temporal de uma parte dos projetos
financiados por empréstimos ou pelo Orcamento do Estado. Neste 2.° cendrio (Grdfico 30), a despesa
primdria liquida atinge um pico de 6,7% em 2025, reduzindo para 5,2% em 2026, acima da recomendagdo
da UE, originando um desvio de 1,0 p.p. do PIB em 2026, que se reduz para 0,6 p.p. do PIB quando
ajustado da flexibilidade orcamental das despesas com Defesa.

A incapacidade de retengdo dos fundos europeus respeitantes ao PRR constitui um risco para o aumento do indi-
cador da despesa liquida, mas este é parcialmente absorvido pela flexibilidade orcamental das despesas com
Defesa. Uma vez ensaiados dois cendrios em que se verifica a subexecucdo das subvencoes destinadas ao PRR
conclui-se que existe um risco significativo de aumento da despesa liquida, mas este € mitigado flexibilidade pre-
vista na cldusula de derrogacdo nacional.

Grdfico 29 - Crescimento despesa liquida no cendrio  Grdfico 30 — Crescimento despesa liquida no cendrio
de execugdo de 80% subvengoes PRR de execugdo de 5% subvengoes PRR
(em percentagem e pontos percentuais do PIB) (em percentagem e pontos percentuais do PIB)

09 1.0
07 0,6

03 03

2024 2025 2026 2024 2025 2026
Desvio acumulado (80% exec PRR] Desvio acum ajustado apés flexibiidade Defesa -
(pp. do PIB) (80% exec PRR]
(p.p. do PiB) (P
Rec CE (Tvha) = = oECEfIEES Rec CE (Tvha) Exec PRR 65%
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p.do PIB) (p.p. do PIB)

UTAO (Tvha)

UTAO (Tvha)

Fonte: POENMP/2024-28, RAP, POE/2026, INE e cdlculos da UTAO.

5.5.2.1 Medidas discriciondrias da receita

212. Esta Subsecc¢do analisa as Medidas Discriciondrias da Receita (MDR), que consistem em alteragoes
da politica orcamental, que aumentam ou reduzem a receita enfre 2024 e 2026. O efeito agregado
destas medidas acresce a variacdo da despesa liquida primdria.

213. A POE reviu em alta em 501 M€ a estimativa de impacto das MDR em 2025. Estima que em 2025 as
MDR reduzam a receita (1606 M€), mas que o seu efeito seja positivo (571 M€) em 2026. A POE/2026
prevé que a politica orcamental discriciondria reduza a receita em 1606 M€ (0,5% do PIB) em 2025, mas
que em 2026 tenha um efeito positivo de 571 M€ (0,2% do PIB). A estimativa para 2025 traduz uma revisdo
em alta de 501 M€ (+ 45%) face ao RAP (apresentado em maio), devendo recordar-se que este docu-
mento de programacdo or¢camental foi apresentado num cendrio de politicas invariantes — Tabela 13.

214. Ainformagao fornecida pelo MF nGo permite verificar a previsdo do impacto das MDR apresentada

na POE para o biénio 2025-2026, uma falta de fransparéncia a assinalar. A informacdo do Relatdrio da
POE/2026, ndo permite verificar o impacto previsional das MDR em 2025 e 2026. Também ndo foi possivel
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obter este esclarecimento nos pedidos de informacdo repetidamente enviados ao MF. A Tabela 13
apresenta os dados que pudemos apurar relativamente as previsdes do MF para o biénio. Em 2024 man-
teve-se a valorizacdo do RAP, apresentado em maio. Em 2025 também, no caso das medidas que j&
constavam deste documento de programacdo, mas fratou-se de um documento apresentado em po-
litica invariantes, existindo um conjunto de politicas adotadas apds a tomada de posse novo Governo
(em junho) designadamente a reducdo das taxas dos escaldes de IRS. Em 2026 apresentam-se as medi-
das para as quais se conhece o impacto. Em ambos os periodos, a UTAO agregou na Ultima linha o valor
para o qual ndo logrou obter esclarecimentos: 501 M€ em 2025 e 593 M€ em 2026.

215. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1614 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2026 (134 M€), em virltude do menor impacto
das medidas de dlivio fiscal do IRS. Neste apuramento, a UTAO considera o impacto das medidas discri-
ciondrias adotadas desde 2024 e o efeito carry-over até ao final de 2026. A listagem das medidas em
cada um dos documentos de programacdo orcamental e a andlise da UTAO encontra-se detalhada
na Tabela 13, apresentada por imposto e classificacdo econdmica da receita.
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Tabela 13 - Medidas discriciondrias da receita: 2024-2024

(em milhdes de euros e em percentagem do PIB)

5. Cenario de finangas publicas em Contabilidade Nacional

Medidas discriciondrias da receita 1506 1901 1105 1606
IRS 964
Pacote IRS 2024 (Minimo de existéncia, atualizacdo dedugdo
especifica, redugdo transversal taxas, reducdo adicional 1540 1964 - - 0.5 0.7 - -
decidida Parlamento e apoio do limite as rendas)
Medidas fiscais Pacote + Habitagdo 110 110 - - - - - 0,04 0,04 - - - - -
Alargamento do IRS Jovem (2024) 200 200 250 250 250 -250 -250 0,1 0.1 0.1 0.1 0,1 0,1 0.1
Alargamento do IRS Jovem (2025) - - 525 525 394 131 - - 02 0.2 0,1 - 0,04
Aumento dedugdo despesas com habitagdo - - 7 7 19 20! - - 0,00 0,00 0,01 - 0,01
Consignagdo do IRS - - 40 40 40 - - - 0,01 0,01 0,01 - -
Incentivo ao autoconsumo e venda de excedente de energia ~ ~ ~ - . ~ ~ . _ ~ .
renovdveis
Pacote IRS OE2023 - - - - - - - - - - - - - -
Reducdo de retengdes na fonte para apoiar encargos de
Jead - 250 - - - - - 0,1 - - -
habitacdo
Redugdo adicional taxas IRS (OE/2026) - - - - - m m - - - - - 0,03 0,03
Diminuic&o de taxas dos escaldes de IRS (Jun/2025) - - - - 425 - - - - 0.1 -
Deducgdo & limitagdo do aumento das rendas - -45 - - 45 - - -0,02 - 0,01 -
IRS - Atudlizagdo minimo de existéncia - - 142 142 142 85 85 - - 0,05 0,05 0,05 0,03 0,03
IRC | 310 2‘I'I| 163 163 293| 176 176 01 01 (A 0.1 0,‘I| 01 01
Alargamento do Incentivo & Capitalizag@o das Empresas (ICE) 180 186 265 265 265 - - 0,1 0,1 0,09 0,09 0,09 - -
Incentivo Fiscal & Recuperacdo - SIFIDE, RFAI e outros 100 33 -102 -102 28 -124 -124 0,03 0,01 -0,03 -0,03 0,01 -0,04 -0,04
Incentivo fiscal & valorizag&o salarial 50 7 - - - 0,02 0,00 - - -
Redugdo da tributacdo auténoma 35 40 - - - - 0,01 0,01 - - -
Regime especial de dedugdo de prejuizos fiscais (retirada) - - - - - - - - - - -
Redugdo da taxa de IRC em 1 p.p. (OE/2026) - - - - - 300 300
Outros impostos diretos ‘ ] 0‘ 0 0 34’ (] (]
Adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio - - 34
(inconstuticionalidade TC)
| -278  -260 110 110 110| ] ]
IVA Zero -323 -323 - - - -
Reducdo do IV A da eletricidade - 23 110 110 110 - - 0,01 0,04 0,04 0,04 -
Redugdo do IVA na dlimentacdo infantil 5 - - - - 0,00 - - - -
Redugdo do IV A nos sumos e néctares 40 40 - - - - - 0,01 0,01 - - - - -
4 | -338 -1 14| -362 -362 -368| ] -39
ISP - Mecanismo 1emporério de gasoleo para empresas ~ ~ 25 25 25 ~ ~ ~ ~ 001 001 -001 ~ ~
transporte mercadorias
ISP - Redugdo do ISP -338 -126 -337 -337 -343 - -0.1 -0,04| -0,11 -0.11 -0.11 -
ISP - Reducdo gasodleo agricola - 12 - - -39 - 0,00 - - -0,01
Outros impostos indiretos -110 -84‘ 50 50
Atudlizagdo das taxas do ISV, IUC, IABA, IMT, IT -146 -146 - - - - - 01 0.1 - - - 0.0
Eliminagdo das isengdes sobre biocombustiveis - - - - - -100 -100 - - - - -0,03  -0,03
Isencdo de IMT e Selo na aquisicéo de 1°¢ habitacdo por jovens 36 62 50 50 50 - - 0,01 0,02 0,02 0,02 0,02 - -
Outra receita corrente | 72 1e9] 180 81 180 593 0 00 o1 01 02 o1 02 00
Eliminacdo das taxas de portagens - - 180 180 180 - - - - 0,1 0.1 0,1 - -
Reduc¢do das taxas de porfagem 72 169 - - - - - 0,0 0.1 - - - - -
Medidas da receita ndo identificadas pelo MF - - - 501 - -593 - - - - 0.2 - 0.2 -
Total Geral 1506 1901 1105 1606 1614  -571 134 0,5 07 [ 05 05 - 02 [

Fontes: CGE/2024, Contas nacionais trimestrais das Administragdes PUblicas (INE), Relatérios da POE/2026 (MF) e do RAP/2025 (MF), Pers-
petivas econdmicas e orcamentais 2025-2029 (CFP) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Todos os anos sdo apresentados em variacdo. (i)
As medidas sdo apresentadas numa perspetiva de impacto orgamental, ou seja, valores positivos (negativos) diminuem (aumentam) a
receita. (iii) Os valores apresentados como “-* querem dizer zero ou “n.d.”.

5.5.3 Saldo orcamental

216. O saldo orgamental tem evidenciado, nos Ultimos anos, uma situagdo de equilibrio orgamental,
cumprindo assim, o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. Em 2024, registou-se um excedente
orcamental de 0,5% do PIB, respeitando amplamente o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB.
Para 2025, de acordo com a estimativa incluida na POE/2026, o saldo orcamental representard um ex-
cedente de 0,3% do PIB. Para 2026, o MF antecipa um novo excedente orcamental, de 0,1% do PIB.
Assim, estes resultados a confirmarem-se, permitem a Portugal o cumprimento do limite minimo para o
saldo orcamental fixado no Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.
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217. A previsdo do saldo estrutural para 2026 mantém a tendéncia de saldos positivos iniciada em 2023,
ainda que com uma magnitude inferior @ observada nos anos anteriores. A trajetéria do saldo estrutural
também é um indicador utlizado para aferir a evolugcdo das finangas publicas. Com base nos resultados
do saldo orcamental, da componente ciclica e das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, é esti-
mado um saldo estrutural para cada ano. O saldo estrutural previsto para 2026 confirma a continuidade
de um desempenho orcamental positivo, embora revelando uma deterioracdo face a exercicios ante-
riores (Grafico 31).

218. A previsdo do saldo estrutural para 2026 permite o cumprimento da cldusula de salvaguarda da
resiliéncia do défice. Esta cldusula exige que o saldo estrutural ndo seja inferior a — 1,5% do PIB potencial.
A previsdo do MF para 2026 aponta para um saldo de 0,2% do produto potencial (Grdéfico 31), acima
do valor da cldusula de salvaguarda de — 1,5% do produto potencial, pelo que dispensa o cumprimento
da correcdo no saldo primdrio estrutural. Assim, prevé-se que Portugal cumpra em 2026 a cldusula de
salvaguarda da resiliéncia do défice.

Grdfico 31 - Trajetéria do saldo estrutural
(em percentagem do PIB potencial)
20 - Fontes: POE/2026 e
’ AMECO em li-
nha. | Nota: OMP re-
presenta o Objetivo
1,0 4 11 de Médio Prazo para
o saldo estrutural e o
OMP 0,25 referencial para 2023
(- 0.5% do PIB poten-
cial) foi disponilbili-
zado pelo MF no
.08 OMP -0,5 PE/2023-27. O nivel
’ de salvaguarda (-
1,5% do PIB poten-
’ cial) relativo a cldu-
2,0 - Salvaguarda sula de salvaguarda
-1,5% de resiliéncia do dé-
fice encontra-se defi-
nido no artigo 8.° do
-3,0 - Regulamento (UE
2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025e 2026p 2024/1263.

OMP 0,0 ) 0,2

5.5.4 Divida pUblica

219. A divida pUblica portuguesa encontra-se acima do patamar de 60% do PIB fixado no Protocolo
anexo ao Tratado de Funcionamento da Unido Europeia. Por isso, Portugal tem sido forcado a cumprir
trajetdrias de reducdo do rdcio da divida no PIB nominal.

220. A trajetoria prevista no POENMP/2024-28, divulgado em outubro de 2024, cumpria o critério atual-
mente em vigor de salvaguarda da sustentabilidade da divida ao longo do horizonte de projegdo. A
evolucdo projetada para o horizonte temporal de 2024 a 2028 previa uma reducdo do rdcio da divida
publica de 95,9% do PIB em 2024 para 83,2% do PIB em 2028, cumprindo a descida 1 p.p. do PIB ao ano,
de acordo com o critério de salvaguarda da sustentabilidade da divida (Gréfico 32).
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Grdfico 32 - Trajetéria da divida publica, regra de um vigésimo e salvaguarda de sustentabilidade da
divida
(em percentagem do PIB nominal)
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221. A Comissdo Europeia calculou uma trajetéria de referéncia com os dados disponiveis em junho de
2024, concluindo que para o caso de uma variagdo anual do saldo primdrio estrutural de 0,08 p.p. ao
ano entre 2025 e 2028, a trajetéria descendente do rdcio da divida publica portuguesa cumpriria todos
os critérios em todos os cendrios.’ A trajetdria de referéncia da Comissdo Europeia baseou-se nos quatro
cendrios deterministicos, na andlise estocdstica e nas cldusulas de salvaguarda.

222. Tendo como referéncia os dados disponibilizados pelo POENMP/2024-28 em outubro de 2024, atu-
alizando a trajetéria da divida publica com a informagdo disponivel e com as previsdes atualizadas do
MF nesse momento para as variGveis macroecondmicas e orcamentais, concluiu-se que a trajetéria
projetada pelo MF até 2028 seria suficiente para cumprir todos os critérios em todos os cendrios. Os da-
dos disponiveis no momento de divulgacdo do POENMP/2024-28 em outubro de 2024 atualizaram as
previsdes do saldo primdrio estrutural e do crescimento econdmico. Tendo em consideracdo a média
da variacdo anual do saldo primdrio estrutural do POENMP/2024-28 (0,15 p.p. do produto potencial no-
minal), a frajetdria cumpria os critérios da andlise de sustentabilidade da divida (DSA), bem como os das
cldusulas de salvaguarda (Grdfico 32).

223. A previsao atual do MF para 2025 e 2026 apresenta uma trajetéria de redugdo mais acentuada do
que o previsto na cldusula de salvaguarda, diminuindo para 90,2% e 87,8% do PIB, respetivamente. Em
outubro de 2025, a POE/2026 apresentou uma atualizacdo da informacdo disponivel para 2024 (Grdfico
32), bem como previsdes para 2025 e 2026. De acordo com a informagdo das autoridades estatisticas,
o peso da divida publica no PIB situou-se em 93,6% no final de 2024. Quando Portugal descer abaixo do
patamar de 90% do peso da divida publica no PIB, previsivelmente no final de 2026, a exigéncia deter-
minada pela cldusula de salvaguarda passa a ser de uma reducdo minima anual de 0,5 p.p. do PIB.

47 Commission prior guidance calculation sheet — Portugal.
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6 Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

224. O presente capitulo analisa o impacto da Proposta de Lei do OE 2026 na eficiéncia das entidades
das AP por via das restricdes impostas aos gestores publicos na aquisicdo de servicos e no recrutamento
de trabalhadores. Trata-se de uma matéria relevante, na medida em que afeta a atividade didria das
organizacodes sendo, contudo, recorrente desde 2011. As normas em causa, inscritas nas LOE e posteri-
ormente densificadas nos respetivos Decretos-Lei de Execucdo Orcamental (DLEO), sdo andlogas ano
apds ano e os seus efeitos bastante negativos sobre a qualidade dos servicos prestados pelas AP aos
cidaddos e ds empresas.

225. Este capitulo conclui que as normas em causa, apelidadas pela UTAO de instrumentos ndo conven-
cionais de controlo da despesa, intfroduzem dificuldades importantes na gestdo publica das unidades
orgdanicas. SGo opacas porque se sobrepdem aos tetos de despesa aprovados pela AR sem se saber
em quanto. Sdo inUteis para reprimir a despesa porquanto bastaria baixar as dotacdes aprovadas pelo
Parlamento nos mapas contabilisticos para se alcancar o mesmo objetivo. SGo entrépicas na gestdo
corrente das entidades publicas porque, na busca de aprovacdo com base nas excecdes previstas, os
organismos desviam recursos escassos das suas operacdes de missdo para tarefas administrativas ligadas
a elaboracdo de informacdes e prestacdo de esclarecimentos a outras entidades do ministério da tutela
e das dreas da Administracdo Publica e das Financas. O Governo acaba por ter de se intrometer na
microgestdo das empresas e dos servicos publicos para excecionar casuisticamente a aplicacdo das
normas em causa. Uma vez que este relatdrio pretende contribuir para o escrutinio técnico da POE/2026,
durante a sua apreciacdo na Assembleia da Republica, aproveita-se 0 momento para destacar, mais
uma vez, este problema crénico, apelando a sua mitigacdo ou eliminacdo na fase de apreciacdo na
especialidade. As restricoes aqui abordadas colocam as entidades publicas a frabalhar abaixo da sua
capacidade real de producdo, o que significa oferecer aos cidaddos e ds empresas servicos de pior
qualidade (ou em menor quantidade) face ao que seria exequivel com as dotacdes orcamentais apro-
vadas pela AR. A origem destas ineficiéncias encontra-se em determinados artigos da proposta de lei
orcamental, explicitados nas seccdes seguintes. O periodo de elevadas taxas de inflacdo que Portugal
atravessou contribuiu para agravar a situacdo no caso das aquisicdes de servicos, uma vez que, Como
se explicard adiante, os gestores apenas tém autonomia para decidir desde que a despesa em 2026
ndo exceda a do longinquo ano de 2015, apenas acrescida de 2% em 2023 e 2024, 2,75% em 2025 e
1,75% em 2026.

226. O diagnéstico e o apelo arevisdo do quadro legal tém sido assinalados pela UTAO desde 2019, nas
apreciagées as POE e Contas Gerais do Estado. O problema reside em normas da lei orcamental e do
decreto-lei de execucdo orcamental que impedem os gestores publicos de utilizar plenamente as do-
tacoes aprovadas pela Assembleia da Republica nas rubricas de pessoal e aquisicdes de servicos (neste
aspeto, somando-se aos constrangimentos impostos pelas cativacdes e outros instrumentos convencio-
nais de controlo da despesa), forcando-os a escolher recursos de menor qualidade ou a solicitar autori-
zacoes a vdrios membros do Governo, acompanhadas de imensa burocracia, para praticar atos de
gestdo corrente — pedidos de autorizacdo que muitas vezes ndo conhecem decisdo em tempo Util.
Este capitulo pretende ser um contributo para a reflexdo dos decisores parlamentares acerca da perti-
néncia das normas em apreco, no periodo de discussdo na especialidade da proposta de lei orcamen-
tal para 2026.

4.1 O conceito de instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa pUblica

227. A UTAO designa este conjunto de regras como “instrumentos ndo convencionais” de controlo da
despesa publica. A designacdo obteve inspiracdo na terminologia utilizada em politica monetdria, do-
minio em que se passou a designar desta forma um conjunto de novas formas de intervencdo dos ban-
cos centrais para assegurarem o cumprimento dos objetivos da politica, que se vieram adicionar, desde,
pelo menos, a crise financeira de 2008-2012, aos instrumentos agora ditos “tradicionais” ou “convencio-
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nais” (taxas de reservas dos bancos, taxas de juros diretoras, reservas cambiais e politica comunicacio-
nal). No caso da politica orcamental portuguesa, o Ministério das Financas dispde de um conjunto de
instrumentos de controlo da despesa que racionam os meios de financiamento, impedindo que a exe-
cucdo da despesa esgote muitas das dotacdes orcamentais aprovadas pela Assembleia da Republica.
A UTAO designa estes instrumentos de controlo da despesa como convencionais, sendo eles os seguin-
tes: a dotacdo provisional, a reserva orcamental, as dotacdes centralizadas para fins especificos e as
cativacdes. Como se verd mais adiante, os instrumentos ndo convencionais também limitam a utilizacdo
das dotacdes de despesa aprovadas para gastos com pessoal e aquisicdes de servicos, mas fazem-no
com um énus acrescido, por implicarem maior ineficiéncia ao nivel microecondmico. Ao contrdrio dos
insfrumentos convencionais, estes sGo mais opacos porque & impossivel conhecer ex ante (antes do
inicio do exercicio econdmico) o seu impacto financeiro entidade a entidade e, por maioria de razdo,
a nivel consolidado das Administracdes PUblicas.

228. As sucessivas leis de OE tém vindo a manter em vigor estas restric6es a autonomia de gestdo das
entidades pUblicas, em todos os subsectores das Administragdes Piblicas e no sector piblico empresa-
rial, quanto ao recrutamento de trabalhadores e a contratagcdo de servigos. A UTAO tem vindo a alertar
para a persisténcia destas normas nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que
dificultam a tomada de decisdes de gestdo corrente, nos servicos e nas empresas publicas, com cabi-
mento no orcamento aprovado pela Assembleia da RepuUblica. Esta matéria jé foi abordada pela UTAO
em outros relatdrios, que integram as colecdes Andlise Técnica das Propostas de Orcamento do Estado
e Contas Anuais Definitivas das Administracées Publicas. O Relatdrio n.° 12/2023, de 21 de setembro,
apresenta na Subseccdo 6.2.2 a cronologia dos instfrumentos nGdo convencionais de controlo da des-
pesa: iniciaram-se na LOE para 2011. Importa referir que é o Governo que propde, mas é a Assembleia
da Republica que aprova (ou veta), com ou sem alteracdes, os tetos de despesa para as unidades
orgdnicas da Administracdo Central e da Seguranca Social. No entanto, a mesma lei orcamental intro-
duz, desde 2011, um conjunto relevante de procedimentos internos e intferministeriais de fundamentacdo
de decisdes de gestdo, que na maioria das vezes sdo atos de gestdo corrente, mas que obrigam a
autorizacdo prévia por parte dos membros do Governo das respetivas dreas sectoriais, das Financas e,
no caso da contratacdo de recursos humanos e aquisicdes de certos servicos, tfambém da drea da
Administracdo PuUblica. Algumas restricdes sdo estendidas, pelas leis orcamentais anuais, s Administra-
coes Regional e Local, atribuindo o poder para aprovar as excecdes aos érgdos politicos proprios de
cada uma. Assim, a generalidade das empresas puUblicas dos trés niveis de jurisdicdo territorial (Sectores
Empresariais do Estado, Regionais e Locais) sdo também objeto das limitacdes impostas por estes instru-
mentos de contencdo da despesa.

6.2  As normas problemdaticas na proposta de lei orcamental para 2026

229. Esta secc@o examina quatro instrumentos de controlo da despesa publica que se encontram sob
controlo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administra-
¢do PUblica e da tutela sectorial, os quais a UTAO designa por “instrumentos ndo convencionais”. Trata-
se de um conjunto de regras, vertidas em normas legais que intfegram a POE/2026, que condicionam os
atos de gestdo conducentes a: i) recrutamento de trabalhadores, i) aquisicdo de servicos em geral, iii)
aquisicdo de servicos sob a forma de estudos, pareceres, projetos e consultoria, e iv) aquisicdo de servi-
cos nas modalidades de tarefa e avenca. Sem a obtencdo de autorizagcdes politicas, para decisdes
caso a caso, a autonomia dos gestores fica comprometida. Para obterem as necessdrias excecdes, os
gestores publicos tém de desviar recursos das dreas operacionais para a drea administrativa e financeira
a fim de preparar os respetivos processos administrativos, laboriosos, longos e sem qualquer garantia de
sucesso. Em certos casos, é necessdria a intervencdo de trés membros do Governo para autorizar uma
excecdo tdo diminuta quanto é o recrutamento de um trabalhador pelo tempo necessdrio para substi-
tuir uma trabalhadora que entrou em licenca de parto. Estes processos de excecdo sdo muito intrusivos
na autonomia de gestdo das unidades orgdnicas da Administragcdo Central e da Seguranca Social, e
também nas unidades orgdnicas dos governos regionais e locais.
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230. O articulado da Proposta de Lei n.° 37/XVII/1, “Or¢camento do Estado para 2026” (PPL OE/2024) re-
nova disposi¢oes antigas que vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas de cativa-
¢do ndo convencionais. Em relatérios anteriores, a UTAO tem vindo a qualificar como instrumentos con-
vencionais de controlo da despesa as quatro categorias de dotacdes sob controlo do Ministério das
Financas e da tutela sectorial, acima referidas (par. 227). A par dagueles instrumentos, ditos “convenci-
onais”, coexistem outros instrumentos menos conhecidos fora do universo da gestdo financeira publica,
que, por analogia com o que se passa na politica monetdria, se podem designar por instrumentos “ndo
convencionais”" de controlo da despesa puUblica. Pela sua natureza, o impacto dos instrumentos ndo
convencionais ndo é passivel de quantificacdo ex ante.

231. Comparando as normas aprovadas na Lei do OE/2025 com as normas propostas pelo Governo na
PPL que lhe deu origem (PPL POE/2025), conclui-se que o Parlamento manteve, em 2025, o efeito preten-
dido pelo Ministério das Financas de coartar a autonomia de gestdo das entidades pUblicas. Salvo pe-
quenas alteracdes, o conteddo intrusivo do poder politico na gestdo corrente das organizacdes publicas
manteve-se sem diferencas significativas, assim como as suas consequéncias sobre a eficiéncia na pro-
ducdo de servicos puUblicos. A Tabela 14 identifica as normas em causa nos Ultimos diplomas legais rele-
vantes, incluindo a proposta de lei em andlise (PPL POE/2026). Relativamente a 2025, consultada a infor-
macdo na base de dados com os detalhes da PPL POE/2025, propostas de alteracdo e as respetivas
votacdes relativas aos artigos 16.°, 17.°, 18.° e 29.°, verifica-se que estas normas foram aprovadas sem
quaisquer alteracdes da Assembleia da Republica face & PPL 26/XVI/1.°. Salienta-se ainda que, relativa-
mente a 2025, as normas mais limitadoras da gestdo publica, no caso dos recursos humanos, encontram-
se especificadas no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental para 2025 (DL n.° 13-A/2025 de 10 de marco,
artigos 135.°, 138.° e 139.°).48

Tabela 14 - Correspondéncia de artigos entre POE/2025, LOE/2025, Decreto-Lei de Execugdo Or¢camen-
tal para 2025 e POE/2026

Identificagdo dos artigos
Epigrafes dos artigos mais relevantes
PPL/OE-2025 LOE/2025 DLEO/2025 PPL/OE-2026
(PPL 26/XVI/1.) | (Lein.® 45-A/2024) (DL n.° 13-A/2025) (PPL 37/XV11/1.%)

“Contratacdo de trabalhadores por pessoas 135.0
coletivas de direito pUblico” 290 430 1380 23.°
“Contratacdo de trabalhadores por empresas 1390 30.°
do sector pUblico empresarial”
uEnc':c:rg”os com contratos de aquisicdo de 160 160 510 150
Servicos

. . 53.°
“Estudos, pareceres, projetos e consultoria” 17.° 17.° 540 16.°
“Contratos de prestacdo de servicos na 180 18 510 170
modalidade de tarefa e avenga”

Fontes: UTAO, com base na comparagdo enfre os diplomas legais identificados. | DLEO/2025: Decreto-Lei de Execucdo Orcamental
para 2025.

232. A Figura 4 ilustra a relagdo enire as normas legais que concretizam os instrumentos ndo convenci-
onais de controlo da despesa. A semelhanca de anos anteriores, a PPL que acompanha o Orcamento
do Estado para 2026 inclui normas cirdrgicas, mas com grande impacto na carga administrativa e nos
resultados da gestdo dos servicos e organismos publicos, uma vez que determinam requisitos processuais
que culminam numa intromissdo fina do poder politico nos atos de gestdo corrente dos servicos e orga-
nismos envolvendo a aquisicdo de servicos e a contratacdo de pessoal. Estes artigos encontram-se no-
vamente vertidos no articulado da PPL que acompanha a POE/2026 (artigos 15.°, 16.°, 17.°, 23.° e 30.9),
pretendendo materializar um conjunto de normas idénticas as aprovadas em anos anteriores (Tabela
14). E de referir que este conjunto de restricdes s decisdes de gestdo das entidades das AP, novamente
proposto, repete, na sua substéincia, o texto aprovado em anos anteriores.

48 DLEO/2025 — Decretfo-Lei n.° 13-A/2025, de 10 de marco: artigo 135.°= Controlo de recrutamento de trabalhadores; arfigo
138.° - Contratacdo de trabalhadores por pessoas por pessoas coletivas de direito publico e empresas do setor publico empresarial;
artigo 139.° - Substituicdo de trabalhadores em empresas do setor publico empresarial.
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Figura 4 - Instrumentos nGo convencionais de controlo da despesa na PPL POE/2026

Instrumentos ndo convencionais

Contratagdo de recursos humanos
Art. 23.2 e Art. 30.2 da POE/2026

Aquisigdo de servigos

RestrigOes aplicaveis a
generalidade dos servigos
Art. 15.2 da POE/2026

Restri¢Oes aplicaveis a servigos especificos
Arts. 15.2 da POE/2026 + ...

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

...+ Art. 16.2 da POE/2026

Servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga
... +Art. 17.2 da POE/2026

Fontes: Proposta de Lei n.° 37/XVII/1.° que acompanha a POE/2026. | Notas: Para além da sujeicdo as normas identificadas nesta
figura, importa lembrar que os atos de gestdo publica referentes d aquisicdo de servicos e ao recrutamento de trabalhadores tém
estado todos os anos condicionados pelas normas referentes a instrumentos convencionais, com destaque para as cativagdes no
caso da aquisicdo de servicos.

233. O primeiro destes instrumentos ndo convencionais opera no Gmbito da aquisi¢do de servigos (Art.
15.° da POE/2026). Em termos financeiros, as restricoes previstas para 2026 mantém as restrigoes introdu-
zidas em anos anteriores: i) prolongam uma sequéncia de restrigoes nominais, em cadeia, com origem
na Ultima crise de finangas publicas, e, ii) limitam o crescimento nominal dos encargos com contratos
de aquisicdo de servigos estabelecidos para 2024, os quais ndo acompanham a evolugdo nominal dos
precos desde o inicio destas praticas [a atualizacdo permitida para 2026 (1,75%) & inferior & inflacdo
prevista no cendrio macroecondmico (2,1%)]. Esta restricdo € aplicada & globalidade dos encargos de
cada organismo puUblico com contratos de aquisicdo de servicos [n.° 1 do art. 15.° da PPL/OE-2026], mas

também a cada um dos confratos individuais: o n.° 2 do art. 15.° desta PPL determina:

"Os encargos pagos com contratos de aquisicGo de servicos e os compromissos assumidos que,
em 2026, venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto de contrato vigente em 2025
ndo podem ultrapassar, na sua globalidade, o montante pago em 2025 acrescido de 1,75%."

E de referir que, num momento em que a inflacdo se encontra em taxas mais reduzidas do que em anos
anteriores (2,7% em 2024 e previsdo de 2,4% para 2025) permite-se uma atualizagcdo dos encargos desta
rubrica abaixo da do ano anterior (2,75% no OE/2025 e 1,75% na POE/2026), reduzindo margem de ma-
nobra aos gestores publicos. Ndo obstante, as atualizacdes permitidas entre 2023 e 2025, a par dos au-
mentos nulos desde 2015, colocam as dotagdes assim ajustadas para 2026 em perda significativa a pre-
cos constantes, face s do ano 2015. No tocante aos contratos de aquisicdo de servicos com cardcter
plurianual, os encargos vigentes em 2025 terdo sido contratados em anos anteriores, pelo que a sua
valorizagdo se enconfra deteriorada por via da inflagdo. Nestas condi¢cdes, a majoracdo introduzida
sobre os montantes nominais relativos a 2025, em +1,75% (0,35 p.p. abaixo da inflagcdo prevista para
2026), deverd agravar a restricdo orcamental para 2026, em termos reais, no que respeita & aquisicdo
de servicos. Relativamente & celebracdo de novos contratos de aquisicdo de servicos, com objeto di-
ferente de contrato vigente em 2025, exige-se a autorizagdo prévia da tutela sectorial, devendo ser
indicada a compensacdo a efetuar no orcamento da entidade para que ela cumpra o limite aos en-
cargos globais (n.°3 e n.° 1 do art. 15.° da PPL/OE-2026).4

49 Em linha com a formulacdo adotada nos OE para 2024 e 2025, a proposta de lei que acompanha a POE/2026 utiliza uma técnica
legislativa mais tfransparente do que a usada em anos anteriores para regular os encargos com contratos de aquisicdo de servicos,
mas mantém a substancia das restricoes vigentes nesses anos. A norma constante do artigo 16.° da LOE/2025, atualmente em vigor,
deixou de ser alcancada por remissdo, com adaptagdes, para o artigo 64.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo, passando a definir
diretamente as condicdes para a execucdo de encargos com contratos de aquisicdo de servicos. Esta técnica legislativa manteve-se
na POE/2026 (art. 15.°), é mais transparente, mas mantém, sem alteragdes de relevo, a substéncia das restricdes que vigoraram nos
Ultimos anos.
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234. Assim, é remetido para o membro do Governo responsavel pela respetiva drea sectorial, o poder
(discriciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servicos acima dos limites
estabelecidos, ainda que o servico ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orcamento
aprovado pela Assembleia da RepUblica. O efeito pratico dos nimeros 1 e 2 do art. 15.° supra citados é
o de “cativar” as dotacdes de despesa que excedam a execucdo de 2025, acrescida de 1,75%, e que
a unidade orgdnica tenha inscrito e aprovado no seu orcamento. Esta norma aplica-se também as en-
tidades que financiam a sua atividade com receitas proprias. Uma vez que ndo estd em causa a viola-
cdo darestricdo orcamental fixada nos mapas contabilisticos da lei orcamental, ndo se antevé qualquer
vantagem com a aplicacdo do art. 15.°. A contrario, identificam-se nele entraves d qualidade dos ser-
vicos publicos prestados & comunidade, como se dard nota mais adiante .50

235. A restricdo financeira supra referida é gravosa porque a recorrente limitagéo aos encargos pagos
no ano anterior, em anos sucessivos, significa a amarragdo do limite nominal para 2026 a dotagdo paga
no primeiro ano para o qual a regra foi criada. As recentes majoragoes deste limite (+2% em 2023 e 2024
e +2,75% em 2025) ficam abaixo da evolugao nominal dos precos nestes anos; a proposta de +1,75% na
PPL POE/2024, abaixo da inflagdo prevista (2,1%) ndo deverd atenuar esta restricGo em 2026. Este tfipo
de formulacdo da restricdo (vertida no art. 15.°) remonta a 2016, mas durante o periodo do Programa
de Assisténcia Econdmica e Financeira foram implementadas outras formas de limitacdo da despesa
com a aquisicdo de servicos. Se no ano f um determinado servico ndo pdde comprometer mais do que
o montante pago em t-1, em t-1 nGo pdde comprometer mais do que o montante pago em t-2 e assim
sucessivamente até ao ano t-n, entdo isto significa que esta norma impede os gestores deste servico de
gastar no ano t mais do que aquilo que pagou no ano t-n, tudo a precos correntes. Apenas para t = 2023
é que a redacdo desta norma passou a atualizar o teto nominal da rubrica Aquisicdo de Servicos, face
ano anterior, estabelecendo, contudo, restricdes orcamentais sucessivas mais limitadoras em termos re-
ais, devido ao efeito da depreciacdo monetdria. Para 2026, projeta-se um ligeiro retrocesso nesta ma-
téria, uma vez que a atualizacdo proposta (+1,75%) é inferior & inflacdo prevista (2,1%) em - 0,35 p.p.,
agravando o aperto real ocorrido nos dez anos anteriores. Esta limitagdo tem vindo a ser aplicada anu-
almente, ainda que a Assembleia da RepuUblica tenha aprovado orcamentos das unidades orgdnicas
com dotacdes para aquisicdo de servicos acima do valor pago no ano anterior respetivo. Sublinha-se
que esta restricdo orcamental recursiva até 2015 se aplica d soma da despesa com todos os contratos,
como ado nivel de cada parcela, i.e., ao nivel de cada contrato de prestacdo de servicos.

236. E natural que estas restrigdes venham a repercutir-se negativamente sobre a qualidade (e quanti-
dade) dos servigos publicos prestados. A eficdcia (mas também a eficiéncia) da atividade de uma
unidade orgdnica da Administracdo Central ou da Seguranca Social, como sucede com qualquer em-
presa privada, pode exigir mudancas na composicdo da despesa, mesmo sem ultrapassar o limite que
Ihe foiimposto pelo OE aprovado. Essas mudangas poderdo exigir a necessidade de celebrar contratos
com o mesmo objefo que envolvam mais encargos. Basta pensar que o n.° 2 do art. 15.°da PPL POE/2026
acima referido se repete hd vdrios anos, apesar da inflacdo entretanto ocorrida nos precos dos servicos,
e que adquirir mais qualidade no futuro, para um servico que vem sendo prestado ao longo dos anos,
ndo envolve uma mudanca no objeto da contratacdo. Também ndo se compreende como pode ser

50 para 2026, encontram-se excecionadas da aplicagdo dos numeros 1, 2 e 3 do art. 15.° as aquisicdes de servigos relacionadas com:
as novas entidades da Administracdo Central criadas apds 2024; os meios aéreos de combate aincéndios rurais; a atividade formativa
desenvolvida pelo IEFP, I.P.; enfidades cuja atividade se destine essencialmente a promover e executar atividades com financiamento
europeu; despesas financiadas por fundos europeus e internacionais ndo reembolsdveis; empresas publicas com plano de atividades
e orgamento ou o Plano de Desenvolvimento Organizacional para 2026 aprovados; autarquias locais e entidades intermunicipais;
contratos de aquisicdo de servigos relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira; contra-
tos relativos & participacdo portuguesa na Expo Belgrado 2027, outras exposicdes universais e intfernacionais e eventos de projecdo
internacional; despesas com o acolhimento de requerentes e beneficidrios de protecdo internacional, com o afastamento de cida-
ddos estrangeiros em situagdo ilegal no territério nacional; contratos cofinanciados por fundos europeus ou internacionais e pelo
MFEEE ou por fransferéncias com origem em fundos europeus; a celebracdo ou a renovagdo de contratos de aquisicdo de servicos
essenciais (n.° 2 do art. 1.° da Lein.° 23/96, de 26 de julho); contratagdo efetuada ao abrigo de acordo-quadro ou procedimento pré-
contratual ou de concurso pUblico cujos valores tenham sido estabelecidos através de portaria de extensdo de encargos; servicos de
médicos e de medicina para verificacdo e certificacdo de incapacidades por doencas profissionais e combate & fraude, por parte
do ISS, I.P., ADSE, I.P.ADM, SAD da GNR e da PSP; Fundos Europeus Esfruturais e de Investimento ou fundos europeus equivalentes no
ambito da programagdo plurianual para 2021-2028 e do Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas; servicos periféricos
externos do Ministério dos Negdcios Estrangeiros; violéncia contra mulheres e violéncia doméstica (alinea a) do n.° 1 da RCM n.°
139/2019 de 19 de agosto; Lei de Programagdo Militar (Lei Orgé&nica n.° 1/2023 de 17 de agosto) e Lei de Infraestruturas Militares (Lei
Orgdnica n.° 2/2023, de 18 de agosto); o Programa de Apoio ao Acesso a Habitagdo, a execugdo do Parque Publico de Habitacdo
a Custos Acessiveis ou do Plano de Reabilitacdo do Patrimdnio do IHRU, I.P..
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possivel melhorar a qualidade dos servicos adquiridos quando ndo é legal gastar mais no ano t na tota-
lidade da rubrica aquisicdo de servicos do que no ano t-n,comn =1, 2, ...N, em que N é o ano mais
antigo que limita a despesa da rubrica no exercicio t. Por outras palavras, a subsisténcia, em anos suces-
sivos, dos nUmeros 1 e 2 do art. 15.° é um trav@o a mudancas na tecnologia de provisdo dos servicos
publicos. Embora ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica
na producdo publica (aquela restricdo coloca o prestador publico a trabalhar no interior do espaco de
possibilidades de producdo). Ndo se compreende qual é a racionalidade econdmica de manter estas
normas em vigor, quando a sua eliminacdo ndo aumentaria a despesa agregada face das dotacoes
aprovadas pela Assembleia da Republica (seja a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a des-
pesa total da entidade publica). Os nUmeros 3 e 4 descrevem o principio geral de “descativacdo”, que
segue, em linhas gerais, a mesma tramitacdo que a libertacdo de dotacdes formalmente cativadas. Por
fim, salienta-se que arubrica aquisicdo de servicos fem sido um alvo privilegiado das cativacdes formais.
E uma rubrica sujeita a cativacdes convencionais e a cativacdes ndo convencionais, o que obstaculiza
duplamente a gestdo das entidades pUblicas. Compreende-se a infroducdo, na LOE/2025, de mais uma
excecdo a esta restricdo, mantida na PPL POE/2026. Trata-se da alinea h) do n.° 6 do art. 15.° da PPL
POE/2026, que se refere a celebracdo ou renovacdo de contratos de aquisicdo de servicos relaciona-
dos com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira, previstos no anexo 4
Resolugcdo do Conselho de Ministros n.° 48/2012, de 21 de maio, uma vez que se frata de sistemas com
elevado nivel de criticidade para a prossecucdo das atribuicdes deste organismo. Mas quantos mais
fatores criticos para a salvaguarda da qualidade dos servicos publicos prestados & populacdo ficam de
fora das excecdese Quanto mais se alarga a lista de excecdes na lei, mais clara fica a irracionalidade
de manter a regra para todas as outras situacdes.

237. O entrave a boa gestdo das entidades publicas é agravado nos casos especificos de contratagao
de servigos das seguintes tipologias: i) estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer trabalhos
especializados; ii) servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga. Para estes dois tipos de ser-
vicos, os respetivos contratos de aquisicdo estdo sujeitos, ndo apenas a cativacdes convencionais e as
cativagcdes ndo convencionais, identificadas nos pardgrafos anteriores, como ainda a restricdes espe-
cificas que também se assemelham a cativacdes. As normas em causa constam dos artigos 16.°e 17.°,
respetivamente, da proposta de lei — Cf. Tabela 14 e Figura 4. Para os contfratos abrangidos pelo fipo
i)[estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer trabalhos especializados], a intencdo do art. 16.°
é limitar a prestacdo desses servicos por parte de entidades externas ao servico publico contratante,
impondo procedimentos administrativos de autorizacdo por parte da tutela sectorial. A prioridade aftri-
buida & execucdo dos servicos pelos recursos humanos proprios das entidades publicas contratantes é
compreensivel, mas este principio colide com as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhado-
res diferenciados e com experiéncia, que permanecem em vigor hd longos anos, como se verd nos
préximos pardgrafos. No que respeita a celebracdo ou d renovacdo de contratos de aquisicdo de ser-
vicos nas modalidades de tarefa e avenca, tal sé é possivel se, para além da existéncia de cabimento
orcamental (o que, sé por si, exige o respeito pelo teto de despesa aprovado pela Assembleia da Re-
publica e pelas restricdes convencionais € ndo convencionais aplicdveis a generalidade dos servicos),
for triplamente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pelo sector,
pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas (art. 17.°, n.° 1). Em muitos casos, estes
pedidos de autorizagcdo tripla podem referir-se a contratos com diminuta relevancia financeira (por
exemplo, o caso de um assistente operacional para substituir uma trabalhadora que tenha entrado em
licenca de maternidade).

238. Uma outra drea em que se registam constrangimentos a autonomia de gestdo das unidades orga-
nicas tem que ver com a contratagcdo de recursos humanos. Decalcando as disposicoes de anos ante-
riores, a PPL que acompanha a POE/2026 estabelece, nos artigos 23.° e 30.°, que a generalidade das
pessoas coletivas de direito publico e das empresas do sector publico empresarial, sé podem recrutar
trabalhadores para a constituicdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado ou a termo nos
termos que o decreto-lei de execucdo orcamental vier a estabelecer.>! As limitacdes & autonomia de

51 Estes artigos excluem um nUmero restrito de entidades do @mbito de aplicacdo da norma.
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gestdo encontram-se explicitadas em vdrios artigos dos decretos-lei de execucdo orcamental de anos
anteriores, mas sdo os artigos 23.° e 30.° da PPL que lhes dd sustentacdo juridica. Tendo por referéncia o
Decreto-Lei de Execucdo Orcamental de 2025,52 atualmente em vigor, encontram-se instituidas vdrias
normas que regulam e condicionam o recrutamento de trabalhadores por parte de pessoas coletivas
de direito publico e empresas do setor publico empresarial, nomeadamente as instituidas nos seguintes
artigos deste diploma:

— Art. 135.°: Conftrolo de recrutamento de trabalhadores;
— Art. 136.°: Cedéncia de interesse publico;

— Art. 137.°: Admissdes de pessoal militar, militarizado e com funcdes policiais, de seguranca ou
equiparado;

— Art. 138.°: Contratacdo de trabalhadores por pessoas coletivas de direito pUblico e empresas do
sector publico empresarial;

— Art. 139.°: Substituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial.
A titulo de exemplo, o n.° 1 do art.®° 138.° do DLEO/2025 estabelece que:

"“As pessoas coletivas de direito publico, ainda que dotadas de autonomia administrativa ou de independén-
cia estatutdria, e as empresas do setor pUblico empresarial podem proceder, no dmbito da respetiva autono-
mia de gestdo, ao recrutamento de trabalhadores (...), desde que expressamente autorizados no ato de
aprovagdo do plano de atividades e orcamento e do plano de desenvolvimento organizacional {...).

Uma vez que a aprovacdo do plano de atividades e orcamento, bem como do plano de desenvolvi-
mento organizacional, exigem o mapa de pessoal da enfidade e este depende de aprovagdo da tu-
tela, encontra-se instituida uma forte limitacdo discriciondria s decisdes do gestor da unidade orgdnica.
Além disso, este recrutamento “deve ser devidamente sustentado na andlise custo-beneficio integrada
no plano de atividades e orcamento aprovado e do plano de desenvolvimento organizacional no caso
das entidades publicas empresariais integradas no SNS, devendo no momento do recrutamento, estar
reunidos os seguintes requisitos”:53

“a) A proposta de orcamento anual e plurianual ter incluidos os encargos decorrentes do recrutamento, evi-
denciando o impacto no ano da confratacdo e no respetivo triénio, com identificacdo do montante remu-
neratdrio dos trabalhadores a contratar, tendo por referéncia a base da respetiva carreira e categoria profis-
sional prevista em instrumento de requlamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento interno, ou,
quando ndo exista, remuneracdo idéntica as remuneracdes aplicdveis a trabalhadores em funcdes e antigui-
dade equivalentes, designadamente a definida em outro insfrumento de requlamentacdo coletiva de traba-
lho, devendo esta assegurar a inexisténcia de prdticas discriminatdrias em matéria salarial;

b) Existéncia de dota¢do orcamental para despesas com pessoal;

c) O recrutamento seja considerado imprescindivel, tendo em vista a prossecucdo das atribuicdes e o cum-
primento das obrigacdes de prestacdo de servico publico da respetiva entidade;

d) Ser impossivel satisfazer a necessidade de recrutamento identificada, por recurso a trabalhadores que, &
data da entrada em vigor do presente decreto-lei, j& se encontrem colocados em situagcdo de valorizagdo
profissional ou ao abrigo de outros instrumentos de mobilidade, salvo no caso de empresas do setor empresa-
rial do Estado;

e) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informacdo previstos na Lei n.° 104/2019, de é de no-
vembro, na sua redacdo atual;

f) Cumprimento dos demais requisitos legais aplicaveis.”

Relativamente aos casos ndo abrangidos pela norma supra citada, o recrutamento de trabalhadores
apenas é possivel em “situacdes excecionais devidamente sustentadas na andlise custo-beneficio efe-
tuada pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante interesse publico, ponderada a
caréncia dos recursos humanos e a evolu¢cdo global dos mesmos”, se autorizadas pelo membro do Go-
verno responsdvel pela drea das financas, apds despacho favordvel do membro do Governo responsd-
vel pela respetiva drea setorial, e desde que se verifiquem cumulativamente os requisitos previstos nas
adlineas a) a f) acima citados e “o plano de atividades e orcamento esteja aprovado ou a respetiva
proposta tenha sido submetida (...)".54 Mais uma vez, salienta-se a dificuldade operacional enfrentada

52 Decreto-Lei n.° 13-A/2025, de 10 de marco, que estabelece as normas de execucdo do Orcamento do Estado para 2025
(DLEO/2025).
53 N.° 3 do art.® 138.° do DLEO/2025.

54 N.° 4 do art.® 132.° do DLEO/2025.
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pelos gestores publicos quanto a contratacdo de trabalhadores, a que acresce a necessdria concor-
dancia (discriciondria) do membro do Governo responsdvel pela drea das Financas, apds despacho
favordvel do membro do Governo responsdvel pela respetiva drea sectorial.

239. A substituicdo de trabalhadores nas empresas do sector pUblico empresarial continua condicio-
nada, impedindo arenovagdo de trabalhadores por ativos com mais experiéncia. Relativamente & subs-
tituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial (art.’ 139.° do DLEO/2025), o érgdo
maximo de gestdo encontra-se autorizado a recrutar trabalhadores para substituicdo, na mesma fun-
c¢do, ou funcdo distinta, identificada como prioritdria, de recursos que cessem o vinculo de emprego e
que desempenhem tarefas correspondentes a necessidades permanentes, desde que “a remuneracdo
do trabalhador a contratar corresponda d base da respetiva carreira e categoria profissional prevista
em insfrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento inferno ou, quando ndo
exista um regulamento de carreiras aplicdvel, corresponda & menorremuneracdo base que vinha sendo
paga na empresa para o exercicio da mesma categoria profissional” ou que o “custo anualizado [sejal
igual ou inferior ao custo anualizado com o trabalhador substituido™ (sublinhado da UTAQ). A substituicdo
de trabalhadores que suspendam o vinculo de emprego ou que estejam ausentes, nomeadamente por
doenca ou parentalidade, exige o cumprimento destas mesmas condicdes remuneratérias. Estas nor-
mas, que se enconfram acompanhadas de outras condicdes, sGo um entrave d substituicdo de traba-
Ihadores por outros ativos com experiéncia relevante para a empresa. Ademais, o n.° 6 do art.° 139.°
estabelece que a substituicdo de trabalhadores “ndo pode resultar num aumento da dotacdo global
de trabalhadores da empresa, nem dos gastos com pessoal face ao ano anterior”, (sublinhado da
UTAO), devendo estar preenchidos, no momento do recrutamento, e com as necessdrias adaptacoes,
os requisitos a) a f) elencados no §238 acima.

240. O recrutamento de trabalhadores através da celebracdo de acordos de cedéncia de interesse
publico depende de parecer prévio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administra-
¢do PUblica e das Finangas, o que retira autonomia aos gestores publicos. Nestes casos, o vinculo do
trabalhador com o sector pUblico foi criado ex ante, e ndo é a mudanca de entidade patronal que ird
criar esse vinculo. De acordo com o n.° 2 do art.’ 136.° do DLEOQ/2025, atualmente em vigor, o procedi-
mento de contratacdo por uma entidade abrangida pela Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas
de um trabalhador cedido por uma entidade puUblica ndo abrangida por essa lei estd dependente de
parecer prévio favordvel dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administracdo Publica
e das Financas, para além da permissdo do membro do Governo que exerca o poder de tutela sobre a
entidade que pretende recrutar. Como é natural, os membros do Governo ndo se comprometem sem
que os servicos de controlo sob sua dependéncia se pronunciem em sede do processo administrativo
iniciado pela unidade orgdnica que solicitar autorizacdo para um recrutamento sob a forma de cedén-
cia, o que pode prolongar a duracdo destes processos administrativos.

241. As exigéncias acima explicitadas condicionam as opgdes dos gestores pUblicos quanto a aquisi-
¢do de servigos e recrutamento de recursos humanos, colocam os servigos e organismos das AP a fun-
cionar abaixo da resiricdo orcamental aprovada pela Assembleia da RepuUblica e sé podem ser levan-
tadas, a titulo excecional, com a intervengdo de dois a frés membros do Governo. Para conseguir estas
autorizacdes, o érgdo de gestdo do servico ou da empresa publica terd de percorrer um demorado
processo burocrdtico com desfecho incerto. A partida, tem que reunir toda a documentacdo necessa-
ria exigida nos diplomas citados e formular o pedido fundamentado de autorizacdo & tutela. Nos casos
de aquisicdo de estudos, pareceres, projetos e consultoria nos dominios juridico e informdatico, é ainda
preciso obter e juntar pareceres prévios do Centro Juridico do Estado (CEJURE), no primeiro dominio, e
da Agéncia para a Reforma Tecnoldgica do Estado, I.P. (ARTE, I.P.), no segundo dominio. Tratando-se
de recrutamento, serd necessdrio obter autorizacdo sectorial e do membro do Governo responsével
pela drea da Administracdo PuUblica. Obtidas estas duas autorizacdes politicas, o processo segue para
o Ministério das Financas, cujo titular ndo deverd decidir sem consultar, pelo menos, a Entidade Orca-
mental. Do ponto de vista da eficiéncia econdmica, € um percurso penoso. Por um lado, exige que,
fanto as enfidades que solicitam a exce¢cdo como as que ddo pareceres, desviem recursos (pessoal,
tempo, espaco, dinheiro) da atividade de missdo para a atividade de suporte administrativo e finan-
ceiro. Por outro, sendo incerto o momento e o sentido das decisdes dos membros do Governo, a enti-
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dade requerente, apesar de ter um orcamento aprovado pelo Parlamento, ndo conhece a sua verda-
deira restricdo orcamental durante, praticamente, todo o ano. Os instrumentos ndo convencionais, tal
como as cativacdes, sdo exemplos penalizadores da Administracdo PUblica a trabalhar para si prépria.

4.3  Auséncia de progressos relevantes face ao ano anterior

242. A proposta de lei do Orgcamento do Estado para 2026 ndo apresenta inovagoes de relevo quanto
ao enquadramento dos instrumentos ndo convencionais de controlo de despesa nas Administragcoes
PuUblicas. Esta seccdo pretende identificar eventuais progressos inscritos na PPL POE/2026, que permitam
ultrapassar os constrangimentos impostos pelas medidas ndo convencionais de contfrolo da despesa,
face ao ano anterior. Todavia, da andlise efetuada ndo se identificam alteracdes relevantes na
PPL POE/2026, face ao enquadramento geral dos instrumentos nGo convencionais de controlo da des-
pesa vigentes em 2025. Ainda assim, identificam-se os seguintes pontos merecedores de nota:

— Os limites estabelecidos para os encargos com confratos de aquisicdo de servicos (n.° 1 en.° 2
do art. 15.° da PPL POE/2026) sdo atualizados a uma taxa abaixo da inflagdo prevista (1,75%).
quando a taxa de inflacdo prevista para 2026 (segundo o IHPC) é 2,1%;

— Sdo introduzidas novas excecdes d aplicacdo dos n.° 1 a 3 do art. 15.° da PPL POE/2026, para as
seguintes situacdes:

i. Confratos de aquisicdo de servicos relacionados com a participacdo porfuguesa na
Expo Belgrado 2027 (ou em outras exposicdes universais e infernacionais e eventos de
projecdo internacional);

i. Despesas relacionadas com o acolhimento de pessoas sob protecdo internacional e
afastamento de cidaddo estrangeiros em situacdo ilegal no territério nacional;

ii. Celebracdo ou renovacdo de confratos de aquisicGo de servicos diretamente
relacionados com a execucdo do Programa d Apoio ao Acesso & Habitacdo.

— Relativamente & contratacdo de servicos na modalidade de “Estudos, pareceres, projetos e
consultoria” (art. 16.° da PPL POE/2026), passam a estar excluidos da aplicacdo desta norma as
aquisicoes de servicos relacionadas com os pontos i) € iii) indicados no item anterior.

243. A PPL POE/2026 manteve a situagdo vigente em 2025, incluindo os avangos anteriormente introdu-
zidos na Lei do OE/2024, em matéria de alivio das resfricdes impostas pelos instrumentos ndo convenci-
onais de controlo da despesa, o que é positivo, mas ndo acrescentou mais progressos dignos de refe-
réncia. A Lei do Orcamento do Estado para 2024 intfroduziu algumas alteracdes positivas, embora insufi-
cientes, no enquadramento das restricdes ndo convencionais A realizacdo de despesa nas Administra-
coes Publicas. Aquelas inovacdes foram mantidas na LOE/2025 e na PPL POE/2026, mas sem acréscimos
de relevo.5 As novidades intfroduzidas em 2024 (resumidas na nota de rodapé 55) diminuiram ligeira-
mente a carga burocrdtica e aintrusdo governamental no dia-a-dia das entidades publicas. Parece ter
sido reconhecida alguma razdo aos argumentos construtivos aduzidos pela UTAO e oufras entidades
que submeteram pareceres O COF acerca da POE/2024,5% no que respeita aos instrumentos convencio-
nais e aos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa. Como se v&, na estimativa de exe-
cucdo orcamental apresentada para 2025 na POE/2026, parece ser possivel manter as contas publicas
equilibradas sem aqueles atropelos a eficiéncia na afetacdo de recursos. A proxima seccdo dard conta

55 Os avangos introduzidos no OE/2024 enconfravam-se circunscritos aos contratos de aquisicdo de servigos:

a) Para as entidades dos subsectores AJC e SS, o membro do Governo responsdvel pela drea das Finangas deixou de intervir nos
processos administrativos de excecdo de tetos de despesa fixados para quaisquer confratos de aquisicdo de servicos. Em 2024, essa
responsabilidade passou a recair apenas sobre os responsdveis pela tutela sectorial;

b) Para as mesmas entidades, e no caso das prestagdes de servicos nas modalidades de tarefa e avenga, o parecer prévio vinculativo
dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administracdo PUblica e das Finangas passou a ter um prazo para ser emitido,
findo o qual o deferimento é tdcito (nUmero 8 do art. 44.°): prazo de 15 dias Uteis contados a partir da data da entrada do processo
na Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego PuUblico (DGAEP);

c) Autarquias locais e entidades infermunicipais deixaram de ser abrangidas pelas restricdes em sede de encargos sobre quaisquer
contratos de aquisicdo de servicos [via alinea g) do nUmero 6 do art. 42.°] e prestacdes de servicos nas modalidades de tarefa e
avenca (via nimero 6 do art. 44.°).

56 Concretamente, foram os pareceres remetidos pela Associacdo Nacional de Municipios Porfugueses (ANMP) e a Autoridade de
Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes (ASF).
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dos prejuizos para a qualidade dos servicos prestados pelas entidades que subsistirdo abrangidas pelas
regras dos artigos 15.° a 17.° (aquisicdes de servicos), 23.° e 30.° (recrutamento de trabalhadores) da
PPL POE/2026.

6.4 Efeitos perversos na eficiéncia da provisdo de bens e servigos publicos

244. Esta secgdo visa alertar para a falta de utilidade dos instrumentos ndo convencionais de controlo
da despesa aquando da votagdo da proposta de lei orcamental, uma vez que, sendo desnecessdrios
para conter a despesa dentro dos respetivos limites orgamentais, geram um conjunto de efeitos nocivos
sobre a gestdo pUblica e a qualidade dos servigos prestados ds pessoas e as empresas. Estes instrumen-
tos representam uma intromissdo do poder executivo na gestdo corrente das organizacdes publicas,
verticalizando e centralizando tanto decisdes estratégicas como decisdes correntes da vida das orga-
nizacoes, com reflexos negativos na gestdo e na qualidade da producdo das unidades orgénicas.

245. Os instrumentos nGo convencionais visam conter a contratagdo de trabalhadores para as Adminis-
tragdes PUblicas e o acréscimo da despesa publica em duas rubricas especificas: despesas com pessoal
e aquisicdo de servigos. E compreensivel que o objetivo desta construcdo juridica seja conter o cresci-
mento no nUmero de trabalhadores, a despesa com pessoal e o excessivo recurso A utilizacdo de servi-
cos prestados por entidades externas as Administracdes Publicas. Em linha com a prdtica de anos ante-
riores, a PPL que acompanha a POE/2026, prossegue este objetivo através da centralizacdo de meca-
nismos de controlo e aprovacdo prévia nas tutelas sectoriais e das dreas das Financas e Administracdo
PUblica. Contudo, importa referir que estas normas sdo tecnicamente desnecessdrias para conter o cres-
cimento da despesa efetiva de cada unidade orgdnica, uma vez que esse resulfado pode ser assegu-
rado, com maior fransparéncia, através das dotacdes inscritas nos mapas contabilisticos aprovados em
anexo 4 lei orcamental anual — nomeadamente no Mapa 1, com as despesas por missdo de base
orgdnica, desagregadas por programas dos subsectores da Administracdo Central e da Seguranca So-
cial, e no Mapa 4, relativo a classificacdo orgénica das despesas do subsector da Administracdo Cen-
tral. Com efeito, as normas identificadas na Seccdo 6.2 retiram graus de liberdade a gestdo dos servicos
e das empresas publicas, bem como a flexibilidade necessdria para ajustar a tecnologia existente &
producdo pretendida (i.e., a combinacdo de recursos que utilizam para produzir os bens e servicos que
fornecem). Para lidar com as restricdes intfroduzidas por aguelas normas, os organismos tém de afetar
recursos significativos & construcdo dos elementos processuais exigidos para apoiar a decisdo politica,
esforco este que se estende a vdrias entidades chamadas a dar parecer ou emitir informacdes no dm-
bito da verificacdo da legalidade e daregularidade do ato administrativo. Nos casos em que esteja em
causa a aquisicdo de servicos no dominio da certificacdo eletrénica, modernizacdo e simplificacdo
administrativa e administracdo eletronica de servicos juridicos (exceto avencas) os pedidos de autoriza-
cdo as tutelas devem também ser precedidos de consulta ao Centro de Gestdo da Rede Informdtica
do Governo (CEGER), & Agéncia para a Reforma Tecnoldgica do Estado, I.P. (ARTE, I.P.) e ao Centro de
Competéncias Juridicas do Estado (CEJURE), respetivamente. Estas obrigacdes acumulam com as res-
tantes consultas obrigatdrias previstas na lei.

244. Na sua atividade corrente, os gestores publicos enfrentam os efeitos perversos que estas restricoes
colocam sobre as suas opgoes de gestdo, contribuindo para a diminuvicdo da eficiéncia nas
organizagcées publicas. A eficiéncia e a eficdcia operacional de uma unidade orgdnica da
Administracdo Central ou da Seguranca Social podem exigir mudancas na composicdo da despesa,
mesmo sem aumentar o limite global que |he foi imposto pelo OE aprovado. A dinGdmica das
organizagcdes exige uma resposta acrescida as exigéncias impostas pela transformacdo digital, pela
transicdo energética, pela ciberseguranca, entre outros desafios cada vez mais prementes nos dias de
hoje. Esta transformacdo poderd exigir a celebracdo novos contratos, com ou sem o mesmo objeto,
mas que envolvam mais encargos, ou mesmo gastar mais no ano t na fotalidade da rubrica aquisi¢&o
de servicos e menos no ano t+1. O n.° 2 do art. 15.°, referido no §233 acima, repete-se hd vdrios anos,
apesar da inflacdo enfretanto ocorrida nos precos dos servicos, impondo uma restricdo em cadeia
anual que sucessivamente limita os graus de liberdade na gestdo dos organismos. Por outro lado, se um
determinado organismo pretender aumentar a qualidade de um servico que j& vinha sendo adquirido,
tal ndo envolve mudanca no objeto da contratacdo, mas poderd implicar maiores encargos na
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aquisicdo de servicos. Desta forma, a manutencdo, em anos sucessivos, dos niUmeros 1 e 2 do art. 15.°,
analisados no §233 acima, fem-se revelado um impedimento a processos de mudanca e inovacdo na
forma como os bens e servicos sdo prestados aos cidaddos e ds empresas por parte das entidades
publicas. Embora ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de ineficiéncia econdmica na
producdo publica. As referidas restricdes colocam o prestador publico a trabalhar no interior do espaco
delimitado pela fronteira de possibilidades de producdo. Refira-se que a eliminacdo destas restricoes
ndo aumentaria a despesa agregada face ds dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica, seja
a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade publica. Ademais, em
anos fransatos, a rubrica Aquisicdo de Servicos foi um alvo privilegiado das cativacdes formais. Nestas
condicdes, tem sido uma rubrica sujeita a cativacdes convencionais e a cativagcdes ndo convencionais,
0 que obstaculizou duplamente a gestdo das entidades publicas.5”

247. O condicionamento a boa gestdo das entidades publicas é agravado em dois tipos especificos de
aquisicao de servigcos, designadamente: i) estudos, pareceres, projetos, servicos de consultoria e quais-
quer trabalhos especializados, representacdo judicidria e mandato forense; ii) servicos prestados nas
modalidades de tarefa e avenga. Relativamente a estas duas categorias de servicos, os respetivos con-
fratos de aquisicdo de servicos estdo sujeitos a cativacdes ndo convencionais, identificadas no pard-
grafo 232, como ainda a outras restricoes especificas que se assemelham a cativagcdes. Constam dos
artigos 16.° e 17.°, respetivamente, da PPL que acompanha a POE/2026. Para os confratos enquadrados
no tipo i), aintencdo do artigo 16.° é limitar a prestacdo desses servicos por parte de entidades externas
ao servico publico contratante, impondo normas administrativas de autorizacdo por parte da tutela
sectorial. Tal como referido, compreende-se a prioridade dada & execucdo dos servicos pelos recursos
humanos proprios das entidades publicas contratantes. No entanto, este principio colide com as medi-
das de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e com experiéncia, que permanecem
em vigor hd vdrios anos. Ademais, a celebracdo ou arenovacdo de contratos de aquisicdo de servicos
nas modalidades de tarefa e avenca sé é possivel se, para além da existéncia de cabimento orcamen-
tal (o que, s por si, obriga ao respeito pelo teto de despesa aprovado pela Assembleia da RepuUblica e
pelas restricdes convencionais € ndo convencionais aplicAveis & generalidade dos servicos), for tripla-
mente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pela drea sectorial,
pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas.

248. E frequente verificar-se uma desproporcionalidade enire a carga administrativa exigivel para obter
as autorizagoes e a materialidade da despesa em causa. Os processos administrativos tendem a tornar-
se pesados e ndo sdo escalados em funcdo do valor das adjudicacdes de servicos que se pretende
realizar nem do nUmero de trabalhadores que se deseja confratar. Os pedidos de autorizacdo fripla
podem referir-se a contratos que representam montantes relativamente diminutos, como € o caso da
confratacdo de um colaborador para substituir um frabalhador indiferenciado que tenha enfrado em
baixa médica ou licenca parental, gerando uma desproporcionalidade entre o objetivo a atingir e a
carga administrativa exigivel.

249. Os elevados niveis de inflagdo, registados no passado recente, agravaram os constrangimentos
determinados pelas normas recorrentes que limitam a autonomia das entidades pUblicas em matérias
de recursos humanos e aquisicdo de servigos. Desde 2021 registou-se uma subida acentuada do nivel
geral de precos. Pelo que, a limitacdo do aumento da despesa nestas rubricas operada em 2023 (+2%).,
2024 (+2%), 2025 (+2,75%) e a ora prevista para 2026 (+1,75%), continuard a representar um espartilho
para os servicos. Recorda-se que as normas nas Leis dos OE e nos DLEO, que tém vindo a impedir o
aumento nominal da despesa em aquisicdes de servicos, por serem recorrentes até ao valor nominal da

57 Relativamente a 2026, o artigo 3.° da PPL POE/2026 define uma forma inovadora de utilizagdo das dotagcdes orcamentais, inscre-
vendo duas parcelas, a titulo de reserva orcamental, nos seguintes termos:

a)  N.e1doart®3.0° “.. écriada uma reserva correspondente a 5% da dotagdo do programa orgamental inscrita na rubrica
060203R2 «Outras despesas correntes - Diversas - Outras - Reservan, a qual pode ser utilizada mediante despacho do membro
do Governo responsavel pela respetiva drea setorial...".

b) N.°2do art.® 3.°: “Podem ser utilizadas, mediante autorizacdo do membro do Governo responsdvel pela drea das finangas,
as verbas inscritas na rubrica 060203R 1 «Outras despesas correntes - Diversas - Outras - Reservay, no valor de 2,5% da dotagdo
do programa orgamental.”

Trata-se de uma inovacdo face a técnica utilizada em anos anteriores, em que se definiom cativagdes para determinadas rdbricas
da despesa. Esta matéria serd objeto de andilise no relatério da UTAO com a apreciagdo final da POE/2026.
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despesa paga em 2015, implicam que a despesa relevante para cada organismo em 2022 estava an-
corada d despesa paga em 2015. Para 2023 e 2024, o este teto foi elevado em +2%, em cada ano, e
em 2025 este incremento foi de 2,75%. Propde-se agora um aumento deste limite, em +1,75%, para 2026.
O facto de o acréscimo proposto para 2026 ser inferior a inflacdo prevista (em - 0,35 p.p.), representa
uma diminuicdo da margem de manobra dos gestores pUblicos, agravando a perda real sofrida desde
2015.

250. Sao diversos os danos microeconémicos causados pelos insfrumentos ndo convencionais de con-
trolo da despesa. Os processos administrativos que visam autorizar as excecdes previstas nos instrumentos
néo convencionais de controlo da despesa, viabilizando a prdtica de atos de gestdo corrente que se
encontravam por elas obstaculizados, sGo administrativamente pesados, morosos e com desfecho in-
certo, e absorvem recursos da atividade nuclear das entidades. Sem autorizacdo em tempo Util, os ser-
vicos ficam presos a tecnologias ultrapassadas, proporcionando aos cidaddos e ds empresas servicos
de inferior qualidade ou quantidade, face ao que seria possivel sem estas normas. A infrusdo politica
para autorizar casuisticamente excecdes a estes instrumentos Nndo convencionais de racionamento da
despesa publica envolve até frés membros do Governo e a redacdo de inUmeros oficios, informacdes
e pareceres por parte do organismo interessado, das entidades sujeitas a consulta prévia obrigatéria e
dos vdrios servicos na dependéncia dagueles membros do Governo. Sdo eles o ministro que tutela a
entfidade que solicita a excecdo, o Ministro das Finangas e, nos casos de recrutamento ou prestacdo de
servicos nas modalidades de tarefa e avenca, também o membro do Governo responsdvel pela drea
da Administracdo PuUblica. As restricoes legais identificadas apresentam um conjunto de maleficios de
natureza microecondmica que se podem sintetizar nos seguintes pontos:

— Sdo um entrave d mudanca dentro das organizacdes, prejudicando a inovacdo na engenharia
de processos dentro do sector pUblico;

— Desincentivam a entrada de frabalhadores qualificados na Administracdo Publica e nas
empresas publicas, com experiéncia e conhecimentos que os principiantes ndo tém;

— Absorvem recursos humanos na drea administrativa, necessariomente a custa da reducdo de
recursos antes afetos s atividades de missdo, para responder & carga burocrdtica dos pedidos
de autorizagdo e da monitorizagcdo do respeito pelas restricdes impostas por estas normas;

— A necessidade de recorrer ao poder politico para executar o orcamento aprovado transforma
a execucdo orcamental num exercicio de negociacdo intragovernamental permanente e ndo
limitado ao periodo de preparacdo da proposta de OE, com o consequente desgaste pessoal
das pessoas envolvidas — dirigentes e governantes;

— Desmotivam e contribuem para a desresponsabilizacdo dos gestores publicos e das equipas
operacionais cujo desempenho é prejudicado por estas restricoes;

— Sobrecarregam os membros do Governo e os seus gabinetes com tarefas de baixa prioridade e
elevada intensidade, imiscuindo-os na microgestdo das empresas e dos servicos publicos;

— Contribuem para a diminuicdo da transparéncia na execucdo do Orcamento do Estado e a
incerteza sobre uma matéria nuclear na gest@o de qualquer organizacdo, que é saber até
quanto dinheiro pode comprometer na sua atividade. As dotacdes que a Assembleia da
Republica aprova ndo sdo, no final do dia, a verdadeira restricdo orcamental das entidades
publicas; a verdadeira restricdo orcamental sé se torna conhecida no final do ano, pois
depende de um complicado e longo processo de negociacdo infra e inferministerial, com
infromissédo do Governo na gestéo corrente das instituicoes.

251. Esta é uma matéria que pode merecer andlise e reflexdo da Assembleia da RepUblica na fase de
discussdo na especialidade da POE/2026. Como vimos, no &mbito dos instrumentos ndo convencionais
de confrolo da despesa, a LOE/2024 infroduziu apenas duas correcdes: deixou de exigir a intervencdo
do Ministro das Financas para a dispensa de aplicacdo dos nimeros 1, 2 e 3 do art.’ 16.° (aquisicdo de
bens e servicos) e introduziu uma cldusula de deferimento tdcito relativamente co parecer prévio vincu-
lativo referido no n.° 1 do art. 18.° (contratos de prestacdo de servicos na modalidade de tarefa e
avenca, Cf. n.° 8 deste artigo). Relativamente ds normas problemdticas supra mencionadas (Cf. Seccdo
6.2, acima), no ano transato, a Assembleia da Republica aprovou-as, sem quaisquer alteracdes, e hd
um longo historial no mesmo sentido relativamente a exercicios orcamentais anteriores. Serd de esperar
um comportamento diferente perante a PPL para 20262 Os instrumentos nGo convencionais de controlo
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da despesa existem hd muitos anos e as normas juridicas sdo, na sua substéncia, repetidas ano apds
ano. Ndo sdo uma surpresa. Nesta matéria, as propostas de lei para um determinado ano tendem a
copiar a técnica legislativa da lei orcamental em vigor, com excecdo de pormenores sem substancia
digna de relevo (mudancas nos anos de aplicacdo, modificacdes nas listas de entidades e situacoes
excecionadas do dmbito das normas). No essencial, estas normas mantém-se, a sua eficdcia é forte
bem como os seus efeitos. E por isto que se considera importante a andlise apresentada neste Capitulo
6. Alerta para a forma como estes conteldos se encontram inseridos na PPL que acompanha a
POE/2026 e pretende suscitar nos decisores parlamentares uma reflexdo sobre a necessidade de obviar
a esta prdatica orcamental geradora de maleficios microecondmicos d gestdo das instituicdes publicas
e dos servicos que elas prestam & sociedade, sem vantagens identificadas para a qualidade das finan-
cas publicas.
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7 Inovagoes nas finangas publicas

252. Este capitulo da conta de alguns aspetos relevantes ocorridos no passado recente, no Gmbito das
financas pUblicas e em particular do processo orcamental. As seccdes que infegram este capitulo apre-
sentam os mais recentes desenvolvimentos em matéria de revisdo da despesa publica, orcamentacdo
por programas e revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental.

7.1 Revisdo da despesa pUblica

253. Encontra-se em curso um exercicio de revisdo da despesa publica. Em paralelo com a implemen-
tacdo da orcamentacdo por programas encontra-se a decorrer o processo de revisdo da despesa pu-
blica. Em 2025 foram publicados dois diplomas para a concretizacdo da reforma financeira do Estado:
o Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de julho (define as especificacdes e orientacdes relativas a concretiza-
¢cdo dos programas orcamentais), e o Decreto-Lei n.° 87/2025, de 25 de julho (estabelece as regras e
procedimentos para a revisdo eficaz da despesa publica). Identifica-se um cardcter complementar na
relacdo entre estes dois diplomas. O primeiro define o quadro orcamental por programas, prevendo que
estes possam incorporar objetivos de revisdo da despesa publica. O segundo proporciona os instrumen-
tos institucionais, operacionais e metodoldgicos para que esse objetivo possa ser alcancado e integrado
no ciclo orcamental. A primeira fase do exercicio de revisdo da despesa ocorreu no ciclo orcamental
de 2024, tendo-se concentrado em trés tépicos da drea da saude38 e um tépico da drea do ambiente?.
A segunda fase de revisdo da despesa puUblica decorreu no ciclo orcamental de 2025, tendo incidido
sobre trés topicos da drea das financas.0 A revisdo da despesa operada no ciclo orcamental de 2026
é integrada na presente POE/2026, alargando o dmbito da revisdo da despesa publica a outros tépicos
nas dreas da saudes! e das financas,é2 abarcando, segundo estimativa do Governo, cerca de 9% da
despesa publica elegivel.

7.2 Orgcamentag¢do por programas

254. A Orgcamentagdo por programas implica uma mudanca do enfoque da despesa publica, uma vez
que o or¢camento deixa de estar centrado nos recursos, para passar a estar centrado nos resultados.
Mais importante do que determinar o envelope financeiro afeto a um determinado organismo € definir,
antecipadamente, os objetivos que Ihe estdo associados. Trata-se de uma técnica que associa as do-
tacdes orcamentais aos resultados que se pretendem obter, tendo em conta as prioridades do Governo,
gue se encontram traduzidas nos programas. Esta prdtica deverd permitir maior flexibilidade na gestdo
e responsabilizacdo pelos resultados alcancados, contribuindo para a melhoria da qualidade da des-
pesa publica.

255. O impeto ao processo de orcamentacdo por programas concretizado na POE/2026 constitui a ter-
ceira fase a implementagdo dos programas orgamentais, e deverd decorrer até ao OE/2028. A 1.° fase
foi iniciada em 2022 com a implementacdo de um projeto piloto no OE/2022. Seguiu-se a 2.9 fase, com
a utilizacdo da solucdo desenvolvida no dmbito do Marco PRR 1238, operada em oito ministério no
OE/2025. A 3.° fase, de otimizacdo e melhoria continua, decorre até ao Orcamento do Estado de 2028,
generalizando o modelo de orcamentacdo por programas, ainda com o apoio da Entfidade Orcamen-
tal. A 4.° fase, com inicio em 1 de janeiro de 2028 prosseguird com um modelo descentralizado, total-
mente suportado pelas Enfidades Gestoras.

58 Medicamentos genéricos ou biossimilares, didlise e medicina fisica e reabilitacdo.
59 Programa ECO.AP 2030.

80 subvencdes publicas de origem nacional, despesas de funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira e encargos com juros
associados ao pagamento de recursos proprios tradicionais a Unido Europeia.

81 Transporte ndo urgente de doentes, dispositivos médicos e medicamentos.

62 Despesa fiscal.
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256. A orcamentagao por programas consiste num ciclo plurianual de planeamento, programacgao, or-
camentagao, controlo e avaliagdo do desempenho da atividade do Estado. A plurianualidade deve ser
entendida como uma programagdo financeira para a legislatura (enquadrada por limite globais da
despesa publica) e nGo como uma orcamentacdo a vdrios anos, uma vez que esta tornaria a compo-
sicdo da despesa publica mais rigida e muito menos capaz de responder a eventual choque. O quadro
orcamental plurianual permite tornar mais previsivel o contexto em que o Estado desenvolve a sua acdo,
tendo em conta as necessidades futuras decorrentes dos programas j& aprovados.

257. A agdo da Assembleia da Republica serd reforcada, quer no dmbito da competéncia legislativa,
quer relativamente @ competéncia de fiscalizagdo dos atos do Governo e da Administragdo. A orca-
mentacdo por programas implica um aumento da intervencdo da Assembleia da Republica, na sua
competéncia legislativa, uma vez que passa a discutir e a aprovar ndo sé a afetacdo dos recursos fi-
nanceiros, mas também os objetivos a atingir. No tocante d competéncia de fiscalizacdo, o papel da
Assembleia da Republica terd também um valor reforcado agquando da prestacdo anual de contas por
parte do Governo, em sede da avaliagdo anual dos programas orcamentais. Encontra-se previsto um
procedimento de avaliacdo anual dos programas orcamentais de cada Missdo de Base Orgdnica. Esta
avaliacdo é efetuada pela Entidade Orcamental e enviada a Assembleia da Republica até 15 de maio
do ano seguinte a que respeita, e deve demonstrar em que medida as metas foram atingidas, os recur-
sos mobilizados para cada programa e identificar, se necessdrio, ajustamentos ds metas dos exercicios
orcamentais seguintes. Encontra-se também previsto um processo de acompanhamento da execucdo
dos programas orcamentais, que serd feito numa base mensal, no que respeita & execucdo em conta-
bilidade orcamental, e numa base frimestral relativamente ao desempenho em funcdo dos objetivos e
metas alcancados.

258. A POE/2026 efetua um processo de transicdo enire a orgamentagdo tradicional e a orgamentagdo
por programas. Na visdo fradicional os programas orcamentais correspondem aos Ministérios, com de-
sagregacdo da despesa publica por classificacdo econdmica da despesa. Na orcamentacdo por pro-
gramas cada Missdo de Base Orgdnica divide-se em vdrios programas orcamentais (correspondentes a
dreas de acdo governativa), que por sua vez se desdobram em acdes (agregadoras de politicas publi-
cas com finalidades comuns). Cada acdo serd concretizada através da realizacdo de diversas ativida-
des e/ou projetos (conjunto de atos e procedimentos). Além dos ministérios, que sdo diretamente tradu-
zidos em Missdes de Base Orgdnica, hd outras trés Missdes de Base Orgdnica que ndo sdo Ministérios: a
Presidéncia do Conselho de Ministros, os Encargos Gerais do Estado e a Seguranca Social.63 64

259. No novo modelo de programagdo or¢gamental assumem particular importéncia as Entidades Ges-
toras dos programas. As entidades gestoras serdo responsdveis pela implementacdo dos programas,
acompanham o confrolo da gestdo financeira, orcamental e de tesouraria da respetiva Misséo de Base
Orgdénica, ao nivel dos programas, acodes, atividades/projetos e respetivos objetivos e indicadores.

260. A POE/2026 apresenta, para cada Missdo de Base Orgdnica, programa e agdo, os valores orga-
mentados, os objetivos e os indicadores de desempenho que lhe estdo associados. Esta desagregagado
deverd permitir uma leitura orientada para os resultados das politicas publicas. Na POE/2026 procede-
se d implementacdo da orcamentacdo por programas de forma transversal a todos os organismos da
Administracdo Publica, definindo-se para cada Missdo de Base Orgénica os respetivos programas estru-
turados em acdes especificas. Cada programa tem definido um conjunto de objetivos, indicadores de
desempenho e metas quantificdveis, visando promover uma maior orientacdo para os resultados e as-
segurar maior transparéncia da afetacdo dos recursos, uma vez que deverd permitir associar o seu con-
fributo para a producdo de bens e servicos publicos. A Tabela 15 apresenta esta informacdo, de forma

63 Cf. Artigo 7.°, nUmero 3 do Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de julho.

64 Terminologia adotada no @mbito da orcamentacdo por programas (Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de julho):

MBO - Missdo de Base Organica: € o nivel mais agregado da especificacdo por programas; inclui o conjunto de despesas e fontes de
financiamento que concorrem para a realizacdo das diferentes politicas publicas setoriais;

Programa: estrutura da agdo governativa; resulta do agrupamento de agdes dentro da mesma drea governativa;

Agdo: conjunto coerente de atividades e/ou projetos desenvolvidos para produzir um determinado resultado, tendo em vista a con-
cretizacdo dos impactos pretendidos para o programa em que se insere;

Atividade: conjunto de atos/procedimentos, continuados no tempo, realizados para a obtencdo dos resultados da respetiva acdo;
Projeto: conjunto de atos/procedimentos, finitos no tempo, realizados para a obtencdo dos resultados da respetiva agdo.
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sintética, com detalhe até ao nivel da MBO/Programa/Acdo; maior detalhe pode ser encontrado nas
seccdes em que se subdivide o “Capitulo 5. Orcamentacdo por Programas e Politicas PUblicas Setoriais”
do Relatdério que acompanha a POE/2026, nas quais € possivel identificar o detalhe dos niveis seguintes
de desagregacdo, designadamente os objetivos concretos de cada acdo e os respetivos indicadores.

Tabela 15 - POE/2026 - Orcamentag¢ao por Programas: desagregagdo por MBO | Programas | Agoes
(em milhdes de euros)

Missdo de Base Orgédnica (MBO) | Programas | A¢des Or¢camento
MBO 01 Encargos Gerais do Estado 7 268
P1 Reforgo do sistema de justica e da atividade judicial 282
Agdo 1.1 Apoio a atividade judicial e investigagdo criminal 272
Agdo 1.2 Sistemas de informagé&o judicidria 10
P2 Transparéncia, fiscalizagdo e combate a corrupgdo 53
Agdo 2.1 Prevengdo e combate a corrupgdo 2
Agdo 2.2 Controlo da legalidade e regularidade da gestdo financeira 51
P3 Promocgdo da representatividade e cidadania democratica 771
Agdo 3.1 Apoio a atividade parlamentar e 6rgdos consultivos e de participagdo 161
Agdo 3.2 Representagdo do Estado e prote¢do de direitos 590
Agdo 3.3 Regulagdo e supervisdo da comunicagado social e garantia do pluralismo 9
Agdo 3.4 Protecdo de direitos fundamentais e da cidadania 10
P4 Valorizagdo do patrimédnio institucional e cultural 4
Agdo 4.1 Modernizagdo e conservagdo do patrimoénio 2
Agdo 4.2 Difus&o cultural 2
P5 Transferéncia para a Administragdo Local 6158
Agdo 5.1 Participagdo das autarquias locais nos impostos do Estado 4597
Agdo 5.2 Descentralizagdo de competéncias para as autarquias locais 1455
Agdo 5.3 Compensagdes e apoios as autarquias locais 106
MBO 02 Presidéncia do Conselho de Ministros 749
Objetivo Garantir uma coordenagdo efetiva no centro do Governo, promover uma politica de imigragdo regulada e humanista, uma comunicagdo social livre e
estratégico independente e um Estado seguro fisicamente e no ciberespago
P1 Coordenagdo governativa, planeamento e informagdo 70
Agdo 1.1 Apoio a defini¢do e implementagdo de politicas publicas e andlise prospetiva 20
Agdo 1.2 Consultoria, assessoria e aconselhamento juridicos 6
Agdo 1.3 Produgdo de informag3o estatistica oficial 43
Agdo 1.4 Apoio ao recrutamento de quadros da AP 1
P2 Seguranga e soberania nacional 130
Agdo 2.1 Protegdo do ciberespago, das infraestruturas digitais do Estado e informagdo classificada 57
Agdo 2.2 Articulagdo das forgas e dos servigos de seguranga 37
Agdo 2.3 Produgdo de informagdo para a salvaguarda dos interesses nacionais 35
P3 Imigragdo regulada e humanista 91
Agdo 3.1 Regulagdo da imigragdo 74
Agdo 3.2 Atragdo de talento 1
Agdo 3.3 Acolhimento e integragdo humanista 16
P4 C icacdo social e bate a desinformagdo 314
Agdo 4.1 Promogdo do servigo publico de media 296
Agdo 4.2 Execugdo das politicas publicas de comunicagdo social 10
Agdo 4.3 Circulagdo democratica e plural da informagédo 9
P5 Suporte a atividade da MBO 144
Agdo 5.1 Apoio a governagdo 102
Agdo 5.2 Controlo interno e acompanhamento 11
Agdo 5.3 Reserva orgamental 31
MBO 03 Negdcios Estrangeiros 485
P1 Politica externa e assuntos europeus 92
Agdo 1.1 Reforgo do papel de Portugal no Mundo 86
Agdo 1.2 Reforgo do papel de Portugal na Europa 6
P2 Cooperagdo para o desenvolvimento, lingua e cultura 106
Agdo 2.1 Cooperagado para o desenvolvimento 65
Agdo 2.2 Promogdo da lusofonia 42
P3 baixadas, consulados e missd 59
Agdo 3.1 Coordenagdo da rede externa 19
Agdo 3.2 Funcionamento da rede externa 36
Agdo 3.3 Investimento na rede externa 4
P4 Suporte a atividade da MBO 229
Agdo 4.1 Apoio a governagdo 188
Agdo 4.2 Controlo interno e acompanhamento 1
Agdo 4.3 Reserva orgamental 30
Agio 4.4 Projetos transversais 11
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MBO 04 Finangas 156 743
Objetivo Promover a gestdo racional dos recursos publicos, o aumento da eficiéncia e a equidade na sua obtengdo e gestdo, bem como politicas para a
estratégico Administragdo Publica e o emprego publico
P1 Administragdo tributaria e adi ira 895
Agdo 1.1 Gestdo tributaria e aduaneira 721
Agdo 1.2 Inspegdo tributaria e aduaneira 119
Agdo 1.3 Tramita¢do do contencioso tributdrio e aduaneiro 55
P2 Gestdo e monitorizagdo da despesa fiscal 1
Agdo 2.1 Gestdo e monitorizagdo da despesa fiscal 1
P3 Tesouro e finangas 868
Agdo 3.1 Gestdo do patriménio 852
A¢do 3.2 |Gestdo do setor empresarial do Estado e parcerias publico-privadas 15
P4 Administragdo Publica 1029
Agdo 4.1 Promogdo do bem-estar e beneficios sociais dos trabalhadores da AP 865
Agdo 4.2 Gestdo estratégica dos RH 14
Agdo 4.3 Desenvolvimento e prestagdo de servigos partilhados da AP 150
P5 Obrigagdes e politicas externas 2943
Agdo 5.1 Gestdo dos RPC 2942
Agdo 5.2 Coordenagdo das relagdes internacionais em matéria econémico-financeira 1
P6 Resposta a desp imprevisiveis e inadiavei 15 226

Agdo 6.1 Gestdo da dotagdo provisional -
A¢do 6.2 Gestdo das dotagdes centralizadas

Agdo 6.3 Gestdo das despesas excecionais 15 226

P7 Gestdo da divida publica 123 864
Agdo 7.1 Pagamento de juros e reembolsos da divida publica 123 850
Agdo 7.2 Gestdo do FRDP 14

P8 Suporte a atividade da MBO 11916
Agdo 8.1 Apoio a governagdo 10
Agdo 8.2 Controlo interno e acompanhamento 34
Agdo 8.3 Coordenagao, supervisdo e regulagdo 11419
Acdo 8.4 Reserva orgamental 453

MBO 05 Economia e Coesdo Territorial 5369
Objetivo Impulsionar um crescimento econémico sustentavel e competitivo, promovendo a inovagdo, a reindustrializagdo, a coesdo territorial e a valorizagdo
estratégico do interior, com uma aplicagdo eficaz dos fundos europeus

P1 Pl ed Ivii o regional 699
Agdo 1.1 Gestdo de fundos europeus 246
Agdo 1.2 Coordenagdo das politicas de desenvolvimento regional 453

P2 Economia 3891
Agdo 2.1 Apoio a internacionalizagdo e captagdo de investimento 308
Agdo 2.2 Financiamento e refor¢o da competitividade das empresas 1246
Agdo 2.3 Promogdo do empreendedorismo e da inovagdo empresarial 2337

P3 Administragdo Local e Ord do Territério 146
Agdo 3.1 Supervisdo e apoio as autarquias locais 71
Agdo 3.2 Promogdo da visdo integrada e sustentavel do territdrio 75
Agdo 3.3 Valorizagdo dos territdrios de (muito) baixa densidade 1

P4 Turismo, comércio e servigos 589
Agdo 4.1 Projegdo do destino Portugal no Mundo 442
Agdo 4.2 Promog&o do turismo a nivel regional 90
Agdo 4.3 Comércio e servigos 57

P5 Suporte a atividade da MBO 45
Agdo 5.1 Apoio a governagdo 26
Agdo 5.2 Reserva orgamental 19

MBO 06 Reforma do Estado 140
Objetivo Assegurar uma Administragdo Publica mais eficiente e digital, proxima dos cidaddos e promotora da competitividade econdmica, promovendo a
estratégico transformagdo da sociedade de forma integrada

P1 Simplificacdo 20
Agdo 1.1 Revis&o das orgénicas e otimizagdo do funcionamento das entidades do Estado 3
Agdo 1.2 Revisdo de licenciamentos e legislagdo essencial para a Reforma do Estado 1
Agdo 1.3 Formag&o e capacitagdo dos RH da AP 16

P2 Digitalizacdo 120
Agdo 2.1 Modernizagdo das infraestruturas e sistemas TIC 56
Agdo 2.2 Reforgo da qualidade dos servigos publicos 42
Agdo 2.3 Adogdo de IA 20
Agdo 2.4 Promogdo das competéncias digitais 2

MBO 07 Defesa Nacional 3772
Objetivo Formular, conduzir, executar e avaliar a politica de defesa nacional no &mbito das competéncias que lhe sdo conferidas pela Lei de Defesa Nacional,
estratégico bem como assegurar e fiscalizar a administragdo das Forgas Armadas e dos demais servigos, organismos, entidades e estruturas nela integrados

P1 Sustentagio e operacionalidad 2462
Agdo 1.1 Recursos humanos 1398
Agdo 1.2 Operagdo e manutengdo 1064

P2 Apoios e beneficios 130
Agdo 2.1 Apoio a antigos combatentes e deficientes das Forgas Armadas 46
Agdo 2.2 Assisténcia na doenga e apoio social aos militares das Forgas Armadas 84

P3 Investimentos e industrias de defesa 829
Agdo 3.1 Armamento e equipamentos militares 564
Agdo 3.2 Recuperagdo e rentabilizagdo do patriménio 221
Agdo 3.3 Industrias de defesa 44

P4 Relagdes externas de defesa 185
Agdo 4.1 MissGes humanitdrias e de paz e cooperagdo 154
Agdo 4.2 Cooperagdo internacional 32

P5 Suporte a atividade da MBO 166
Agdo 5.1 Apoio a governagdo 3
Agdo 5.2 Reserva orgamental 162
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MBO 08 Infraestruturas e Habita¢do 8690
Objetivo . o . ~ oo — - - . . .
estratégico Reforgar a coesé&o territorial e social, assegurando solugBes acessiveis de habitagdo e uma mobilidade eficiente, sustentavel e inclusiva
P1 Habitagdo 2129
Agao 1.1 Promogao da oferta habitacional 1777
Agdo 1.2 Gestdo do licenciamento urbanistico 15
Agdo 1.3 Regulagdo do arrendamento habitacional 336
P2 Infraestruturas 4288
Agdo 2.1 Promogdo dos investimentos estratégicos na ferrovia e rodovia 4005
Agdo 2.2 Expansdo e melhoria das infraestruturas aeroportuarias e portuarias 143
Agdo 2.3 Expansdo da conectividade digital 141
P3 Mobilidade e transportes 1558
Agdo 3.1 Transi¢do para modos de transporte sustentavel 1530
Agdo 3.2 Promogdo da competitividade e da inovagdo no setor da mobilidade 15
Agdo 3.3 Gestdo da mobilidade de proximidade e acessibilidade territorial 13
P4 Suporte a atividade da MBO 715
Agdo 4.1 Apoio a governagdo 320
Agdo 4.2 Controlo interno e acompanhamento 103
Agdo 4.3 Reserva orgamental 292
MBO 09 Justica 2025
Objetivo Garantir que a justica funciona com integridade, proximidade e eficdcia, assegurando os direitos dos cidaddos e promovendo a confianga no
estratégico Estado de Direito
P1 Seguranga, justica juvenil, reinsergdo social e proteg¢do das vitimas 344
Agdo 1.1 Garantir e reforcar a protegdo das vitimas de crime 7
Acgdo 1.2 Refor¢o das medidas de seguranga 11
Agdo 1.3 Reinsergdo social | promover mecanismos eficazes de reinsergdo social 34
Agdo 1.4 Administragdo dos sistemas prisional e tutelar educativo 292
P2 Prevencgdo e investigacdo criminal 305
Agdo 2.1 Melhoria das infraestruturas e meios 30
Agdo 2.2 Investigagdo criminal com outros fins 213
Agdo 2.3 Combate a corrupgdo, transparéncia e branqueamento de capitais 25
Agdo 2.4 Contraterrorismo, ciberseguranga e cooperagdo internacional 38
P3 Sistema judicial 722
Agdo 3.1 Digitalizagdo de processos e melhoria das infraestruturas 35
Agdo 3.2 Intervengdo judicial 535
Agdo 3.3 Apoio judiciario e insolvéncias 152
P4 Registos e notariado 278
Agdo 4.1 Modernizagdo do sistema de registos e notariado 16
Agdo 4.2 Gestdo de registos e identificagdo civil 262
P5 Suporte a atividade da MBO 374
A¢do 5.1 Apoio a governagdo 225
Agdo 5.2 Controlo interno e acompanhamento 5
Agdo 5.3 Reserva orgamental 145
MBO 10 Administragdo Interna 3163
Objetivo Formular, conduzir, executar e avaliar as politicas de seguranga interna, do controlo de fronteiras, de protegdo e socorro, de planeamento civil de
estratégico emergéncia, de seguranca rodoviaria e de administracdo eleitoral
P1 Seguranga e ordem publica 2543
Agdo 1.1 Protegdo de pessoas e bens 2249
Agdo 1.2 Acdo social e valorizagdo dos elementos das Forgas de Seguranga 161
Agdo 1.3 Modernizagdo das infraestruturas e equipamentos das Forgas de Seguranga 133
P2 Emergéncia e protecdo civil 321
Agdo 2.1 Operacionalizagdo dos meios da Protegdo Civil 231
Agdo 2.2 Capacitagdo dos bombeiros e agentes da Protegdo Civil 7
Agdo 2.3 Comunicagdes em emergéncia e TIC 83
P3 Seguranga rodoviaria 46
Agdo 3.1 Operagdo e modernizagdo dos meios de seguranga rodovidria 9
Agdo 3.2 Gestdo e regulamentagdo 37
Pa Suporte a atividade da MBO 253
Agdo 4.1 Apoio a governagdo 68
Agdo 4.2 Controlo interno e acompanhamento 3
Agdo 4.3 Reserva orgamental 181
MBO 11 Educacdo, Ciéncia e Inovagdo 11 467
Objetivo Garantir a igualdade de oportunidades no acesso a uma educagdo de qualidade em todo o territdrio nacional, e gerar e transformar talento e
estratégico conhecimento em valor social e econémico
P1 Administragdo escolar 6341
Agdo 1.1 Garantia de acesso a uma educagdo de qualidade 6203
Agdo 1.2 Reorganizagdo dos servigos e clarificagdo das suas competéncias 114
Agdo 1.3 Garantia de informagdo rigorosa e gestdo eficiente dos recursos 24
P2 Aprendizagem 930
Agdo 2.1 Melhoria e recuperagdo das aprendizagens 51
Agdo 2.2 Educagdo e formagdo profissional e artistica 422
Agdo 2.3 Inclusdo e integragdo dos alunos 457
P3 Ensino superior 2827
Agdo 3.1 Ensino e formag&o superior 2384
Agdo 3.2 Agdo social, alojamento, sucesso e bem-estar 444
Pa Ciéncia e Inovagdo 1049
Agdo 4.1 Parcerias nacionais e internacionais 60
Agdo 4.2 Exceléncia na investigagdo e inovagdo 928
Agdo 4.3 Gestdo do Sistema Cientifico Nacional 61
P5 Suporte a atividade da MBO 320
Agdo 5.1 Apoio a governagdo 6
Agdo 5.2 Reserva orgamental 314
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MBO 12 Saude 17 300
Ssl?reattl‘\élzico Melhorar a saude e bem-estar da populagdo

P1 Cuidados de satde 15372
Agdo 1.1 Prestagdo de cuidados de saude integrados 15052
Agdo 1.2 Resposta de emergéncia 249
Agdo 1.3 Tratamento de comportamentos aditivos e dependéncias 72

P2 Cuidados de satde de longa duragdo 245
Agdo 2.1 Prestagdo de cuidados continuados 245

P3 Promocgdo da satde e prevengdo da doenga 176
Agdo 3.1 Programas de promogdo da saude e prevengdo da doenga 18
Agdo 3.2 Investigagdo e vigilancia da saude publica 157
Agdo 3.3 Prevengdo de comportamentos aditivos e dependéncias 0

P4 Suporte a atividade da MBO 1508
Agdo 4.1 Apoio a governagdo 1431
Agdo 4.2 Controlo interno e acompanhamento 76
Agdo 4.3 Reserva orgamental 1

MBO 13 Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social 29 278
Objeti\'/ol Valorizar o trabalho, aumentar os rendimentos, proteger a familia e as pessoas mais vulneraveis
estratégico

P1 Emprego e qualificagdo 1441
Agdo 1.1 Empregabilidade 491
Agdo 1.2 Formagdo profissional 950

P2 Relagdes e condigdes de trabalho 73
Agdo 2.1 Seguranga e salde no trabalho 63
Agdo 2.2 Igualdade de oportunidades no trabalho 10

P3 Politicas da familia 12 262
Agdo 3.1 Protegdo da familia 12 162
Agdo 3.2 Inclusdo das pessoas com deficiéncia 100

P4 Cooperagdo internacional 7
Agdo 4.1 Cooperagdo para o desenvolvimento com os PALOP e Timor-Leste 7
Agdo 4.2 Outras atividades de dmbito internacional 0

P5 Suporte a atividade da MBO 15 495
Agdo 5.1 Apoio a governagdo 15 490
Agdo 5.2 Controlo interno e acompanhamento 3
A¢do 5.3 Reserva orgamental 2

MBO 14 Ambiente e Energia 2493
Objetivo - X . . . .
estratégico Implementar politicas de ambiente e energia que contribuam para o desenvolvimento sustentavel de Portugal

P1 Ambiente 1818
Agdo 1.1 Agdo climatica 1390
Agdo 1.2 Gestdo sustentdvel da agua e dos residuos 202
Agdo 1.3 Protegdo ambiental e valorizagdo dos ecossistemas 225

P2 Energia 600
Agdo 2.1 Reforgo da sustentabilidade e da competitividade do sistema energético 433
Agdo 2.2 Reforgo da seguranga e soberania energética 80
Agdo 2.3 Promover a digitalizagdo e capacitagdo institucional na gestdo da energia 86

P3 Suporte a atividade da MBO 75
Agdo 3.1 Apoio a governagdo 3
Agdo 3.2 Reserva orgamental 72

MBO 15 Cultura, Juventude e Desporto 794
Objetivo Promover o investimento na cultura, nos jovens, e na prética desportiva, bem como garantir a igualdade e a inclusdo, com vista a melhoria do bem-
estratégico estar e ao progresso social e econémico do nosso pais.

P1 Cultura 432
Agdo 1.1 Promogdo da criagdo artistica e democratizagdo do acesso a cultura 345
Agdo 1.2 Protegdo e valorizagdo do patriménio cultural 36
Agdo 1.3 Promocgdo da criagdo literdria, da leitura e do patriménio arquivistico 51

P2 Juventude 193
Agdo 2.1 Cooperagao intersetorial nas politicas de juventude e apoio aos jovens 175
Agdo 2.2 Promog&o da mobilidade, inclusdo, cooperagdo e inovagdo para jovens e organizagdes 18

P3 Igualdade 7
Agdo 3.1 Promocgdo da igualdade e n3o discriminagdo 3
Agdo 3.2 Prevencdo da violéncia doméstica e de género 3
Agdo 3.3 Combate ao tréfico de seres humanos 1

P4 Desporto 83
Agdo 4.1 Promog&o da pratica desportiva generalizada 52
Agdo 4.2 Garantia de condigBes para a pratica desportiva 1
Agdo 4.3 Promogdo do desporto olimpico, paralimpico e surdolimpico 8
Acdo 4.4 Combate a condutas ilicitas no desporto 22

P5 Suporte a atividade da MBO 78
A¢do 5.1 Apoio a governagdo 4
Agdo 5.2 Controlo interno e acompanhamento 41
A¢do 5.3 Reserva orgamental 32
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MBO 16 Agricultura e Mar 1687
Objetivo Desenvolver o setor que contempla a agricultura, o mar e as pescas, e as florestas, para que este seja um pilar central do desenvolvimento
estratégico econdmico, social e ambiental do pais, honrando o passado e respondendo aos desafios do presente e do futuro.

P1 Agricultura 963
Agdo 1.1 Apoio aos agricultores 963
Agdo 1.2 Coesdo territorial 0
Agdo 1.3 Renovagdo geracional e empreendedorismo rural 0

P2 Florestas e recursos naturais 251
Agdo 2.1 Gestdo florestal sustentavel e competitividade do setor 34
Agdo 2.2 [Resiliéncia do territério 217

P3 Desenvolvimento rural e inovagao 259
Agdo 3.1 Investigagdo, formagdo e transferéncia de conhecimento 46
Agdo 3.2 Valorizagdo de territrios rurais e estimulo ao empreendedorismo local 35
Agdo 3.3 Modernizagdo e desenvolvimento de infraestruturas de regadio 178

P4 Mar e pescas 161
Agdo 4.1 Desenvolvimento sustentavel das pescas e da aquicultura 77
Agdo 4.2 Conservagdo e valorizagdo do espago maritimo 85

P5 Suporte a atividade da MBO 53
Agdo 5.1 Apoio a governagao 20
A¢do 5.2 Reserva orgamental 33

MBO 17 Orgamento da Seguranga Social 89 744
Objetivo

tratégi Promover um sistema de protegdo social mais justo e universal, gerido de forma eficiente e garantindo a sua sustentabilidade
estratégico

P1 Pensdes e outras prestagdes sociais 35120
Agdo 1.1 Pagamento de pensdes e complementos 27 268
Agdo 1.2 Pagamento de outras prestagdes sociais 7 853

P2 Agdo social e inclusdo das p com deficiénci 4100
Agdo 2.1 Reforgo da cooperagdo com o setor social e solidario 2765
Agdo 2.2 Dinamizagdo da agdo social direta 1335

P3 Transformacdo digital da Seguranga Social 108
Agdo 3.1 Modernizagdo e desenvolvimento do Sistema de Informagao da Seguranga Social e do Sistema de Informagdo de Pensdes 108

P4 Sustentabilidade da Seguranga Social 46 405
Agdo 4.1 Gestdo ativa da carteira de investimentos financeiros e diversificagdo das fontes de financiamento 46 405

P5 Gestdo operacional, tesouraria e outros financiamentos 4010
Agdo 5.1 Gestdo operacional 531
Agdo 5.2 Gestdo de tesouraria 2162
Ag¢do 5.3 Financiamento de outras politicas do MTSSS 1317

Fontes: Ministério das Financas, Entidade Orgcamental, POE/2026, Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social, adaptado
pela UTAO. | Notas: Para a Missdo de Base Orgdnica 17 — Orcamento da Seguranga Social os valores ndo se encontram consolidados.

261. Com aimplementagdo da orcamentagdo por programas torna-se necessdrio garantir o necessdrio
acompanhamento e fiscalizagdo da Assembleia da RepUblica e, em particular, por parte da UTAO. No
ambito desta andlise, e uma vez que a orcamentacdo por programas foi alargada a todos os organis-
mos da Administracdo PUblica na POE/2026, a UTAO procurou saber sobre a possibilidade do acompa-
nhamento da execugdo orcamental dos programas poder ser efetuado com recurso ao acesso direto
via online ao sistema de informacdo SIGO/DGO, de forma andloga ao acompanhamento que vem
sendo feito por esta unidade. Até ao momento de fecho da edicdo deste relatério ndo foi possivel con-
firmar esta possibilidade junto da Entidade Orcamental. Ainda que, nesta fase, os sistemas aplicacionais
possam ndo espelhar a orcamentagdo por programas da mesma forma que o fazem para a orgamen-
tacdo tradicional, serd necessdrio garantir esta funcionalidade no futuro, num momento em que a or-
camentacdo por programas esteja mais desenvolvida e as Entidades Gestoras dos Programas em pleno
funcionamento. Com efeito serd importante garantir o previsto no DL Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de
julho, quer em termos de avaliacdo anual dos programas orcamentais de cada Missdo de Base Orga-
nica (avaliacdo a ser efetuada pela Entidade Orcamental e enviada a Assembleia da Republica até 15
de maio do ano seguinte a que respeita), quer quanto ao processo de acompanhamento da execucdo
dos programas orcamentais (que serd feito numa base mensal, no que respeita & execucdo em conta-
bilidade orcamental, e numa base trimestral relativamente ao desempenho em funcdo dos objetivos e
metas alcangados) — Cf. §257 acima.
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7.3  Revisao da Lei de Enquadramento Or¢amental

262. Enconira-se em curso arevisdo da Lei de Enquadramento Or¢gamental, tendo como principais obje-
tivos a transposi¢cdo da Diretiva (EU) 2024/1265%5 e a adaptagdo aos Regulamentos (EU) 2024/12634¢ e
2024/1264, relativos as regras do brago preventivo e corretivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento.
Esta revisdo incidird sobre a primeira fase do processo orcamental, de forma a conformar com os novos
instrumentos definidos pelas regras europeias: o Plano Orcamental Estrutural Nacional de Médio Prazo
(POENMP) e o Relatdrio Anual de Progresso (RAP). O POENMP tem, em regra, uma duracdo de quatro
anos (extensivel por mais trés anos), e apresenta a trajetdria plurianual para a despesa liquida (baseada
num cendrio de referéncia). Nos anos seguintes d aprovacdo do POENMP deverd ser submetido, ao
Parlamento e ds instituicoes europeias, o RAP, onde se apresenta uma avaliacdo do progresso alcan-
cado face a frajetéria anual da despesa definida no POENMP vigente. Neste &mbito encontra-se pre-
vista a elaboracdo de um novo Quadro Orcamental de Médio Prazo, de acordo com pardmetros defi-
nidos pela UE, a aprovar pela Assembleia da RepuUblica. Na sequéncia destas alteracdes, deverdo tam-
bém ser atualizados os estatutos do Conselho das Financas Publicas (CFP), na medida em que carecem
de adaptacdo ds novas regras europeias acima referidas.

263. A Assembleia da RepUblica adaptou-se as mais recentes alteragdes ao processo orcamental, im-
postas pelas novas regras europeias, sendo importante reforcar a sua capacidade técnica neste domi-
nio. Em 2024 foi elaborado o primeiro POENMP com o horizonte temporal de 2024-2028, de acordo com
as novas regras europeias. Este documento foi analisado pela UTAO em outubro de 2024, em simulténeo
com o POE/2025. Desta forma, o processo orcamental conducente & aprovacdo do OE/2025 j& teve
em conta as projecdes definidas no POENMP/2024-28 e foi analisado pela UTAO em artficulacdo com a
POE/2025. Em maio de 2025 o Governo apresentou o primeiro RAP, o qual foi objeto de apreciacdo
técnica pela UTAO, publicada em 27 de maio de 2025.¢8 Assim, a Assembleia da Republica, no dmbito
da sua competéncia de fiscalizagdo, manteve-se na linha da frente quanto ao escrutinio dos novos
documentos que enformam as financas publicas portuguesas. Torna-se necessdrio manter, e se possivel
reforcar, a sua capacidade quanto ao escrutinio técnico das financas publicas d luz das novas regras
de governacdo e supervisdo orcamental europeias, nomeadamente com o contributo da sua unidade
técnica.

65 Diretiva (UE) 2024/1265 Do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera a Diretiva 2011/85/UE que estabelece requisitos aplicaveis
aos quadros orgamentais dos Estados-Membros.

66 Regulamento (UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2024, relativo & coordenacdo eficaz das
politicas econdmicas e a supervisdo orgamental multilateral e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho.

67 Regulamento (UE) 2024/1264 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo a aceleracdo
e clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos défices excessivos.

68 Relatdrio UTAO n.° 7/2025 — Apreciacdo do Relatério Anual de Progresso 2025, disponivel aqui.
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Unidade Técnica
Anexo 1
UTAQ]| de Apoio Orgamental fexe

Anexo 1: Descricao do teor das novas medidas de politica orcamental identificadas na
POE/2025

Alteracdo do valor de referéncia do minimo de existéncia, de forma a acompanhar o aumento da retribuicdo minima mensal
garantida (RMMG), permitindo assim um valor fixo de rendimento até ao qual os contribuintes ndo pagam qualquer valor de
IRS.

Aumento do limite do minimo de
existéncia

Redugdo adicional taxas de IRS Redugdo, adicional, em 0,3 pontos percentuais das taxas marginais do 2.° ao 5.° escaldo do IRS.

Caducidade do beneficio fiscal (Sistema de Incentivos Fiscais em Investigagdo e Desenvolvimento Empresarial) no que
SIFIDE indireto (reversdo) respeita aos investimentos em investigacdo e desenvolvimento efetuados por via indireta. N&o se verifica uma renovagdo
deste beneficio fiscal, mas apenas o alargamento do prazo para a dedugdo dos créditos fiscais de trés para cinco anos.

Refor¢o ao Complemento Soliddrio
para Idosos
Fontes: Elaboracdo da UTAO a partir do relatério do Ministério das Finangas sobre a POE/2026, Proposta de Lei do OE/2026, e Codigos
de IRS, e Cédigo Fiscal do Investimento (CFl).

Aumento mensal de 40€ do valor de referéncia do Complemento Soliddrio para Idosos, passando para 670€.
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