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1. ENQUADRAMENTO DO PARECER

A emissdo do presente parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2015
(CGE 2015) surge na sequéncia da solicitacdo feita em 6 de janeiro de
2017 pela Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizacdo
Administrativa e insere-se nas competéncias constitucionais e legais do

Conselho Econdmico Social (CES).

Nos termos do art.® 73° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)
aplicavel, a CGE é apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica
até 30 de junho do ano seguinte aquele a que respeita. A Assembleia
aprecia e aprova a CGE até 31 de dezembro seguinte, incluindo o
parecer do Tribunal de Contas, o qual foi recebido no Parlamento em
20/12/2015.

A data de emissdo deste parecer do CES ainda decorre a formulacdo de
pareceres sobre a CGE por parte das comissdes parlamentares da

Assembleia da Republica.

A andlise da CGE 2015 serd feita com base na comparacdo com o
Orcamento de Estado 2015 (OE 2015) e terd como referéncia os pareceres
do CES sobre as Propostas de Lei do OE 2015 e das Grandes Opcdes do
Plano para 2015. Dever-se-a ainda considerar a alteracdo a Lei do OE
2015 através da Lei 159-E/2015 de 30/12, que inclui o aumento das
despesas e dos limites do endividamento liquido do Estado decorrentes da
resolucdo do BANIF. Trata-se de facto de um Orcamento Retificativo para
2015.

Considerou-se ainda o documento da Direcdo Geral do Orcamento,

enviado a Assembleia da Republica em 04/11/2016, com ajustamentos ao
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Relatdério da CGE 2015. Estes ajustamentos referem-se, nomeadamente,

aos encargos com as Parcerias PUblico-Privadas e com a Despesa Fiscal.

Serd igualmente tido em consideracdo o parecer do CES sobre o
Documento de Estratégia Orcamental para 2014-2018, bem como o0s
pareceres do Tribunal de Confas e da Unidade Técnica de Apoio
Orcamental (UTAO) sobre a CGE 2015.

Tendo em conta as limitagcdes para a emissdo do parecer em tempo Ufil,
face a dimensdo da informacdo constante da CGE, procurou-se realcar
0s pontos considerados mais relevantes no dmbito da intervencdo do CES

no que se refere As politicas orcamental, econdmica e social.

2. NOTA INTRODUTORIA

O CES sublinha o continuo esforco patente nas sucessivas versdoes da CGE
para tornar o documento mais legivel e Util na avaliagcdo da execucdo
orcamental, no sentido das recomendacdes feitas em anteriores

pareceres deste Conselho.

No entanto, propde-se que este progresso seja ainda mais efetivo,

nomeadamente no que se refere aos seguintes pontos:

a) O Sumdrio Executivo deverd ter um conteudo menos técnico, no

sentido de tornar a sua leitura mais acessivel ao cidaddo comum.

De facto, a importéncia da CGE € precisamente a de demonstrar
como se efetuou a execucdo do OE e permitir uma avaliacdo da
forma como os recursos orcamentais foram ou ndo obftidos ou

despendidos nos termos aprovados pela Assembleia da Republica.
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b) A CGE continua a ndo apresentar quadros comparativos sobre a

evolucdo das varidveis macroecondmicas. Esta lacuna é evidente no
capitulo referente a "Evolucdo da Economia Portuguesa”, em que
ndo €& possivel analisar as diferencas enfre o quadro
macroecondmico constante do Relatdério do OE 2015 e os dados
efetivos da economia portuguesa, com que se encerrou o ano em

cdusda.

Tal como recomendado no parecer do CES sobre a CGE 2014, os
quadros comparativos devem abranger para além das contas das
administracdes publicas, j& apresentados no documento em apreco,

os valores referentes as varidveis macroecondmicas.

Recomenda-se ainda, no seguimento do anterior parecer, que estes
quadros comparativos possam ser incluidos no préprio Sumdario

Executivo.

A CGE, tendo em conta a Lei de Enquadramento Orcamental e o
Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC), continua a
definir o perimetro real das administracdes publicas tendo em conta
os critérios definidos pelo INE no dmbito do cdilculo das contas

publicas na ética da contabilidade nacional.

O CES mantém a recomendacdo, feita em anos anteriores, sobre a
necessidade de integrar no perimetro das administracdes publicas
todas as entidades que, independentemente do seu estatuto juridico,
configuram pertencer aos varios subsectores das administracoes
publicas, de forma a cumprir a regra da universalidade, que deve
estar presente em todos os orcamentos e contas do Estado. Refira-se

a este propdsito o parecer do Tribunal de Contas que tem sublinhado

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2015

5/16



Conselho Econémico e Social
PORTUGAL

a necessidade de acautelar na CGE a inclusdo de todas as receitas e

despesas publicas.

A semelhanca do que se passou nas contas anteriores, a CGE 2015
ndo reflecte devidamente a situacdo financeira do Estado, pois ndo
apresenta um balanco e uma demonstracdo de resultados da
Administracdo Central, mas sim demonstracdes financeiras

suportadas por diferentes sistemas contabilisticos em vigor.

O CES vé com preocupacdo o facto de o novo sistema contabilistico
para a Administracdo Publica, SNC-AP, aprovado em 2015, e que
deveria ter sido aplicado a todas as entidades, a partir de 01/01/2017,
ter sido adiado para 01/01/2018. De acordo com o Tribunal de
Contas, este adiamento poderd pbr em causa a elaboracdo do
balanco e da demonstracdo de resultados da Administracdo Central,

prevista para a CGE de 2019, nos termos da nova LEO.

3. EVOLUCAO MACROECONOMICA

Como ja foi referido anteriormente, na CGE ndo se encontra explicitada a
comparagcdo da evolugcdo das varidveis macroecondmicas face aos

valores previstos no OE.

O ano 2015 apresenta uma evolucdo positiva daguelas varidveis quando
se faz a comparacdo com os valores constantes do cendrio

macroecondmico (incluido no relatério do OE).

Apesar de ndo ser plausivel esta evolucdo aguando da emissdo do
Parecer do CES sobre o OE 2015, o efeito “"Pbs-Programa’ referido nas GOP

2015 parece ter criado expectativas que dinamizaram, embora de forma
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muito limitada, o comportamento da economia portuguesa. Para esta
situacdo conftribuiu, tal como o CES referiu em anteriores pareceres, a
declaracdo de inconstitucionalidade de algumas medidas com efeito

directo no rendimento e no consumo das familias em 2015.

De facto o crescimento do consumo privado (2,6%) superior a previsdo
inicial de 2% indica que aparentemente ndo houve uma consequéncia
negativa pela incidéncia fiscal no rendimento disponivel devido a algum
alivio da pressdo sobre o mesmo rendimento. Também o investimento
teve um crescimento (4,5%) superior ao previsto (2%) no OE 2015, tendo
também o consumo publico um comportamento no mesmo sentido
(+0,8% face aos -0,5% do OE}.

Apesar desta evolucdo os valores referentes ao crescimento do PIB real,
embora superior ao valor de 0,9% em 2014, sdo relativamente ténues (de
uma previsdo de 1,5% Qord um valor real de 1,6%), para o que contribuiu
maioritariomente dois fatores: o crescimento mais acentuado das
importacoes em volume e um maior deflator do PIB, face ao previsto no
OE 2015.

Em termos globais a conclusGdo sobre a evolugdo da economia
portfuguesa em 2015 foi a de uma recuperacdo, ainda que insuficiente, e
que assentou de forma mais acentuada, mais do que o previsto no OE

2015, mais no crescimento da procura interna, do que no da externa.

De referir ainda que houve um efeito positivo na diminuicdo da taxa de
desemprego que passou de 13,4% para 12,4%, incluindo uma diminuicdo
assinalavel no desemprego jovem, mas num contexto de mercado de
trabalho em que diminuiram os custos de trabalho por unidade produzida
(com reducdo de 0,6% nas remuneracdoes € um aumento de 0,1% na

produtividade aparente do frabalho). Esta evolu¢cdo ocorreu hum quadro
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também marcado pela continuacdo de uma forte emigracdo e de uma
acentuada segmentacdo do mercado de trabalho que inclui a existéncia

de uma elevada precariedade.

Apesar de, no édmbito do OE 2015, terem sido previstas e quantificadas
medidas de consolidacdo orcamental, ndo € possivel avaliar o seu grau
de concretizacdo e o seu efeito na economia, dado que a CGE 2015 ndo

apresenta uma quantificacdo ex-post destas medidas.

O CES sublinha que a CGE continua a ndo estabelecer a interacdo entre
a estratégia de consolidacdo orcamental e a evolucdo da economia,
limitando-se a uma descricdo da evolucdo da economia portuguesa,
com uma ou outra explicacdo, nomeadamente no que se refere
influéncia do contexto internacional, mas sem avaliar expressamente as

consequéncias para a evolugcdo das contas publicas.

4. EVOLUCAO DAS CONTAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A nota mais saliente desta evolucdo foi a de ndo ter sido alcancado o
saldo global de 2,7% do PIB tal como constava do OE 2015, o que
permitiia o encerramento do Procedimento dos Défices Excessivos em
2015.

O défice global das administracdes publicas (na otica da contabilidade
nacional) atingiu 4,4% do PIB em 2015. Descontando o efeito da operacdo
de venda e resolucdo do BANIF, calculado em 1,4% do PIB, o défice global

ficou estabelecido em 3% do PIB.

De realcar ainda assim a melhoria do saldo primdrio (saldo que ndo

contabiliza os encargos com os juros), que em 2015 passou a positivo, o
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que sendo relevante como contributo para a diminuicdo da divida
publica ndo resolve o problema de fundo que se prende com o seu

montante, juros e prazos.

Para além da operacdo BANIF, com efeitos na despesa de 2.255 milhdes
de euros e de uma garantia no valor de 746 milhdes de euros, as receitas e
despesas previstas no OE 2015 sofreram uma evolucdo significativa ao
longo do ano. De destacar a utilizacdo da dotacdo provisional para
ocorrer mais a situacdes de suborcamentacdo do que para as que

derivam da imprevisibilidade no contexto econdmico e financeiro.

A principal causa do desvio no défice global foram as operacdes
extraordindrias atrds referidas, mas houve também um comportamento
diferenciado nas receitas e nas despesas publicas. Assim, face ao
orcamentado, as receitas fiscais diminuiram enquanto as despesas com
pessoal e com consumo intermédio aumentaram, ndo havendo uma
maior deterioracdo do défice devido a uma diminuicdo do investimento
publico. De notar que as despesas com pessoal diminuiram o seu peso no
PIB face a 2014 enquanto que o investimento publico aumentou face ao

executado no ano anterior.

Relativamente ao Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental, o CES
considera preocupante que os valores inicialmente fixados para cada um
dos programas orcamentais, € que sAo vinculativos em termos anuais,
tenham sido sucessivamente alterados, o que retira a este quadro de

programacgdo o efeito disciplinador ao nivel das financas publicas.

No que se refere a evolucdo das receitas fiscais, a CGE continua a ndo
aufonomizar a receita resultante do combate & evasdo e fraude fiscais, o

que ndo permite avaliar a eficiéncia das medidas tomadas neste dmbito.
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De referir também, pelo seu valor importante o desvio nos encargos com
as Parcerias Publico-Privadas (PPP) que ascende a +10% em relacdo ao
inicialmente previsto no OE 2015, tendo o valor final atingido os 1522,1
milhdes de euros, devido essencialmente as PPP dos sectores rodovidrio e
da saude. Em relacdo a 2014 verifica-se uma diminuicdo destes encargos
em 1,4%.

O CES alerta ainda para a despesa fiscal em sede de IRC que, segundo o
Tribunal de Contas, se concentra num reduzido numero de beneficidrios,
acompanhando a recomendacdo desta Instituicdo para que seja feita
uma reavaliacdo do Estatuto dos Beneficios Fiscais, bem como uma
avaliacdo dos confratos de concessdo em vigor. No mesmo sentido
dever-se-d avaliar a execucdo da despesa fiscal referente ao imposto de

selo.

Da mesma forma, os apoios financeiros ndo reembolsdveis, pelos recursos
gue absorvem e pelo peso que tém nas contas publicas, devem ser alvo
de grande escrutinio, nomeadamente aqueles que se destinam ds
empresas e ao sector financeiro, que no ano de 2015 se cifraram acima

dos 3000 milhoes de euros.

E de mencionar ainda que as Administracdes Regional e Local tém
contribuido positivamente para o saldo global das administracoes
publicas, embora os prazos médios de pagamento sejam superiores aos

da Administracdo Central.

Sobre os afrasos de pagamentos e sobre os prazos médios de pagamento
praticados pelas administracdes publicas, ndo obstante verificarem-se
progressos assinaldveis em alguns sectores e de se ter verificado em 2015
uma reducdo no montante global dos pagamentos com mais de 90 dias

de atraso, de cerca de 620 milhdes de euros, o CES continua a manifestar

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2015

10/16



Conselho Econémico e Social
PORTUGAL

a suda preocupacdo com as situacdes que tém de ser resolvidas pelos seus
efeitos nefastos nas empresas fornecedoras. O CES assinala em particular o
montante ainda muito elevado (de cerca de 450 milhdes de euros) dos
pagamentos com mais de 90 dias de atraso, por parte dos Hospitais EPE,
por parte da Administracdo Regional (194 milhdes de euros) e por parte

da Administracdo Local (259 milhdes de euros).

A evolucdo da divida publica registou um récio em relagcdo ao PIB de
129%, diminuindo 1,2pp em relacdo ao de 2014. Como afrds se referiu, o
principal fator para esta diminuicdo foi o comportamento do saldo
primdrio. Por outro lado, fiveram influéncia na evolucdo da divida a
mobilizacdo dos depdsitos do Estado e a compra de divida por parte da
Seguranca Social, beneficiando ainda da garantia dada pelo Banco
Cenfral Europeu aos detentores de divida nacional, através do seu

programa de compra nos mercados secunddrios.

5. CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

Entende o CES que a Conta da Seguranca Social (Conta, doravante)
merece algum detalhe dada a importdncia da seguranca social na
coesdo social, na manutencdo do nivel de vida, no apoio as familias e na
luta contra a pobreza e a exclusdo social; e, ainda, como estabilizador

macroecondmico de natureza automatica.

A Conta registou em 2015 uma melhoria do saldo global face ao
orcamentado, tendo igualmente melhorado em relagcdo a evolucdo de
2014. O que se verificou quer no Sistema Previdencial quer no Sistema de
Proteccdo Social de Cidadania. Ainda que se tenha mantido a
transferéncia extraordindria do OE para o financiamento do Sistema

Previdencial, esta foi de valor bastante inferior ao de 2014 (menos 435
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milhdes de euros), além de que houve igualmente uma melhoria na

evolucdo das contribuicdes e quotizacoes.

No entanto, para a evolucdo do saldo global pesou o decréscimo da
despesa em 2,8%, incluindo a diminuicdo da despesa com as prestacoes
sociais, o qual foi devido, ndo apenas ¢ reducdo do desemprego, mas
também ao decréscimo dos beneficidrios de vdarias prestacdes sociais.

Devem, pois, separar-se as diferentes razdes da variacdo da despesa.

A despesa com as pensdes recuou 1,2% face a 2014, influenciada por
varias medidas de politica em que sobressaem a elevacdo da idade de
reforma e o congelamento da sua actualizacdo, para além de uma parte
das pensdes minimas. A Conta salienta a alteracdo da metodologia de
registo contabilistico das pensdes unificadas (p. 353), calculando que, em
termos comparativos, a despesa tenha subido 1,2%, para o que terd
contribuido a formacdo de pensdes com valores mais altos em resultado

do aumento das carreiras confributivas.

E de sublinhar a forte diminuicGo da despesa com as prestacdes de
desemprego (21,4%, um valor superior ao previsto e muito acima da
reducdo do niUmero de desempregados que foi 11%). A Conta também
salienta (p. 354) a evolucdo da despesa que traduziu ainda o efeito de
medidas tomadas em 2012, as quais tiveram implicacdes no regime das
prestacoes, incluindo o acesso, a duracdo do periodo de atribuicdo e o
seu valor. A Conta indica que a taxa de cobertura passou de cerca de
62% em 2013 para 55,3% em 2015, tendo como referéncia o nimero de
desempregados inscritos nos Centros de Emprego (novo emprego), ainda
que estes sejam parte e ndo o total dos desempregados. O CES vdarias

vezes chamou a atencdo do Governo para a questdo da reducdo da
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proteccdo social no desemprego. Volta a fazé-lo, alertando também para

o elevado grau de pobreza dos desempregados (42% em 2015).

Esta evolucdo das prestacdes de desemprego significa, de um ponto de
vista econdmico, o enfraquecimento da seguranca social enquanto

estabilizador automdtico.

O CES sublinha a diminuicdo da despesa com os apoios a familia, por via
das prestacdoes familiares, e da despesa com as prestacdes direccionadas
para o combate G pobreza, quer a pobreza em geral (rendimento social
de insercdo) quer da pobreza dos idosos (pensdes minimas e
complemento soliddrio para idosos). O numero de beneficidrios baixou e
parte das pensdes minimas contrioutivas ndo foi atualizada. Trata-se de
uma evolucdo particularmente preocupante num contexto onde o
indicador de pobreza e de exclusdo social, que é usado na UE para
efeitos da aplicacdo da estratégia Europa 2020, se situou num nivel muito
elevado (26,7% da populacdo, embora com uma diminuicdo face a 2014,

ano em que foi de 27,5%).

E ainda de salientar a forte reducdo da despesa em acdes de formacdo
profissional, em cerca de 574 milhdes de euros (-45,7% face a 2014),

reducdo justificada com a transicdo entre quadros comunitdrios.

Chama-se ainda a atencdo para a diminuicdo significativa nas despesas
com o pessoal, apesar da reposicdo de parte dos cortes salariais operada
em 2015 e da despesa com o pagamento de rescisdes por mutuo acordo,
o que quererd dizer que houve uma diminuicdo dos efetivos. O CES
interroga-se sobre se a reducdo e gestdo do pessoal acautelou a boa

prestacdo de servicos aos utentes.
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A Conta indica melhorias em termos de situacdo financeira do sistema. As
contribuicdes e quotizacdes tiveram uma subida de 2,8% o que se situa
claramente acima da média verificada no periodo 2011-2014 (0,4%); e a
despesa com o desemprego teve uma queda significativa, em parte

devida a melhoria da situacdo no mercado de trabalho.

O Balanco indica, porém, que a divida a seguranca social (divida de
terceiros) assume um montante muito elevado. A divida de terceiros (onde
as dividas de confribuintes pesam 76,7%) em 2015 atingiu 12,4 mil milhdes
de euros em termos brutos e 7,1 mil milhdes de euros em termos liquidos
(6,9% e 4% do PIB, respectivamente). O CES entende que esta situacdo
deve ser evitada, correndo-se o risco de ser interpretada como um
financiamento implicito da Seguranca Social as entidades devedoras.
Chama ainda a atencdo para o Parecer do Tribunal de Contas que
considera que a divida de contribuintes se encontra subavaliada devido &

ndo contabilizacdo de parte de juros vencidos (pdgs. 286-287).

O CES volta a salientar a necessidade da CGE fornecer mais e melhor
informacdo sobre a conta da Seguranca Social (no caso da divida, é
muito escassa a informacdo prestada), incluindo informacdo mais
desagregada sobre os sistemas e subsistemas de seguranca social. A
informacado relevante continua a ser insuficiente e continuam a registar-se
atrasos na publicacdo da Conta da Seguranca Social, sendo a Ultima
respeitante a 2014. O CES insiste na publicacdo de informacdo relevante,
incluindo estatistica. Neste sentido, valoriza o facto do Programa do
Governo apontar para a criacdo de um sistema de estafisticas de

seguranca social.
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6. SINTESE CONCLUSIVA

6.1. Apesar da melhoria na organizacdo e apresentacdo da CGE,
continua a haver lacunas no que se refere a legibilidade e & aplicacdo do
principio da universalidade quanto co perimetro das receitas e das

despesas publicas.

6.2. O CES recomenda que seja dada uma maior relev@ncia politica a
este documento, que do ponto de vista legal e constitucional constitui o
instrumento mais importante de prestacdo publica de contas, perante os
cidaddos, por parte do Estado. Esta relevéncia deve-se também traduzir
num calenddrio mais consent@neo com uma maior proximidade entre o
momento de avaliacdo da CGE e o final do periodo de execucdo do
respectivo OE. Neste sentido, o CES recomenda o integral cumprimento

da Lei do Enquadramento Orcamental aprovada em 2015.

6.3. A CGE confinua a ser mais descritiva do que interpretativa da
execucdo do OE e dos desvios detetados, embora apresente progressos

nesta dreaq.

6.4. A evolucdo macroecondmica, de acordo com os dados da CGE,
complementados pelos das contas nacionais do INE, permitem concluir
por uma recuperacdo da economia em 2015, ainda que limitada. Esta
evolucdo, fraduzida num crescimento do PIB de 1,6% face a 1,5% previsto
no OE 2015, foi possivel gracas a um confributo mais acentuado da

procura interna do que da procura externa liquida.

6.5. O efeito da evolucdo econdmica sobre o desemprego foi positivo, o
que se fraduziu na descida da taxa do desemprego, embora num

contexto de diminuicdo dos custos de trabalho por unidade produzida e

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2015

15/16



Conselho Econémico e Social
PORTUGAL

marcado pela continuacdo da segmentacdo laboral (que inclui uma
elevada precariedade) e com a manutencdo de um elevado fluxo de

emigracado.

6.6. No que se refere a evolucdo das contas das administracdes publicas,
ndo foi atingido o défice de 2,7% previsto no OE, mas sim de 4,4%, devido
principalmente & intervencdo no BANIF, sem o qual ficaria nos 3%, ndo

permitindo a saida de Portugal do Procedimento dos Défices Excessivos.

6.7. A evolucdo do saldo primdrio das contas publicas apresentou um
valor positivo, o que, constituindo um indicador importante para a

contencdo da divida publica, realca o peso das despesas com juros.

De referir também a continuacdo em 2015 dos elevados encargos com as
PPP e a manutencdo de um valor elevado de pagamentos em atraso por
parte das administracdes publicas, o que tem reflexos na situacdo

financeira das empresas fornecedoras.

6.8. A Conta da Seguranca Social em relacdo & qual o CES expressa a
necessidade de um maior detalhe na informacdo sobre a sua evolucdo,
registou em 2015 uma melhoria do saldo global, tanto em relacdo ao

orcamentado, como também em relacdo ao executado em 2014.

O CES sublinha, contudo, a sua preocupacdo sobre a interpretacdo a dar
a descida da despesa com as prestacoes sociais num contexto em que a
sociedade portuguesa atravessava um periodo de grande fragilidade e

em que era necessario reforcar a coesdo social.

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2015

16 /16



