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1. INTRODUCAO

O presente parecer sobre a Conta Geral do Estado 2017 (CGE 2017) foi
solicitado pela Comissdo Parlamentar de Orcamento, Financas e
Modernizacdo Administrativa e insere-se nas competéncias constitucionais e

legais do Conselho Econdmico e Social.

A elaboracdo da Conta Geral do Estado decorre do previsto na Constituicdo
da Republica Portuguesa, no seu art.® 107° e na Lei de Enquadramento
Orcamental (LEO) no art.® 69°. Nos termos deste artigo o Governo submete G
Assembleia da Republica até 30 de junho do ano seguinte a documentacdo

que integra a CGE.

A Assembleia da Republica aprecia e aprova a CGE até 31 de dezembro

seguinte.
A CGE 2017 foi entregue em mao no Parlamento no dia 29 de junho de 2018.

O CES reafirma, como tem feito em anteriores pareceres, a importdncia da
CGE como documento de prestacdo de contas, que vai muito para além do
cumprimento dos preceitos legais previstos na LEO, nomeadamente no que

se refere as normas e quadros contabilisticos.

A CGE é também, e de forma muito relevante, um instrumento de avaliacdo
ex-post da execucdo orcamental e uma oportunidade para andlise dos
desvios entre previsdo (Orcamento do Estado) e execucdo (CGE) e da
interpretacdo das consequéncias desses desvios para a politica orcamental e

para a sua incidéncia na politica macroeconémica.

Neste quadro de andlise, o CES terd como referéncia os pareceres do CES
sobre a proposta de Lei do OE 2017 e sobre a CGE 2016 e os demais pareceres

entretanto elaborados por outras instituicoes nacionais. Entretanto o CES
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tomou conhecimento de correcgcdes nos valores de algumas varidveis
macroecondmicas e nas contas publicas, as quais ndo foram tidas em conta,
face ao mandato especifico da emissdo de parecer sobre a CGE na versdo

que foi remetida a este Conselho.

2. CONSIDERACOES GERAIS

O CES verifica melhorias significativas na apresentacdo da CGE, no sentido de
tornar este documento mais acessivel ao publico em geral e com informacdo
mais adequada a avaliacdo da politica orcamental. Apesar disso, o CES
considera que ainda se verificam algumas limitacdes que € preciso

ultrapassar, nomeadamente:

- Dificuldade ainda verificada em algumas dreas do documento no que se
refere G sua legibilidade para o publico ndo especializado em matéria
econdmica e financeira. E o caso, por exemplo, da andlise da Conta das
Administracdes PuUblicas na o6tica nacional e na o6fica da contabilidade

publica.

- Limitacdes na andlise da comparabilidade entre as politicas publicas

implicitas no Orcamento do Estado e a sua execucdo patente na CGE.

- Deficiente e limitada apresentacdo das contas das empresas publicas e da
sua incidéncia na evolucdo das contas publicas para efeito do apuramento

do défice (saldo global).

- A CGE continua a ndo disponibilizar informacdo sobre a aplicacdo sectorial
e territorial do investimento publico, aliGs no seguimento do mesmo
procedimento verificado no Orcamento do Estado. Esta lacuna ficou patente
quando se tomou a opcdo de ndo considerar a descricdo do investimento
publico no modelo PIDDAC, ndo tendo sido criada uma alternativa

equivalente.
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- A CGE mantem uma informacdo escassa e incompleta sobre o grau de
execucdo das medidas orcamentais previstas e do seu impacto no saldo
orcamental. Esta falta de informacdo ndo permite a comparacdo com o que
foi previsto na Lei do OE para 2017, onde estdo enunciadas as varias medidas
orcamentais e o seu previsivel impacto no saldo orcamental do ano. Na CGE

apenas consta uma parte dessas medidas (Quadro 7 do Relatério da CGE)

3. EVOLUCAO MACROECONOMICA
3.1. Caracterizacao Geral

O ano de 2017 ficou marcado pelo aumento do emprego (3.3%), pela
diminuicdo do desemprego (19.2%) e pela diminuicdo do subemprego a
tempo parcial (11%), segundo dados do INE. Esta evolucdo foi muito além das
previsdes do OE 2017, tendo sido criados, segundo dados do INE, 151,4 mil
empregos liquidos (tfrabalhadores por conta de outrem). No entanto, uma
parte significativa do emprego criado, estd associado a remuneracoes baixas
e a vinculos confratuais precdrios, tendo o nUmero destes contratos mantido
uma relativa estabilidade. Por outro lado, tendo como referéncia o 9° Relatdrio
Trimestral de Acompanhamento do Saldrio Minimo, (€580) perto de 40% das
remuneracoes dos novos confratos sdo iguais ao saldrio minimo nacional
tendo os Ultimos valores publicados, relativos a 2018, mantido o mesmo peso

relativo.

Verifica-se, além disso, que do desfasamento entre a dindmica do emprego
e a da producdo resultou numa reducdo da produtividade aparente do
trabalho, cuja queda se foi aprofundando ao longo do ano, resultando no
cbmputo do ano numa reducdo de 0,6%. Apesar da melhoria da
competitividade e das perspectivas de crescimento da produtividade
aparente do trabalho para 2018 e 2019, o CES chama a atencdo para a
import@ncia da melhoria daquele agregado, que tem estado muito
penalizado por uma baixa intensidade de capital nas empresas e por uma

ainda insuficiente aposta na qualificacdo de trabalhadores e gestores.
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A economia portuguesa beneficiou, em 2017, do crescimento da economia
mundial, que atingiu o valor de 3,8%, acima dos 3,2% registados em 2016.
Também a Area Euro, com a qual Portfugal mantem as relacées econdmicas
mais significativas, teve um crescimento de 2,4%, acima dos 1,8% verificados
em 2016.

Do ponto de vista financeiro Portugal continuou a beneficiar, até ao final de
2017, do Programa de Compra de Ativos do Sector Publico, lancado pelo BCE
no inicio de 2015 e da consequente estabilizacdo da taxa de juro dos
principais mercados financeiros internacionais. A nivel inferno manteve-se a
politica de reposicdo dos rendimentos, que conjugada com o aumento do
emprego conduziu a um aumento global das remuneracdes dos empregados
no total da economia, e de uma politica fiscal, no que diz respeito a impostos
diretos, favordvel aos escaldes de rendimentos mais baixos, apesar da subida
na carga fiscal em valor global, sendo de referir o excessivo peso que esta

continua a representar para a classe média.

A economia portuguesa enfrentou, no entanto, alguns riscos (grande parte de
origem externa) cujos contornos se comecaram a definirem 2017, mas cujas
consequéncias ainda ndo estdo completamente definidas. E o caso do

chamado Brexit e da subida do preco do petrdleo.

3.2. Analise dos Desvios face as Previsoes

A evolucdo da economia portuguesa em 2017 apresenta indicadores com
valores mais favordveis do que aqueles que estdo previstos no Relatdrio do OE
2017, com destaque para o crescimento do PIB de 2,7%, comparado com a
previsdo de 1,5%. Também as exportacdes cresceram quase o dobro do
previsto (7,9% contra 4,2%, com destaque para o sector dos servicos) e a FBCF

teve um comportamento semelhante (9,2% contra 3,1%).

De referir ainda que o principal contributo para o crescimento do PIB

continuou a ser a procura interna (tendo o contributo previsto no OE de +1,3

Parecer do CES sobre a Conta Geral do Estado de 2017
(versdo aprovado no Plendrio do CES de 12/10/2018)
6/15



Conselho Econémico e Social
PORTUGAL

p.p. acabado por se fixar nos +2,9 p.p.), sendo que a procura externa liquida
pesou hegativamente no crescimento da economia (+0,2 p.p. previstos no OE
para -0,2 p.p. ha execucdo), tendo o comportamento das importacoes
apresentado taxas de crescimento muito acima do previsto (7,9% contra
3.6%), origihando uma deterioracdo no saldo da balanca comercial,
contrariando assim um dos objetivos constante do cendrio macroecondmico

de 2017, conforme o Relatdrio do OE 2017.

4. EVOLUGCAO DAS CONTAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Neste ponto analisa-se a evolucdo das principais rubricas orcamentais na sua
execucdo em 2017, comparando com os valores inscritfos no OE 2017 e
interpretando os desvios observados e as suas implicacdes, bem como a sua

evolucdo face a execucdo orcamental em 2016.

4.1. Défice (Saldo global)

A execucdo orcamental em 2017 permitiu passar de um saldo global de -2,0%
em 2016 para -0,9% em 2017, melhorando esse indicador em relacdo a meta
do saldo global inscrito no OE 2017 que € de -1,6%. Se se entrar em linha de
conta com o impacto da recapitalizacdo da Caixa Geral de Depdsitos, o
saldo global contabilizado (segundo as regras do EUROSTAT) atinge o valor de
-3,0% do PIB.

A evolucdo mais favordavel do saldo global (excluindo a recapitalizacdo da
CGD) deve-se essencialmente a subida da receita fiscal, especialmente no
que se refere aos impostos indiretos, e & descida da despesa nomeadamente
as “Outras despesas correntes” e a “Formacdo Bruta de Capital Fixo". Estas
duas componentes sdo responsdveis pela descida de cerca de 1,6 mil milhoes

de euros na Despesa Total em relacdo ao valor previsto no OE 2017.

De referir ainda que de acordo com os dados publicados pelo Banco de

Portugal (Boletim Econdmico), o principal contributo para o crescimento do
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PIB foram as exportacoes (1,5, p.p.) seguido do investimento com 0,7p.p. e

pelo consumo privado 10.5 p.p..

Se se fizer a andlise por sectores da administracdo verifica-se que a
Administracdo Central apresenta um desvio com um valor ainda maior (cerca
de -2,0 mil milhdes de euros), o que significa que foi a Administracdo Regional

e Local que compensou, em parte, esta descida.

Se se descer ao nivel da FBCF publica enconfraremos na empresa publica
Infraestruturas de Portugal e no Servico Nacional de Saude um desvio negativo
superior a 170 milhdes de euros, tendo o desvio negativo global da FBCF

publica atingido um valor perto dos 200 milhdes de euros.

Em pareceres anteriores o CES tem chamado a atencdo para a ndo
recuperacdo do investimento publico, que, nos Ultimos anos, tem
apresentado valores mais baixos quando comparados com o passado,
inclusive no periodo da assisténcia financeira pelas trés instituicoes
internacionais. De facto, o investimento publico alcancou valores superiores a
3% do PIB no periodo 2009-2013, na linha dos valores apresentados pelos paises
da Area Euro, tendo em 2014 e 2015 alcancado os valores de 2% e 2.2%

respetivamente e caido para 1,5% em 2016.

Em 2017, de acordo com os dados da CGE, aquele valor sobe para 1,8%, mas
permanece sempre abaixo do valor da Area Euro que se situa numa média
qgue ronda os 2,6%. Refira-se também que a FBCF publica, apesar de ter

aumentado em 2017, ficou aquém das previsdes do OE 2017 (2,2% do PIB).

Esta evolucdo do investimento publico, conjugada com a do investimento
privado, €, desde 2012, insuficiente para fazer face ao consumo de capital
fixo, degradando a qualidade do servico publico prestado ds populacdes e &
economia e criando dificuldades d capacidade produtiva e tecnoldgica

para responder aos novos desafios dos mercados nacional e internacional.
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No que se refere a evolucdo da despesa corrente, Portugal apresenta o valor

mais baixo da Unido Europeia, a seguir a Grécia e a Malta.

De assinalar que a politica fiscal mantem uma pressdo relativamente elevada
sobre as empresas e as familias, tendo a carga fiscal subido para 34,7% do PIB,
sendo a mais elevada desde 1995 (inicio da série estatistica). Este valor da
carga fiscal foi obtido a partir da informag¢do do INE, publicada em maio de
2018. O valor, apesar de ainda estar aquém da média da Unido Europeia
(39,4% do PIB), é preocupante ndo s porque ultrapassa o valor de 34,3%
registado em 2016, mas porque foi superior, em tfermos nominaqis, Qo
crescimento do PIB, contrariando a infencdo expressa no Relatério do OE 2017
de que a fiscalidade em 2017 se caracterizaria por “por critérios de
estabilidade dos principais impostos e por uma ligeira reducdo da carga fiscal,
com uma reducdo nos impostos diretos e uma estabilizacdo nos impostos
indiretos”. Neste quadro de evolucdo da politica fiscal, o CES mantem a sua
recomendacdo, feita em anteriores pareceres, sobre a necessidade de se
prosseguir com medidas que infroduzam uma maior justica fiscal,

desagravando a tributacdo dos rendimentos provenientes do trabalho.

Pela sua importdncia na politica orcamental e na sua execucdo refira-se
também a evolucdo das Cativacoes e da Reserva Orcamental durante o ano
de 2017. De acordo com a CGE estas duas rubricas totalizaram 1,9 mil milhdes
de euros, tendo sido descativados e utilizados 1,3 mil milhdes de euros. Apesar
de o valor das cativacoes finais ser inferior ao de 2016, o CES chama a
atencdo para os impactos negativos de uma gestdo orcamental que
continua a assentar em valores de cativacdo inicial muito elevados, em

prejuizo de um adequado e previsivel funcionamento dos servicos publicos.

4.2. Divida Publica

A divida publica (consolidada) atingiu, em 2017, o racio (em relacdo ao PIB)

de 125,7%, abaixo do previsto no OE 2017 e mesmo da estimativa de
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execucdo para 2017, constante do Relatdrio do OE 2018, que era de 126,2%.
Para tal contribuiu, principalmente, a melhoria do saldo primdrio das Contas

PUblicas.

De assinalar, contudo, que em valor absoluto a divida direta do Estado
cresceu, em relacdo a 2016, cerca de 2 mil milhdes de euros. Porém, esta
subida deve-se essencialmente a operacdes de substituicdo de divida, com
a diminuicdo das dividas resultantes do PAEF, que foram substituidas por Titulos
do Tesouro emitidos pelo Estado Portugués, com taxas de juro e riscos cambiais
mais favoraveis. No total os juros alcancaram em 2017 o valor global de 7123
milhdes de euros, abaixo do previsto que era de 7543 milhdes de euros e

inferior ao valor de 2016 que atingiu 7379 milhdes de euros.

Para o CES, perante os montantes transferidos para o pagamento do servico
da divida e na sequéncia do referido em anteriores pareceres, mantem-se a
necessidade de desenvolver esforcos com vista a alcancar condicdes que
permitam a diminuicdo dos encargos com a divida publica, permitindo a
diminuicdo do seu peso no PIB. Neste sentido, o CES reconhece como
relevantes os esforcos na gestdo da divida publica, substituindo-a
progressivamente por alternativas de menor custo financeiro e ainda por uma

maior dependéncia do mercado nacional.

Neste ponto dever-se-& também fazer referéncia a duas questdes que
preocupam o CES no que se refere ao endividamento pUblico e que tem sido
objeto de andlise em pareceres anteriores: as dividas a fornecedores e as

dividas associadas aos contratos das PPP (Parcerias PUblico Privadas).

No que se refere as dividas de entidades puUblicas a fornecedores o CES
considera preocupante que o prazo médio de pagamentos se mantenha em
68 dias. As Unidades de Saude, em particular, passaram de 124 para 140 dias,

sendo que de 47 enfidades da Administracdo direta e indireta do Estado, com
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atfrasos superiores a 60 dias, 41 (87% do total) sGo entidades dependentes do

Ministério da Sadde.

De assinalar, por exemplo, que o tfotal dos pagamentos em atraso dos
Hospitais EPE atfingiu o valor de 837 milhdes de euros, valor sé ultrapassado no
ano 2011. Os problemas de gestdo financeira dos hospitais sdo altamente
preocupantes, quer pela notdria suborcamentacdo inicial, com 689,1 milhdes
de incremento da despesa quer ainda pelo seu reflexo nas dividas a
fornecedores. Na execucdo orcamental de 2017, o SNS obteve vdrios reforcos:
163,2 milhdes com confrapartida na dotacdo provisional, 689,1 milhdes para
a regularizacdo de passivos e 300 milhdes para aquisicdo de bens e servicos.
Acrescem 69,8 milhdes por contrapartida da dotacdo centralizada para a
sustentabilidade da saude e ainda 135 milhdes de aplicacdo de saldos de
geréncia transitados. Este financiomento parcelar ndo permite o
planeamento da gestdo, tolera o incumprimento cronico, dificulta a

negociacdo com os fornecedores e amplia o gasto final.

No que se refere as PPP regista-se um valor de encargos liquidos de 1632
milhdes de euros, 3% abaixo do previsto no OE 2017 e 5% em relacdo a 2016,
reducdo em parte decorrente da maior procura dos servicos que lhes estdo
associadas, reflectida em receitas superiores ao orcamentado e ao verificado

NoO ano anterior.

De acordo com as previsdes apresentadas na CGE 2017, os encargos liquidos
com as PPP ter@do ainda um acréscimo em 2018, em que atingirdo o valor de
1691 milhdes de euros, reduzindo-se esse valor progressivamente até se

extinguir a divida apenas em 2042.

Apesar da evolucdo favoravel dos encargos liquidos das PPP, o CES destaca
com particular preocupacdo 0s riscos orcamentais, ou responsabilidades
contingentes, decorrentes da execucdo dos confratos em vigor das PPP e da

respectiva modificacdo dos mesmos, os quais poderdo ascender a montantes
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muito elevados (mais de 200 milhdes de euros, no sector rodovidrio, mais de
150 milhdes de euros no sector ferrovidrio, mais de 30 milhdes de euros no
sector da salude, havendo também pedidos de reposicdo do equilibrio
financeiro). Toda esta situacdo levanta grandes duvidas sobre a justeza das
taxas de rentabilidade contratualizadas com os operadores privados e com o
nivel de qualidade do servico prestado, na sequéncia destas operacoes de

negociacdo.

O CES recomenda ainda que os confratos de concessdo das PPP sejam
publicitados nos sitios electronicos adequados, nomeadamente no que se

refere ao das Infraestruturas de Portugal, SA.

5. CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

No que se refere  Conta da Seguranca Social, e fendo como informacdo os
valores constantes dos quadros CSS 2 e 29, o CES regista, na sequéncia do que
foi referido no parecer sobre a CGE 2016, que a Seguranca Social continua a

apresentar uma melhoria da sua situacdo financeira.

De facto, o sector apresenta uma melhoria no seu saldo global, tanto no que

se refere  comparacdo com 2016, como em relacdo ao previsto no OE 2017.

O excedente verificado em 2017 foi devido principalmente ao crescimento
das conftribuicdes (proximo dos mil milhdes de euros, +6%), mas também a
diminuicdo da despesa, sobretudo pela reducdo nas prestacdes de
desemprego em 13%. Estes dois factores compensaram, em termos globais, a
subida da despesa noutras componentes, nomeadamente nas pensdes, que
reflectiu o efeito das actualizacdes (+2%), mas também a registada no abono
de familia e nas prestacdes de parentalidade (+5%) e no subsidio por doenca
(+9%).

Para além da melhoria do saldo da Conta da Seguranca Social € de referir o

aumento das disponibilidades que passaram de 17,5 mil milhdes de euros em
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2016 para 20,8 mil milhdes em 2017, em que se verifica uma importante
participacdo dos fitulos de divida publica portuguesa nas aplicagcdes em

titulos negocidveis (cerca de 63%).

Numa comparacdo entre o previsto no Orcamento da Seguranca Social 2017
revisto e o valor de execucdo registado na CGE 2017 (Conta da Seguranca
Social) verificou-se um saldo global que € o dobro do previsto, essencialmente

devido da descida da despesa.

O excedente da Seguranca Social cobre mais de 40% do défice da
Administracdo Central, contribuindo assim, do ponto de vista contabilistico,

para a melhoria do saldo global das Administracdes Publicas.

Este panorama, que traduz uma melhoria significativa da situacdo financeira
do sistema, ocorreu num contexto em que se registaram progressos em termos
do reforco do direito a seguranca social, com destaque para as pensdes, O
abono de familia, o Rendimento Social de Insercdo e as prestacdes de
desemprego, ainda que quanto a estas exista uma insuficiente proteccado,
derivada da aplicacdo da legislacdo actualmente em vigor (a maioria dos
desempregados ndo foi em 2017 coberta por prestacdes de desemprego),

apesar do aumento de cobertura em relacdo a 2015 e 2016,

O CES chama ainda a atencdo para algumas questdes que traduzem
deficiéncias no funcionamento do sistema, sendo, desde logo de destacar a
insuficiente informacdo aos utentes e cidaddos em geral (a conta da
Seguranca Social 2017 ndo foi ainda publicada, a CGE € pobre na informacdo
fornecida e ainda ndo foi concretizada a criacdo de um Sistema de
Estatisticas da Seguranca Social apesar dos progressos no aproveitamento e

divulgacdo dos dados administrativos da Seguranca Social).

O CES chama ainda a atencdo para a insuficiente, embora crescente,

cobertura ao nivel da rede de servicos e equipamentos sociais para a infancia

(creches e jardins de infancia), e fundamentalmente para a populacdo idosa,
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tornando mais dificil a vida das familias. Esta situacdo é particularmente
evidente em algumas regides, quer do interior, quer do litoral e periferias das
Areas Metropolitanas, e tenderd a agudizar-se, caso ndo sejom feitos os
investimentos adequados, agravando-se ainda mais o actual quadro

demogrdfico.

6. SINTESE CONCLUSIVA

6.1. Apesar dos progressos registados na legibilidade do documento, e tendo
em conta a sua importdncia como instrumento de avaliagao da execugado
or¢amental, a CGE ainda ndo € um documento acessivel, nomeadamente ao

puUblico menos especializado em matéria de financas publicas.

6.2. As finangas publicas em 2017 apresentaram uma evolugdo favordavel,
muito devida ao comportamento da economia, ao aumento do emprego e

a diminuicdo do desemprego.

Esta evolucdo pode ser ilustrada pela diferenca enfre a taxa do aumento do
PIB prevista no OE 2017, que foi de 1,5%, e o valor verificado em 2017 de 2,7%,

e ainda da diferenca em relacdo ao valor deste indicador em 2016 (1,6%).

6.3. Esta evolucdo do enquadramento macroecondmico impulsionou o
crescimento da receita fiscal, que, conjugada com uma politica de
diminvicdo da despesa publica, a qual ficou abaixo do previsto, com
particular incidéncia no investimento publico e na despesa corrente de alguns
Ministérios, originou um saldo global da Conta das Administracdes PUblicas
com uma evolucdo mais favordvel do que o previsto. Este resultado é
relevante do ponto de vista contabilistico, mas deixa dividas sobre a sua
incidéncia na qualidade dos servigos publicos, nomeadamente transportes e

cuidados de saude.

6.4. A subida da carga fiscal, contrariando o previsto no OE 2017, continua a

ser um ponto preocupante, nomeadamente pelos seus efeitos no investimento
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e na criagdo de condigoes para a melhoria do rendimento disponivel das

familias.

6.5. O CES continua a preconizar uma politica de gestao da divida piblica,
que permita a diminuigdo dos respectivos encargos e a melhoria do racio da
divida publica em relagdo ao PIB. No que se refere ainda ao endividamento,
regista-se a confinuacdo de prazos ainda longos nos pagamentos de
entidades pUblicas a empresas, assumindo particular acuidade a situacdo no

sector da saude.

O CES continua a considerar importante uma melhor clarificacdo sobre a
renegociagcdo dos conitratos das PPP, cujos riscos orcamentais e
responsabilidades contingentes poderdo atingir valores superiores a 380

milhoes de euros.

6.6. O CES realca a evolugdo favordavel da situagdo financeira da Segurancga
Social. Manifesta, no entanto, alguma preocupag¢do no que se refere a
algumas situagoes na protecgdo social aos desempregados e a insuficiente
cobertura da rede de servicos e equipamentos sociais, que carecem dos
investimentos adequados, sem os quais se poderd agravar o actual quadro

demogrdfico e as perspectivas de desenvolvimento social.
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