UTAO | UNIDADE TECNICA DE APOIO ORGAMENTAL
7SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

Relatdrio UTAO n.° 15/2023

Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcao-
mento do Estado para 2024

Colecdo: Andlise Técnica das Propostas de Orcamento do Estado

25 de outubro de 2023




Ficha técnica

A andlise efetuada é da exclusiva responsabilidade da Unidade Técnica de Apoio Orca-
mental (UTAO) da Assembleia da Republica. Nos termos da Lei n.° 13/2010, de 19 de julho,
a UTAO é uma unidade especializada que funciona sob orientacdo da comissdo parla-
mentar permanente com competéncia em matéria orcamental e financeira, prestando-
Ihe assessoria técnica especializada através da elaboracdo de estudos e documentos de
trabalho técnico sobre gestdo orcamental e financeira publica.

Este estudo, orientado e revisto por Rui Nuno Baleiras, foi elaborado por Anténio Antunes,
Filipa Aimeida Cardoso, Jorge Faria Silva, Vitor Nunes Canarias e Rui Nuno Baleiras.

Titulo: Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024
Colegdo: Andlise Técnica das Propostas de Orcamento do Estado

Relatério UTAO N.° 15/2023

Data de publicagao: 25 de outubro de 2023

Data-limite para incorporagdo de informacgdo: 20 de outubro de 2023

Disponivel em: https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO Unidade-
TecnicadeApoioOrcamental.aspx

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024


http://dre.pt/pdf1sdip/2010/07/13800/0268402684.pdf
https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx
https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Indices

indice Geral

indice Geral
indice de Tabelas
indice de Grdficos
indice de Figuras
indice de Caixas

Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos . . il
SUMAIO @XECUNIVO ....veuvirirectieieetesteeeeesesesresessessessessessessessessassassassassassassassassassessassessassassessessesseesesseesesseessesssssssssssesssses 1
1 [[a) [geTe [Vl eTe [« NSRS 1
2. Progressos na correcdo dos desequilibrios MaCroeCONOMICOS ........ceivuieiieiiiieiieieeeeee et 1

3. Desafios estruturais para a PolitiCA €CONOMICA ......ccuviiiiieieeceeee et e 3
4. CeNANO MOCTOECONOMUICO .viuieuieiieiieniesieitesiestestestestetestestestestestestestestestententestentestententensensensensensensensensensensensenes 4
5 As principais medidas de politica orcamental em 2024 na perspetiva da Contabilidade Nacional ....5
6 Cendrio de financas publicas em contabilidade nacional

6.1 Ponto de partida: estimativa para 2023.......cccceeeevveeeeiieeeecnneeenn,

6.2 Do saldo orcamental em 2023 ao saldo orcamental em 2024

6.3  OrientacAo da POITICA OFCAMENTAL .....c..eiiiiiceeece ettt e e et e et eveeereeeane e
6.4 Riscos do cendrio orcamental

6.5 Posicionamento face aos indicadores das regras de disciplina orcamental .........cocoveeecieeeicieeeecieeeens 9
7 Instrumentos convencionais de controlo da despesa PUBICA .......c..ocoviiieiiieceecee e 10
8 Infromissdo do poder politico na gestdo das entidades PUBIICAS ........c..ccovveeiieiiieciieceeeceeeeeee e 11

T INHOAUGGIO ...ttt ceccteeeeesreeeesreeeessaeeessaeesssaeessssaaessssasessssseessssasessssasesssseessssasessssseessssaesesssseessssanesnsnaens 13
Progressos na corregdo dos desequilibrios Macro@ConOMICOS ...........c.ccceeieeieceeiiecieceeceee et eeeeens 15
2.1 SOIAO OFCAMENTAN ...ttt e e e e et e e e e e e e e taaaaeeeeeeesaeabaaeeeeeesansssaseeeeeasssssaeeeeeesnnnrees 15

Yo [o [ I =1 1 (U] (1] (o | F SRR UPERRRNE 16

2.3 Divida pUblica (MAQSHICHE) DIUTQ .ceueieeiicieeeeee ettt et e essaesbeensessneeean 18

2.4  Avdliagdes das agéncias de NOtACAO0 fINANCEINA ......iiviiiiiiieiiieieeeie et e eenes 19

R T e U 1[{ ol o X1 a (=14 al NSRS

2.6 Equilibrio externo

2.7 Balanco: um contexto novo para escolhas de politica em Portugal .........c.oeveveeciinieniieeceeee e 26
3 Desdfios estruturais para a politica econémica

3.1 Produto por NAbItANTE......evieeeieeeeee e

I e oo [V 11V o foTe [T SR PR PR

3.3 SQIGIIOS ettt ettt ettt ettt et e et e et te et e e at e te et e etteeteeabeetteeteenbeeateeaeeabeeabeeteebeeabeetsebeenteeaneaean

3.4 Regras do processo legislativo orcamental ....................

3.5 Conclusdo: a politica econdmica numa encruzilhada....
4 Cendrio macroeconémico
4.1 As diferencas entre a POE/2024 e o PE/2023-27 no biénio 2023-2024
42 Aevolucdo da taxa de inflacdo e da politica monetdria na Area do Euro

4.3 Andlise a coeréncia das previsoes MOCTOECONOMICTS.....uireereerrerrerreereeresreessessesseessesssesseessesssesseessenes

5 As principais medidas de politica orcamental em 2024 na perspetiva da Contabilidade Nacionail............ 59
5.1 ADOrdOgEM CONCEPTUL .eiiiiiiiiiiiieeete ettt ettt et e ettt e et e e e bt e e ettt e e s st e e sabeeesamaeeeenbeeeeas 59
5.2 Medidas antigas do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional em 2024 ..61
5.3 NOVAS MEAIAAS AE POITICO .eeuiieiiieiieiieieetee ettt ettt e et e ste et e esbesseesseesaesseesseensesssesseessesssensenn 64
GV T=Te o [o R [ (o] g} (o) (T OSSPSR PTRS

5.4.1 Pacote COVID-19...
SIS/ o [ele) =X a]i [oTole [ XSSOSR
54,3 PACOTE PRR .ottt sttt ettt ettt et s e et e s te e st e s s e essesbeestesseessenseessesseenseaseensesseensenseensesseensensennsans
5.5 Medidas tempordrias ou medidas NGO recorrentes.......oeeceeeereecieeeennens
6 Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade naciondl...............c.ooveeeereevenrenveernenns
6.1 Ponto de partida: estimativa para 2023 ..........oeeeiiiieieeeeeeeee e
6.2 Do saldo orcamental em 2023 ao saldo orcamental em 2024.........ccccvvveeeeeeeecnnnnns
6.3 Orientacdo da poliica OrCAMENTAl ....cccviiceceeececee e
6.4 Riscos do CeNANO OFCAMENTAL....ccuiiiieiiiieieeieeeete ettt
6.5 Posicionamento face aos indicadores das regras de disciplina orcamental ........cccceeeecieeeeiieeeeiieeennnns
6.5.1  SAIAO OFCAMENTAL ..ottt ettt ettt b et e bt et e s bt et e sbe e besbeetesbeenbanbesnnens
6.5.2 Saldo estrutural
6.5.3  DIVIAQ PUDNCA ...ttt ettt ettt b e bbb sa s e s s eseeb et s s esessesesseseseesesassesessasensanas
7 Instrumentos convencionais de controlo da despesa pUDICA............c..ocueeieeieeeeeieeerieceeeeeeeeee e reeeenns
7.1 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica
7.2 O fimM AOS COTVAGDOESZ ...ttt ettt ettt e et e et e e e bt e s abeesabeesteenseesabeessseessseensaeenseesnseesnseensnennne 89
7.3 Dimensdo financeira dos instrumentos entre 2015 € 2024 ........ooeeiieeeeiieeeceee ettt
8 Infromissdo do poder politico na gestdo das entidades pUblicas...........ccceceeverervenenenennen.
8.1 O conceito de instrumentos ndo-convencionais de controlo da despesa publica .....
8.2 As normas problemdticas na proposta de lei orcamental para 2024.........cceeeeeeneee.
8.3 Progressos timidos na proposta de lei para 2024..........ccoevevveeveeeenieeeeneenns

8.4 Efeitos perversos na eficiéncia da provisdo de bens e servicos publicos

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 i



Unidade Técnica

UTAO | de Apoio Or¢amental Indices
Anexo 1: Descri¢do do teor das novas medidas de politica or¢amental identificadas na POE/2024.............. 109
Anexo 2: Conta previsional das Administracdes PUblicas para 2023 na POE/2024 e no PE/2023-27 ................ 111
indice de Tabelas

Tabela 1 - Notagdo para a divida a longo prazo: Paises da Unido EUropeid .......ceeveeeveeeeeeneanee 21
Tabela 2 - Fluxo de submissdio de Propostas de Alteracdo & POE/2021, por dias do prazo 40
Tabela 3 - Horas de inicio e fim das reunides politicas regimentares ............cccceeevevvenane. 40
Tabela 4 - Principais diferencas no cendrio macroecondmico: PE/2023-27 versus POE/2024 46
Tabela 5 — FormagAo Bruta de CAPITAl FIXO c..iiuiiiiriiiieieieeieieieet ettt ettt et beste et ebesteesaessassaesaessaeseensessesseessensassnanes 57
Tabela 6 — Medidas antigas (cendrio de politicas invariantes) com impacto orcamental adicional em 2024............. 63
Tabela 7 — Novas medidas de poliica orcamental €M 2024 ..........ooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e erenseneas 65
Tabela 8 - Impacto orcamental acumulado direto das medidas de politica COVID-19 por classificacdo econdmica

...................................................................................................................................................................................................... 70
Tabela 9 - Impacto orcamental acumulado direto das principais medidas de politica do pacote inflacdo, por

TUDIICQ ettt ettt et ettt et et et e s e et e s ese et et ensese et ensenseseesensesees et ensesees e senses e et ensenseseasansan s et et ensese et e senseseasenseneasensn 71
Tabela 10 - Efeito orcamental direto das principais medidas de politica do pacote inflacdo na ética da

CONTADINIAGAAE NACIONAI ...ttt ettt ettt et et e e bt e st et e e st enbenbeeseenbenbeeseenbesseentenbesbeeneenbasseenes 72
Tabela 11 - Efeito orcamental direto da implementacdo do PRR na ética da contabilidade nacional........................ 73
Tabela 12 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes €m 2023 € 2024 ..........oueeueeueeceeeeeeeeeete ettt ens 73
Tabela 13 - Conta (ndo ajustada) das Administracdes PUblicas em contas NACIONGIS.........cceveveeeerieieesesieeeeseieeeeens 75
Tabela 14 - Conta das Administragdes PUblicas em contas nacionais, ajustada de medidas tempordrias ou ndo-

TR COITENTES ¢ttt ettt ettt a et e et e s e st et e st et et eneeseesenseneeseesenseneesenseneenensenee 80
Tabela 15— Saldo estrutural €m 2023 € 2024 ..ottt ettt st ettt esae s e sae b et eseesesseneesessenteneenens 85
Tabela 16 - Instrumentos de controlo da despesa, 2022-2024 ... ....88
Tabela 17 - Instrumentos de controlo da despesa, 2015-2024 .........cocieuieuieierieeieeiereete ettt e se e sreeteesesseeseeaesseeseenes 93
Tabela 18 — Correspondéncia de artigos entre POE/2023, LOE/2023, DL de Execugcdo Orcamental para 2023 e

POE/J2024 ...ttt sttt ettt ettt et n et et et s e esenee 99
Tabela 19 — Conta (ndo ajustada) das Administracdes Publicas em contas nacionais para 2023: Previsdo do PE/2023-

27 versus Estimativa da POE/2024 ..ottt sttt nean 111

indice de Grdficos

Grdfico 1 - Evolucdo do saldo orcamental: Unidio Europeia, Area do Euro-20 e Estados-Membros: 1995 a 2024
Grdfico 2 - Evolucdo do saldo estrutural: Unido Europeia, Area do Euro-20 e Estados-Membros: 2010 a 2024............
Grdfico 3 - Evolucdo da divida pUblica bruta: Unido Europeia, Area do Euro e Estados-Membros: 1995 a 2024
Grdfico 4 — Taxas de desemprego e desemprego estrutural, 1960-2024..........cccoveveevevenennn.
Grdfico 5 -Taxa de inflacdo em Portugal € NA AE-19, 1998-2024 ........c.ccveeereeeeeereereeeeeeeeeeeeeteeses e esee e esess e sseseseens
Grdfico 6 — Saldo da balanca corrente e de capital de Portugal, 1999-2022..........cccvevveveveneanee.
Grdfico 7 - Posicdo liquida de investimento Internacional de Portugal, 1999-2022........c.ccveieevieieenerieeeeseieeeesieaeeens
Grdfico 8 — Racio do PIB real per capita portugués nas médias da UE e da AE, 2000-2022
Grdafico 9 - indice do PIB real per capita em PPC, ano 2000, paises da Uni@io Europeia, da AE € OUtros ...
Grdfico 10 - indice do PIB real per capita em PPC, ano 2022, paises da Unido Europeia, da AE € outros......................
Grdfico 11 = PIB por hora trabalhada, ano de 2022 ou ano mais recente......ccccveveeveeveeenene
Grdéfico 12 - PIB por hora trabalhada na geografia OCDE e em outros paises, 1970 a 2022 ou ano mais recente ...... 32
Grdéfico 13 - Evolugdo da produtividade total dos fatores na geografia OCDE e em outros paises, 2005 a 2021 ou

QN0 MAIS TECENTE 1.ttt ettt ettt et ebe bt e st e be et e entesbasseentenbaaseentenbasseensenbanseensensansaans 33
Grdfico 14 - Saldrio médio anual na geografia OCDE, 2022 0U N0 MAIS FECENTE ....c.eviiiririeiiireeireereeeee e 34
Grdfico 15 - Saldrio médio anual na geografia OCDE, evolucdo entre 1990 e 2022 ou mais recente......oceceveeenennene 34
Grdafico 16 - Distribuicdo do saldrio real entre 2006 € 2020 no sector privado........cc.cveeeveeeeennee. 35
Grdfico 17 — Evolugdo do saldrio médio real entre 2006 e 2020, por nivel de escolaridade 36
Gréfico 18 — Saldrio médio real de entrada, por nivel de esCOlaAAAE ........oviievieveieieeceeeeeeeeeeee e 36
Grdfico 19 — Evolugdo do saldrio minimo nominal e real, 2006—2020..........ccceeververeereerennnns 37

Grdfico 20 — Percentagem de trabalhadores com saldrio base igual ao saldrio minimo 37

Grdfico 21 — Quantidade de artigos presentes nas propostas de lei e nas leis do Orcamento do Estado aprovadas,

TOPD—2024 ... ettt ettt ettt e et s et n st Aea Rt R et en e Rt A et et e Rt R et en e Rt Aen s e Rt eR e Aenten e e R e eRen s e Rt e R e esen s e st et e senteneeteseneenentn 38
Grafico 22 — Propostas de alteracdo apresentadas e artigos novos, 2008-2022 39
Grafico 23 — Propostas de Alteracdo a cada POE aprovada: da POE/1999 & POE/2023 ........cceveveveevevennane. 41
Grafico 24 — NUmero de Propostas de Alteracdo a POE/2023 submetidas por cada partido .......cceeveveeevevennane. 42
Grdfico 25 — Evolucdo do PIB real: PE/2023-27 € POE/2024........cocueeoieieieiieieiieieeissessssessssessssesessssesessssesesassssessssesessssesens 45
Grdfico 26 - Evolucdo da taxa de inflacdo (taxa de variacdo homdloga) para a Area do Euro e Portugal: marco de

1999 A SETEMIIO A 2023 ...ttt h ettt h ettt e bt et et e e bt e st et e ea e e a b e sb e e bt e st e bt eh e et et e ebt et et e e bt et e nbeeaean 48

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 i



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Indices

Gréfico 27 - Evolucdo da taxa de inflacdo (média mével a 12 meses) para a Area do Euro e Portugal: fevereiro de

1999 O AGOSTO AE 2023ttt ettt h et et e e bt e st et e e bt e st e bees e en b e bt eh e e a b et e eb e ea b et e eh e e s be bt eh e et e b e e bt enbenbeeaean 49
Grafico 28 — Evolucdo das taxas diretoras do BCE: 2008—2023 ..........cceeveiereerereeeereereeereeteeseeeseesessesseseesessesseseesesessesessesseseens 51
Grdafico 29 — Procura externa liquida de importacdes e capacidade de financiamento da economia...........ccveeeeeee. 52
Grdfico 30 — Balanca de bens € balanGa de SEIVICOS ....ovieveeeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeveeeeeeeeeve e 52
Grafico 31 — Balanca de capital.....ueveveveeveeeicieieieeees . 53
Grdfico 32 - Transferéncias Portugal—UE ...........cccceeveieveceeneenenne. 53
Grafico 33 — Preco do petrdleo e deflator das iMPOTAGOES ......c.cvcieueeieieticteeeeeteetetete ettt aene e 53

Grdfico 34 - indice de Precos no Consumidor, por componente..... ....53
GrAfICO 35 = TEIMOS B TOCO ...ttt ettt ettt ettt et et st et et e s eseeb e b e st eseese s esseseasessessesaasesseseesessensessesesensesens 54
Grdfico 36 — Saldo da balanca de bens e servicos, nominal € volume.........cccccveeeveenenee. 54
Grafico 37 = Consumo privado Nominal € €M VOIUME ........c.cvevieieieeeiieieieeeeveeveee e 54
Grafico 38 — Evolucdo das componentes do PIB €M VOIUMIE .......c.oouiiuiiiieiicieicieteeteete ettt eve s s nenens 54
Grafico 39 — Consumo privado, poupanca e rendimento disponivel das familias ........oceveieicieicieecieeeeeeeeeeeeeens 55
Grafico 40 — Emprego, populacdo ativa e taXa de dESEMPIETO .....cuiviierieieieeieteeteteiee ettt nene e 55
Grdfico 41 — Custos UNITAMOS O TTADGINO ...c.vcvieiiicice ettt ettt b et b et e s b e s ess s et assesesessesesennas 55
Grdfico 42 - Produtividade aparente do trabalho e remuneracdes por frabalhador............. ...55
Grdfico 43 — Capacidade/necessidade de financiamento dos sectores publico e privado.. .56
Grafico 44 — FBCF nominal dos sectores pUbliCo € PrivadO........ccveeeeeveveieeeeeeeeeeeeeeeeeevenenes ....56
Grafico 45 — INVESTMENTO IGUITIO ...eeeeeceeeeeeee ettt ettt ettt et et et et ete et et et ete et et essese et essenseseesensesseresensereens 58
Grdfico 46 — Taxa de iNvVeSHMENTO AaSs FAMITITS ......voveveirieeirieieiieee ettt se s se b sessesesesesesasnas 58
Grdfico 47 — Impacto direto acumulado em contas nacionais das medidas transitérias COVID-2019, inflacdo e PRR
NO PEMOAO 2020—2024 ...ttt ettt et ete ettt e et e ete et e eteete et eeteesseteaseesseaseeseessesteebeeasenbebeessenbebeetsebeeteerseteeteenteteereenes 69
Grdfico 48 — Saldo orcamental: execucdo em 2022 e previsdes de 2023........cceveeveeeeiennene. 76
Grafico 49 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2022 € 2023 ........ccceeveeveerieienenns 77
Grafico 50 - Decomposi¢do por rubricas da revisdo do saldo orgamental na estimativa 2023 (face ao PE/2023-27)78
Grdfico 51 - Decomposicdo da variacdo do saldo orcamental ndo ajustado entre 2023 € 2024 .........ccceeveevereevevennas 79
Grdfico 52 — Orientacdo da politica orcamMeNntl... ... 82
Grafico 53 — Trajetdria do saldo estrutural NA POE/2024 ........c.ooveeevieviieieeeieeeeeeeeeeeeeveeeve e 86
Grafico 54 — Trajetéria da divida puUblica € regra de Um VIQESIMO ......cvcvcuicviieeicieeieeeeeeteeeeeete ettt 86
Grdfico 55 - Instrumentos convencionais de controlo de despesa no OE: dotacdo inicial 2015-2024 .........c.ccccvevevenens 91
Grdfico 56 — Instrumentos convencionais de controlo da despesa da Administracdo Central, 2015-2024.................... 94

indice de Figuras

Figura 1 - Escala das principais agéncias de notacdo financeira: classificacdo risco de crédito de longa duracdo .20
Figura 2 - Classificacdo de medidas de politica orcamental para integracdo nos cendrios de projecdo..
Figura 3 - Instrumentos ndo-convencionais de controlo da despesa NA POE/2024 .........coovverieieinereieeeeeeeeseeeeens

indice de Caixas

Caixa 1 — Evolucdo das taxas diretoras do BCE, desde outubro de 2008............cccceveevevennenns 50

Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos

Sigla/abreviatura/acrénimo Designagdo
a Segunda Proposta de Orgamento do Estado para 2022 (submetida AR em

2.9 POE/2022 13/04/2022)

29 AOE/2020 Segun.do Alteracdo ao Orcamento do Estado para 2020 (Lei n.° n.° 27-A/2020, de
24 de julho)

AdC Administracdo Central

ADSE, |.P. Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenca, |.P.

AE Area do Euro

AEDL, S.A. Autoestradas do Douro Litoral, S.A

ANMP Associacdo Nacional de Municipios Portugueses

AP Administracdes PUblicas

AR Assembleia da Republica

BCE Banco Central Europeu

BdP Banco de Portugal

CE Comissdo Europeia

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 it



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Indices

Cf. Conforme
CGA Caixa Geral de Aposentacoes
CGE Conta Geral do Estado
COF Comissdo de Orcamento e Financas
COVID-19 Doenca provocada pelo coronavirus descoberto em 2019 (SARS-CoV-2)
CP Comboios de Portugal
CTUP Custo do Trabalho por Unidade Produzida ou Custo Unitdrio do Trabalho
DGO Direcdo-Geral do Orcamento
DL Decreto-Lei
DLEO Decreto-Lei de Execucdo Orcamental
DLEO/202 Decreto-Lei de Execucdo Orcamental aplicdvel ao exercicio de 2023
EDP Energias de Portugal
EM Estado(s)-Membro(s)
EUA Estados Unidos da América
Eurostat Gabinete de Estatistica da Unido Europeia (infegrado na Comissdo Europeia)
FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo
FCGM Fundo de Contragarantia MUtuo
FCT, I.P. Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia, |.P.
FMI Fundo Monetdrio Internacionall
IABA Imposto sobre Alcool e Bebidas Alcodlicas
IAS Indexante de Apoios Sociais
ICE Incentivo & Capitalizacdo das Empresas
IGCP Agéncia e Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E.
IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social
IHPC indice Harmonizado de Precos no Consumidor
IHRU Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo Urbana
IMT Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imoveis
INE Instituto Nacional de Estatistica
IPC Indice de Precos no Consumidor
IRC Imposto sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas
IRCT Instfrumentos de Regulamentacdo Coletiva de Trabalho
IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
ISP Imposto sobre Produtos Petroliferos
ISV Imposto Sobre Veiculos
IT Imposto sobre o Tabaco
IUC Imposto Unico de Circulacdo
IVA Imposto sobre Valor Acrescentado
LBSS Lei de Bases da Seguranca Social
LEO Lei de Enquadramento Orcamental
LOE Lei do Orcamento do Estado
M€ MilhGo(des) de euros
MF Ministério das Financas
mME€ Milhar(es) de milhdo de euros
Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment | Taxa de desemprego compa-
NAIRU . i ‘.
fivel com estabilidade dos saldrios
Non-Accelerating Wage Rate of Unemployment | Taxa de desemprego compati-
NAWRU -
vel com estabilidade dos precos
NUTS Nomenclatura das Unidades Territoriqis para fins Estatisticos
OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmicos
OE Orcamento do Estado
OMP Objetivo de Médio Prazo
OSS Orcamento da Seguranca Social
. P&gina
p.b. Ponto(s) base
p.p. Ponto(s) percentual(is)
PAEF Programa de Assisténcia Econémica e Financeira
PART Programa de Apoio a Reducdo Tarifdria
PDE Procedimento relativo aos Défices Excessivos
PE Programa de Estabilidade
PE/2023-27 Programa de Estabilidade referente ao periodo 2022 a 2026
PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento
PIB Produto Interno Bruto
PLII Posicdo Liquida de Investimento Internacional
POE Proposta de Orcamento do Estado
POE/AAAA Proposta de Orcamento do Estado para o ano "AAAA”
op. P&ginas
PPL Proposta de Lei
PPP Parceria(s) Publico-Privada(s)
PRR Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
QPI Quadro de Politicas Invariantes
REF Reposicdo do Equilibrio Financeiro
RFAI Regime Fiscal de Apoio ao Investimento
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RMMG Retribuicdo Minima Mensal Garantida

RSI Rendimento Social de Insercdo

SFA Servicos e Fundos Autdnomos

SIFIDE Sistema de Incentivos Fiscais d Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial
SNC-AP Sistema de Normalizac@o Contabilistica para as Administracoes PUblicas
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1. Este relatério contém a andlise preliminar da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) da
Assembleia da RepUblica (AR) a Proposta de Orcamento do Estado para 2024 (POE/2024). Foi submetida
pelo Ministério das Financas (MF) & AR em 10 de outubro de 2023.

2. Segue-se sob a epigrafe acima uma sintese alargada dos resultados da avaliagdo. Todas as afir-
magcodes que se seguem estdo justificadas nos argumentos e na evidéncia constantes dos oito capitulos
do documento. Conclusdes porventura menos relevantes ndo séo aqui mencionadas. Para convenién-
cia de leitura e remissdo para as justificacdes, os resultados sdo apresentados por capitulo e, quando
adequado, por seccdo.

1 Infrodugado

3. A maior parte da informacdo requerida ao MF foi prestada @ UTAO e em tempo Uil para este rela-
tério. E um facto que abona a favor da transparéncia da Administracdo e do espirito de colaboracéo
entre profissionais do mesmo oficio.

4. Ha muitas caracteristicas estruturais do processo legislativo orcamental que precisam ser revistas
no futuro préximo. Sem esgotar o tema, até porque a UTAO concluiu hd pouco tempo um estudo muito
aprofundado sobre o mesmo (Relatdrio UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco), merecem reflexdo coletiva
dois fracos. Um deles é a profusdo de artigos na proposta de lei absolutamente supérfluos face & finali-
dade indispensdvel de uma lei orcamental para o ano seguinte, que é autorizar as unidades orgénicas
da Administracdo Central e da Seguranca Social a readlizar despesa até aos tetos fixados pelo Parla-
mento nos mapas contabilisticos anexos d lei, tetos esses compativeis com as regras de disciplina orca-
mental, as previsdes de receita ndo-financeira e os tetos de endividamento também fixados pela AR. O
segundo fraco que sempre domina as POE e as propostas de alteragcdo na apreciacdo parlamentar sGo
as abundantes medidas de politica para o curto prazo. Salvo raras e honrosas excecdes, ndo séo acom-
panhadas de fundamentacdo técnica nem metas extraorcamentais que viabilizem a avaliacdo poste-
rior da sua eficdcia. O debate coletivo confunde resultados esperados com impactos orcamentais es-
perados e ndo se interessa por debater seriamente a prestacdo de contas apds a execucdo.

2. Progressos na correcdo dos desequilibrios macroeconémicos

5. Desde 2012, Portugal progrediu imenso na corregdo de vdrios desequilibrios macroeconémicos im-
portantes acumulados durante décadas. Ainda antes do primeiro choque petrolifero, a economia por-
tuguesa foi registando sucessivos défices e endividamentos na conta publica, défices na conta externa
e posicdes devedoras no patrimdnio financeiros dos residentes face cos agentes ndo residentes e, em
vdarias épocas, desemprego bem acima dos niveis naturais e inflagdo elevada. Considerando a evolu-
cdo acontecida a partir de 2012, pode afirmar-se que a grave crise econdmica que o pais viveu no
inicio da década passada foi um acontecimento impactante a ponto de ter mudado a marcha dos
indicadores comummente utilizados para medir os equilibrios nas financas publicas, na frente interna e
na frente externa.

6. O capitulo olha para quatro indicadores de finangas pUblicas e em todos as melhorias sdo notaveis.
E um facto tanto em termos absolutos como em comparacdo com as demais economias europeias.

(i) Saldo Or¢gamental — Foram recorrentes os défices orcamentais nos Ultimos 46 anos. Apds o saldo
minimo histérico! de — 11,4% alcancado em 2010, a tendéncia foi de melhoria clara. A partir de
2018 inclusive, o saldo em percentagem do PIB ultrapassou a média da AE e acima desta se fem

1 Histérico tendo em conta que a série de frequéncia anual com valores compardveis ao longo do tempo se inicia em 1995.
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mantido até & data. Chegou a 2022 com uma posicdo equilibrada (- 0,4% na base AMECO)2 e
em 8.° lugar na lista ordenada dos EM da UE com maior saldo orcamental. As previsdes da Pri-
mavera da CE apontam para estabilizacdo d volta de —0,1% em 2023 e 2024, o 4.° lugar na
classificacdo da UE. A POE/2024, elaborada posteriormente e, portanto, com mais informagado,
prevé um progresso ainda maior (+ 0,8% em 2023 e + 0,2% em 2024).

(i) Saldo Estrutural — A correcdo tem sido assinaldvel, embora ndo seja tdo positiva quanto no saldo
orcamental. Do minimo da série em 2010, - 8,4% do produto potencial e pendltimo lugar na
classificacdo da UE, chegou a - 0,8% em 2022, com perspetiva de manutencdo nos dois anos
seguintes (6.° lugar entre os EM, ex cequo com o Luxemburgo). Deve notar-se, porém, que ainda
ndo houve um ano em que o saldo estrutural superasse o Objetivo de Médio Prazo. Este foi fixado
em 0,0% do PIB potencial no triénio 2020-22.

(iii) Divida PUblica (conceito de Maastricht) — A série anual comeca em 1995 e, até 2003, exibe um
peso muito préximo do limiar de 60% do PIB fixado no Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC).
Desde entdo, subiu sempre até 132,9% em 2014. As correcdes iniciam-se com alguma expressdo
em 2017, trazendo o rdcio para 113,9% em 2022, prevendo a CE na Primavera passada que o
progresso se prolongue nos dois anos seguintes, para atfingir 103,1% em 2024. Ainda assim, im-
porta notar que em 2022 havia 24 EM com um menor peso da divida publica (num total de 27
paises); 21 abaixo de 100% e 14 abaixo de 60%.

(iv) Classificagdo da qualidade da divida publica de longo prazo — Apds a queda vertiginosa nas
escalas das quatro maiores agéncias avaliadoras para niveis de qualidade especulativa (vulgo
“lixo”) no inicio da década passada, Portugal passou dez anos em melhorias sucessivas nas ava-
liacdes. Atualmente, duas agéncias classificam como Boa a qualidade das obrigacdes de longo
prazo e duas outras atribuem-lhe notas de Qualidade Média. E, & data, a oitava divida soberana
com a notagcdo mais baixa.

7. O progresso nos indicadores de equilibrio interno desde a grave crise econémica de 2009 a 2013 é
notdvel. A economia portuguesa vive desde 2017 em situacdo proxima da taxa natural de desemprego
e, com excecdo de 2022 (e previsivelmente dos dois anos seguintes), compatibilizou o pleno emprego
com estabilidade de precos. Este progresso compara favoravelmente com os universos da AE e da UE,
sobretudo nos casos das taxas de desemprego e ainda na magnitude dos desvios entre a taxa obser-
vada e a faxa natural. O choque inflacionista teve origem externa, mas encontra-se hoje completao-
mente disseminado pelas cadeias de valor domésticas em quase todas as fileiras.

8. O registo nos indicadores de equilibrio externo é igualmente assinalavel, sobretudo no de curto
prazo. Portfugal somou necessidades sucessivas de financiamento externo ao longo de muitos anos e,
por isso, chegou a uma Posicdo Liquida de Investimento Internacional (PLII) de — 123,8% do PIB em 2014.
De entdo até a contemporaneidade, a tendéncia é claramente de melhoria, com oscilacdes peque-
nas, registando - 83,6% no final de 2022. Contudo, trata-se de um peso ainda demasiado negativo e
distante do equilibrio de longo prazo. Em termos de fluxos de bens, servicos, rendimentos e capitais, a
histéria € parecida, mas os niveis atingidos nos Ultimos anos correspondem a situacdes de equilibrio de
curto prazo. Apds o défice colossal de 11,0% do PIB na balanca corrente e de capital em 2008, houve
uma correcdo herculea nos cinco anos seguintes, para chegar a + 2,6% em 2013. Para a frente, os saldos
anuais permaneceram positivos, embora cada vez menores, com as excecdes de défices proximos de
zero em 2020 (- 0,2%) e 2022 (- 0,4%).

9. Identificados os progressos, importa tomar consciéncia da importéncia de manter os indicadores
destes frés equilibrios sob atengdo. Em particular, a politica econémica portuguesa precisa reforcar o
progresso nos indicadores Saldo Estrutural, Divida Publica e PLII, sem deixar a balanca corrente e de
capital resvalar continuamente para territdério negativo. Portugal nunca teve funcdo orcamental de es-
tabilizacdo eficaz por causa da sucessdo de défices e acumulacdo de divida. Os progressos entretanto
realizados permitem acalentar a esperanca de haver financiamento antecipado para viabilizar futuras
intervencodes estabilizadoras sem comprometer o saldo esfrutural nem criar risco adicional de taxa de
juro. Para este desiderato, é necessdrio reforcar os ganhos no saldo estrutural e no rdcio da divida pu-
blica. Convém lembrar que ainda ndo aconteceu um Unico ano de reduc¢do no valor nominal da divida.
Na frente externa, hd que dar atencdo aos proximos saldos da balanca e porventura estabelecer um
calenddrio credivel de médio prazo para reducdo da PLI em percentagem do PIB.

2 Esta ainda n&o reflete os reportes de setembro de 2023 ao abrigo do Procedimento relativo aos Défices Excessivos (PDF). Como se
sabe, o saldo portugués foi entdo revisto para — 0,3% do PIB, mas € provavel que também tenha sido revisto o saldo de outros EM.
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10. Feito este ponto de situagdo quando aos frés equilibrios macroeconémicos essenciais, hd uma re-
flexdo coletiva de fundo que a sociedade precisa fazer acerca da orientagdo da politica econdmica
em geral no médio prazo. Porventura desde a primeira vez em que hd memaria entre as geragdes vivas,
o Pais ndo precisa passar novamente pelos ritmos de “stop-and-go™” que viveu entre os anos 70 € 0s anos
2000 nem pela preocupacdo dominante e asfixiante da consolidacdo orcamental que se instalou a
partir de 2000. O ponto de partida neste momento para pensar a politica econdmica em geral e vdrias
outras politicas publicas é qualitativamente diferente. A disciplina orcamental, i.e., a necessidade de ter
a restricdo de sustentabilidade das financas publicas assegurada é doravante compativel com um le-
gue mais amplo e estimulante de opcdes de politica.

11. Nestas condigdes, convém a sociedade e o poder politico debrugarem a sua atengdo sobre alguns
desafios estruturais que impendem sobre o modelo de especializagdo produtiva do Pais e a qualidade
dos servigos coletivos prestados aos cidaddos e as empresas. Durante o periodo de 50 dias em que as
escolhas orcamentais para o préximo ano sdo discutidas, hd uma maior exposicdo medidtica das pes-
soas ao estado da economia e dos servicos publicos, apesar de o processo legislativo orcamental ndo
ser, de longe, o melhor ambiente institucional para se pensar e agir estrategicamente a médio prazo.
Sem pretender esgotar o tema, o préximo capitulo providencia alimento para esta reflexdo.

3. Desafios estruturais para a politica econémica

12. Com responsabilidade financeira, o Pais pode doravante pensar a qualidade das suas escolhas
politicas num quadro mais amplo de opgoes. A situacdo a que se chega em 2023 permite respirar sem
a pressdo de consolidar. Com contas pUblicas equilibradas, mercado de frabalho equilibrado e contas
externas equilibradas, estd criado um conjunto Unico de condicdes em democracia para que os cida-
ddos e os seus representantes politicos possam ser mais exigentes em matéria de desenvolvimento eco-
némico. Todos se sacrificaram muito para aqui chegar. A responsabilidade financeira permanecerd in-
dispensdvel para ndo estragar os alicerces que foram restaurados. Deste modo, estd aberto o caminho
para pensar Portugal a médio e longo prazos e agir em conformidade.

13. Com evidéncia internacional e a lente do tempo longo, este capitulo passa em revista alguns dos
principais desafios estruturais que se colocam a politica econémica em geral, e a politica orgamental
em particular. Apresenta evidéncia bastante de crescimento econdmico anémico, indices reduzidos de
produtividade e saldrios baixos. Os bons exemplos de subida nas cadeias de valor internacionais sdo
ainda escassos e insuficientemente disseminados pelo tecido produtivo nacional. Persiste hd muitos anos
um desfasamento entre as qualificacdes da mdo-de-obraresidente e as qualificacdes procuradas pelas
empresas e pelas Administracdes PUblicas. A economia persevera amarrada a demasiadas atividades
intensivas em trabalho pouco diferenciado e precdrio, bem como em atividades pelas quais a procura
existente ndo pode ou ndo estd disposta a pagar substancialmente mais por cada hora trabalhada. A
auséncia de perspetivas de alteracdo destes desafios leva simultaneamente & emigracdo de trabalha-
dores diferenciados e & ineficdcia da educacdo como elevador social. A qualidade do desenvolvi-
mento depende também da qualidade das instituicdes. As regras que moldam o modo como os Orgca-
mentos do Estado sdo preparados debatidos, negociados e votados sdo uma instituicdo coletfiva. As
enormes debilidades estudadas pela UTAO constituem uma externalidade negativa para a mudanga
no modelo de desenvolvimento portugués. A superacdo dos desafios exige mudancas de comporta-
mento dos agentes privados, mas também nos instrumentos de politica econdmica no sentido lato.

14. A politica econémica estd, pois, numa encruzilhada. Reuniu, finalmente, os requisitos macroecono-
micos certos para otimizar o impacto das suas medidas. Ndo hd mais a desculpa da falta de financia-
mento para adiar as medidas certas. Claro que os recursos continuardo a ser finitos e a responsabilidade
financeira significa ndo esquecer esta verdade elementar. Mas o triplo equilibrio macroecondmico aju-
dard muito a trazer racionalidade microecondmica para a gestdo das organizacdes publicas e a mon-
tagem, em concreto, de medidas de politica nas vdrias dreas da governacdo. Uma coisa sdo os equili-
brios macroecondmicos e outra sdo os indicadores de qualidade de vida ou desenvolvimento. Os pri-
meiros sdo uma restricdo que deve ser respeitada e cujo cumprimento facilita as intervencdes publicas
e privadas em prol do bem-estar. Este capitulo, sem ser exaustivo, mostra que o ponto de partida para
2024 e anos seguintes tem, de facto, fragilidades estruturais importantes na sustentacdo do bem-estar.
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A politica econdmica pode agarrar esta oportunidade Unica para alavancar a reforma no modelo de
especializacdo produtiva ou conformar-se em fazer mais do mesmo esperando em vao que os resulta-
dos sejam diferentes. E, de facto, uma encruzilhada e todos os cidaddos e agentes politicos contam
para fazer esta escolha. E preciso tempo para pensar, tempo para decidir, tempo para executar, tempo
para avaliar e tempo para voltar a decidir em conformidade. O excesso de protagonismo que as regras
do jogo orcamental conferem aos meses de outubro e novembro ndo ajuda, certamente, a usar bem
estes tempos.

4. Cendrio macroeconémico

15. Enire o PE/2023-27 e a POE/2024, verifica-se que a revisdo em alta do crescimento do PIB real para
2023 foi determinada pela revisdo em alta do consumo privado e a revisdo em baixa das importagoes.
Para 2024, a revisdo em baixa do crescimento do PIB real foi determinada por consumo privado, inves-
fimento e exportacoes.

16. A capacidade de financiamento da economia portuguesa no biénio 2023-2024 foi revista em alta
entre o PE/2023-27 e a POE/2024. Esta melhoria assenta, essencialmente, na revisdo em alta da balanca
de bens e servigos nos anos 2023 e 2024, passando de uma previsdo de saldo negativo no PE/2023-27
para um saldo positivo na POE/2024. Adicionalmente, merece saliéncia a revisdo em alta da balanca
de capital para 2023 e 2024, a qual regista, essencialmente, a transferéncias de fundos comunitdrios.

17. A taxa de inflagao, aferida pelo IHPC, foi revista em alta em 0,2 p.p. e 0,4 p.p. para 2023 e 2024,
atingindo 5,3% e 3,3%, respetivamente. A revisdo em alta do indicador de precos agregados para 2023
estard associada a fatores internos e ao impacto do desfasamento da subida do preco dasimportacdes
no ano anterior.

18. Os valores dainflacdo registados na Area do Euro ainda se encontram bem acima da meta definida
pelo BCE para a taxa de inflagdo no médio prazo (2%), mas registam uma tendéncia de redugdo desde
novembro de 2022 (taxa de variagdo homdloga). Para este resultado, contribuiram as decisdes de poli-
tica monetdria do Conselho do BCE, cujo efeito acumulado sobre as taxas de juro diretoras ascende a
4,5 p.b., desde a 1.2 decisdo de subida das taxas de juro, em 21 de julho de 2022. A meta da politica
monetdria é definida para outro indicador, a taxa de variacdo da média mdvel a 12 meses. Esta come-
cou a descer apenas em marco de 2023 e, na Ultima observacdo considerada neste estudo, valia 7,7%
na Area do Euro (AE) e 7,6% em Portugal (agosto de 2023).

19. As decisoes de politica monetdria tomadas pelo Conselho do BCE, sobretudo os sucessivos aumen-
tos das taxas de juro diretoras, estdo a repercutir-se nas condigoes de financiamento e na economia da
AE. O custo de endividamento aumentou, as condi¢cdes de financiamento sdo cada vez mais restritivas
e o crescimento dos empréstimos abrandou, o que contribui para conter a procura de crédito e a pro-
cura agregada de bens e servicos. Neste sentido, os especialistas do BCE, em setembro Ultimo, reviram
em baixa as projecdes para o crescimento econdmico no periodo 2023-2025.

20. O cendrio macroeconémico da POE/2024 prevé que Portugal atinja em 2023 o valor maximo da
série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal (3,8% do PIB). Esta previsdo tem impli-
cita o maximo histérico de trés séries estatisticas: a balanca de capital, a balanca de bens e servicos e
a capacidade de financiamento do sector pUblico (excedente orcamental de 0,8% do PIB). A previsdo
da balanca de capital encontra-se dependente das transferéncias de fundos comunitdrios e historica-
mente o MF sobre-estima estes fluxos.

21. A melhoria dos termos de troca em 2023 encontra-se dependente de uma descida no preco das
importagoes. A evolugcdo dos termos de troca em 2023, aferidos pelo rdcio entfre o deflator das exporta-
coes e o deflator das importacdes, € determinante para a melhoria do saldo da balanca de bens e
Servicos.
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22. No cendrio macroecondémico da POE/2024, o coniributo da procura interna para o crescimento do
PIB real continuard positivo no biénio 2023-2024, mas o contributo da procura externa (liquida) devera
passar a negativo em 2024.

23. Na POE/2024, encontra-se previsto um excedente da balanga de bens e servicos para 2023 (1,2%
do PIB), o qual representa o valor maximo da série estatistica. Caso se concretize, serd o primeiro saldo
positivo desde o ano 2020. Esta previsdo encontra-se dependente da concretizacdo de uma descida
no preco das importagoes.

24. Tendo por referéncia o cendrio da POE/2024, o PIB real da economia portuguesa ird situar-se acima
do produto potencial no biénio 2023-2024, devendo o hiato do produto diminuir em 2024.

25. O cendrio da POE/2024 prevé uma desaceleragdo da taxa de inflagdo de 2022 até 2024, mas man-
tendo-a acima do objetivo de politica monetdria. Para 2024, as remuneragdes do total da economia,
as remuneracoes por trabalhador e o rendimento disponivel das familias apresentardo um crescimento
superior ao previsto para a taxa de inflacdo.

26. O cendrio macroeconémico da POE/2024 tem subjacente uma recuperacdo da taxa de poupancga
das familias em 2024, decorrente de um crescimento do rendimento disponivel acima do do consumo
privado nominal.

27. O cendrio macroeconémico da POE/2024 prevé um aumento percentual do emprego em 2024,
préoximo do acréscimo percentual da populagdo ativa. Esta conjugacdo de previsdes determina a es-
tabilizagdo da taxa de desemprego em 6,7%.

28. Para o biénio 2023-2024, o MF prevé uma subida do custo do trabalho por unidade produzida (CTUP
ou custo unitdrio do trabalho). Espera que as remuneracdes por trabalhador crescam mais do que a
produtividade.

29. O investimento publico, liquido de amortizagdes, é negativo desde o ano 2012, o que significa que
o investimento publico ndo tem sido suficiente para repor o desgaste das infraestruturas e dos equipa-
mentos. Para a economia portuguesa como um todo, a FBCF liquida baixou no inicio do século e voltou
a descer apds 2010, tendo alguns registos de FBCF liquida negativa.

30. A taxa de investimento das familias em 2022, aferida pelo racio entre a formagao bruta de capital
e orendimento disponivel, situou-se em 6,2%, ficando acima do minimo observado em 2013 (4,5%), mas
significativamente abaixo do do ano 2000 (12,7%). O investimento das familias ocorre, essencialmente,
em habitagdo, pelo que os anos com elevada taxa de investimento refletem um aumento do stock
residencial das familias.

5 As principais medidas de politica orgamental em 2024 na perspetiva da Contabilidade Nacio-
nal

31. Para efeitos de construgcdo e andlise de cendrios de projegcdo, as medidas de politica tém de ser
classificadas com base em dois critérios: grau de formalizacdo e duracdo dos efeitos nas contas publi-
cas.

32. Perante algumas contradigoes ndo justificadas nas fontes, a UTAO optou por considerar um Quadro
de Politicas Invariantes que funde informacdo de trés fontes diferentes do MF.

33. As medidas antigas permanentes (cendrio de politicas invariantes) carreiam um impacto adicional
liquido para o saldo orcamental de 2023 negativo em 4729 M€ (1,71% do PIB), por via, essencialmente,

do aumento da despesa.

34. O incremento da despesa com prestagoes sociais e despesa com pessoal representam cerca de
76% do impacto negativo no saldo orcamental de 2024 atribuido a todas as medidas antigas de politica

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 5/111



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Sumario executivo
orcamental permanentes. O carreamento da despesa com pessoal corresponde a cerca de 23% do
impacto orcamental total. No entanto, o principal contributo (cerca de 47%) para a previsdo de im-
pacto negativo no saldo orcamental de 2024 resulta de medidas antigas de politica orcamental perma-
nentes por via do incremento na despesa com pensdes (+2223 M€), decorrente da atualizacdo anual
prevista na lei.

35. A UTAO reviu a quantificagcdo do MF para as novas medidas de politica orgamental em 2024. Adi-
cionou ao impacto liquido no saldo a sua estimativa de + 196 M€ na arrecadacdo da receita inerente
d execucdo das medidas que aumentam a despesa com pessoal. Sem esclarecimentos adicionais, fo-
ram expurgadas quatro medidas que transitaram para o cendrio de politicas invariantes.

36. As novas medidas permanentes de politica orcamental identificadas na POE/2024 representam,
apods a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo no saldo de 0,84% do PIB. Este impacto tem como
principais contributos a menor arrecadacdo de IRS, o aumento das prestacdes sociais e o acréscimo da
massa salarial das Administracdes Publicas.

37. A diminvigdo da receita por via da ado¢cdo de novas medidas em sede de IRS é parcialmente
compensada por medidas que aumentam a receita de impostos indiretos. Aquela diminuicdo perma-
nente estd avaliada pelo MF em 1582 M€ (- 0,57% do PIB). A tributacdo indireta poderd render 425 M&€,
a partir de agravamentos fiscais em vdrios tributos e da dinédmica da procura antecipada pelo previsor.
Estdo previstos os seguintes acréscimo de coleta: 177 M& no imposto sobre o tabaco, 8 M€ decorrente
da atualizacdo faseada do IUC, 39 M€ no IABA e 112 M€ noutros impostos.

38. As novas medidas permanentes de politica apontam para um refor¢co nas prestagoes sociais em
558 M€ (0,20% do PIB). Importa ter em conta que sé o efeito carreado de medidas antigas e permanen-
tes elevar&o os encargos com prestacdes sociais em 2524 M€ (0,91% do PIB). Informa-se que a ado¢do
das novas medidas permanentes ocorre em simulténeo com a diminuicdo prevista, para 2024, dos en-
cargos com medidas transitérias do pacote inflacdo que incidiram sobre as prestacdes sociais.

39. A POE prevé uma redugdo de 2,6 mil M€ (1,1 p.p. do PIB) no esforgo financeiro com o conjunto das
medidas transitérias COVID-19, inflagdo e implementacdo do PRR, gerando um efeito de base que be-
neficia a evolugdo orgamental no biénio 2023-2024. O impacto previsional conjunto das medidas tran-
sitérias COVID-19, inflac&o e PRR vale 2,2% do PIB (5,7 mil M€) em 2023 e 1,1% do PIB (3 mil M€) em 2024.
A reducdo de 1,1 p.p. do PIB (2,6 mil M€) no esforco financeiro com estas medidas confribui para a
melhoria do saldo orcamental no biénio 2023-2024.

— Em 2023, o impacto estimado das medidas transitérias no saldo totaliza 5.7 M€ (2,2% do PIB),
repartido entre as medidas de mitigagcdo da inflagdo (5,2 mil M€; 2,0% do PIB), as medidas
COVID-19 (371 M€) e as medidas do PRR (202 M€);

— Em 2024, este impacto conjunto reduz-se 2,6 mil M€ (1,1 p.p. do PIB), para 3,0 mil M€ (1,0 % do
PIB), traduzindo, sobretudo, o financiamento das medidas da inflagcdo (2,8 mil M€; 1,0% do PIB),
uma vez que as medidas COVID sdo completamente retfiradas e o PRR (313 M€) é quase
inteiramente financiado por subvencdes do mecanismo NextGenerationEU.

40. Para 2024 ndo estdo previstas medidas de mitigagdo da pandemia COVID-19 e a POE prevé a reti-
rada gradual das medidas do pacote inflagdo durante este ano. NGo estdo previstas novas medidas
neste pacote. Estes estimulos t€m uma natureza desejavelmente fransitéria e as medidas adotadas sé
devem vigorar enquanto forem necessdrias para suportar a economia e a sociedade. No entanto, exis-
tem algumas medidas antigas que assumem um cardter permanente em ambos os pacotes: a receita
do imposto “Adicional de solidariedade sobre o sector bancdrio” (39 M€ em 2024 e nos anos vindouros)
e os aumentos adicionais dos funciondrios pUblicos anunciados em abril de 2023 — acréscimo de 225
M€ nos encargos brutos com pessoal em 2024 face & estimativa para 2023.

41. O MF estima um nivel de despesa de 2,3 mil M€ (0,9% do PIB) com a implementagdo do PRR em
2023. A despesa de capital € prevista atingir (1,7 mil M€), maioritariamente destinada a investimento
pelas AP (1,1 mil M€). A despesa total é financiado por subvencdes comunitdrias (2,0 mil M€) e, numa
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peqguena parte, por empréstimos da UE (202 M€), Esta estimativa de despesa representa um novo atraso
no PRR e apenas 62,6% do planeado no PE/2023-27.

42. Em 2024, prevé a POE um estimulo significativo do PRR, com um nivel previsional de despesa a
rondar 2,0% do PIB (5,6 mil M€). Serd mais do dobro do estimado para 2023, destacando-se a compo-
nente de investimento (3,6 mil M€).

43. A informagdo disponivel sobre o impacto do PRR nas finangas pUblicas portuguesas é escassa, dis-
persa e pouco transparente. Ainformagdo disponibilizada pela estrutura de misséo “Recuperar Portugal”
refere-se a montantes contratualizados, mas ndo reporta o impacto na execucdo orcamental, nem per-
mite apurar, por exemplo, o peso do PRR no investimento publico, nem tampouco o impacto por me-
dida. Também ndo permite construir uma conta do PRR, onde se possa comparar a receita com a des-
pesa que financiou, ou o programado com o executado. A UTAO tem feito um esforco significativo para
apurar estes efeitos, ao longo das execucdes orcamentais de 2022 e 2023 € no encerramento de contfas
de 2022. No entanto, trata-se de uma estimativa realizada por uma entfidade independente e com
acesso a muito menos informacdo que o Governo, salientando-se a importéncia deste tipo de informa-
cdo ser disponibilizada pelas entidades do MF, & semelhanca do gue tem sucedido com os pacotes
COVID-19 e Inflacdo.

6 Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade nacional

44. O Relatério do MF que acompanha a POE/2024 estabelece os objetivos para o saldo orcamental:
0,8% do PIB em 2023 e 0,2% do PIB em 2024.

6.1 Ponto de partida: estimativa para 2023

45. O excedente de 0,8% do PIB estimado para 2023 traduz uma melhoria anual de 1,1 p.p. no saldo
orcamental face ao resultado de 2022. Os antferiores documentos previsionaiss do MF O excedente or-
camental estimado para 2023 na POE/2024 corresponde a um resultado substancialmente superior &
previsdo de défice anteriormente apresentada pelo MF (- 0,4% do PIB no OE/2023, no PE/2023-27 e na
2.% Notificacdo dos Défices Excessivos).

46. A melhoria anual de 1,1 p.p. no saldo orcamental em 2023 resulta do efeito combinado da diminu-
icdo do impacto agregado das medidas transitérias dos pacotes COVID-19 e inflagdo (0,6 p.p.) e da
evolugcdo muito favordvel da receita, particularmente na sua componente fiscal e contributiva, com um
ritmo de crescimento superior ao da despesa total e um contributo liquido de 0,5 p.p. para a variagao
anual. A estimativa para 2023 assenta numa evolucdo muito favordvel de todas as componentes da
receita (8,4%), em comparacdo com a execucdo de 2022. A receita fiscal projetada aumenta 6,3%
(+ 3,9 mil M€), areceita contributiva 9,8% (+ 2,9 mil M€) e a “Outra receita ajustada’s 19,2% (+ 2,8 mil M€).
A receita fiscal continua a ser a maior determinante individual da melhoria estimada no saldo orcamen-
fal, seguida da receita contributiva.

47. A POE/2024 reviu fortemente em alta o objetivo do saldo orgcamental para 2023: + 3,1 M€ (+ 1,2 p.p.
do PIB) face a meta do PE/2023-27. Face a primeira meta, a do OE saido da aprovacdo na AR, arevisdo
é de -0,9% do PIB para +0,8% do PIB. Voltando & comparacdo com o planeamento do PE, é possivel
afirmar o seguinte. O novo objetivo para 2023 resulta maioritaricamente da projecdo de um nivel de des-
pesa inferior ao projetado no PE/2023-27 (em 2,4 mil M€) e, em menor escala, do aumento da previsdo
dareceita (+ 749 M€). As receita de impostos diretos (1249 M€) e contribuicdes sociais (1244 M€) registam
as maiores revisdes nominais (em alta), refletindo a evolugcdo mais favordvel do que o antecipado no
mercado de emprego. O investimento publico foi revisto em baixa (em 934 €), o que ¢é justificado apenas
parcialmente (387 M€) pelo atraso na implementacdo do PRR.

3 A evolucdo da componente “Outra receita ajustada” reflete a variagdo da receita ndo fiscal nem confributiva, liquida da variagdo
da receita com as medidas COVID-19, inflacdo e PRR e das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes incidentes sobre a receita.
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6.2 Do saldo orgamental em 2023 ao saldo orcamental em 2024

48. A evolugdo orcamental em 2024 é fortemente marcada pela dimensdo do efeito negativo das me-
didas permanentes (antigas e novas) e este é compensado pela redugdo de impacto das medidas tran-
sitorias e pelo incremento da receita fiscal. A evolucdo do saldo orcamental entre 2023 e 2024 resulta
de efeitos de sinal contrdrio. Em sentido positivo, a diminuicdo dos estimulos orcamentais respeitantes a
medidas fransitérias (pacotes COVID-19 e inflagcdo) e a evolucdo favordvel da receita fiscal impulsionam
a melhoria do saldo. Em sentido inverso, evidencia-se a despesa permanente, repartida entre o efeito
de inércia de agravamento da despesa publica, respeitante ds medidas de politica legisladas anterior-
mente, e a adocdo novas medidas de politica. A retirada dos estimulos orcamentais respeitantes ds
medidas transitérias de mitigacdo dos efeitos da inflacdo e da pandemia é quase absorvida pelo efeito
da adocdo de novas medidas de efeito permanente. Em termos conceptuais, assiste-se a troca de des-
pesda transitéria por despesa permanente (no valor de 2,3 mil M€, ou seja 0,8% do PIB). As medidas antigas
sdo largamente impulsionadas pelo aumento permanente de pensdes e, no ano de 2024, suportadas
pelo incremento da receita fiscal. Esta componente da receita assenta na evolucdo das suas bases
macroecondmicas, particularmente o consumo privado (no caso dos impostos indiretos), remuneracdes
e nivel de emprego (impostos diretos e contribuicdes sociais), encontrando-se sujeita aos riscos descen-
dentes do cendrio macroeconémico.

6.3 Orientagdo da politica orgamental

49. Feitas as contas aos dados da POE/2024, a politica orcamental no ano em curso de 2023 deverd
ser restritiva num contexto de manuten¢do do hiato do produto. O PIB observado deverd crescer ao
mesmo ritmo que o produto potencial (2,2%), e o hiato do produto valerd + 1,6% do produto potencial
em 2023 (3302,2 M€).

50. Para 2024, caso se concretizem as previsées da POE/2024, a politica orcamental serd ligeiramente
restritiva e pré-ciclica, visto que a melhoria residual do saldo primdrio estrutural deverd acontecer du-
rante o encurtamento do hiato do produto. Em 2024, haverd uma ligeira consolidacdo orcamental em
contexto de deterioracdo da conjuntura. Com efeito, o hiato do produto, continuando positivo, deverd
fechar um pouco (- 0,6 p.p. de PIB potencial).

6.4 Riscos do cendrio orgamental

1. Aincerteza acrescida do contexto geopolitico sobre as previsbes macroeconémicas acarreta ris-
cos para a previsdo do saldo orgamental. Os riscos em torno do saldo e outros agregados orcamentais
sdo, desde logo:

e Os riscos descendentes sobre o crescimento econdmico. Estes tfransmitem-se ds projecdes orca-
mentais da POE/2024, quer por via de um menor crescimento da receita de impostos e conftribui-
coes sociais inerente a um menor crescimento do PIB nominal, face ao cendrio central. Este efeito
pode ocorrer por via do menor desempenho do consumo interno ou da desaceleracdo mais
acentuada nas economias dos principais parceiros, ou ainda pela conjuncdo destes dois fatores.
Deve notar-se que em 2022 e 2023 a melhoria do saldo orcamental assentou no crescimento
acima do previsto da receita fiscal, no contexto de retoma acelerada da atividade econdémica.

e Hd riscos ascendentes sobre a previsdo pontual de inflacdo (3.3% no indicador IHPC). Os riscos
ascendentes sobre a previsdo de inflacdo terdo efeitos de sinal contrdrio sobre a probabilidade
de se cumprir a meta de saldo. Por um lado, a concretizagcdo de uma inflagcdo acima da taxa
prevista tenderd a fazer crescer a receita fiscal (risco ascendente para as previsdes desta receita
e do saldo), ad semelhanca do ocorrido em 2023 e 2022. Por outro lado, um nivel mais elevado de
inflacdo exige a manutencdo de uma estratégia musculada da politica monetdria, encarecendo
as emissdes de divida em 2024 acima do previsto e arrefecerd ainda mais a atividade econdmica,
com ambos os desenvolvimentos a prejudicar a meta do défice.

e Osriscos decorrentes da previsdo da POE/2024 para a descida do deflator das importacdes. Caso
ndo se concretize a descida no preco das importacdes em 2023, o deflator do PIB pode ser inferior
ao previsto, o que acarretard um PIB nominal mais baixo e, por sua vez, um efeito ascendente na
receita fiscal. Porém, PIB nominal mais baixo eleva os rdcios das metas orcamentais definidas com
este denominador.
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51. Aslinhas de crédito com garantia do Estado constituem responsabilidades contingentes. As linhas
de crédito e garantias concedidas no dmbito das medidas de resposta d pandemia de COVID-19 e &
inflacdo poderdo onerar as contas publicas, por via do potencial incumprimento de devedores. A
POE/2024 informa que as garantias a estas linhas somam 1,05% do PIB.

52. O agravamento das tensées geopoliticas no Médio Oriente pode levar a novo choque energético
e aumentar a vigéncia e o impacto da medida de redugdo tempordria do ISP. Por um lado, a subida do
preco dos combustiveis no consumidor final pode desencadear pressdes para prolongar a sua vigéncia
ou a taxa de desconto no ISP. Por outro lado, o seu impacto financeiro depende daquele preco. Para
uma dada taxa de reducdo, o valor do desconto em ISP cresce com o preco dos combustiveis antes
de impostos em Portugal.

53. Hariscos no Gmbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP). Prendem-se, na sua generalidade, com
pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e acdes arbitrais. A POE informa sobre a possibilidade, em
2024, de uma indemnizacdo judicial por via de um litigio relacionado com PPP.

54. Em 2023, volta a adiar-se a implementacdo do PRR, um atraso persistente que poderd comprometer
as previsoes de receita e despesa constantes da POE. A POE/2024 reviu novamente em baixa a execu-
¢do do PRR em 2023, em 1,5 mil M€ face ao programado no PE/2023-27. Em 2024, prevé-se outra ace-
leracdo, para 5,2 mil M€. O recebimento da receita previsional do PRR é condicional ao cumprimento
das metas aprovadas pela Comissdo Europeia e eventuais novos desvios negativos face d programacdo
poderdo adiar ou impossibilitar a cobranca.

55. A subida das taxas de juro diretoras pode onerar mais os encargos com juros se superar os hiveis
previstos na POE/2024. Terdo reflexo tanto em novas emissdes de médio e longo prazos como nas ope-
racoes de refinanciamento de curto prazo, em ambas se gerando um risco descendente para o saldo
orcamental de 2024.

6.5 Posicionamento face aos indicadores das regras de disciplina orcamental

56. Espera-se a desativagdo até final de 2023 da cldusula de derrogagdo de dmbito geral do Pacto de
Estabilidade e Crescimento. Porém, é um acontecimento incerto porquanto cinda decorre o processo
de revisdo das regras orcamentais.

57. Com base nas orientagoes da Comissdo, o Conselho adotou conclusoes sobre a reforma da gover-
nagdo econdmica. Nas negociacdes conducentes a um novo conjunto de regras, parece existir con-
vergéncia de pontos de vista entre os Estados-Membros relativamente a certos aspetos: i) os valores de
referéncia consignados no Tratado de um défice de 3 % do PIB e de uma divida de 60 % do PIB deverdo
permanecer inalterados; ii) os Estados-Membros deverdo apresentar planos orcamentais e estruturais
nacionais de médio prazo que abranjam a politica orcamental, as reformas e os investimentos; iii) os
planos deverdo tracar uma trajetdria orgamental nacional definida em termos de despesa primdria li-
quida a titulo de Unico indicador operacional; iv) os planos nacionais deverdo ser coerentes com uma
trajetdria técnica da Comissdo, que deve basear-se numa metodologia comum; v) a trajetéria técnica
da Comissdo deverd assegurar um esforco orcamental no sentido de colocar a divida numa trajetéria
suficientemente descendente ou de a manter a niveis prudentes, preservando, simultaneamente, a sus-
tentabilidade das financas publicas e a capacidade de promover reformas e o investimento publico; vi)
a duracdo do plano orcamental e estrutural serd de médio prazo (quatro anos, prorrogdvel até sete
anos se um Estado-Membro se comprometer a levar a cabo um conjunto elegivel de reformas e investi-
mentos). A discussdo permanece em curso, a data deste relatdério, ndo se sabendo como nem quando
ir&d acabar.

58. A projegcdo da POE/2024 aponta para um excedente orgamental e consequente cumprimento do
limiar minimo de referéncia, que é - 3,0% do PIB.

59. O saldo estrutural deverda cumprir o OMP de Portugal. O Governo assumiu no PE/203-27 o nivel - 0,5%
do PIB potencial como os novos niveis de OMP a observar em 2023 e 2024. Espera melhoria do saldo
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estrutural em 2023, para 0,0%, assim cumprindo o OMP pela primeira vez. Para 2024, o saldo estrutural
projetado (- 0,1% do PIB potencial) revela uma ligeira deterioracdo, mas mantendo-se acima do OMP.

60. A POE/2024 tem implicita uma ligeira diminuigdo no saldo estrutural em 2024, impulsionada pela
reducdo projetada no saldo orcamental (- 0,6 p.p.). Esta supera o efeito conjugado da deterioracdo em
0.3 p.p. do contributo para o saldo observado dado pela variacdo na componente orcamental ciclica
e o efeito de melhoria de 0,2 p.p. decorrente do expurgo das medidas tempordrias ou ndo recorrentes.

61. A trajetéria prevista na POE/2024 para o biénio 2023-2024 estard a cumprir a reducdo de um vigé-
simo do rdcio da divida pUblica no PIB na parte em que excede o valor de referéncia 60%, caso as regras
orcamentais anteriores voltem a vigorar em 2024.

7 Instrumentos convencionais de controlo da despesa pUblica

62. A POE prevé que os instrumentos convencionais de controlo de despesa totalizem 2521 M€ em 2024,
o que representa 2,0% da despesa efetiva prevista para a Adminisiragdo Central. Repartem-se entre
cativacdes (824 M€), dotacdes centralizadas para fins especificos (745 M€), dotacdo provisional (500 ME€)
e reserva orcamental (452 M€).

63. Ao contrdrio do anunciado publicamente em julho pelo ministro das Finangas, a PPL ndo elimina o
insfrumento cativagoes. Descentraliza a sua gestdo. Transfere para a tutela sectorial o poder de liberto-
cdo das verbas retidas, cuja faculdade discriciondria de veto esteve centralizada no ministro das Finan-
cas até 2023.

64. Atransferéncia do poder decisério sobre as cativagées para a tutela sectorial representa a descen-
tralizagdo de cerca de um tergo (824 M€) dos instrumentos convencionais de controlo da despesa puU-
blica. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa totalizam 2521 M€ na POE/2024, dos quais
cerca de dois tercos (1697 M€) continuard centralizado no Ministro das Financas.

65. Para 2024 prevé-se uma redugdo de 10,0% na totalidade dos instrumentos convencionais de con-
trolo de despesa, mas no novo enquadramento legislativo da POE o poder de decisao do MF sobre estes
instrumentos recua 39,4% (- 1104 M€) face a 2023. Esta evolugdo resulta do efeito combinado da frans-
feréncia do poder decisério sobre a libertacdo das cativacdes para a tutela sectorial e da reducdo da
dotacdo provisional.

66. Savda-se o fim do crivo do MF para libertar a utilizagcGo de dotagdes a titulo excecional, mas ndo
se compreende por que é que o instrumento cativagdes continua a existir. A UTAO tem justificado muitas
vezes a ineficiéncia econdmica dos instrumentos convencionais (com excecdo da dotacdo global) e
dos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa e a sua inutilidade para limitar a despesa.
Se se quer limitar a despesa, € mais transparente e mais barato assumir isso mesmo nos tetos de despesa
propostos ao Parlamento para aprovacdo. A continuagcdo das cativagcdes em 2024, ainda que sem o
poder de veto da drea politica das Financas quanto & sua libertacdo, parece esquecer o elevado custo
administrativo das entidades publicas e das tutelas indispensdvel para, primeiro, colocar cativacdes no
orcamento inicial e para, depois, conseguir a libertacdo das dotacdes e as consequentes alteracdes
orcamentdais. Tanto antes, quando a autorizacdo politica do MF era indispensdvel, como doravante sem
a mesma, os obstdculos permanecem, embora sem a friccdo do passado com o MF. Comegam na
elaboragdo dos orgamentos dos servigos. A necessidade de respeitar as percentagens e demais regras
definidas no articulado da lei orcamental obrigard todas as unidades orgénicas sujeitas a cativacdes a
desperdicar dotacdo de outras rubricas da despesa para dotar as cativadas da dotacdo disponivel
indispensavel para funcionarem. Quer isto dizer que os orcamentos inicicis ndo podem traduzir verda-
deiramente os planos orcamentais desejados denfro da restricdo orcamental aprovada para cada uni-
dade orgdnica pelo Parlamento. As perdas de eficiéncia prolongam-se durante a execugdo. Haverd
centenas, se ndo mesmo milhares de processos administrativos no conjunto dos ministérios sectoriais para
se poderem descativar e reafectar dotagcdes deste insfrumento. Mesmo contando previamente com a
anuéncia politica, ndo haverd nenhuma decisdo ministerial formal sem papéis a justificar a necessidade
de descativacdo e papéis de entidades gestoras dos programas orcamentais a verificar as declaracoes
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escritas pelas unidades orgdnicas. Os muitos milhares de horas de trabalho despendidas nestas tarefas
tém, com certeza, um custo de oportunidade. Que producdo, i.e., que qualidade dos servicos prestados
aos cidaddos e ds empresas desaparece por se continuarem a desviar recursos das dreas operacionais
para a drea administrativa e financeira?

67. Dar aos ministros sectoriais a possibilidade de gerirem uma pequena parcela da dotagGo dos seus
programas or¢camentais para responder a riscos durante a execugado seria uma forma mais racional de
os responsabilizar financeiramente pela utilizagdo do dinheiro dos contribuintes nas respetivas politicas.
A UTAO formula uma proposta concreta neste sentido no pardgrafo 263.

8 Infromissdo do poder politico na gestdo das entidades pUblicas

68. A UTAO tem vindo a designar um conjunto especifico de normas nas leis do OE e nos decretos-lei
de execugdo orgamental como “instrumentos ndo-convencionais” de controlo da despesa. O diagnds-
tico e o apelo a revisdo do seu quadro legal tem sido exposto pela UTAO desde 2019, nas suas aprecia-
cdes as Propostas de Orcamento do Estado e as Contas Gerais do Estado. Contudo, os sucessivos diplo-
mas mantiveram em vigor estas restricoes.

69. Trata-se de quatro instrumentos de conirolo da despesa publica que se encontram sob controlo
discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administragdo PO-
blica e da tutela setorial. Estas regras encontram-se vertidas nas normas legais que intfegram a POE/2024
e condicionam os atos de gestdo conducentes a: i) recrutamento de tfrabalhadores, i) aquisicdo 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 avenca. O articulado da Proposta de Lei n.°
109/XV/2.°2, “Orcamento do Estado para 2024", renova estas disposicdes legais que j& vigoraram nos
anos anteriores.

70. Relativamente a contratagcdo de recursos humanos, existem constrangimentos @ autonomia de ges-
tdo das unidades orgénicas, com contornos paralelos aos da cativacdo de despesa. A semelhanca de
anos anteriores, a Proposta de Lei que acompanha a POE/2024 remete para o decreto-lei de execucdo
orcamental os termos em que as entidades pUblicas podem vir a recrutar frabalhadores. Tendo por re-
feréncia o Decreto-Lei de Execucdo Orcamental de 2023, atualmente em vigor, encontram-se instituidas
vdrias normas condicionadoras do recrutamento de trabalhadores por parte das entidades publicas,
incluindo a substituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial, impedindo a re-
novacgdo de ativos por trabalhadores com mais experiéncia.

71. No tocante as normas que condicionam a aquisicdo de servigos, as restricoes previstas para 2024
sdo mais ativas do que em anos anteriores. Primeiro, por prolongarem uma sequéncia de restricdes no-
minais, em cadeia, que j& dura desde a Ultima crise de financas publicas. Segundo, porque os limites
nominais estabelecidos para 2024 ndo acompanham minimamente a evolugcdo nominal dos precos
desde o inicio destas prdaticas.

72. Os limites acima explicados condicionam as opgoes de gestdo quanto a aquisicdo de servigos e
recrutamento de recursos humanos, empurram os servicos para dentro da restricdo orcamental apro-
vada pela Assembleia da RepUblica, e sé podem ser levantados, a titulo excecional, com a intervencdo
cirdrgica de dois a trés membros do Governo, interferindo assim na esfera de autonomia dos gestores
publicos.

73. A proposta de lei do Orcamento do Estado para 2024 introduz algumas alteragoes positivas, mas
insuficientes, quanto ao enquadramento das restricdes ndo-convencionais a realizagdo de despesa nas
Administragdes Publicas. Os avancos encontram-se limitados aos contratos de aquisicdo de servicos e
56 se aplicam em 2024. Para as entidades que integram os subsectores Administracdo Central e Segu-
ranca Social, deixa de ser necessdria a intervencdo do membro do Governo responsdvel pela drea das
Financas para excecionar o cumprimento dos tetos de despesa fixados para quaisquer contratos de
aquisicdo de servicos. No caso das prestacdes de servicos nas modalidades de tarefa e avenca, o pa-
recer prévio vinculativo dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administracdo Publica e
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das Financas passa a ter um prazo para ser emitido (15 dias), findo o qual o deferimento é tdcito. Por
fim, as autarquias locais e as enfidades intfermunicipais deixam de ser abrangidas pelas restricoes em
sede de encargos com confratos de aquisicdo de servicos e prestacdes de servicos nas modalidades
de tarefa e avenca.

74. A UTAO dlerta para a falta de utilidade destes instrumentos ndo-convencionais. Sendo desneces-
sdrios para conter a despesa dentro dos limites orgcamentais, geram efeitos nocivos sobre a gestdo pu-
blica e a qualidade dos servigos publicos prestados. Representam uma intfromiss@o do poder executivo
central na gestao corrente dos servigos, retirando-lhes graus de liberdade nas decisoes de gestdao e
reduzem os seus niveis de eficiéncia. Em conclusdo, as restricdes legais identificadas apresentam um
conjunto de maleficios de natureza microecondmica que se podem assim sintetizar: i) s&o um fravdo a
inovacdo na engenharia de processos dentro do sector pUblico; ii) desincentivam a entrada na Admi-
nistracdo PUblica e nas empresas publicas de trabalhadores diferenciados e com experiéncia; iii) exigem
mais recursos humanos na drea administrativa, necessariaomente & custa da reducdo de recursos antes
afetos as atividades de missdo, para responder d carga burocrdatica dos pedidos de autorizacdo e da
monitorizacdo do respeito pelas restricdes impostas por estas normas; iv) a necessidade de recorrer ao
poder politico para executar o OE aprovado transforma a execucdo num exercicio de negociacdo
infragovernamental permanente e ndo limitado ao periodo de preparacdo da proposta de OE, desgas-
tando as pessoas envolvidas, dirigentes e governantes; v) desmotivam os gestores publicos e as equipas
operacionais cujo desempenho é prejudicado por estas restricdes; vi) sobrecarregam os memibros do
Governo e os seus gabinetes com tarefas de baixa prioridade e elevada infensidade, imiscuindo-os na
microgestdo das empresas e servicos publicos; vii) contribuem para a diminuicdo da fransparéncia na
execucdo do Orcamento do Estado, uma vez que as dotacdes aprovadas pela Assembleia da Repu-
blica ndo sdo a verdadeira restricdo orcamental dos servicos puUblicos — a verdadeira restricdo orca-
mental sé se torna conhecida no final do ano e depende do processo negocial intra e interministerial,
com infromissdo do Governo na gestdo corrente das instituicoes.

75. Os processos de autorizagdo politica para a pratica de atos de gestdo corrente sGo administrativa-
mente pesados, morosos e com desfecho incerto, retirando recursos a atividade nuclear das entidades.
Sem autorizacdo em tempo Util, as entidades ficam amarradas a tecnologias obsoletas e os cidaddos e
as empresas recebem pior servico do que poderiam sem estas normas. Por um lado, o recurso a proces-
sos de autorizacdo exige na entidade que pede a excecdo o desvio de recursos (pessoal, tempo, es-
paco, dinheiro) da atividade nuclear para a atividade de suporte administrativo e financeiro. Por outro,
como € incerto o momento e o sentido das decisdes dos membros do Governo, a entidade, apesar de
ter um orcamento aprovado pelo Parlamento do pais, ndo conhece a sua verdadeira restricdo orca-
mental durante, praticamente, o ano todo, o que é mau para uma gestdo racional. A Assembleia da
Republica tem aqui matéria para reflexdo na fase de discussdo na especialidade.
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76. Este estudo faz uma apreciagdo preliminar @ Proposta de Orcamento do Estado para 2024
(POE/2024). A 10 de outubro de 2023, deu entrada na Assembleia da Republica o conjunto de pecas
processuais que constitui o plano orcamental do Governo para executar no proximo ano. O relatério é
concluido a tempo de poder ser utilizado na audicdo em sede de generalidade da equipa politica do
Ministério das Financas (MF), prevista para se iniciar as 15h00m de 26 de outubro. A apreciacdo final da
Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) serd publicada antes da audicdo d mesma equipa na
fase de discussdo na especialidade.

77. A UTAO agradece a informagdo complementar prestada por vdrias unidades orgdnicas do MF. A
realizacdo deste estudo exigiu a utilizacdo de informacdo que ndo consta do acervo disponivel publi-
camente. A semelhanca dos anos anteriores, a UTAO dirigiu solicitou dados adicionais e ficheiros em
Excel com a informacdo financeira mais importante sobre os cendrios macroecondmico e orcamental.
A maior parte da informacdo requerida foi prestada e em tempo Util para este relatério, facto que
abona a favor da transparéncia da Administracdo e do espirito de colaboracdo entre profissionais do
mesmo oficio.

78. As passagens tecnicamente mais densas sdo precedidas de explicagoes em linguagem acessivel.
A UTAO, como entidade independente de escrutinio da politica orcamental ao servico dos Deputados,
mas também de todos os Portugueses, tem um dever particular de contribuir para a elevacdo da litera-
cia econdmica sobre as finangas publicas e os contextos nacional e internacional que as condicionam.
Por isso, hd uma preocupacdo pedagdgica no modo como o texto estd escrito. Em particular, a utiliza-
¢do de conceitos consagrados na literatura econdmica, mas menos habituais para a maioria dos cida-
ddos, € acompanhada da explanacdo dos mesmos em linguagem compreensivel pelo maior nUmero
possivel de leitores. O rigor técnico das andlises aqui apresentadas foi também uma preocupacdo do-
minante. Dela decorreu a vontade de ndo deixar sem justificacdo os argumentos desenvolvidos. Todos
os dados utilizados e muitos conceitos econdmicos e estatisticos tém a sua origem identificada, quase
sempre com hiperligacdes, para que os leitores possam confirmar a evidéncia por detrds dos niUmeros e
das ideias apresentadas.

79. Ha muitas caracteristicas estruturais do processo legislativo orgamental que precisam ser revistas
no futuro préximo. Sem esgotar o tema, até porque a UTAO realizou hd pouco tempo um estudo muito
aprofundado sobre o mesmo (Relatdrio UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco), merecem reflexdo coletiva
dois fracos. Um deles é a profusdo de artigos na proposta de lei absolutamente supérfluos face & finali-
dade indispensdvel de uma lei orcamental para o ano seguinte, que € autorizar as unidades orgdnicas
da Administracdo Central e da Seguranca Social a realizar despesa até aos tetos fixados pelo Parla-
mento nos mapas contabilisticos anexos d lei, tetos esses compativeis com as regras de disciplina orca-
mental, as previsdes de receita ndo-financeira e os tetos de endividamento também fixados pela AR. O
segundo fraco que sempre domina as POE e as propostas de alteracdo na apreciacdo parlamentar sGo
as abundantes medidas de politica para o curto prazo. Salvo raras e honrosas excecdes, ndo séo acom-
panhadas de fundamentacdo técnica nem metas extraorcamentais que viabilizem a avaliacdo poste-
rior da sua eficdcia. O debate coletivo confunde resultados esperados com impactos orcamentais es-
perados e ndo se interessa por debater seriamente a prestacdo de contas apds a execucdo.

80. A andlise tem este ano duas novidades. S3o os Capitulos 2 e 3. Ambos visam fornecer uma lupa de
longo prazo e internacional que a UTAO considerou muito Util para enquadrar a reflexdo dos agentes
politicos e dos cidaddos em geral sobre as escolhas de politica econdmica para 2024 e os anos seguintes
mais proximos. O processo legislativo orcamental portugués é muito absorvente, quicd demais, em ma-
téria de medidas de politica, mas é importante todos terem consciéncia que os desafios estruturais do
Pais ndo se resolvem sem uma visdo politica de médio prazo. Tanta atencdo medidtica em torno das
ofertas e contraofertas para o curto prazo correm o risco de perder o foco no que verdadeiramente
importa para promover o bem-estar de todos.
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81. O documento esta estruturado em oito capitulos e dois anexos. Principia, porém, com um sumdrio
desenvolvido dos resultados principais a que a andlise econdmica da POE chegou. Apds esta Infrodu-
¢do, o Capitulo 2 d& conta dos progressos substanciais que Portugal alcancou nos Ultimos 12 anos em
matéria dos principais equilibrios macroecondmicos: financas publicas, interno e externo. Mudam quali-
tativamente o modo como a politica econdmica, em geral, e a orcamental em particular podem ter
mais sucesso na correcdo dos maiores bloqueios estruturais da economia portuguesa. Este & o mote
evidenciado no Capitulo 3. O cendrio macroecondmico da POE é estudado no capitulo seguinte. Expde
as diferencas para 2023 e 2024 face as previsdes no Programa de Estabilidade, evidencia o comporta-
mento passado e esperado das taxas de juro diretoras do BCE e de inflacdo, que continuardo a condli-
cionar bastante a conjuntura, e discute a coeréncia das previsdes apresentadas. Os capitulos seguintes
ocupam-se das contas publicas. E possivel decompor a variacdo do saldo orcamental entre dois anos
em funcdo dos contributos das principais medidas de politica orcamental. O Capitulo 5 dd o pontapé
da saida através da arrumacdo criteriosa das medidas em antigas € novas, e em medidas com efeitos
permanentes, medidas com efeitos transitérios e medidas com efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes.
Para isso, teve necessidade de rever pontualmente a classificacdo e a quantificacdo de impactos do
MF. O Capitulo 6 aprecia o cendrio orcamental da POE. Caracteriza a estimativa de execucdo para
2023, identifica os contributos das medidas de politica para as variacdes do saldo entre 2022 e 2023 e
entre 2023 e 2024, classifica a orientacdo da politica orcamental perante o ciclo econdmico, sinaliza os
principais riscos das previsdes pontuais do MF e mostra como é que as financas publicas, nas previsdes
da POE para 2023 e 2024, se posicionam nos indicadores das regras orcamentais da Unido Europeia que
estiveram em vigor até 2019. O Capitulo 7 olha para os chamados instrumentos convencionais de con-
tfrolo da despesa publica. O fim anunciado das cativacdes ndo se concretizou, mas houve uma evolu-
cdo positiva neste instrumento. Os leitores enconfram também a evolucdo quantitativa desde 2015 nos
quatros instrumentos convencionais. Os instrumentos ndo convencionais tém efeitos ainda piores na efi-
ciéncia das organizacdes publicas e na qualidade dos servicos que prestam & comunidade. O Capitulo
8 atualiza, com os desenvolvimentos preconizados na proposta de lei, o estado da arte e o diagndstico
sobre a eficdcia dos instrumentos e os seus efeitos na producdo das empresas e dos servicos publicos. O
Anexo 1 oferece uma descricdo sintética mais desenvolvida do que a que consta no relatério do MF
sobre o alcance das principais medidas de politica orcamental para 2024. O Anexo 2 exibe a conta
consolidada previsional das Administracdes Publicas para 2023 e 2024, que serve de suporte a andlise
nos Capitulos 5 a 6. A andlise das previsdes em contabilidade publica aparecerd no préximo relatério
da UTAO sobre a POE/2024, juntamente com outros tfemas novos.
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2 Progressos na correcdo dos desequilibrios macroeconémicos

82. A andlise macroeconémica preocupa-se com frés grandes equilibrios: orcamental, interno e ex-
terno. O primeiro é caracterizado por trés indicadores: saldo orcamental, saldo estrutural e divida puU-
blica. H& equilibrio quando esta evolui numa rota reconhecida pelos investidores como pagdvel com
risco pequeno, os saldos estruturais sdo proximos de zero no médio prazo e os saldos observados ndo
sdo confrontados com pressdes persistentes no sentido deficitdrio. A identificacdo deste equilibrio pode
ser complementada pelas classificacdes da qualidade da divida soberana de médio e longo prazos
atribuidas pelas agéncias de notacdo financeira. O equilibrio interno tem a ver com a estabilidade de
precos nos mercados agregados de trabalho, bens e servicos. Acontece quando a taxa de desemprego
observada estd proxima da taxa natural, que é a taxa de desemprego associada ao produto potencial
e compativel com precos estdveis. Finalmente, o equilibrio externo prende-se com a posicdo patrimonial
da economia doméstica face ao resto do mundo. H& um indicador de fluxos, que € o saldo da balanca
corrente e de capital, e um indicador de stocks de ativos e passivos financeiros, que é a posicdo liquida
de investimento infernacional.

83. A enquadrar as escolhas orgcamentais para 2024 e os proximos anos, importa conhecer o posicio-
namento da economia portuguesa sobre os trés equilibrios macroeconémicos. A importancia decorre
do facto de Portugal ter conseguido nos Ultimos 12 anos restaurar, pela primeira vez em democracia, o
triplo equilibrio. Este facto marca um ponto de partida qualitativamente diferente para planear as esco-
Ihas de politica econdmica para 2024 e os préximos anos.

84. O propésito deste capitulo é apresentar a evidéncia empirica sobre esta evolugdo. Para tal, recorre
a séries estatisticas bastante longas, algumas recuando aos anos 60 e 70 do século passado, para se
perceber bem a dimensdo que os desequilibrios assumiram e o tempo que durou o restabelecimento
dos equilibrios. O progresso foi tal que Portugal ultrapassou recentemente, em vdrios indicadores criticos,
o desempenho de economias hd muito reconhecidas como equilibradas. A evidéncia a seguir apresen-
tada procede de bases de dados publicas e harmonizadas: base de dados AMECO em linha, gerida
pela Comissdo Europeia, BPstat, portal estatistico do Banco de Portugal (BdP), e base de dados do Insti-
tuto Nacional de Estatistica (INE). A evidéncia comparada sobre saldo orcamental, saldo estrutural, di-
vida publica e avaliacdes das agéncias de notacdo financeira sobre o risco de crédito de longo prazo
preenche as Seccdes 2.1 a 2.4, respetivamente. O equilibrio interno e o equilibrio externo sGo documen-
tados nas Seccdes 2.5 e 2.6, respetivamente. H& a preocupacdo de explicar os conceitos de equilibrio
no inicio de cada seccdo para facilitar a interpretacdo das evidéncias empiricas. Finalmente, a Seccdo
2.7 resume os resultados principais e explica a utilidade de os manter para aumentar o leque de escolhas
politicas em cada ano e atribuir ao Orcamento do Estado a funcdo de estabilizacdo macroecondmi-
camais eficaz.

2.1 Saldo orgamental

85. O saldo orgamental dos Estados-Membros da UniGo Europeia deve ser superior a - 3% do PIB no
sentido de acomodar perda de receita e aumento de despesa em periodos de recessdGo econdémica,
sem descer abaixo do patamar - 3% do PIB. Esta &€ a orientacdo subjacente dregra do saldo orcamentall
plasmada no Pacto de Estabilidade e Crescimento. No entanto, o conjunto dos paises da Unido Europeia
(UE) registou vdrios anos com saldo orgamental abaixo daquele limiar em periodos de recessdo econd-
mica (Grdfico 1), bem como noutras épocas. Houve causas comuns, e dai as oscilagcdes sincronizadas
entre muitos pontos do grdafico, mas também causas nacionais especificas que poderdo explicar perio-
dos de evolucdo dissonante face d maioria.

86. Nos anos mais recentes, Portugal apresenta um saldo or¢amental que compara favoravelmente
com a média da UE e da Area do Euro e com a generalidade dos restantes Estados-Membros. Apds um
longo periodo em que Portugal registou sucessivamente saldos orcamentais muito deficitdrios, especial-
mente nos anos 2009 a 2014, o pais registou um saldo préximo do equilibrio em 2018 (- 0,3% do PIB) e
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ligeiramente excedentdrio em 2019 (+0,1% do PIB). 2020 e 2021 foram tempo de agravamento do saldo
orcamental face aos anos imediatamente anteriores, em linha como a generalidade dos restantes Es-
tados-Membros, na sequéncia dos impactos macroecondmicos da pandemia de Covid-19. A recupe-
racdo foirdpida, e Portugal estd entre os EM que melhoraram mais o seu saldo. Fechou 2022 com - 0,4%
do PIB, o 8.° saldo mais elevado entre os 27 EM. As previsdes da Primavera da Comisséo Europeia (CE)
perspetivam saldos equilibrados em 2023 e 2024 (- 0,1% do PIB) e a quarta posicdo europeia nestes anos.*

Grdfico 1 - Evolucdo do saldo orcamental: Unido Europeia, Area do Euro-20 e Estados-Membros:

1995 a 2024
(em percentagem do PIB)
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Fonte: AMECO, base de dados macroecondémicos da Direcdo-Geral de Assuntos Econdmicos e Financeiros da Comisséo Europeia,
compulsada em 11 de outubro de 2023. | Notas: (i) Nesta data, a base refletia a informacdo atualizada com as previsdes da Primavera
de 2023 publicadas a 15 de maio de 2023. (i) Os dados referentes a 2022 sdo ainda provisérios e os dados para 2023 e 2024 sdo as
previsdes de 15/05/2023.

2.2 Saldo estrutural

87. O saldo estrutural tem como objetivo medir o saldo das Administragdes Publicas subjacente aos
impulsos estruturais da economia e as escolhas duradouras de politica orcamental. Para o efeito, é cal-
culado através da deducgdo ao saldo orcamental dos efeitos atribuidos ao ciclo econémico e a acon-
tecimentos com duragdo tempordria. Os efeitos do ciclo na conta puUblica ndo sdo observéveis. SGo
estimados através de determinada metodologia estatistica.5 A Comissdo Europeia estabeleceu uma
metodologia comum para a estimacdo dos efeitos do ciclo e um manual para harmonizar a identifico-

4 Esclarece-se que a base de dados foi atualizada em 15/05/2023 aquando da publicagcdo das previsdes da Primavera da Comissdo
Europeia. Como tal, ndo reflete ainda a revisdo do ano de 2022 efetuada no final de setembro de 2023 através dos reportes nacionais
no édmbito do Procedimento relativo aos Défices Excessivos (PDE). E sabido que, neste exercicio de revisdo, a estimativa de saldo
portugués em 2022 foi melhorada em um ponto decimal, para —0,3% do PIB. Outros paises poderdo ter também conhecido revisdes,
mas s6 se terd novo vetor de 2022 aquando da préxima atualizacdo da base de dados.

5 A maioria das metodologias, e a subjacente & base de dados AMECO, assume que o ciclo econdmico impacta a receita fiscal e
contributiva e a despesa com subsidio de desemprego. Como estes impactos ndo sdo observdveis, tém de ser estimados.
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c¢cdo das operacdes com impacto tempordrio na receita e na despesa. O Eurossistema, o Fundo Mone-
tdério Internacional e outras entidades usam metodologias diferentes. Em qualguer caso, o saldo estrutu-
ral pode ser interpretado como o saldo orcamental que se verificaria se o PIB estivesse no seu nivel po-
tencial, e sem operacdes fungiveis no tempo.

88. A evidéncia empirica desde 2010 mosira um movimento relativamente paralelo nas trajetérias dos
EM, mas com elevada dispersdo. A maioria dos pontos no Grdfico 2 estd abaixo do nivel 0,0%, o equilibrio
de médio prazo. As regras orcamentais ndo especificam um nivel comum para todos os paises. Em parte,
este facto € uma concessdo d incerteza e A volatilidade que as revisdes estatisticas trazem aos valores
das séries. Até a ativacdo da cldusula de derrogacdo geral em 2020, o Conselho definia, de trés em trés
anos, um objetivo préprio para cada Estado-Membro (EM), a vigorar no triénio seguinte. Por exemplo,
para Portugal, 0,0% do produto potencial foi a meta tracada para o triénio 2020-2022.

Grdfico 2 - Evolucdo do saldo estrutural: Unido Europeia, Area do Euro-20 e Estados-Membros:
2010 a 2024
(em percentagem do PIB potencial)
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Fonte: AMECO, base de dados macroecondmicos da Direcdo-Geral de Assuntos Econdmicos e Financeiros da Comissdo Europeia,
compulsada em 11 de outubro de 2023. | Notas: (i) Nesta data, a base refletia a informagdo atualizada com as previsdes da Primavera
de 2023 publicadas a 15 de maio de 2023. (i) Os dados referentes a 2022 sGo ainda provisérios e os dados para 2023 e 2024 sdo as
previsdes de 15/05/2023.

89. Desde 2018 que Portugal apresenta um saldo estrutural igual ou superior aos das médias da UniGo
Europeia e da Area do Euro a 20 EM. Partiu, em 2010, do segundo pior saldo (- 8,4% do PIB potencial). A
tendéncia, desce entdo, tem sido sempre de melhoria, Foi muito répida até 2014 (- 1,7%), tal como na
maioria dos EM e depois francamente lenta. Chegou ao ano pré-pandémico com - 0,9%. Nos anos se-
guintes, apesar de quase nada progredir, destacou-se pela positiva face aos seus pares: —0,8% e 10.°
lugar na hierarquia dos maiores saldos estruturais em 2022. As previsdoes do MF na POE/2024 sGo bem
mais ofimistas que as da CE em maio de 2023. Espera equilibrio estrutural no futuro préximo (0,0% em
2023 e = 0,1% em 2024), enquanto a CE prevé estabilizagcdo nos - 0,8%. Para além de incluir mais infor-
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macdo, as previsdes do MF na POE/2024 podem ter diferencas metodoldgicas que impedem a compa-
racdo direta com as trajetdrias no Gréfico 2. E preciso aguardar pelas previsdes de Outono da CE para
confirmar a amarracgdo d posicdo de equilibrio estrutural.

2.3 Divida publica (Maastricht) bruta

90. O Tratado Sobre o Funcionamento da Unido Europeia estabelece como referéncia o teto de 60%
para a divida publica em percentagem do PIB. Este patamar tem como objetivo assegurar que a traje-
téria do peso da divida pUblica face ao PIB se mantém num nivel sustentavel durante o médio prazo.
Genericamente, os paises com o rdcio de divida publica acima do patamar 60% devem reduzir, em
cada ano, um vigésimo na parte que excede esse patamar.é Vdrios Estados-Membros apresentam ré-
cios da divida publica acima do patamar 60% (linha horizontal preta no Grdfico 3) ao longo de todo o
horizonte em andlise. Mas também hd muitos que se mantém bem abaixo deste limiar. Portugal saiu do
Procedimento relativo a Défices Excessivos (PDE) em 2016, seguindo-se o ajustamento estrutural linear
minimo no periodo 2017-2019, e, em seguida, a suspensdo das regras devido d pandemia COVID-19. Em
termos genéricos, Portugal tem cumprido as regras aplicdveis de reducdo da divida publica.

Grdfico 3 - Evolucao da divida publica bruta: Unido Europeia, Area do Euro e Estados-Membros:
1995 a 2024
(em percentagem do PIB)
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Fonte: AMECO, base de dados macroecondmicos da Diregcdo-Geral de Assuntos Econdmicos e Financeiros da Comissdo Europeia,
compulsada em 11 de outubro de 2023. | Notas: (i) Nesta data, a base refletia a informac¢do atualizada com as previsdes da Primavera
de 2023 publicadas a 15 de maio de 2023. (i) Os dados referentes a 2022 sdo ainda provisérios € os dados para 2023 e 2024 sdo as
previsdes de 15/05/2023.

6 Regra para os EM na vertente preventiva do PEC (sdo os que ndo estdo abrangidos por um PDF), com excecdo no triénio seguinte
& saida de um PDF.
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91. Portugal apresenta uma trajetéria de divida publica superior @ da generalidade dos restantes Esta-
dos-Membros. O pais manteve-se proximo do limiar entre 1995 e 2003. Em 2005, a divida publica portu-
guesa Ultrapassou as médias da Unido Europeia e da Area do Euro, mas & a partir de 2008 que o acrés-
cimo da divida é metedrico e ganha contornos preocupantes. Estabiliza & volta de 132% do PIB entre
2013 e 2016. Inicia descida no ano seguinte, para ser interrompida no ano pandémico, momento em
que atingiu o méximo histérico desde que hd esta série (134,9%). Até ao Ultimo ano para o qual hd dados
observados (2022, embora ainda provisérios), acontece a descida mais rdpida de todo o periodo cap-
tado no Grdfico 3: 21,0 p.p., para 113,9% do PIB. Até hoje, ainda ndo aconteceu um ano em que d
variacdo no valor nominal face ao ano anterior tenha sido negativa. O nivel atingido em 2022 ainda
coloca Portugal como a terceira economia da UE com maior peso da divida publica, mas a disténcia
face aos EM abaixo tem vindo a diminuir. Fechou 2022 muito préoximo de Espanha (113,2%), Franca
(111,6%) e Bélgica (105,1%). Na Primavera, as previsdes da CE j& colocavam Portugal com menor rdcio
do que estes EM, tanto em 2023 como em 2024.

2.4 Avdliagoes das agéncias de notagdo financeira

92. Esta secgdo visa, resumidamente, dar a conhecer a atual avaliagdo das principais agéncias de
notagdo sobre o risco de crédito de longo prazo de Portugal e dos restantes paises da Unido Europeia.
Para tal, apresenta a escala de classificacdo do risco de crédito utilizada por estas agéncias bem como
a notacdo a data para a divida a longo prazo de todos os EM da UE.

93. As agéncias de notagdo financeira sGo empresas que avaliam o risco de crédito. Uma agéncia de
notacdo financeira, também conhecida como agéncia de classificacdo de crédito, € uma entidade
independente’ que avalia a qualidade crediticia de emissores de titulos financeiros, sejam eles organi-
zacoes supranacionais, paises, regides, municipios ou entidades privada, como sociedades financeiras
e sociedades ndo financeiras. A classificacdo do risco de crédito atribuida d entidade avaliada é de-
nominada por “notacdo”. A avaliacdo das agéncias de notacdo financeira redlizada através da atri-
buicdo de uma determinada classificacdo influencia a remuneracdo dos financiamentos obtidos e o
preco dos ativos, apoiando os investidores a avaliar a seguranca e a estabilidade dos investimentos. Os
exercicios de avaliagcdo da divida emitida por Estados soberanos sdo realizados regularmente, vdarias
vezes por ano. A degradacdo da notacdo de um emitente soberano pode levar & perda de confianca
dos investidores nessa divida, arrastando o mercado para uma subida das taxas de juro em emissdes de
divida subsequentes (e nas emissdes vivas com taxa varidvel). As principais agéncias de notacdo finan-
ceira no mundo sdo Standard & Poor's (S&P), Moody's, Fitch e DBRS. As frés primeiras sdo dominadas por
capital norte-americano e a quarta por capital canadiano. O servico de avaliagcdo é remunerado pelos
préprios emitentes e algumas empresas que participam no capital das agéncias sdo importantes inves-
fidores institucionais, situagdo que pode levantar um conflito de inferesses na atribuicdo de classifica-
coes. Apesar deste risco, a verdade é que as decisdes classificativas das agéncias séo geralmente res-
peitadas e tém impacto nas escolhas de carteira dos investidores em divida soberana & escala plane-
taria.

94. As agéncias de notagdo financeira tém uma escala de classificagao do risco de crédito. Esta es-
cala é ndo é igual para todas as agéncias. No entanto, existe um padréo comum, em que a escala é
composta por letras que podem ser acompanhadas de sinais aritméticos (+, -), expressdes (high, low) ou
um algarismo, que funcionam como divisdes dentro de uma categoria. A notagdo mais elevada para
as dividas de longo prazo é o triplo A (AAA), sendo que a classificacdo mais baixa pode ser C ou D,
consoante a agéncia de notacdo financeira (ver Figura 1). Na avaliacdo de risco, se a agéncia ndo
duvidar da capacidade do emitente para honrar os seus compromissos, classifica sua divida no “grau
de investimento” — linhas sem sombra na tabela. No entanto, se acredita na existéncia de risco subs-
tancial de incumprimento, este crédito é integrado no “grau especulativo” — linhas sombreadas. Os
niveis de classificacdo para o grau especulativo comecam em BB ou Ba e vdo até C ou D, dependendo
da agéncia, sendo que este Ultimo nivel representa uma situacdo de incumprimento. Adicionalmente,

7 Ver a qualificacdo desta independéncia no final do pardgrafo.
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as agéncias de notacdo financeira produzem andlises & perspetiva de evolucdo da qualidade de cré-
dito. Esta apreciacdo pode ser categorizada como positiva, estdvel e negativa. A perspetiva positiva
(negativa) sinaliza a possibilidade de subida (descida) de classificacdo no futuro préoximo.

Figura 1 - Escala das principais agéncias de notacao financeira: classificagdo risco de crédito de
longa duragdao

Standard & Moody's Fitch DBRS Clossifi(;ogdorqyolidode
Poor's e Credito
AAA Aaa AAA AAA Mais alta qualidade
AA+ Aal AA+ AA(high)
g AA Aa?2 AA AA Alta qualidade
g AA- A3 AA- AA(low)
E A+ Al A+ A(high)
E A A2 A A Boa qualidade
3 A- A3 A- Allow)
Y BBB+ Baal BBB+ BBB (high)
BBB Baa2 BBB BBB Adequada (média) qualidade
BBB- Baa3 BBB- BBB(low)
BB+ Bal BB+ BB (high)
BB Ba2 BB BB Especulativo
BB- Ba3 BB- BB(low)
B+ B1 B+ B(high)
% B B2 B B Altamente especulativo
§ B- B3 B- B(low)
u% CCcC+ Caal CcCcC+ CCC(high)
3 cce Caa2 cce cce
© CCC- Caa3 CCC- CCC(low) Elevado risco de incumprimento
cc Ca CcC cc
C C @
D C RD, D D Incumprimento

Fontes: Agéncias de notacdo financeira Standard & Poor's (S&P), Moody's, Fitch e DBRS

95. No universo dos paises da Unido Europeia, a classificagdo da divida de longo prazo de Portugal
teve uma evolugdo bastante positiva nos Ultimos sete anos, mas ainda se prevé que, em 2023, seja a
oitava com a notagdo mais baixa. A classificacdo do risco de crédito referente & divida publica de
Portugal tem evoluido muito favoravelmente face aos interesses dos contribuintes portugueses nos Ulti-
mos anos devido, enfre outros fatores, & melhoria dos resultados orcamentais e a reducdo do nivel da
divida pUblica em percentagem do PIB. No primeiro frimestre de 2012, a classificacdo do risco de crédito
da divida soberana de Portugal situava-se nos dois Ultimos niveis do patamar especulativo.8 A data da
realizacdo deste relatdrio, o risco da divida da Republica Portuguesa estd posicionado em grau de in-
vestimento, tendo duas agéncias (Fitch e DBRS) atribuido notacdo correspondente ao patamar de “boa
qualidade” (Figura 1 e Tabela 1). No Ultimo trimestre de 2023, existe, ainda, a possibilidade da agéncia
Moody's subir a classificacdo para o mesmo patamar. No entanto, e apesar da melhoria registada nos
Ultimos anos, quando se realiza a comparacdo com os paises da Unido Europeia, a classificacdo da
divida de longo prazo de Portugal é a oitava com a notagdo mais baixa (Tabela 1). Em 13/10/2023,
havia cinco EM com classificacdo “triplo A" atribuida pela quatro agéncias e a Grécia era o Unico pais
com notacdes de grau especulativo.

8 A data, as agéncias de notacdo financeira Standard & Poor's, Moody's e DBRS classificaram o risco de crédito da divida soberana
de Portugal com as notagdes BB, Ba3 e BB (low), respetivamente.
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Tabela 1 - Notagdo para a divida a longo prazo: Paises da Unido Europeia

Divida Bruta
Sfondorld & Moody's Fitch DBRS % do PII? :2023
Poor's CE - previsdes da
primavera

Alemanha AAA Aaa AAA AAA 65,2
Dinamarca AAA Aaa AAA AAA 30,1
Luxemburgo AAA Aaa AAA AAA 25,9
Paises Baixos AAA Aaa AAA AAA 49,3
Suécia AAA Aaa AAA AAA 31,4
Unido Europeia AA Aaa AAA AAA

Austria AA+ Aal AA+ AAA 75,4
Finlandia AA+ Aal AA+ AA (high) 73,9
Franca AA Aa2 AA- AA (high) 109.6
Bélgica AA Aa3 AA- AA 106,0
Chéquia AA- Aa3 AA- 42,9
Estonia AA- Al A+ AA (low) 19,5
Irlanda AA Aa3 AA- AA (low) 40,4
Lituania A+ A2 A A (high) 37.1
Eslovaquia A+ A2 A A 58,3
Malta A- A2 A+ A (high) 54,8
Eslovénia AA- A3 A A (high) 69,1
Letdnia A+ A3 A- A 39,7
Poldnia A- A2 A- A 50,5
Espanha A Baal A- A 110,6
Portugal BBB+ Baa2 A- A 103,0'
Crodcia BBB+ Baa?2 BBB+ 63,0
Itdlia BBB Baa3 BBB BBB (high) 140,4
Bulgdria BBB Baal BBB 25,0
Hungria BBB- Baa2 BBB 70,7
Chipre BBB Baa2 BBB BBB (high) 80,4
Roménia BBB- Baa3 BBB- 45,6
Grécia BB+ Bal BB+ BBB (low) 160,2

Fontes: Agéncias de notacdo financeira Standard & Poor's (S&P), Moody's, Fitch e DBRS. Relatério com as previsdes da primavera 2023
da Comissdo Europeia e POE/2024. Notas: (i) A tabela mostra as classificagdes em vigor no dia 13/10/2023. (i) Significado da nota (1)
no interior do quadro — O rdcio da divida puUblica bruta em percentagem do PIB de Portugal, referente ao ano de 2023, corresponde
a estimativa apresentada na POE/2024. Para os demais EM, sGo os valores previstos pela CE em 15/05/2023 (os usados para construir
o Grdfico 3). Nesta previsdo, Portugal surge com o peso 106,2%.

2.5 Equilibrio interno

96. O equilibrio interno de uma economia corresponde a uma situagdo em que a taxa de desemprego
estd préxima do nivel de pleno emprego e os pregos no consumo estdo estdveis. Assim é porque quando
o0 emprego observado difere do nivel de pleno emprego ou existem pressdes inflacionistas, a economia
tende a ajustar durante algum tempo em direcdo a outro ponto de repouso ou equilibrio de longo prazo.
O pleno emprego é uma situacdo em que todos os fatores e, portanto, o fator trabalho, estdo a ser
utilizados do modo mais eficiente possivel e com a intensidade considerada normal. Ndo significa au-
séncia completa de desemprego de trabalhadores uma vez que, na realidade, em cada momento, hd
sempre pessoas acabadas de sair de um empregador € a caminho de outro (desemprego friccional) e
pessoas em idade ativa a trabalhar a tempo parcial ou em postos de trabalho que ndo aproveitam
plenamente as suas qualificacdes (subemprego ou desemprego estrutural).

97. A Comissdo Europeia estima a taxa de desemprego estrutural através da estatistica Non-Accelera-
ting Wage Rate of Unemployment (NAWRU). Pegando no final do pardgrafo anterior, e tendo em conta
a definicdo de produto potencial, pode afirmar-se que o pleno emprego € o nivel de emprego dos
fatores (incluindo o trabalho) associado ao nivel potencial de producdo. Na pratica, as medidas empi-
ricas de pleno emprego ignoram o desemprego friccional e limitam a sua atengdo ao conceito de de-
semprego estrutural. Na senda do trabalho de Milton Friedman, também é comum designar-se a taxa
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de desemprego estrutural como taxa de desemprego natural. Por isso se diz que o desemprego estd no
seu nivel natural quando o hiato do produto € nulo (PIBigual ao seu nivel potencial). Esta é, pois, a no¢cdo
tedrica da taxa de desemprego natural.? E como se mede ela, na prdtica? Existem, pelo menos, trés
medidas e um nUmero superior de métodos alternativos de estimacdo para cada um deles. Esta seccdo
concentra-se na medida e no método usados pela Comissdo Europeia (2017) para estimar a taxa de
desemprego do fator frabalho compativel com o pleno emprego e a estabilidade dos saldrios. A me-
dida chama-se Non-Accelerating Wage Rate of Unemployment (NAWRU).1© O Grdfico 4 projeta a
NAWRU para Portugal e a Area do Euro (AE) a 19 paises. Para Portugal, os dados comecam em 1965.

Grdfico 4 - Taxas de desemprego e desemprego estrutural, 1960-2024
(em percentagem da populacdo ativa)
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Fontes: CE — base de dados AMECO em linha, e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Dados extraidos em 12/10/2023. Os dados descarre-
gados correspondem a versdo da AMECO Online de 15/05/2023, 11h00m (TMG+1). Resultam da Spring 2023 Economic Forecast publi-
cada neste dia. (i) A taxa de desemprego mede o nUmero de pessoas desempregadas em percentagem da populagdo ativa total.
Estdo representadas as séries segundo a definicdo harmonizada do Eurostat. S&o obtidas a partir de um inquérito comum a forgca de
trabalho na UE. Os niveis para 2023 e 2024 da taxa séo uma previsdo da CE. (i) As séries no grafico com a designagdo “NAWRU" sGo
uma construcdo econométrica, uma estimagdo para todo o periodo apresentado no grdfico. Retratam o conceito Non-Accelerating
Wage Rate of Unemployment (NAWRU). Pretendem medir a taxa de desemprego compativel com o pleno emprego e a estabilidade
dos saldrios. (iv) As séries ndo estdo disponiveis para fodos as unidades geogrdficas no periodo 1960-2024. (v) Os anos de 2023 e 2024
estdo assinalados com fundo verde para lembrar que sdo previsdes sobre tempo futuro.

? Friedman (1968) é uma das referéncias pioneiras sobre o conceito “taxa natural de desemprego”: FRIEDMAN, Milton (1968), “The role
of monetary policy”, The American Economic Review, vol. 68, n.° 1, Mar¢o, pp. 1- 17.

10 A literatura econdémica sobre a estimag¢do da taxa de desemprego natural é vasta e comegou pouco depois do trabalho tedrico
seminal Philips (1958). A CE teve de comecar a produzir estimativas do desemprego estrutural por causa da importéncia que a sepa-
racdo entre componentes ciclica e estrutural da economia tém nas regras de disciplina orcamental. A versdo metodoldgica em uso
e que foi usada para produzir as curvas NAWRU no Grdfico 4 estd explicada em Comissdo Europeia (2017). Outras instituicdes que
produzem séries NAWRU poderdo usar métodos diferentes. Existem, pelo menos, duas linhas de investigacdo que advogam medidas
empiricas diferentes. Uma € baseada na estabilidade de pregos, em vez da estabilidade dos saldrios — Non-Accelerating Inflation
Rate of Unemployment (NAIRU). Outra, prosseguida, por exemplo, pela instituicdo homdloga da UTAO nos EUA (Congressional Budget
Office), usa o conceito de taxa de desemprego de longo prazo. Lehmus (2018), que sugere um método econométrico diferente do
da CE para estimar a NAWRU, tem uma boa recensdo da literatura sobre as trés medidas. Duarte e Andrade (2000) resume dois
modelos tedricos de taxa natural de desemprego e estima as taxas NAIRU e NAWRU para vdarios paises. Seque-se a identificacdo das
referéncias citadas nesta nota:

o COMISSAO EUROPEIA (2017), Estimation using structural labour market indicators, frabalho de A. Hristov, C. Planas, W. Roeger e A. Rossi,
European Economy Discussion Papers, n.° 69, Outubro, Diregdo-Geral de Assuntos Econdmicos e Financeiros: Gabinete de Publi-
cacodes da Unido Europeia.

o DUARTE, Maria Adelaide e ANDRADE, Jodo Sousa (2000), “Taxa natural de desemprego, uma varidvel ciclica?2 Uma aplicacdo a
algumas economias europeias”, Revista de Estatistica, 2.° Quadrimestre, pp. 9-33.

e LEHMUS, Markku (2018), The long-term unemployment adjusted NAWRU estimates for selected European countries, preliminary work-
ing paper, Research Institute of the Finnish Economy (ETLA).

e PHILPS, Alban William (1958), “The Relation between Unemployment and the Rate of Change of Money Wage Rates in the United
Kingdom 1861-1957", Economica, vol. 25, n.° 100, Novembro, pp. 283-299.
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98. A economia portuguesa convergiu nos Ultimos dez anos para uma situagdo préxima do pleno em-
prego. Como seria de esperar, a taxa de desemprego natural € mais estdvel do que a taxa de desem-
prego observada e esta oscila em torno daquela. Desde o inicio da série NAWRU, os mdéximos da dife-
renca entre a taxa observada e a taxa natural ocorreram nos periodos 1978-79, 1938-85, 1995-96 e 2012—
2013. Este Ultimo, alids, corresponde ao do mdximo histérico da taxa observada de desemprego. A partir
de 2014, ambas as taxas caem substancialmente até se fixarem no patamar de 6%-7% da populacdo
atfiva entre 2019 e 2022. As previsdes mais recentes da CE apontam para a confinuacdo em 2023 e 2024
da situacdo de equilibrio no mercado de trabalho e com taxas historicamente baixas.

99. Aftrajetéria na AE-19 é parecida com a portuguesa, para os anos comuns as quatro séries. A com-
parabilidade entre as duas dreas geogrdficas limita-se ao periodo 1997-2024. Os ciclos, i.e., os desvios
entre as taxas observadas e as taxas naturais, tém sido maiores na AE. Também esta geografia aparenta
estar equilibrada nos anos mais recentes.

100. O equilibrio interno também pressupoe pregos estdveis. Os bancos centrais calibram os seus instru-
mentos de politica monetdria com a intencdo de manter a variacdo anual percentual (média moével
de 12 meses) do indice de precos no consumidor proxima de um nivel relativamente baixo. A meta na
AE e nos EUA tem sido 2%. O indice de precos perseguido pelo BCE é o indice Harmonizado de Precos
no Consumidor (IHPC). O Grdfico 5 mostra como tem evoluido, entre 1998 e 2024, a taxa anual de infla-
cdo presente no IHPC de Portugal e da média da AE a 19 Estados-Membros. Os dados até 2022 sdo
observados e os nUmeros para 2023 e 2024 s&o previsdes da CE.

Grdfico 5 - Taxa de inflagdo em Portugal e na AE-19, 1998-2024
(em percentagem)
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Fontes: CE — base de dados AMECO em linha, e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Dados extraidos em 18/10/2023. Os dados descarre-
gados correspondem a versdo da AMECO Online de 15/05/2023, 11h00m (TMG+1). Resultam da Spring 2023 Economic Forecast publi-
cada neste dia. (i) Os nUmeros no eixo vertical s&o a variagdo percentual do IHPC entre o ano assinalado e o ano anterior. (iii) Os
niveis para 2023 e 2024 sdo a previsdo da CE em 15/05/2023. (iv) O segmento de reta horizontal preto identifica a meta de inflagdo
perseguida pelo BCE desde a sua criagdo.

101. Portugal e a AE viveram um longo periodo de precos estaveis e com taxas de inflagdo baixas. No
caso portugués, aconteceu um pequeno surto inflacionista entre 2001 e 2003 e sé em 2022 a média
moével a 12 meses se afastou claramente da meta de 2%. Como se sabe, a incerteza sobre as previsdes
de inflacdo de 2023 a 2025 sGo grandes. A data de fecho da Seccéo 4.2, est@o disponiveis as médias
moéveis mensais de 12 meses até setembro de 2023. Dados observados mais recentes sGo apresentados
no Grdfico 27, p. 49, e mostram que os IHPC cresceram 7,6% (Portugal) e 7,7% (AE) em agosto face ao
més homodlogo de 2022. Isto indicia uma revisdo em alta das previsdes da CE no préximo exercicio para
a base de dados AMECO relativamente aos niveis visiveis no Grdfico 5.
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2.6 Equilibrio externo

102. Diz-se que uma economia estd em equilibrio externo quando o saldo da balanga corrente e de
capital é préximo de zero. Esta definicdo tem uma dimensdo de curto prazo porque olha para o saldo
num dado momento. Os fluxos de bens, servicos e capitais que esta balanca capta tém uma contra-
partida na variacdo de stocks do patriménio financeiro da economia em causa face ao resto do
mundo. Isto assim acontece porque um saldo positivo no momento t para esta economia leva-a, nesse
momento, a acumular uma posicdo credora face ao sector institucional “resto do mundo”. Por esta
razdo, a balanca corrente e de capital também é conhecida como Capacidade/Necessidade de Fi-
nanciamento face ao Exterior. A UTAO costuma explicar a relacdo entre fluxos e stocks gerados entre a
economia doméstica e a economia exterior na colecdo "Divida publica e financiamento da econo-
mia”. Ver, para o efeito, a Caixa 2 do nUmero mais recente, o Relatdrio UTAO n.° 14/2023, de 10 de
outubro. A sucessdo, ao longo do tempo, dos saldos desta balanga leva d acumulacdo de ativos e
passivos financeiros.

103. A economia portuguesa corrigiu o desequilibro externo de curto prazo desde 2011. O saldo da bao-
lanca corrente e de capital degradou-se substancialmente na primeira década deste século, tendo
chegado a - 11,0% do PIB em 2008. Houve uma recuperacdo fortissima até 2013 (+ 2,6%), em grande
parte forcada pela perda de acesso a financiamento nos mercados internacionais e consequente re-
cessdo. O pais continuou na senda de saldos positivos, embora decrescentes, até a atualidade (- 0,4%
do PIB em 2022). Interessa agora perceber de que forma o stock liquido de ativos e passivos financeiros
tem evoluido. Este stock liquido reflete a histéria dos desequilibrios externos de curto prazo, assunto ex-
plicado nos préximos pardgrafos.

Grdfico 6 - Saldo da balanca corrente e de capital de Portugal, 1999-2022
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: INE e cdiculos da UTAO | Notas: O INE produz esta série estatistica de acordo com o quadro
normativo da Contabilidade Nacional.

104. A Posicdo de Investimento Internacional (Pll) de um pais é uma declaragdo estatistica que mostra
o valor e a composicao dos ativos e passivos financeiros de um pais face ao resto do mundo em deter-
minado momento. A Pll pode ser apresentada sob a forma de um quadro, tal e qual como o balanco
de uma empresa. De um lado, estariam listados os ativos financeiros dos residentes nesse pais que cons-
tituem barras de ouro detidas como patrimdénio de reserva ou direitos de crédito sobre agentes ndo-
residentes; do outro lado, seriam enumeradas as responsabilidades financeiras dos residentes perante
agentes ndo residentes no territdrio considerado. Com frequéncia e por comodidade de linguagem, os
primeiros séo designados como “ativos financeiros externos” e os segundos como “passivos financeiros
externos”. Havendo interesse numa medida simples da situacdo patrimonial da economia de um territod-
rio face & economia do resto do mundo, € uma prdtica corrente utilizar-se o conceito Posig@o Liquida
de Investimento Internacional (PLII). Consiste, tdo-simplesmente, na diferenca entre o valor dos ativos
financeiros externos e o valor dos passivos financeiros externos. A fim de neutralizar as diferencas de

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 24/111


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=GD%2bfmNxp71xermhoeBpg7hyUTKHbulmJoLivkTnIUz%2fofDyR3xP9O5UDbbf60S2FUDkUbAAtz6lq6Ea39qoCjiZZB3O%2brR8oWUEw3FGoQPafUcGec3vu3pPtaHn3REgyCYFRznVjK0GJiqgWpLYcWPudMNItSZqp6FsfXkCNn2y8RlRc2wCJiUWfBmFjuSONfUG3Bo5sm8okZ1HWKPfhsYMbXGLCVIwxHTWw0oQbTS0oFoYUPw7Um2QdEJSsaTy1KS7itx5zm9cNKxEKNWPkrritDLUwUbz9XTlUG6U1lDzcYnWIIeCy1ZRuwdkWXT2UPcuf7a6F6F0n4Yal6pG3USUChd3xlof2MXZbcMAgpXhxl1TNc408Jh%2fjN7drazmXKuqwid0UtJQj%2fZl38MaURLP%2bOWODDepDydn6uUKhAtE8nPBAaCshheMCm1zSeiGzOOgVT4uPXID3JDoZz91OVhxiVbrjXeyhoSQHB4Lb6xIoRJ9Arl1H73UuCEz1kiCPM7S6TTEKV4WOnKDSHT35Hx5CuHKf3aTNqLiY6UtLTvpNs1zh49l76g%2fIlxkfegxph%2b2iBG7IsBDgL8sAqeqGWl1ieZZ28mgVspQRuXTGqGE%3d&fich=UTAO-Rel-14-2023-D%c3%advida-e-Financiamento-Economia_Set_2023.pdf&Inline=true

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

2. Progressos na corre¢ao dos desequilibrios macroeconomicos

escala entre paises ou, para 0 mesmo pais entre anos distantes, & costume dividir-se a PLII pelo PIB no-
minal. A PLII é, assim, uma medida da posicdo financeira (ativos menos passivos ou, ainda, ativos liqui-
dos) de um territério face ao resto do mundo. Se a PLII for positiva (negativa) no ano t, o territério acu-
mulou patriménio liquido sobre o exterior até esse ano; por outras palavras, é credor (devedor) liquido
do resto do mundo nesse ano.

105. A PLII estd infimamente relacionada com o saldo da balanga corrente e de capital. A PLIl mede a
posicdo patrimonial da economia nacional face ao resto do mundo. Por outras palavras, o valor da Pl
em 31 de dezembro do ano f resulta, fundamentalmente, da acumulacdo histérica de ativos e passivos
sobre o exterior (i.e., o saldo da balanca corrente e de capital), secundaricamente, de variacdes nos
valores daqueles stocks determinadas por alteragcdes cambiais € nos precos dos ativos e passivos, e
marginalmente, de outros ajustamentos (erros e omissdes). Aritmeticamente,

106. PLII, = PLII, 1 + Balanga Corrente e de Capital, + APreco, + ACambial, + Outros ajustamentos,

107. Uma PLII préxima de zero é uma medida do equilibrio externo acumulado historicamente. Empiri-
camente, a parcela com maior peso na determinacdo da PLII num qualguer ano € o valor da PLII no
ano anterior. O fator que mais contribui para a variagdo da PLII face ao ano anterior € o saldo da bao-
lanca corrente e de capital nesse ano, o ano t. Assim sendo, percebe-se melhor por que é que a PLIlt é
uma medida do equilibrio externo acumulado no passado até ao ano f.

Grdfico 7 - Posigdo liquida de investimento Internacional de Portugal, 1999-2022
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: BdP e cdiculos da UTAO. | Notas: A série original tem frequéncia trimestral. Este grafico mostra os
niveis da PLII observados no quarto trimestre de cada ano.

108. Portugal apresenta ainda uma PLII bastante negativa, mas tem vindo a corrigir o desequilibrio desde
2015. O Banco de Portugal produz esta série desde 1999. Em percentagem do PIB, passou os anos 2000
a cair substancialmente até atingir — 123,8% em 2014. Compreende-se esta evolucdo a luz da relacdo
enfre a PLIl e a balanca corrente e de capital e da histdria desta balanca contada no Grdfico 6. A
correcdo posterior, que arrancou em 2015, prossegue até & contemporaneidade (- 83,6% no final de
2022). Para além da acumulacdo de vdrios excedentes na referida balanga, importa assinalar a ajuda
da politica monetdria na melhoria expressiva da PLIIL. Historicamente, a maior parte da divida publica de
Portugal era detida por agentes ndo residentes (instituicdes financeiras sedeadas no resto do mundo).
Os programas de compra de ativos em mercado secunddrio por parte dos bancos centrais nacionais,
que comecaram em 2015, tiveram grande expressdo no caso portfugués. O Banco de Portugal substituiu
muitos atores ndo residentes na detencdo de fitulos da divida publica portuguesa, um movimento que,
s6 por si, conduziu a uma melhoria da PLII do pais. Mais informagdo nos pardgrafos 54 e 55 do Relatério
UTAQO n.° 14/2023, de 10 de outubro.
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2.7 Balango: um contexto novo para escolhas de politica em Portugal

109. Desde 2012, Portugal progrediu imenso na corregdo de vdrios desequilibrios macroeconémicos im-
portantes acumulados durante décadas. Ainda antes do primeiro choque petrolifero, a economia por-
tuguesa foi registando sucessivos défices e endividamentos na conta publica, défices na conta externa
e posicdes devedoras no patrimdnio financeiros dos residentes face aos agentes ndo residentes e, em
vdrias épocas, desemprego bem acima dos niveis naturais e inflacdo elevada. Considerando a evolu-
cdo acontecida a partir de 2012, pode afirmar-se que a grave crise econdmica que o pdis viveu no
inicio da década passada foi um acontecimento impactante a ponto de ter mudado a marcha dos
indicadores comummente utilizados para medir os equilibrios nas financas publicas, na frente interna e
na frente externa. As seccdes anteriores justificaram com evidéncia empirica esta afirmacdo. Sempre
gue adequado, foram feitas comparagcdes com os desenvolvimentos ocorridos ao mesmo tempo nos
parceiros da Unido Europeia e da Area do Euro. Os pardgrafos 110 a 112 sintetizam as correcdes efetu-
adaos.

110. O capitulo olhou para quatro indicadores de finangas publicas e em todos as melhorias sdo nota-
veis. E um facto tanto em termos absolutos como em comparacdo com as demais economias euro-
peias.

(v) Saldo Orgamental — Foram recorrentes os défices orcamentais nos Ultimos 46 anos. Apds o saldo
minimo histérico' de - 11,4% alcancado em 2010, a tendéncia foi de melhoria clara. A partir de
2018 inclusive, o saldo em percentagem do PIB ultrapassou a média da AE e acima desta se tem
mantido até & data. Chegou a 2022 com uma posicdo equilibrada (- 0,4% na base AMECO)12
e em 8.° lugar na lista ordenada dos EM da UE com maior saldo orcamental. As previsdes da
Primavera da CE apontam para estabilizacdo & volta de - 0,1% em 2023 e 2024, o 4.° lugar na
classificacdo da UE. A POE/2024, elaborada posteriormente e, portanto, com mais informagdo,
prevé um progresso ainda maior (+ 0,8% em 2023 e + 0,2% em 2024).

(vi) Saldo Estrutural — A correcdo tem sido assinaldvel, embora ndo seja tdo positiva quanto no saldo
orcamental. Do minimo da série em 2010, —8,4% do produto potencial e penultimo lugar na
classificacdo da UE, chegou a - 0,8% em 2022, com perspetiva de manutencdo nos dois anos
seguintes (6.° lugar entre os EM, ex cequo com o Luxemburgo). Deve notar-se, porém, que ainda
ndo houve um ano em que o saldo estrutural superasse o Objetivo de Médio Prazo. Este foi fixado
em 0,0% do PIB potencial no triénio 2020-22.

(vii) Divida PUblica (conceito de Maastricht) — A série anual comeca em 1995 e, até 2003, exibe
um peso muito préximo do limiar de 60% do PIB fixado no Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PEC). Desde entdo, subiu sempre até 132,9% em 2014. As correcdes iniciam-se com alguma
expressdo em 2017, trazendo o rdcio para 113,9% em 2022, prevendo a CE na Primavera pas-
sada que o progresso se prolongue nos dois anos seguintes, para atingir 103,1% em 2024. Ainda
assim, importa notar que em 2022 havia 24 EM com um menor peso da divida publica (num total
de 27 paises); 21 abaixo de 100% e 14 abaixo de 60%.

(viii) Classificag@o da qualidade da divida pUblica de longo prazo — Quatro agéncias de notagdo
financeira séo pagas para avaliar e pontuar a qualidade dos devedores soberanos da UE. Apds
a queda vertiginosa nas escalas destas agéncias para niveis de qualidade especulativa (vulgo
“lixo") no inicio da década passada, Portugal passou dez anos em melhorias sucessivas nas ava-
liacoes. Atualmente, duas agéncias classificam como Boa a qualidade das obrigacdes de longo
prazo e duas outras atribuem-lhe notas de Qualidade Média. Trata-se da oitava divida soberana
com a notagcdo mais baixa.

111. O progresso nos indicadores de equilibrio interno desde a grave crise econémica de 2009 a 2013 é
notdvel. A economia portuguesa vive desde 2017 em situacdo proxima da taxa natural de desemprego
e, com excecdo de 2022 (e previsivelmente dos dois anos seguintes), compatibilizou o pleno emprego
com estabilidade de precos. Este progresso compara favoravelmente com os universos da AE e da UE,
sobretudo nos casos das taxas de desemprego e ainda na magnitude dos desvios entre a taxa obser-
vada e a taxa natural. O chogue inflacionista teve origem externa, mas encontra-se hoje completa-
mente disseminado pelas cadeias de valor domésticas em quase todas as fileiras.

1 Histérico tendo em conta que a série de frequéncia anual com valores compardveis ao longo do tempo se inicia em 1995.

12 Esta ainda ndio reflete os reportes de setembro de 2023 ao abrigo do Procedimento relativo aos Défices Excessivos (PDF). Como se
sabe, o saldo portugués foi entdo revisto para — 0,3% do PIB, mas € provavel que também tenha sido revisto o saldo de outros EM.
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112. O registo nos indicadores de equilibrio externo é igualmente notdvel, sobretudo no de curto prazo.
Portugal somou necessidades sucessivas de financiamento externo ao longo de muitos anos e, por isso,
chegou a uma Posicdo Liquida de Investimento Internacional (PLII) de — 123,8% do PIB em 2014. De entdo
até a contemporaneidade, a tendéncia é claramente de melhoria, com oscilacdes pequenas, regis-
tando - 83,6% no final de 2022. Contudo, trata-se de um peso ainda demasiado negativo e distante do
equilibrio de longo prazo. Em termos de fluxos de bens, servicos, rendimentos e capitais, a histdria é pa-
recida, mas os niveis atingidos nos Ultimos anos correspondem a situacdes de equilibrio de curto prazo.
Apds o défice colossal de 11,0% do PIB na balanca corrente e de capital em 2008, houve uma correcdo
gigantesca nos cinco anos seguintes, para chegar a + 2,6% em 2013. Daqui em diante, os saldos anuais
permaneceram positivos, embora cada vez menores, com as excecoes de défices proximos de zero em
2020 (- 0,2%) e 2022 (- 0.4%).

113. Identificados os progressos, importa tomar consciéncia da importéncia de manter os indicadores
destes frés equilibrios sob atengdo. Em particular, a politica econdémica portuguesa precisa reforcar o
progresso nos indicadores Saldo Estrutural, Divida Publica e PLII, sem deixar a balanga corrente e de
capital resvalar continuamente para territdério negativo. Portugal nunca teve funcdo orcamental de es-
tabilizacdo eficaz por causa da sucessdo de défices e acumulacdo de divida. Os progressos entretanto
realizados permitem acalentar a esperanca de haver financiamento antecipado para viabilizar futuras
intervencoes estabilizadoras sem comprometer o saldo estrutural nem criar risco adicional de taxa de
juro. Para este desiderato, é necessdrio reforcar os ganhos no saldo estrutural e no rdcio da divida puU-
blica. Convém lembrar que ainda ndo aconteceu um Unico ano de redugdo no valor nominal da divida.
Na frente externa, hd que dar atencdo aos proximos saldos da balanca e porventura estabelecer um
calenddrio credivel de médio prazo para reducdo da PLII em percentagem do PIB.

114. Feito este ponto de situag@o quando aos trés equilibrios macroecondémicos essenciais, hd uma re-
flexdo coletiva de fundo que a sociedade precisa fazer acerca da orientagcdo da politica econémica
em geral no médio prazo. Porventura desde a primeira vez em que hd memaria entre as geragdes vivas,
o Pais ndo precisa passar novamente pelos ritmos de “stop-and-go™ que viveu entre os anos 70 € 0s anos
2000 nem pela preocupacdo dominante e asfixiante da consolidacdo orcamental que se instalou a
partir de 2000. O ponto de partida neste momento para pensar a politica econdmica em geral e vdrias
outras politicas publicas € qualitativamente diferente. A disciplina orcamental, i.e., a necessidade de ter
a restricGo de sustentabilidade das financas publicas assegurada é doravante compativel com um le-
gue mais amplo e estimulante de opcdes de politica.

115. Nestas condigdes, convém a sociedade e o poder politico debrugarem a sua atengdo sobre alguns
desafios estruturais que impendem sobre o modelo de especializag@o produtiva do Pais e a qualidade
dos servigos coletivos prestados aos cidaddos e as empresas. Durante o periodo de 50 dias em que as
escolhas orcamentais para o préximo ano sdo discutidas, hd uma maior exposicdo medidtica das pes-
soas ao estado da economia e dos servicos publicos, apesar de o processo legislativo orcamental ndo
ser, de longe, o melhor ambiente institucional para se pensar e agir estrategicamente a médio prazo.
Sem pretender esgotar o tema, o préximo capitulo providencia alimento para esta reflexdo.
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3 Desafios estruturais para a politica econémica

116. Pela primeira vez em muitos anos, Portugal dispée de condi¢gdes impares para alinhar as politicas
publicas com os principais desafios estruturais da economia e reformar o seu processo legislativo orca-
mental. O capitulo anterior mostrou os enormes progressos realizados nos Ultimos 12 anos para domar os
trés desequilibrios macroecondmicos essenciais: financas publicas, interno e externo. O capitulo que
aqui se inicia mostra bem que a politica econdmica em geral e vdrias politicas publicas sectoriais conti-
nuam indispensdveis, mas dispdem agora de condicdes de partida qualitativamente diferentes do pas-
sado e bem mais propiciadoras de sucesso no combate a vdrios constrangimentos econdmicos estrutu-
rais. O estudo que a UTAO publicou em marco de 2022 sobre o processo legislativo orcamental mantém
a sua plena atualidade, tanto na vertente de diagndstico como na dimensdo de sugestdo de medidas
melhorantes. As regras do jogo, que se mantém essencialmente as mesmas ao longo das décadas,
contém incentivos que colidem com a gestdo eficaz das financas publicas e que j& provocaram danos
econdmicos ndo despiciendos, entes os quais avulta a dissolucdo de uma legislatura. As seccdes seguin-
tes oferecem elementos de reflexdo sobre a postura da politica econdmica nos proximos anos. Apesar
dos bons exemplos de diversificacdo em direcdo a producdes com maior valor acrescentado, a ver-
dade é que eles sdo poucos e o modelo de especializacdo produtiva continua muito dependente de
atividades intensivas em trabalho pouco diferenciado e com excessiva precariedade. Daqui resultam
crescimento econdmico anémico, indices reduzidos de produtividade e saldrios baixos. A evidéncia for-
necida nas Seccdes 3.1 a 3.3 sobre estes temas provém de painéis muito grandes de dados internacio-
nais, o que permite aos leitores compararem Portugal com todos os EM da OCDE e outros,'? desde o
inicio das séries, vdrias delas recuando até aos anos 90 e 70 do século passado. Alguns dos desafios nas
regras do processo legislativo orcamental portugués sdo recordados na Seccdo 3.4. A Secgdo 3.5 con-
clui.

3.1 Produto por habitante

117. O nivel de produgdo, rendimento ou despesa por habitante é comumente medido através do rdcio
do PIB no nUmero de pessoas residentes no territério que suporta a economia em questao. Para efeitos
de comparacdes com a média de um cabaz de paises, o seu cdiculo exige a utilizacdo de um vetor de
taxas de c&dmbio para converter as moedas na mesma unidade. A medida mais simples ignora as dife-
rencas entre paises na capacidade aquisitiva de bens e servicos com uma unidade monetdria comum.
O resultado aplicado aos EM da UE permite perceber como evoluiu a economia portuguesa face a
média da UE a 27 e d média da AE com 20 paises. Estds plasmado no Grdfico 8.

118. Os Ultimos 22 anos nao sdo brilhantes. Portugal divergiu face d média da UE, apesar de esta ter
acolhido no periodo 13 economias com PIB por habitante inferior ao portugués no momento das ade-
soes respetivas.' De 72,3% em 2000, Porfugal conclui o ano de 2022 com um PIB per capita equivalente
a 67,0% da média. Se a comparacdo for com a média dos 20 paises que integram hoje a unido mone-
tdria, a divergéncia ao longo de 22 anos € menos notada: 61,9% em 2000 versus 61,0% em 2022. Porém,
a estagnacdo perante o abaixamento da média causado pela enfrada de muitos paises com nivel
inferior ao portugués ndo pode ser considerada sequer uma consolacdo.

13 RUssia, Crodcia, Roménia e Bulgdria, nalgumas séries abaixo apresentadas.

14 Em 2004, entraram 10 paises (Republica Checa, Chipre, Esténia, Hungria, Leténia, Litudnia, Malta, Polénia, Eslovaquia e Eslovénial).
Em 2007, entraram a Bulgdria e a Roménia. Em 2013, chegou a Crodcia.
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Grdfico 8 - Racio do PIB real per capita portugués nas médias da UE e da AE, 2000-2022
(em percentagem do PIB da UE e da AE)

75%
—=&—Em % do PIB da UE (27 paises
72,3% ¢ (27 paises)
~-@--Em % do PIB da area do euro (20 paises)
70% 69,0%
68,2%
0,
66,6% 67,0%
65%
61,0%
!"‘---._...‘ ,i/
61,9% il . -
60% : » '--_..“ -’“-. --‘ —'f"\ /"
o W---E--- 60,2‘%“ el S
60,0% u, a7 e0a% ¥N
“g-m—-m-- 58,7% 58.8%
57,2%

55%
50% } } } } + t } } } } } } + t } } } } } } t t |

o = o o g uw 1] I~ o0 =1} o — ~ (5] = iy -1 P~ o0 =11 o — ~

o o o o o o o o o — — — — — — — — — — ~ ~ ~

o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o

~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

Fontes: Eurostat e cdlculos da UTAO. | Notas: Reproducdo do Grdfico 1 apresentado originalmente no Relatério UTAO n.° 6/2023, de
25 de abiril (“Apreciagcdo do Programa de Estabilidade 2023-27").

119. Em Paridades de Poder de Compra, a comparagdo com as médias europeias é ainda pior. A evi-
déncia estd no Grdfico 9 e no Grdfico 10. Um determinado valor em euros ndo compra o mesmo cabaz
de bens e servicos nos 27 EM da Unido Europeia porque os precos diferem de pais para pais. A metodo-
logia de ajustamento é conhecida pela designacdo Paridades de Poder de Compra (PPP).'5 No inicio
deste século, Portugal detinha a 15.9 posicdo na hierarquia dos 27 EM da UE, com um PIB por residente
equivalente a 85% da média da UE. Em PPP, a AE tem mais PIB por habitante do que a UE (mais 14%, ver
Grdfico 9). Vinte e dois anos depois (Grdfico 10), o rendimento per capita em Portugal caiu, em termos
relativos, para 77% da média da Unido, valendo-lhe a 21.% posicdo na escala europeia.

15 para facilitar a compreensdo a leitores ndo familiarizados com esta metodologia, oferece-se a seguinte explicacdo, refirada quase
literalmente do Relatério UTAO n.° 6/2023, de 25 de abiril. “E facil a um cidaddo verificar que com um euro compra, em média, uma
maior quantidade de bens e servicos em Portugal do que no Luxemburgo, por exemplo. No entanto, as curvas ilustradas no (Grdéfico
8 acima) ndo captam esta diferenca no poder aquisitivo dos rdcios do PIB por habitante de Portugal, da média da UE e da média da
AE. Por outras palavras, ndo tém em conta as diferencas de pregos entre paises. (Como) um mesmo cabaz de bens e servigos tran-
sacionado nos trés territdrios € mais barato em Portugal, € facil concluir que os récios acima representados subavaliam, em cada ano,
o poder de compra relativo de Portugal. Uma das técnicas mais utilizadas pelos investigadores da drea econdmica para ultrapassar
este enviesamento € mudar a unidade dos rdcios do PIB per capita, multiplicando-os, em cada ano, pelos rdcios dos deflatores res-
petivos. Esta fransformacdo de varidveis designa-se, na terminologia econdmica, por ajustamento das Paridades de Poder de Compra
(PPC). Corresponde a usar uma taxa de cédmbio efetiva entre territérios que usam uma taxa de cdmbio nominal unitéria para trocar
as respetivas moedas.”

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 30/111


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=bW4MqVSU1AzYWetIR3gAmHUE2%2bPIZoslOmSQoGkAUIT%2beg2i%2f0Vm28B39gd6XdumhF41NLhGeMuYSEUrnHnFadK3z46zZJk8kXIsB6KHKn3FDEJAcsdjRQyvZDur9bu%2fnZIWekBpJpRdSRoz%2bKHIoxo599oXA1NPTN%2bjmZwzuX%2faeYMLYwjjmN5YZ9B8tTm9hJ%2brEGRVKgQOxJytOtx8qxYDkMN4cE51J4V3FUsfBNUWNpucDyWoG5Om2zHK%2bIBsIcgsjYSg4G3P7QnqPpkZs9nOJs9IkwpyyTAu5arXqa2rj09TpJIJAOyj%2b3ADkxJayZzUEyMB5aL8EN8%2fwUKoeDnZakycyEuGOFuOf2FwU27T%2f4vxVhrMAxbUMZoO3rh2FnxmEdrMQSbuuZ1Asi7ObDGVzTMK4IQuD3gAkUZZQv%2bu4GJ7FI8osv5DXUmhtBe4SFNfMWBFE2IQ0VZN8L2%2beB0eGy%2fB6hzXvh0%2bDsP%2bRwpFB%2bey7kWvsvn3BP5ylwGK7vuM9J5UXoEoS0SfKSZLVw6Mg2oPHGqb393ucxEmVfMd8DofP3dKA%2bob1wi9YYLAuzDdQ2X0YL5cDzNfFYu%2bUKMll10x7jnTRW8%2briviSbx0OmYcF%2fHz5bfirAfjdFjCq6AGqIO0evuSje5L7dG9kOeUCVdmNLBv1cfeGTNJKVE%3d&fich=UTAO-Rel-6-2023-PE-2023-27%2c+revisto+26+Abr+2023.pdf&Inline=true
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=bW4MqVSU1AzYWetIR3gAmHUE2%2bPIZoslOmSQoGkAUIT%2beg2i%2f0Vm28B39gd6XdumhF41NLhGeMuYSEUrnHnFadK3z46zZJk8kXIsB6KHKn3FDEJAcsdjRQyvZDur9bu%2fnZIWekBpJpRdSRoz%2bKHIoxo599oXA1NPTN%2bjmZwzuX%2faeYMLYwjjmN5YZ9B8tTm9hJ%2brEGRVKgQOxJytOtx8qxYDkMN4cE51J4V3FUsfBNUWNpucDyWoG5Om2zHK%2bIBsIcgsjYSg4G3P7QnqPpkZs9nOJs9IkwpyyTAu5arXqa2rj09TpJIJAOyj%2b3ADkxJayZzUEyMB5aL8EN8%2fwUKoeDnZakycyEuGOFuOf2FwU27T%2f4vxVhrMAxbUMZoO3rh2FnxmEdrMQSbuuZ1Asi7ObDGVzTMK4IQuD3gAkUZZQv%2bu4GJ7FI8osv5DXUmhtBe4SFNfMWBFE2IQ0VZN8L2%2beB0eGy%2fB6hzXvh0%2bDsP%2bRwpFB%2bey7kWvsvn3BP5ylwGK7vuM9J5UXoEoS0SfKSZLVw6Mg2oPHGqb393ucxEmVfMd8DofP3dKA%2bob1wi9YYLAuzDdQ2X0YL5cDzNfFYu%2bUKMll10x7jnTRW8%2briviSbx0OmYcF%2fHz5bfirAfjdFjCq6AGqIO0evuSje5L7dG9kOeUCVdmNLBv1cfeGTNJKVE%3d&fich=UTAO-Rel-6-2023-PE-2023-27%2c+revisto+26+Abr+2023.pdf&Inline=true

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Orcamental

3. Desafios estruturais para a politica economica

Grdfico 9 - indice do PIB real per capita em PPC, ano 2000, paises da Unido Europeia, da AE e outros
(em indice, UE-27 = 100)
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Grdfico 10 - indice do PIB real per capita em PPC, ano 2022, paises da Unido Europeia, da AE e outros
(em indice, UE-27 = 100)
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3.2 Produtividade

120. A produtividade do frabalho é baixa em Portugal. O Grdfico 11 d& o valor em délares norte-ameri-
canos (USD) do valor produzido em cada pais por hora de frabalho, no ano de 2022 (para alguns paises,
poderd ser um ano mais recuado, dependendo da disponibilidade de informacdo). A série estd corri-
gida da inflacdo e das diferencas entre paises no deflator do produto (pelas PPP). A produtividade do
fator trabalho em territério portugués valeu 41 USD em 2022. E um valor que coloca o pais na cauda da
distribuicdo (12.° lugar a contar do fim, numa lista de 43 paises). A titulo ilustrativo, o EM da UE com maior
produtividade em 2022 foi a Dinamarca, com 77 USD. Como se sabe, a produtividade do frabalho vai
muito além do esforco aplicado pelos frabalhadores e é explicada pelos vdrios vetores estruturantes da
economia que definem o perfil de especializacdo produtiva: valor atribuido pela procura global dirigida
a producdo interna, quantidade de trabalho e outros fatores de producdo, tecnologia (modo de com-
binacdo dos fatores), incorporacdo de capital humano no processo produtivo (tem a ver com o alinha-
mento entre as qualificacdes da mdo de obra e a valorizacdo que os empregadores pUblicos e privados
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ddo as competéncias dos trabalhadores), e externalidades do contexto institucional (grau de coopera-
cdo entre agentes, qualidade das infraestruturas coletivas, estado de salde da populacdo, eficdcia da
justica, estabilidade e simplicidade da fiscalidade, etc.).

Grdfico 11 - PIB por hora frabalhada, ano de 2022 ou ano mais recente
(Unidade: valores em ddlares dos EUA, precos constantes de 2010 e paridade dos poderes de compral)
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Fontes: Portal OECD Data, e tfratamento da UTAO. | Notas: dados primdrios extraidos em 08/05/2023.

121. Olhando de trds para a frente, percebe-se que, mau grado o progresso no valor absoluto da pro-
dutividade do trabalho, ela pouco cresceu em temos comparativos. O Grdafico 12 dd a visdo diacrénica
desta varidvel em termos internacionais. A dispersdo entre paises cresceu de 1970 para a contempora-
neidade (dist&ncia vertical méxima entre curvas). Percebe-se que Portugal divergiu também neste indi-
cador face & média da UE-27, & média da AE-19, aos EUA, & Dinamarca e a muitos outros paises ndo
identificados naimagem. E serd esta letargia relativa na produtividade exclusiva do denominador “horas
frabalhadas”?

Grdfico 12 - PIB por hora trabalhada na geografia OCDE e em outros paises, 1970 a 2022 ou ano mais

recente
(Unidade: valores em ddlares dos EUA, precos constantes de 2010 e paridade dos poderes de compral)
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Fontes: Portal OECD Data, e tratamento da UTAO. | Notas: dados primdrios extraidos em 08/05/2023.
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122. Estagnacgdo é o estado que caracteriza a produtividade total dos fatores na comparagcdo com a
evolugdo nas economias desenvolvidas. O Grdfico 13 traz esta evidéncia. Vai além da produtividade
do fator tfrabalho. A produtividade total dos fatores € um conceito de eficiéncia global da economia. A
subida neste indicador de uma dada economia mede a subida no PIB que ndo é explicada pelas do-
tacdes de trabalho e capital. O grdfico mostra a trajetdria da produtividade total em cada pais, to-
mando o valor de 2015 como termo de referéncia. Assim, por exemplo, se o indicador em 2020 valer 105,
significa que a produtividade total cresceu 5% a precos constantes face ao valor em délares verificado
em 2015. Ora o que se vé é que em Portugal a varidvel ndo cresceu entre 2005 e 2020. Subiu ligeiramente
até 2007 para depois recuar e estagnar até 2020 no nivel verificado em 2010 (cerca de 101). Diverge
dos melhores desde 2015.

Grdfico 13 - Evolugcdo da produtividade total dos fatores na geografia OCDE e em outros paises, 2005 a
2021 ou ano mais recente
(Unidade: 2015 = 100)
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Fontes: Portal OECD Data, e tratamento da UTAO. | Notas: dados primdrios extraidos em 08/05/2023.

123. A evolugdo dos saldrios depende da evolugao dos indicadores de produtividade, mas também do
poder relativo de negociagcdo de empregadores e trabalhadores. A préxima seccdo caracteriza a evo-
lucdo salarial em Portugal e no contexto internacional.

3.3 Saldrios

124. Na evidéncia internacional mais recente, o saldrio médio anual em Portugal antes de impostos e a
precos constantes e PPP de 2016, é dos mais baixos da OCDE. A informacdo estd no Grdfico 14. Valia
31,9 mil ddlares e a 8.% posicdo a contar do fim na lista de 38 EM da OCDE em 2022. A média desta
geografia era 53,4 mil USD. A Dinamarca pagava 64,1 mil e os EUA 77,5 mil ddélares. Importa dar alguns
esclarecimentos metodoldgicos sobre a série neste grdfico. Os dados provém da contabilidade nacio-
nal e dizem, por isso, respeito & economia agregada. Exprimem a remuneracdo total paga pelos em-
pregadores e excluem os impostos pagos por eles sobre a remuneracdo. O saldrio bruto representado é
o valor antes de impostos sobre o rendimento pessoal e contributos para a previdéncia social. Inclui
todos os tipos de remuneracdo bruta colocados a disposicdo dos trabalhadores: saldrio base e todos os
suplementos possiveis captados pelas autoridades estatisticas nacionais (do subsidio de refeicdo a
“stock options”, passando pelo valor da utilizacdo pessoal de viatura do empregador). E como evoluiu
a distribuicdo salarial entre paises ao longo do tempo? A imagem diacronica estd no grdfico seguinte.
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Grdfico 14 - Saldrio médio anual na geografia OCDE, 2022 ou ano mais recente
(Unidade: délares dos EUA de 2016 em paridades de poder de compra)
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Fontes: Portal OECD Data, e tratamento da UTAO. | Notas: (i) Dados primdrios extraidos em 22/10/2023. (i) Os dados provém da
contabilidade nacional. (iii) O saldrio médio resulta da divisdo da massa salarial pelo nUmero médio de empregados na economia
total, a qual depois é multiplicada pelo rdcio entre 0 nimero médio de horas de trabalho habituais no regime de tempo inteiro e o
numero médio habitual de horas semanais de trabalho em todos os regimes. As grandezas monetdrias estdo expressas em USD do
ano base (2016) e PPP do consumo privado.

125. Entre 1995 e 2022, o saldrio médio anual subiu em quase todos os paises e estagnou em Portugal. A
trajetdria portuguesa teve oscilacdes muito pequenas ao longo destes 27 anos. As médias na UE e na
OCDE subiram e este foi também o sentido da evolugdo na maioria das economias grafadas. Portanto,
a estagnacdo portuguesa correspondeu a uma divergéncia para baixo face d generalidade das
economias desenvolvidas.

Grdfico 15 - Saldrio médio anual na geografia OCDE, evolugdo entre 1990 e 2022 ou mais recente
(Unidade: ddlares dos EUA de 2016 em paridades do poder de compra)
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Fontes: Portal OECD Data, e tratamento da UTAO. | Notas: (i) Aplicam-se as mesmas notas do Grdfico 14. (i) A média da OCDE é
representada pela curva preta.

126. Os proximos grdficos aprofundam o retrato dos saldrios em Portugal, recorrendo a um estudo publi-
cado em 2023 com microdados. As imagens que se seguem sdo reproduzidas de um artigo publicado

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 34/111


https://data.oecd.org/
https://data.oecd.org/

Unidade Técnica

3. Desafios estruturais para a politica economica
de Apoio Orcamental

UTAO |

em marc¢o Ultimo no Boletim Econdmico do Banco de Portugal: Félix et al. (2023a).'¢ Os dados primdrios
provém das Estatisticas INE dos Quadros de Pessoal. Por sua vez, os Quadros de Pessoal sdo recolhidos
pelo Ministério do Trabalho, da Solidariedade e da Seguranca Social junto dos empregadores. O universo
estudado sdo os saldrios do sector privado pagos a trabalhadores por conta de outrem a tempo inteiro
ente 18 e 64 anos. Exclui doutorados e empresas com atividade principal na agricultura ou na pesca.
Abrange quase 600.000 empresas e cerca de 4,4 milhdes de trabalhadores no periodo 2006 a 2020.

127. Subida muito modesta caracteriza a evolugdo do saldrio médio nas empresas privadas entre 2006
e 2020. O Grdfico 16 evidencia esta situacdo. Note-se que se trata do saldrio a precos constantes de
2006, considerando uma base de 14 meses de pagamento por ano. De 979 € em 2006 chegou a 1124 €
em 2020, um acréscimo real de 14,9% em 14 anos. No percentil 90, o crescimento foi de apenas 7,5%.
Em 2020, o saldrio bruto médio, a precos de 2006, dos 10% melhor pagos valia 1975 €. Os 10% pior pagos
recebiam, em média, 620 euros em 2020, contra 450 € em 2006 (+ 37,7%), reflexo da subida da remune-
racdo minima mensal obrigatéria. Metade dos 4,4 milhdes de trabalhadores no sector privado ganhava
menos de 872 euros em 2020.

Grdfico 16 - Distribuigdo do saldrio real entre 2006 e 2020 no sector privado
(Unidade: Euro, base de 14 meses/ano, precos de 2006)

Mida - P00 sl [z 213
Fontes: Reproducdo do Grdfico 6 de Fellx et al. (2023a). | Notas: (i) Ver comeudo do pardgrafo 126. {ii)
O saldrio real é calculado deflacionando o saldrio nominal pelo indice de Pregcos no Consumidor (outu-
bro de 2006 = 100) em outubro de cada ano.

128. Os saldrios subiram proporcionalmente mais para os trabalhadores com menores qualificagoes es-
colares. O Grdfico 17 compara as trajetdrias salariais por niveis de escolaridade referentes ao stock de
frabalhadores no mercado em cada ano. Cresceu 13,6% na classe que fem o 9.° ano de escolaridade
ou menos, de 801 € para 910 €. Para todas as outras classes de qualificacdo, o saldrio médio real diminuiu
nos 15 anos da amostra. Os niveis em 2016 e 2020 foram, respetivamente, os seguintes: ensino secunddrio,
1092 € e 1047 €; trés anos de formagdo superior, 1744 € e 1592 €; quatro ou cinco anos de formag¢do
superior, 1752 € e 1663 €. O prémio dos frés anos de ensino secunddrio completo face ao ensino bdsico
caiu: era 36,3% em 2006 e desceu para 15% 14 anos depois. Ter mestrado (ou licenciatura pré-Bolonha)
perdeu também prémio significativo face ao ensino bdsico e ligeiramente face ao 12.° ano (neste caso,
passou de 60,5% em 2006 para 58,9% em 2020).

T6FELx, SONia, MARTINS, Fernando, SEWARD, Domingos e SILvA, Marta (2023a), “A distribuicdo dos saldrios em Portugal no periodo 2006-
2020", Boletim Econdmico, 24 de Marco, pp. 29-42, Lisboa: Banco de Portugal.
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Grdfico 17 - Evolugdo do saldrio médio real entre 2006 e 2020, por nivel de escolaridade

(Unidade: Euro, base de 14 meses/ano, precos de 2006)
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Fontes: Reprodugdo do Grdfico 13 de Félix et al. (2023a). | Notas: (i) Ver conteldo do pardgrafo 126. (i)
O saldrio real é calculado deflacionando o salério nominal pelo indice de Precos no Consumidor (outu-
bro de 2006 = 100) em outubro de cada ano. (i) Por ter um cardter residual, néo é apresentado o saldrio
médio dos doutorados.

129. A histéria ndo é qualitativamente diferente para os frabalhadores recém-entrados no mercado de
trabalho. A situacdo estd documentada no Grdfico 18. Os saldrios médios de entrada cresceram um
pouco para as duas categorias menos escolarizadas (28,1% até ao 9.° ano e 16,5% até ao 12.° ano).
Estagnaram no caso dos Mestrados e Licenciaturas pré-Bolonha (2,4%, 1178 € em 2020) e recuaram ligei-
ramente no caso das formacgdes superiores de trés anos (- 3,5% e 1050 € em 2020). Merecem destaque
as perdas substanciais entre as duas pontas do periodo estudado na remuneracdo real dos frabalhado-
res com graus universitdrios ou politécnicos. Deve também lembrar-se que os recém-entrados, pela sua
idade, enfrentam maior precariedade nos vinculos laborais do que o stock médio de todos os empre-
gados. A evolucdo relativamente menos desfavordvel que os frabalhadores menos diferenciados tive-
ram nos 15 anos da amostra (os recém-entrados e todos os outros) tem muito a ver com o perfil de
especializacdo da economia em trabalho pouco qualificado e as subidas percentualmente elevadas
do saldrio minimo. Os dois Ultimos graficos olham para esta dimensdo do mercado de trabalho.

Grdfico 18 — Saldrio médio real de entrada, por nivel de escolaridade
(Unidade: Euro, base de 14 meses/ano, precos de 2006)
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Fontes: Reproducdo do Grdfico 16 de Félix et al. (2023a). | Notas: ((i) Ver conteldo do paragrafo 126. (i)
O saldrio real é calculado deflacionando o saldrio nominal pelo indice de Precos no Consumidor (outu-
bro de 2006 = 100) em outubro de cada ano. (iii) Por ter um cardter residual, ndo € apresentado o saldrio
médio de entrada dos doutorados.

130. O saldrio minimo esteve congelado entre 2011 e 2014 e subiu acentuadamente antes e depois deste
periodo. Os dados estd&o no Grafico 19. Em 2020, a retribuicdo minima mensal obrigatdria era 635 €, a
precos correntes, uma progressdo de cerca de 70% desde 2006. Na mesma unidade, valia 485 € em 2014
e 386 € em 2006. Expurgando os dados da inflagcdo entretanto verificada, a evolugcdo é menos acentu-
ada (ver linha vermelha), mas, ainda assim, muito superior aos ritmos de crescimento real mostrados nos
grdéficos anteriores e que abrangem os trabalhadores de saldrio minimo e todos os demais empregados.
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Grdfico 19 - Evolugdo do saldrio minimo nominal e real, 2006-2020
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Fontes: Reproduc;clo do Grdfico 5 de Félix et al. (2023a). | Noftas: (i) Ver cqnfeL’Jdo do pardgrafo 126. {ii)
O saldrio minimo real é o saldrio minimo nominal deflacionado segundo o Indice de Pregos no Consumi-
dor.

131. O peso do saldrio minimo na economia portuguesa ndo tem cessado de aumentar. Uma vez que a
generadlidade dos saldrios ndo acompanha a subida proporcional da remuneracdo minima obrigatdria,
a percentagem de recebedores de saldrio minimo é cada vez maior no nUmero total de frabalhadores.
De 7,6% em 2006, chegou a 23,6% em 2020.

Grdfico 20 - Percentagem de trabalhadores com saldrio base igual ao saldrio minimo
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Fontes: Reproducdo de grdfico no acetato 31 de Félix et al. (2023b).17

3.4 Regras do processo legislativo orcamental

132. O modo como as leis anuais do Orcamento do Estado sGo concebidas em Portugal é um 6nus para
a capacidade de reflexao sobre o futuro da economia e a fomada de decis6es consequentes com uma
visGo de médio prazo. O pais habituou-se a esperar encontrar nas propostas de OE e na dialética par-
lamentar conducente a sua deliberacdo respostas para quase todos os seus problemas. H&d uma crenca
generdlizada de que € nos meses de outubro e novembro que tudo se joga em matéria de medidas de
politica para todas as dreas e para a producdo legislativa sobre imensas matérias que nada tém a ver
com o orcamento do ano seguinte. As “regras do jogo” processo legislativo orcamental, inscritas na
Constituicdo, na Lei de Enquadramento Orcamental e no Regimento da Assembleia da Republica, ndo
s6 permitem como estimulam que quase tudo possa ser legislado nesta época e acabar plasmado,
tfodos os anos, na Lei do Orcamento do Estado (LOE).

133. Por um momento, esqueca-se a realidade portuguesa e pondere-se a seguinte pergunta: qual é o
conteudo minimo de uma lei orcamental para o ano seguinte? Um artigo que fixe o teto da despesa
gue as AP poderdo executar, um artigo que preveja as receitas das AP, um artigo que estabeleca o teto
de financiamento das AP através da emissdo de divida, um artigo que fixe o teto de avales e garantias

17 FeLix, SOnia, MARTINS, Fernando, SEWARD, Domingos e SILvA, Marta (2023b), A distribuicdo dos saldrios em Portugal no periodo 2006-
2020, apresentacdo ao Grupo de Trabalho Estatisticas do Mercado de Trabalho, 30 de maio,
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do Estado, um artigo que determine o valor da dotacdo provisional, um artigo que quantifique o valor
das transferéncias do Estado para os subsectores regional e local, e um conjunto de mapas contabilisti-
cos. No total, o conteddo minimo para o Governo poder entdo executar o seu Orcamento resume-se a
meia dUzia de artigos e aos mapas contabilisticos. Ora quantos artigos tém tido, na realidade, as LOE
portuguesas?

134. E curioso e Util olhar para frds e ver como tem crescido o nimero de artigos nas propostas de lei e
nas LOE ao longo do tempo. O Grdfico 21 gjuda nesta tarefa. O aumento no niUmero de artigos & im-
pressionante. De 87 artigos na LOE para 1999, chegou-se a 445 na LOE para 2021, tendo a LOE para 2023
(a mais recente) sido fechada com 284 artigos. Claro que o nUmero de artigos, sé por si, € um indicador
incompleto da diversidade e da complexidade que tomaram conta do processo orcamental. Mas é
suficientemente elucidativo da quantidade de matérias que pouco ou nada tém a ver com as autori-
zacoes parlamentares indispensdveis para o Governo e as AP executarem os sues orcamentos anudis.
O pardgrafo anterior alvitrou, em abstrato, meia duzia de artigos como dimenséo suficiente para fixar
um orcamento. Porém, é oportuno informar que existem processos legislativos orcamentais no mundo
que se aproximam bastante daquele retrato. A titulo de exemplo, atente-se num caso porventura ines-
perado para gquem ndo acompanha profissionalmente o que se passa fora de Portugal neste dominio.
A LOE para 2023 em Mocambique tem, precisamente, apenas 16 artigos, incluindo os indispensdveis de
abertura e fecho que tém de existir em todas as leis. Em formato A4, a lei ocupa apenas oito pdginas.
Sem anexos nem mapas contabilisticos, a LOE portuguesa para 2023 ocupou 149 pdginas A4 no Didrio
da Republica. O contraste com Portugal ndo poderia ser maior. No caso mocambicano, as medidas de
politica que o Governo ou o Parlamento queiram adotar para o ano t+1 e que impactem nas contas
publicas de t+1 sdo deliberadas ao longo do ano t, pelo que, quando o Governo desenha a proposta
de orcamento e o Parlamento a vota, tem-se a certeza que o dinheiro chega para as medidas legisla-
daos.

Grdfico 21 - Quantidade de artigos presentes nas propostas de lei e nas leis do Orcamento do Estado
aprovadas, 1999-2024
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Fontes: UTAO — consulta a propostas de lei no sitio-e da AR e a leis do OE no da Procuradoria-Geral Distrital de Lisboa. | Notas: (i) O
grdfico mostra estatisticas do processo legislativo conducente a aprovagdo do Orgamento do Estado (OE) para o ano t (t = 1999 ao
ano mais recente). (i) Nos anos que conheceram mais do que um OE aprovado, apenas se mostram as estatisticas referentes ao
primeiro OE aprovado (exclui também OE em regime de duodécimos). (i) Para cada ano, mostra-se o nimero de artigos na proposta
de lei (no interior da barra inferior), o nimero de artigos acrescentados pelo Parlamento (no topo da barra superior) € o nimero total
de artigos na lei aprovada (nimero a negrito no eixo horizontal). (iv) A cor do gréfico muda quando muda o partido com peso
maioritdrio no Governo. (v) A data de fecho deste gréfico, ainda ndo é conhecida a lei do OF para 2024.
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135. Em Portugal, ninguém tem a certeza que todas as medidas de politica inseridas na LOE cabem nos
mapas contabilisticos, que também fazem parte da LOE. Isto assim sucede porque o Parlamento aprova
muitas alteracdes a proposta de lei no mesmo dia em que aprova os mapas contabilisticos tal e qual
foram elaborados pelo MF e por todas as unidades orgdnicas da Administracdo Central e da Seguranca
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Social, antes de saberem que novas medidas a AR iria acrescentar ou que medidas da proposta iria
alterar. E humanamente impossivel avaliar o impacto orcamental previsivel das alteracdes aprovadas
pela AR. As propostas sdo conhecidas a uma semana do inicio das votacdes e procedem de um con-
junto gigantesco de propostas. Atente-se na evidéncia a este respeito no Grdfico 22. Para a LOE/2022
surgiram 1505 propostas de alteracdo, a maioria delas correspondendo a medidas de politica com im-
pacto nas financas publicas.

Grdfico 22 - Propostas de alteragdo apresentadas e artigos novos, 2008-2022
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Fontes: reprodugdo de imagem de AR (2022).18 | Notas: reproducdo da nota na fonte — *As propostas de aditamento de novos

artigos podem ser fundidas, dando origem a novos artigos em nUmero inferior ao das propostas que Ihes deram origem, ou seja, o
numero de artigos novos ndo tem de corresponder necessariamente ao nimero de propostas aprovadas.”

136. Com tantas centenas de propostas de alteragdo, o escrutinio sobre as suas implicagdes na econo-
mia e nas contas publicas é impossivel. Convém lembrar que as propostas ndo séo acompanhadas de
nenhum documento técnico que justifique a sua utilidade, demonstre a sua exequibilidade, apresente
as metas extraorcamentais que visam atingir nem tdo-pouco contenha uma estimativa de impacto or-
camental. A verdade é que nem com um exército de 50 avaliadores independentes altamente com-
petentes seria possivel avaliar impactos orcamentais em meia dizia de dias. Muitas propostas remetem
para regulamentacdo a elaborar no ano seguinte ou ndo tém sequer o grau de detalhe que permita
perceber quais serdo as varidveis econdémicas e orcamentais impactadas. A informacdo qualitativa e
quantitativa indispensdvel para compreender o alcance das medidas e avaliar o modo como afetam
a economia e as financas publicas ndo se recolhe neste prazo, salvo para um rarissimo niUmero de pro-
postas. O préprio MF ndo consegue proceder & avaliagcdo das propostas de alteracdo adotadas nos
meses seguintes & aprovacdo da LOE; quando muito, avalia frés ou quatro que incidem diretamente
sobre mapas contabilisticos. Portanto, Portugal tfem um processo orcamental que ndo garante que as
atividades aprovadas caibam nas metas orcamentais aprovadas. Nenhuma média ou grande empresa
é gerida assim.

137. Os préprios Deputados tém um trabalho hercileo nesta época, mas a dimensdo do fluxo é tGo
grande que impede qualquer esfor¢co honesto de discussGo profunda sobre tantas medidas propostas.
Os dois quadros seguintes sdo elucidativos da vertigem alucinante do processo de decisdo. Procedem
da discussdo e da votacdo do OE para 2021.1? Foram entdo submetidas 1547 propostas de alteracdo &
proposta de lei apresentada pelo Governo. As propostas de alteracdo puderam ser submetidas enfre
29 de outubro e 13 de novembro de 2020. Surgiram 1547. Comecaram a ser discutidas e votadas uma
semana depois. Mais de metade das propostas foi depositada no Ultimo dia do prazo (Tabela 2), alids
uma caracteristica comum a outros anos. Sete dias consecutivos decorridos, iniciaram-se as reunides na
comissdo especializada e em Plendrio para debater e votar todos os objetos sujeitos a deliberacdo (Ta-
bela 3). Importa esclarecer que o nUmero de objetos votados foi superior a 1828. Para além das 1547
propostas apresentadas pelo Deputados, foram também apreciados e votados os 267 artigos e os 14
mapas contabilisticos da proposta de lei emanada do Governo (perfazem 1828), além de um nUmero

18 AR (2022), “Os numeros do Orcamento do Estado: evolucdo do nUmero de artigos dos Orcamentos do Estado e das propostas
apresentadas”, Comunicar — Boletim da Assembleia da Republica, Novembro.
19 Tabelas constantes do Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de margo.
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indeterminado de propostas de alteracdo as propostas de alteracdo. Com efeito, o regimento permite
a apresentacdo de propostas de alteracdo as propostas de alteracdo submetidas até 13 de novembro.
O sistema de informagdo da AR ndo guardou registo deste segundo lote de propostas de alteracdo,
pelo que o seu numero é indeterminado. O prazo para este segundo lote decorreu entre 14 de novem-
bro e a hora de inicio da reunido dedicada ao artigo em causa na proposta de lei. Para esta tarefa
ciclépica, as reunides decorreram em quatro dias e meio, num total de 20h14m em Plendrio e 31h14m
em Comissdo. Estes nUmeros avassaladores falam por si. E neste ambiente institucional que o Pais decide
o importante e o acessério, mais com emoc¢do do que com a razdo, sempre com os olhos postos no
curto prazo, ou seja, no orcamento do ano seguinte e sem tempo para pensar estrategicamente o mé-
dio prazo.

Tabela 2 - Fluxo de submissdo de Propostas de Alteragcao a POE/2021, por dias do prazo
29/Out a

Periodo 1/Nov 2-8/Nov 9-10/Nov 11/Nov 12/Nov 13/Nov Soma
o
el 232 197 80 120 108 810 1547
submetidas
Identificagdo das Da PA-1C Da PA- Da PA- Da PA- Da PA- Da PA-690C
PA submetidas apa2isc | 216CO | 39ICAPA- 1 AT7C APA- L SPICAPA T qpaqa0c | T
PA-398C 476C 590C 689C

Fontes: plataforma de pesquisa de Propostas de Alteracdo & POE/2021, consulta da UTAO em 19/03/2021.

Tabela 3 - Horas de inicio e fim das reunides politicas regimentares

Plendrio (o{e]]
Inicio Fim Inicio
20/11/2020 | 09hO1m 13h16m 15h00m 21h05m
23/11/2020 10h05m 13h51Tm 15h00m 22h09m
24/11/2020 10h05m 13h44m 15h00m 00h22m
25/11/2020 10h05m 13h54m 15h00m 23h38m
26/11/2020 10nh07m 14h52m

Fontes: UTAO, a partir das Atas das reunides da COF e dos relatos do Plendrio publi-
cados no Didrio da AR, 1.9 série. | Notas: COF — Comissdo parlamentar permanente
de Orcamento e Financas.

138. Os impostos sdo um bom exemplo das vitimas deste processo de decisdo coletiva alucinante. A
esmagadora maioria dos artigos nas LOE abriga cavaleiros orgamentais? e medidas de politica novas.
S6 em matéria de impostos, a LOE/2023 teve cerca de 50 medidas novas. As POE tém sido, cada vez
mais, o veiculo privilegiado para legislar sobre impostos, mas ndo sdo o veiculo adequado para pensar
estruturalmente os impostos e a sua relacdo com a economia. E uma caracteristica estrutural e que
atravessa todas as maiorias partiddrias. Em matéria fiscal, o crescimento econdmico paga por haver
tanta incerteza, excessiva imprevisibilidade e famanha complexidade nas regras fiscais.

139. O processo legislativo orcamental é uma via verde para legislar sobre tudo. Fora da LOE, as regras
parlamentares obrigam a um conjunto de procedimentos que visam garantir fransparéncia para os de-
cisores e para os cidaddos sobre o objeto em apreciacdo e a audicdo das partes interessadas — 0s
ganhadores e os perdedores com as medidas de politica. Claro que o cumprimento dos procedimentos
forna, em muitos casos, o processo mais moroso do que os 50 dias reservados para debater e aprovar a
proposta de lei orcamental. Ora no dmbito deste processo ndo hd, regra geral, audicdo das partes da
sociedade afetadas pelas medidas de politica (sé sdo obrigatdrias as auscultacdes a entidades politicas
dos governos subnacionais: as representantes de municipios e regides auténomas). E mais facil e mais
rapido legislar assim. Com frequéncia, a epigrafe dos artigos é obscura: em vez de identificar o assunto,
refere apenas o nimero do diploma legal que visa alterar. Em suma, a via verde é rdpida, mas & custa
de fransparéncia e escrutinio publicos. Por ela passam medidas de politica novas, com e sem reflexo
orcamental, mas também alteracdes a estatutos de entidades publicas, ao Cddigo Civil, reformas de
carreiras profissionais e tudo o mais que pouco ou nada tem a ver com a execucdo do OE.

20 A literatura juridica de financas publicas designa por “cavaleiro orgamental” uma norma incluida na LOE que n&o é financeira ou,
ndo sendo financeira, fem uma validade temporal que ultrapassa o prazo de validade do OE (o ano seguinte a aprovacdo da lei).
H& normas sobre medidas de politica que caem todos os anos nesta categoria, mas nem todas as medidas de politica novas sdo
cavaleiros orgamentais.
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140. Impressiona o volume de Propostas de AlteragGo que, todos os anos, surge na discussdo das POE
na especialidade. O Grdfico 23 retrata a evolucdo entre 1998 (debate da POE para 2019) e 2022 (de-
bate da POE para 2023). SGdo mais de 1000 Propostas de Alteracdo (PA) submetidas quase todos os anos.
Ndo parece haver diferencas significativas por causa da forma de apoio parlamentar. SGo muitas tanto
em anos com apoio minoritdrio ao Governo, como em anos de maioria absoluta. Alids, o mdximo histd-
rico aconteceu o ano passado, em contexto de maioria absoluta: 1862 PA, ainda mais do que no ano
de 2020 (POE/2021) estudado a fundo pela UTAO. Como é que é humanamente possivel prestar aten-
¢do a tantas dezenas de milhar de pdginas levadas a votagdo? Como € possivel votar sem complexos
ideoldgicos, i.e.,, sem ser sim ou ndo sé porque a PA provém desta ou daquela drea partiddria? O con-
sumo de recursos, desde logo, tempo, de Deputados, assessores dos grupos parlamentares, técnicos da
Assembleia da Republica (das tecnologias de informagdo a UTAO, passando pelas divisdes de apoio as
comissdes e ao plendrio) € descomunal nesta fase do ano. Ndo tem custo de oportunidade? E os cida-
ddos para quem a AR trabalha, serd que conseguem perceber o que € que as 1862 PA trazem para si?

Grdfico 23 - Propostas de Alteragdo a cada POE aproquq da POE/1999 a POE/2023
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Fontes: Assembleia da Republica e tratamento da UTAO:
o de 1999 a 2005: Tabela 9.1 — «Propostas de Alteragdo ao Orcamento de Estadoy, in p. 205 da obra O Parlamento na Prdtica,
Coordenacdo de Ana Vargas e Pedro Valente, Assembleia da RepuUblica - DivisGo de Edi¢cdes, fevereiro de 2008;
e de 2006 em diante: plataforma-e da Assembleia da Republica sobre POE aprovados.
Notas: (i) O grafico mostra estatisticas do processo legislativo conducente a aprovagdo do Orcamento do Estado para o ano t (t =
1999 ao ano mais recente). (i) Nos anos que conheceram mais do que um OE aprovado, apenas se mostram as estatisticas referentes
ao primeiro OE aprovado (exclui fambém OE em regime de duodécimos). (iii) Para cada ano, mostra-se o nimero de Propostas de
Alteracdo (PA) & Proposta de Lei do OE, as PA aprovadas e a respetiva taxa de aprovacdo. (iv) Os dados entre 1999 e 2005 ndo sdo
diretamente compardveis com os dos anos seguintes porque:
e a partir da POE/2006, as PA submetidas pelos Deputados passaram a ser desdobradas por artigo e mapa da proposta de lei,
originando mais documentos a votar do que os que sdo submetidos diretamente pelos Deputados.
e entre 1999 e 2005, ndo foi feita esta separacdo prévia a votacdo pelos Servicos da AR; se tivesse sido feita, o nUmero de PA no
gréfico seria maior do que o indicado para cada um desses anos.

141. Sao recorrentes as centenas de PA submetidas por partido politico. A ventilacdo por partido das
1862 PA entregues em 2022 para tentar alterar a proposta de lei do OE para 2023 é exibida no Grdfico
24. Vale a pena pensar na racionalidade desta prdtica. Que esperam os proponentes alcancar com
tanto esforco? E certo que muitas PA sd@o repeticdes de propostas submetidas em anos anteriores ou de
iniciativas que ndo vingaram no processo legislativo normal. O grdfico anterior mostrou que a taxa de
aprovacdo de PA submetidas é historicamente muito baixa, pelo que a expectativa de sucesso das
propostas oriundas das oposicdes ndo serd, com certeza, o incentivo por detrds deste impulso propo-
nente. A esmagadora maioria das PA constitui uma medida de politica para inserir na lei do OE. Se for
para mostrar aos eleitores a capacidade politica dos partidos ou dos Deputados subscritores, capaci-
dade de pensar e oferecer solugcdes concretas para as necessidades que identificam com toda a legi-
timidade, valerd entdo a pena perguntar que partes das centenas de PA apresentadas em novembro
conseguem os simpatizantes de cada parido recordar meia duzia de dias apds elas serem divulgadas.
Como é que os cidaddos apreendem as prioridades de um partido no debate parlamentar da POE
guando apresenta dezenas e centenas de medidas de politica?
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Grdfico 24 - NOmero de Propostas de Alteragdo a POE/2023 submetidas por cada partido
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Fontes: UTAO, consulta a base de dados da Assembleia da Republica sobre Propostas de Alteracdo a POE/2023.

142. H4 uma falha comum na construgdo e na defesa de medidas de politica por parte dos seus propo-
nentes (Governo e oposi¢coes): omissdo de objetivos extraorgamentais. Legislam-se medidas novas ou
alteram-se as existentes para qué, com que finalidade? Havendo honrosas excecdes, a verdade é que
as largas centenas de medidas votadas em cada ano ndo tém metas a alcancgar: Assim, como é que,
apds a execucdo, se consegue avaliar a eficdcia das medidas? E simplesmente impossivel. Os relatérios
do MF que acompanham as propostas de LOE trazem uma tabela com o impacto previsivel no saldo
orcamental das principais medidas de politica orcamental. Sem explicacdes e sem possibilidade de ve-
rificacdo independente em tempo Util. E, durante quase dois meses, o que o pais medidtico mais discute
é o custo ou o proveito orcamental das medidas. Isto €, foma os recursos publicos como sindnimo dos
resultadas a alcangar na economia e na vida das pessoas. Quando os livros sdo fechados e o Governo
apresenta a Conta Geral do Estado, quase ninguém pergunta pelos resultados alcancados. H&, pois,
uma esquizofrenia coletiva a propdsito das medidas de politica: um enorme ruido politico e entre os
comentadores no espaco publico sobre promessas de medidas e um siléncio total sobre os resultados
das promessas aprovadas.

143. O processo legislativo orcamental tem muitas vulnerabilidades, mas é possivel melhord-lo. A UTAO
concluiu no ano passado um estudo aprofundado sobre as regras do processo legislativo orcamental
(Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco). O diagndstico contém comparacdes com os paises da
OCDE. As ideias apresentadas nesta seccdo sdo parte das vulnerabilidades diagnosticadas. HA outras
identificadas no relatério. O estudo tem também uma parte construtiva. Oferece um conjunto sistémico
de sugestdes para rever as regras do jogo e tornar os OE mais amigos da gestdo financeira publica, da
sustentabilidade das financas publicas, da transparéncia sobre as escolhas politicas e da qualidade dos
servicos prestados pelas Administracdes Publicas ds pessoas e ds empresas. N&o tem a pretensdo de
conter as melhores solucdes do mundo, anfes almeja ser um ponto de partida e suscitar a vontade de
rever as regras do jogo. Oxald um dia possa despertar curiosidade entre os atores politicos.

3.5 Conclusdo: a politica econémica numa encruzilhada

144. Com responsabilidade financeira, o Pais pode doravante pensar a qualidade das suas escolhas
politicas num quadro mais amplo de opg¢des. O capitulo anterior mostrou os enormes progressos coleti-
vos efetuadas desde 2012 na reparacdo dos desequilibrios orcamental, interno e externo acumulados
nas décadas anteriores. A situacdo a que se chega em 2023 permite respirar sem a pressdo de consoli-
dar. Com contas publicas equilibradas, mercado de trabalho equilibrado e contas externas equilibra-
das, estd criado um conjunto Unico de condicdes em democracia para que os cidaddos e os seus re-
presentantes politicos possam ser mais exigentes em matéria de desenvolvimento econdmico. Todos se
sacrificaram muito para aqui chegar. A responsabilidade financeira permanecerd indispensdvel para
ndo estragar os alicerces que foram restaurados. Deste modo, estd aberto o caminho para pensar Por-
tugal a médio e longo prazos e agir em conformidade.

145. Com evidéncia internacional e a lente do tempo longo, este capitulo passou em revista alguns dos
principais desafios estruturais que se colocam a politica econémica em geral, e a politica orgamental
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em particular. Foi apresentada evidéncia bastante de crescimento econdmico anémico, indices redu-
zidos de produtividade e saldrios baixos. Os bons exemplos de subida nas cadeias de valor internacionais
sdo ainda escassos e insuficientemente disseminados pelo tecido produtivo nacional. Persiste hd muitos
anos um desfasamento entre as qualificacdes da mdo-de-obra residente e as qualificacdes procuradas
pelas empresas e pelas Administracdes PUblicas. A economia persevera amarrada a demasiadas ativi-
dades intensivas em trabalho pouco diferenciado e precdrio, bem como em atividades pelas quais a
procura existente ndo pode ou ndo estd disposta a pagar substancialmente mais por cada hora traba-
lhada. A auséncia de perspetivas de alteracdo destes desafios leva simultaneamente & emigracdo de
trabalhadores diferenciados e d ineficdcia da educacdo como elevador social. A qualidade do desen-
volvimento depende também da qualidade das instituicdes. As regras que moldam o modo como os
Orcamentos do Estado sdo preparados debatidos, negociados e votados sGo uma instituicdo coletiva.
As enormes debilidades estudadas pela UTAO constituem uma externalidade negativa para a mudanca
no modelo de desenvolvimento portugués. A superacdo dos desafios exige mudancas de comporta-
mento dos agentes privados, mas também nos instrumentos de politica econdmica no sentido lato.

146. A politica econémica estd, pois, numa encruzilhada. Reuniu, finalmente, os requisitos macroecond-
micos certos para otimizar o impacto das suas medidas. Ndo hd mais a desculpa da falta de financia-
mento para adiar as medidas certas. Claro que os recursos confinuardo a ser finitos e a responsabilidade
financeira significa ndo esquecer esta verdade elementar. Mas o triplo equilibrio macroecondmico aju-
dard muito a trazer racionalidade microecondmica para a gestdo das organizacdes publicas e a mon-
tagem, em concreto, de medidas de politica nas vdrias dreas da governacdo. Uma coisa sdo os equili-
brios macroecondmicos e outra sdo os indicadores de qualidade de vida ou desenvolvimento. Os pri-
meiros sdo uma restricdo que deve ser respeitada e cujo cumprimento facilita as intervencdes publicas
e privadas em prol do bem-estar. Este capitulo, sem ser exaustivo, mostrou que o ponto de partida para
2024 e anos seguintes tem, de facto, fragilidades estruturais importantes na sustentacdo do bem-estar.
A politica econdmica pode agarrar esta oportunidade Unica para alavancar a reforma no modelo de
especializacdo produtiva ou conformar-se em fazer mais do mesmo esperando em vao que os resulta-
dos sejam diferentes. E, de facto, uma encruzilhada e todos os cidaddos e agentes politicos contam
para fazer esta escolha. E preciso tempo para pensar, tempo para decidir, tempo para executar, tempo
para avaliar e tempo para voltar a decidir em conformidade. O excesso de protagonismo que as regras
do jogo orcamental conferem aos meses de outubro e novembro ndo ajuda, certfamente, a usar bem
estes tempos.
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4 Cendrio macroecondmico

147. Neste capitulo apresenta-se uma andlise as previsbes macroecondémicas da POE/2024 para um
conjunto alargado de varidveis da economia portuguesa. A Seccdo 4.1 evidencia as diferencas mais
relevantes para o biénio 2023-2024 entre o PE/2023-27 divulgado em 17 de abril de 2023 e o cendrio
macroecondémico da POE/2024 divulgado em 10 de outubro de 2023. A Seccdo 4.2 destaca a impor-
té@ncia da politica monetdria, prosseguida pelo Banco Central Europeu (BCE), no combate & inflacdo.
Por fim, a Seccdo 4.3 andlisa a coeréncia e a articulacdo entre as diversas varidveis constantes do ce-
ndrio macroeconémico e da informacdo adicional solicitada pela UTAO.

4.1 As diferencas entre a POE/2024 e o PE/2023-27 no biénio 2023-2024

148. A presente secgdo efetua uma comparagao enire o PE/2023-27 e a POE/2024. Para o efeito, apre-
senta-se a revisdo ndo sé para o PIB real, como também para um conjunto alargado de varidveis mo-
croecondmicas. O periodo temporal incide sobre o biénio 2023-2024 visto que se trata do periodo de
previsdes comum & PE/2023-27 e & POE/2024.

149. No cendrio macroeconémico da POE/2024, o MF reviu em alta a taxa de crescimento econdmico
de Portugal para 2023, mas efetuou uma revisdo em baixa da variagdo para 2024. Tendo por referéncia
a evolucdo do PIB real desde 2019, ano anterior ao inicio da pandemia, apesar da revisdo em baixa
para 2024, o valor do PIB real previsto para 2024 encontra-se ligeiramente acima do previsto no PE/2023-
27 (Grdafico 25).

150. A revisdo em alta do crescimento do PIB real para 2023 foi determinada pela revisdo em alta do
consumo privado e darevisdo em baixa das importagoes. Para 2024, arevisdo em baixa do crescimento
do PIB real foi determinada por consumo privado, investimento e exportagoes. Relativamente aos defla-
fores, apesar da revisdo em baixa do deflator das importacoes, os deflatores das restantes componentes
do PIB foram revistos em alta, determinando também uma revisdo em alta do deflator do PIB (Tabela 4).
No primeiro semestre de 2023, o deflator das importacdes desceu cerca de 1,4% em termos homdlogos.
Com efeito, para que se concretize a previsdo anual do MF (- 3,5%) é necessdrio que o 2.° semestre
registe uma descida homdloga dos precos das importacdes em cerca de 5,6%.

Grdfico 25 - Evolugao do PIB real: PE/2023-27 e POE/2024
(em milhdes de euros, precos do ano 20146)
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Fontes: INE, Ministério das Finangas (PE/2023-27 e POE/2024) e cdlculos UTAO.
151. A capacidade de financiamento da economia portuguesa no biénio 2023-2024 foi revista em alta
enfre o PE/2023-27 e a POE/2024. Esta revisdo enconfra-se determinada, essencialmente, pela revisdo

em alta da balanca de bens e servicos nos anos 2023 e 2024 (Tabela 4), passando de uma previsdo de
saldo negativo no PE/2023-27 para um saldo positivo na POE/2024. Adicionalmente, merece saliéncia a
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revisdo em alta da balanca de capital para 2023 e 2024, a qual regista, essencialmente, a fransferéncias
de fundos comunitdrios.

152. Relativamente as hipéteses externas, o cendrio da POE/2024 apresentou uma revisdo em alta do
preco do petrdleo e uma revisdo em baixa da procura externa dirigida @ economia portuguesa. Para
2023, apesar da revisdo em baixa da procura externa dirigida & economia nacional, o crescimento das
exportacdes nominais foi revisto em alta, de 5,0% para 5,7% (Tabela 4).

153. A taxa de inflagdo, aferida pelo IHPC, foi revista em alta em 0,2 p.p. e 0,4 p.p. para 2023 e 2024,
atingindo 5,3% e 3,3%, respetivamente.?! Arevisdio em alta do indicador de precos agregados para 2023
estard associada a fatores internos e ao impacto do desfasamento da subida do preco dasimportacdes
no ano anterior. E de referir que o cendrio da POE/2024 reviu em alta o preco do petrdleo, mas reviu em
baixa o preco das importacdes (Tabela 4), pelo que se conclui que o MF considera que a revisdo em
alta do preco do petréleo ndo se refletird no total das importacdes da economia portuguesa. Até 2 de
outubro de 2023, a média de 2023 estava em 82,0 USD/barril. Tendo por referéncia o IPC atfingido em
setembro de 2023 e por hipdtese simplificadora admitindo que o seu nivel ndo se altera até ao final do
ano em curso, entdo a taxa média de inflacdo em 2023 atingird 4,5%. Como a previsdo do MF é 4,6%,
isto significa que na POE/2024 prevé-se um acréscimo marginal do IPC nos Ultimos frés meses do ano
2023.

Tabela 4 - Principais diferencas no cendrio macroeconémico: PE/2023-27 versus POE/2024
(em percentagem, ou pontos percentuadis ou unidade monetdria)

2023 2024
Unidade

PE/2023-2027| POE/2024 | Diferenca |PE/2023-2027| POE/2024 | Diferenca
PIBreal v % 1,8 2,2 0,4 2,0 15 -0,5
Consumo privado v % 0,6 1,1 0,5 1,3 1,1 -0,2
Consumo publico v % 2,6 2,0 -0,6 1,2 2,3 1,1
FBCF v % 3,4 13 -2,1 53 4,1 -1,2
Exportagoes v % 4,3 4,3 0,0 4,0 2,5 -1,5
Importagdes v % 3,7 1,8 -1,8 4,1 3,2 -0,8
PIB nominal v % 7,5 9,2 1,7 51 4,4 -0,6
Consumo privado v % 4,5 55 1,0 4,0 3,6 -0,4
Consumo publico v % 7,9 7,5 -0,3 3,8 6,1 2,3
FBCF tv% 7,2 51 -2,0 8,3 7,3 -1,0
Exportagdes v % 5,0 57 0,6 6,1 4,8 -1,3
Importagdes % 1,3 -1,7 -3,1 5,6 5,5 -0,1
Deflator do PIB tv% 57 6,9 1,2 3,0 2,9 -0,1
Deflator do consumo privado % 3,8 4,3 0,5 2,7 2,6 -0,1
Deflator do consumo publico v % 52 54 0,3 2,6 3,7 1,1
Deflator da FBCF % 3,6 3,8 0,2 2,9 3,1 0,2
Deflator das exportagdes v % 0,7 1,3 0,6 2,0 2,2 0,2
Deflator das importages % -2,3 -3,5 -1,2 1,5 2,2 0,7

indice de Pregos no Consumidor (IPC) % 4,6 2,9
indice Harmonizador de Precos no Consumidor (IHPC) v % 51 53 0,2 2,9 33 0,4
Capacidade/necessidade de financiamento % do PIB 2,4 3,8 1,4 1,0 1,9 0,9
Balanga de capital %do PIB 2,1 2,5 0,4 1,5 1,8 0,3
Balanga corrente % do PIB 0,4 1,4 1,0 -0,5 0,1 0,6
Balanga de rendimentos primarios e secundarios % do PIB 1,1 0,2 -0,9 0,0 -0,7 -0,7
Balanga de bens e servigos % do PIB -0,7 1,2 1,9 -0,5 0,9 1,3
Taxa de desemprego taxa 6,7 6,7 0,0 6,4 6,7 0,3
Poupanga das familias taxa 7,7 6,7 -0,9 8,4 9,0 0,6
Produto potencial % 2,3 2,2 -0,1 2,0 2,2 0,1
Hiato do produto % produto potencial 0,5 1,6 1,0 0,5 0,9 0,4
Preco do petréleo usD 74,8 82,7 8,0 70,5 80,9 10,4
Crescimento da procura externa relevante v % 2,5 1,6 -0,9 3,6 2,6 -1,0

Fontes: PE/2023-27, POE/2024 e cdlculos UTAO. |Notas: alguns valores na coluna da direita ndo sdo exata-
mente iguais a diferenca aritmética entre os nimeros exibidos nas outras colunas por causa de arredonda-
mentos & primeira casa decimal.

154. O cendrio da POE/2024 prevé um PIB real acima do produto potencial para 2023-2024. O MF espera
gue o hiato do produto passe de 329 M€ em 2022 para 3302 M€ em 2023 e 1967 M€ em 2024. Contudo,

21 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 aferir o nivel agregado de precgos: o IPC reflete um cabaz de bens e servigos tipico de familias
que residem em Portugal, enquanto o IHPC reflete o consumo tipicamente realizado em Portugal; os pesos do IHPC sdo um ajusta-
mento dos pesos do IPC para acomodar o consumo em Portugal de individuos ndo residentes. A diferenca estd, assim, no consumo
efetuado por turistas que visitam Portugal. Decorre desta diferenga conceptual, por exemplo, um maior peso dos servigos de restau-
racdo e hotéis no cabaz do IHPC do que no cabaz do IPC.
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estes valores devem ser interpretados com cautela visto que as varidveis ndo observadas, como o pro-
duto potencial e o hiato do produto, apresentam revisdes de montantes significativos ao longo do
fempo. O aumento do produto potencial de 2023 foi revisto de 2,3% para 2,2% (Tabela 4), enquanto o
crescimento para 2024 foi revisto de 2,0% para 2,2%.

42 A evolugdo da taxa de inflagdo e da politica monetdria na Area do Euro

155. Nesta seccdo apresenta-se uma andlise sobre a evolugdo da politica monetdria prosseguida pelo
BCE, no combate & inflagcdo na Area do Euro e em Portugal. Coloca-se em perspetiva a evolucdo da
inflagdo e do principal instrumento de politica monetdria utilizado pelo BCE (as taxas de juro diretoras).
O ressurgimento do fendmeno da inflacdo teve um impacto relevante na evolucdo da economia da
UE e, em particular, na da Area do Euro, em virtude da sua persisténcia e a niveis crescentes desde o
inicio de 2021. A Europa viveu um longo periodo de baixas taxas de inflacdo (e de baixas taxas de juro),
mais de duas décadas, razdo pela qual este fendmeno pareceu novo e despertou preocupacdo ge-
neralizada. As medidas de politica monetdria adotadas pelo BCE fizeram sentir os seus efeitos sobre a
taxa de inflacdo, mas também sobre a economia real, tornando o acesso co crédito mais restrito e
contendo a procura agregada.

156. A UTAO tem vindo a acompanhar com mais cuidado, desde meados de 2021, o fenédmeno da in-
flagdo. Desde junho de 2021 que a UTAO vem acompanhando com atencdo a evolucdo da inflacdo,
em particular na Area do Euro, infroduzindo andlises sobre este tema em relatérios de varias colegdes,
como sdo a Andlise técnica das Propostas de Orcamento do Estado e o Acompanhamento da divida
publica e do financiamento da economia. Foi também elaborado um ensaio especifico, ndo periddico,
sob o titulo “Inflacdo: um estudo pedagdgico sobre os dilemas que a politica econdmica enfrenta”.?2

157. Desde a criagdo do euro que nao se registavam valores tdo elevados para a taxa de inflagao, seja
em taxa de variacdo homodloga (Grdfico 26) ou de acordo com a taxa de variagcdo da média mdvel a
doze meses (Grdfico 27). A andlise que se segue foca o periodo mais recente, mas numa perspetiva
mais alargada torna-se evidente que o fendmeno inflacionista que se vive desde o segundo trimestre
de 2021 ndo encontra paralelo na histéria do euro. Esta evolugcdo decorreu, obviamente de um conjunto
alargado de fatores, em que sobressaem a transicdo energética, a diminuicdo e o envelhecimento de-
mogrdficos, arutura das cadeias globais de abastecimento nos periodos pandémico e pds-pandémico
e a guerra na Ucrdnia. Em paralelo, hd que considerar a politica monetdria acomodaticia prosseguida
pelo BCE desde a crise das dividas soberanas. Desde 9 de novembro de 2011 que a politica monetdria
do BCE levou a descidas sucessivas nas suas taxas diretoras. Por exemplo, a taxa aplicada a facilidade
permanente de depdsito manteve-se negativa desde 11 de junho de 2014, sé recuperando para 0% em
27 de julho de 2022 (e para 0,75% a 14 de setembro deste ano). Com efeito, sé em 21 de julho de 2022
o Conselho do BCE decidiu iniciar um processo designado por normalizacdo das taxas de juro, tendo
decidido aumentar as taxas de juro diretoras em 50 p.b., com producdo de efeitos a 27 de julho desse
ano. Novas subidas das taxas de juro diretoras vieram a efetivar-se nos meses seguintes. Contudo, s6 a
partir do final de 2022 é que se registou evidéncia de recuo das taxas de inflacdo, tendéncia que se
manteve nos meses seguintes — Grdfico 26 e Grdfico 27.

158. De acordo os dados mais recentes divulgados pelo Eurostat, a 29 de setembro de 2023, a inflagao
da Area do Euro desceu para 4,3% em setembro de 2023 e deverd continuar a descer nos anos seguintes.
A inflacdo na Area do Euro em setembro de 2023, medida pela variacdo homdloga do nivel harmoni-
zado de precos entre o més em andlise e o mesmo més do ano anterior, foi de 4,3%, um valor inferior cao
registado em agosto (5,2%). H& um ano atrds, em setembro de 2022, este rdcio era 9,9% (Grdafico 26).

22 Relatério UTAO n.° 4/2023, de 29 de marc¢o. Explica as causas, os problemas e as solugoes.
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Grdfico 26 - Evolucdo da taxa de inflagdo (taxa de variagdo homéloga) para a Area do Euro e Portu-

gal: margo de 1999 a setembro de 2023
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Fonte: Eurostat, HICP - montlhy data (annual rate of change), compulsado em 13 de outubro de 2023, 15:28:42, informacdo atualizada
pelo Eurostat a 29 de setembro de 2023. | Notas: IHPC, taxa de variagdo anual homdloga, frequéncia mensal. Nesta acecdo, a taxa
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159. A inflagdo medida pela taxa de variagdo da média mével a 12 meses registou uma trajetéria de
crescimento acentuado, até fevereiro de 2023, altura em que atingiu 0 maximo. Desde margo de 2023,
regista ligeiras confrages, mantendo-se, contudo, elevada. Em termos histéricos, a taxa de inflagcdo da
Area do Euro manteve-se, globalmente, proxima ou abaixo do objetivo de médio prazo para a inflagdo
(2%) — evolucdo para Portugal e a média da Area do Euro no Grafico 27. Nos meses mais recentes,
designadamente a partir de abril de 2021, a inflac@o da Area do Euro, medida pela taxa de variacdo
da média mével a doze meses, iniciou uma trajetdria de crescimento acentuado, alcancando 2,6% em
dezembro de 2021, 8,4% em dezembro de 2022, 8,9% em fevereiro de 2023 (mdximo desta série) e 7,7%
em agosto de 2023 — Grdfico 27. Neste &dmbito, vale a pena referir que as mais recentes projecoes
macroecondmicas dos especialistas do Eurossistema, elaboradas em setembro de 2023, reviram ligeira-
mente em baixa a trajetdria projetada para a inflacdo subjacente, a qual deverd situar-se em 5,1% em
2023, 2,9% em 2024 e 2,2% em 2025.23 Em paralelo, projetam que ainflacdo total deverd ascender a 5,6%
em 2023, 3,.2% em 2024 e 2,1% em 2025 (média mdvel a 12 meses, aferida em dezembro de cada ano).

23 AinflacGo subjacente exclui os produtos com os precos tipicamente mais voldteis, a saber, os produtos energéticos e os produtos
alimentares ndo-processados.
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Grdfico 27 - Evolucdo da taxa de inflagcdo (média mével a 12 meses) para a Area do Euro e Portugal:
fevereiro de 1999 a agosto de 2023

(em percentagem)
10,0

. 9,1

Area do Euro 8,9

Portugal 76
8,0 )

7,7
6,0
Objetivo BCE:
4,4 2% no médio prazo

4,0 3,4 ‘

2,6
1,8

0,9
0,0

-2,0

fev-1999
ago-1999
fev-2000
ago-2000
fev-2001
ago-2001
fev-2002
ago-2002
fev-2003
ago-2003
fev-2004
ago-2004
fev-2005
ago-2005
fev-2006
ago-2006
fev-2007
ago-2007
fev-2008
ago-2008
fev-2009
ago-2009
fev-2010
ago-2010
fev-2011
ago-2011
fev-2012
ago-2012
fev-2013
ago-2013
fev-2014
ago-2014
fev-2015
ago-2015
fev-2016
ago-2016
fev-2017
ago-2017
fev-2018
ago-2018
fev-2019
ago-2019
fev-2020
ago-2020
fev-2021
ago-2021
fev-2022
ago-2022
fev-2023
ago-2023

Fonte: Eurostat, HICP - monthly data (12-month average rate of change), compulsado em 13 de outubro de 2023, 1,6:00:1 2, informacdo
atualizada pelo Eurostat a 19 de outubro de 2023, 11:00, a mais recente & data de fecho deste relatério. | Notas: Indice Harmonizado
de Precos no Consumidor (IHPC), taxa de variacdo da média mével a doze meses do IHPC, frequéncia mensal. | Nota: a observagdo

~ ’ P P o s
no més t da curvam ( 77; ), € dada pelo cdlculo do seguinte racio:

(2]

A= e [-11x 100

(Zoe)/

160. Os valores da inflacdo registados na Area do Euro ainda se encontram bem acima da meta definida
pelo BCE para a taxa de inflagdo no médio prazo (2%), mas registam uma tendéncia de redugdo desde
novembro de 2022 (taxa de variagdo homdéloga). Para este resultado, contribuiram as decisées de poli-
tica monetdria do Conselho do BCE, cujo efeito acumulado sobre as taxas de juro diretoras ascende a
4,5 p.b., desde a 1.* decisdo de subida das taxas de juro, em 21 de julho de 2022. Os dados mais recentes
revelam uma tendéncia de contracdo da taxa de inflacdo na zona euro — Grdfico 26. Desde novembro
de 2022 que a Area do Euro, e também Portugal, registam uma sequéncia de contracdes na taxa de
variacdo homdloga. No conjunto da drea do Euro, a taxa de variacdo homdloga desceu 6,3 p.p. em
11 meses: de 10,6% em outubro de 2022 para 4,3% em setembro de 2023. No caso portugués, a reducdo
da taxa de variacdo homdloga do IHPC foi ligeiramente inferior, tendo contraido 5,8 p.p. no mesmo
periodo: de 10,6% em outubro de 2022 para 4,8% em setembro de 2023. Importa lembrar que o indicador
de inflac&o sobre o qual o CBE baseia a sua meta ndo € a taxa de variagcdo homdloga mensal, mas sim
a média mével a 12 meses (Grdfico 27). Eta, por construcdo, leva mais tempo a refletir os efeitos da
transmissdo da politica monetdria. S& comecou a baixar em marco de 2023 e ainda estava bastante
alta na medi¢cdo mais recente incluida no grdfico (reporta-se a agosto de 2023).

161. As decisoes de politica monetdria tomadas pelo Conselho do BCE, sobretudo os sucessivos aumen-
tos das taxas de juro diretoras, estdo a repercutir-se nas condigoes de financiamento e na economia da
Area do Euro. O custo de endividamento aumentou, as condicées de financiamento sdo cada vez mais
restritivas e o crescimento dos empréstimos abrandou, o que contribui para conter a procura de crédito
e a procura agregada de bens e servigos. Os especialistas do BCE reviram em baixa as projegoes para
o crescimento econdémico no periodo 2023-2025. Tal como referido acima, as recentes projecdes ma-
croecondémicas dos especialistas do Eurossistema, elaboradas em setembro de 2023, reviram ligeira-
mente em baixa a trajetdria projetada para a inflacdo subjacente, que deverd situar-se em 5,1% em
2023, 2,9% em 2024 e 2,2% em 2025. Em consondncia, projetam que g inflacdo total (média mdvel a 12
meses, no final do ano) deverd alcangar 5,6% em 2023, 3,2% em 2024 e 2,1% em 2025, o0 que representa
uma revis@o em alta para 2023 e 2024 e uma revisdo em baixa para 2025. A revisdo em alta para 2023
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e 2024 reflete, sobretudo, uma trajetéria mais elevada para os precos dos produtos energéticos. No to-
cante ao crescimento econdémico, os especialistas do Eurossistema reduziram significativamente as suas
projecdes para o periodo 2023 a 2025, na Area do Euro, para as seguintes taxas de variacdo a precos
constantes: 0,7% em 2023, 1,0% em 2024 e 1,5% em 2025. O Grdfico 28 abaixo (Caixa 1) elenca a sequén-
cia das decisdes de politica monetdria tomadas pelo Conselho do BCE desde outubro de 2008, no que
respeita as taxas de juro diretoras. Relativamente a outras decisdes de politica monetdria, relativas a
instrumentos ndo convencionais de politica monetdria, designadamente sobre o programa de compra
de ativos (Asset Purchase Programme — APP), programa de compra de ativos devido d emergéncia
pandémica (Pandemic Emergency Purchase Programme — PEPP) e a remuneracdo das reservas mini-
mas obrigatdrias, o ponto de situacdo mais atualizado pode ser consultado na seccdo 2.2 (Decisdes de
politica monetdria do BCE) constante do recentemente publicado Relatdrio UTAO n.° 14/2023 — Condi-
coes dos mercados, divida publica e divida externa: setembro de 2023.

Caixa 1 - Evolucdo das taxas diretoras do BCE, desde outubro de 2008

A decisdo de politica monetdaria tomada a 21 de julho de 2022 colocou termo a um longo periodo de taxas de juro
negativas. Desde 13 de julho de 2011 que ndo se registava uma subida das taxas de juro diretoras do BCE. Nesta
data, as trés taxas de juro diretoras listadas no Grdfico 28 registaram um incremento de 25 p.b. que perdurou até 9
de novembro de 2011, altura em que o BCE iniciou uma longa trajetéria de reducdo das taxas de juro.

A taxa aplicada a facilidade permanente de depésito tornou-se nula a 11 de julho de 2012 e negativa (- 0,10%) em
11 de junho de 2014. Esta é a taxa a que os bancos podem constituir depdsitos overnight junto do Eurossistema. Nos
anos seguintes, a politica acomodaticia prosseguida pelo BCE levou a que as taxas de juro diretoras se mantivessem
em niveis historicamente baixos até ao final de julho de 2022. O nivel minimo foi registado entre 18 de setembro de
2019 e 27 de julho de 2022 (- 0,5%).

Em 21 de julho de 2022, o Conselho do BCE decidiu iniciar um processo designado por “normalizacao das taxas de
juro”, tendo procedido a um aumento das taxas de juro diretoras em 50 p.b. (com efeitos a partir de 27 de julho de
2022). Esta subida foi mais acentuada do que havia sido sinalizado na reunidao anterior, foi secundada por novas
subidas nas nove reunices seguintes e acompanhada pela decisdo de criar o Instrumento de Protegdo da
Transmissdo, tendo presente a unicidade da politica monetdria. Nessa datfa, o BCE sinalizou que a normalizacdo das
taxas de juro diretoras seria prosseguida em futuras reunides, sendo de esperar novas subidas de taxa de juro, de
forma a controlar a inflagdo, fazendo-a convergir para valores compativeis com o target definido pelo BCE (2%, no
médio prazo). Esta decisdo baseou-se na avaliagdo efetuada pelo Conselho do BCE sobre os riscos de inflagdo e no
apoio do novo Instrumento de Protecdo da Transmissdo (IPT) quanto a eficdcia na tfransmissdo da politica monetdria
em toda a Area do Euro. Em junho, havia sido sinalizado um acréscimo de apenas 25 p.b. nas taxas de juro diretoras,
mas a reunido de 21 de julho acabou por duplicar essa intencdo. Para esta decisdo, terdo contribuido a
intensificacdo das pressdes inflacionistas em todos os Estados-Membros e as dificuldades de consensualizacdo entre
membros do Conselho de Governacdo do BCE do desenho do IPT a anunciar nesta reunido. O Conselho sinalizou
que a normalizacdo das taxas de juro seria prosseguida nas reunides seguintes, o que efetivamente veio a ocorrer,
com uma subida total de 4,5 p.p. nas taxas de juro diretoras no conjunto das nove reunides seguintes de politica
monetdria, a Ultima das quais a 14 de setembro de 2023. A criagdo do IPT foi justificada com a necessidade de apoiar
a transmissdo eficaz e uniforme da politica monetdria em todos os Estados-Membros que integram a Area do Euro.
Na prdtica, visa evitar a fragmentacdo da AE, ou seja, o acréscimo exagerado da dispersdo dos custos do crédito
entre EM. O Comunicado salientava que a unicidade das decisdes de politica monetdria do BCE € uma condicdo
prévia para que este cumpra o seu mandato de manutencdo da estabilidade de precos. A evolucdo das decisdes
de politica monetdria do Conselho do BCE, desde 2008, encontra-se espelhada no Grdfico 28 abaixo, quanto a
evolugdo das taxas de juro diretoras.
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Grdfico 28 - Evolugdo das taxas diretoras do BCE: 2008-2023
(em percentagem)
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Fontes: BCE, https://www.ecb.europa.eu/stats/policy and exchange rates/key ecb interest rates/html/index.en.html compulsado
em 13 de outubro de 2023. | Nota: o grdfico ilustra as datas em que as alteragdes as taxas diretoras do BCE se tornaram efetivas.

4.3 Andlise a coeréncia das previsdes macroecondémicas

162. O cendrio macroeconémico da POE/2024 prevé que Portugal atinja em 2023 o valor maximo da
série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal (3,8% do PIB). Esta previsdo tem impli-
cita o mdaximo histérico de trés séries estatisticas: a balanga de capital, a balanga de bens e servigcos e
a capacidade de financiamento do sector publico (excedente orgamental de 0,8% do PIB). A previsdo
de saldo para a balanca de bens e servicos € 1,2% e 0,9% do PIB, para 2023 e 2024, respetivamente.
Caso se concretizem estas previsdes de saldos positivos, estes terdo efeitos no futuro da economia por-
fuguesa, i.e., um saldo positivo da soma da balanca corrente e da balanca de capital determina uma
capacidade de financiamento da economia portuguesa no respetivo ano. Consequentemente, os sal-
dos (fluxos) positivos acabam por refletir-se na diminuicdo da divida externa liquida de Portugal e na
melhoria da Posicdo Liquida de Investimento Internacional (PLII).

163. Tendo por referéncia o cendrio da POE/2024, o PIB real da economia portuguesa ira situar-se acima
do produto potencial no biénio 2023-2024, devendo diminuir o hiato do produto em 2024. O hiato do
produto, calculado pela diferenca entre o PIB real observado e o produto potencial, serd de 1,6% e 0,9%
do produto potencial nos anos 2023 e 2024, respetivamente. Contudo, é de salientar que a variacdo
anual prevista para o hiato do produto em 2024 é negativa, o que representa uma deterioracéo ciclica
da atividade econdémica em Portugal.

164. No cendrio macroeconémico da POE/2024, o contributo da procura interna para o crescimento do
PIB real continuard positivo no biénio 2023-2024, mas o contributo da procura externa (liquida) devera
passar a negativo em 2024. E de salientar que no periodo 2014-2022 o contributo da procura externa foi
positivo apenas em 2017 e 2022 (Grdafico 29). Na POE/2024, prevé-se que a capacidade de financia-
mento da economia nacional se situe em 3,8% e 1,9% do PIB em 2023 e 2024, respetivamente. O mdximo
da série estatistica verificou-se em 2013 (2,6% do PIB), pelo que o cendrio da POE/2024 prevé um novo
mdximo a verificar j& em 2023. A andlise histérica na Seccdo 2.6 alertou para a importdncia de o pais
manter o equilibrio externo, j& que este saldo vem em decréscimo desde 2017, chegando a territério
negativo em 2022. E de destacar que a capacidade liquida de financiamento em 2023-2024 inclui o
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confributo significativo da balanca de capital (2,5% e 1,8% do PIB), fortemente influenciada pelas trans-
feréncias provenientes da UE. Como se sabe, a histdria tem mostrado que as previsdes de entrada destes
fundos se revelam excessivamente otfimistas no final da execucdo, pelo que hd um risco a ter em conta
nas previsdes do Grdafico 29, do Grdfico 31 e do Grdfico 32.

165. Na POE/2024 encontra-se previsto um excedente da balanga de bens e servigos para 2023 (1,2%
do PIB), o qual representa o valor maximo da série estatistica. Caso se concretize, serd o primeiro saldo
positivo desde o ano 2020. Esta previsdo enconira-se dependente da concretizagdo de uma descida no
preco das importagoes. Entre 2013 e 2019, Portugal registou um excedente da balanca de bens e servi-
¢os (média anual de 0,7% do PIB). No entanto, o saldo da balanca de bens e servigcos tornou-se negativo
no triénio 2020-2022 (média anual de — 2,5% do PIB), sendo que o MF prevé um regresso do excedente
em 2023, para 1,2% do PIB (Grdfico 30). A balanca de bens tem registado saldos negativos desde o inicio
da série em 1995, situando-se em —7,9% do PIB em 2023 e — 8,1% em 2024 (Grdfico 30). A balanca de
servicos regista sistematicamente um saldo positivo, sendo que a POE/2024 prevé mdximos da série es-
tatistica de 9.1% e 9,0% do PIB para 2023 e 2024, respetivamente. O saldo negativo da balanca de bens
encontra-se influenciado pelo saldo positivo da balanca de servicos, visto que os setores dos servicos e
do turismo também absorvem importacdes de bens necessdrios para desenvolver as atividades.

166. O cendrio macroeconémico da POE/2024 tem implicita uma descida no grau de abertura da eco-
nomia portuguesa ao exterior em 2023, recuperando parcialmente em 2024. Este resultado decorre da
descida nominal das importacdes prevista para 2023, a qual é determinada exclusivamente pela des-
cida do preco das importacdes (Grafico 35 e Grafico 38). O grau de abertura da economia portuguesa
atingiu o méximo da série estatistica em 2022, com 101,6% do PIB. Para o biénio 2023-2024, o cendrio
macroecondmico da POE/2024 prevé graus de abertura ao exterior de 94,8% e 95,4% do PIB nominal,
respetivamente.

Grdfico 29 - Procura externa liquida de importa-  Grdfico 30 - Balanga de bens e balanga de servi-
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167. Caso se concretize para 2023 a previsdo do MF, a capacidade de financiamento da economia
portuguesa atingird 3,8% do PIB, o que serd o maximo histérico da série estatistica. Para este resultado.
contribuird o mdximo da série estatistica da balanga de capital (2,5% do PIB), a qual inclui transferéncias
de fundos comunitdrios. E de referir que um aumento da capacidade de financiamento da economia
portuguesa devido a fundos comunitdrios incluidos na balanca de capital ndo reflete, propriamente,
um desempenho favordvel da economia nacional. A subida do saldo da balanca de capital em 2023
serd determinado pelo contributo muito significativo dos fundos comunitdrios, sendo que estes tém efei-
fos na capacidade de financiamento da economia nacional e, consequentemente, na PLII. Caso se
concretize a previsdo para a balanca de capital em 2023 (2,5% do PIB), serd o mdéximo desde o inicio
da série (Grdfico 31). O saldo das transferéncias entre Portugal e a Unido Europeia tem sido ano apds
ano favordvel a Portugal, sendo em média 1,4% do PIB durante o periodo 2005-2022 (Grafico 32). E de
referir que o desempenho externo de um pais depende dos fluxos com contrapartida econdmica e
pode ser aferido pelo i) saldo da balanca de bens e servicos (exportacdes menos importacdes), bem
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como pelo ii) saldo da balanca de rendimentos primdrios, o qual depende da PLIl e da divida externa,
e estd condicionado pelo desempenho externo dos anos passados.

Grdfico 31 - Balanca de capital Grdfico 32 - Transferéncias Portugal-UE
(em percentagem do PIB) (em percentagem do PIB)
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168. A subida do nivel agregado de precos enfrentados pelos consumidores passou a adquirir grande
importancia a partir de 2022 devido aos maximos histéricos verificados desde a criagdo da unido mo-
netdria. O cendrio da POE/2024 prevé uma taxa de inflacdo, aferida pela taxa de variagcdo do IPC, de
4,6% em 2023 e 2,9% em 2024 {Grdfico 34), refletindo uma desaceleracdo face ao ano 2022. Para uma
andlise aprofundada sobre as causas, os problemas e as solucdes, recomenda-se o estudo da UTAO
sobre a inflacdo: Relatério UTAO n.° 4/2023 - Inflacdo: um estudo pedagdgico sobre os dilemas que a
politica econdmica enfrenta.

169. O cendrio da POE/2024 prevé uma desaceleracdo da taxa de inflagdo de 2022 até 2024, mas man-
tendo-a acima do objetivo de politica monetdria. Para 2024, as remuneragées do total da economia, as
remuneragoes por trabalhador e o rendimento disponivel das familias apresentardo um crescimento su-
perior ao previsto para a taxa de inflagdo. Caso se confirmem as previsdes do MF e tendo por referéncia
o conjunto do biénio 2023-2024, a subida das remuneracdes dos trabalhadores por conta de outrem
(16,2%) e a subida do rendimento disponivel (12,6%) ficardo acima do crescimento dos precos, quer
aferido pelo IPC (7,6%), quer aferido pelo deflator do consumo privado (7,0%), traduzindo-se em ganhos
do poder de compra. E de referir que o IPC reflete o cabaz tipico de bens e servicos adquirido pelas
familias residentes em Portugal, enquanto o deflator do consumo privado reflete o cabaz adquirido no
ano a que o deflator se refere.

Grdfico 33 - Preco do petrdleo e deflator das im- Grdfico 34 - Indice de Precos no Consumidor,
portagoes por componente
(taxa de variagdo e em USD/barril e EUR/barril) (em percentagem)
25 120 2
20 100
15
80
10
60
5 9
40 6
0 3
5 20 0
3
210 0 6 ——IPC: produtos energéticos
g5 882 K32 3ves8a8ss8gs ——IPC: total
S 8RS /RR8RRRERERREREgERREERZS.ZR 9 ) B
———IPC: produtos alimentares ndo transformados

Taxa de variagdo do deflator das importagdes (esquerda) -12
Prego do petréleo (EUR/barril) (direita)

—@— Preco do petrdleo (USD/barril) (direita)
Fontes: INE, Ministério das Financas (previsdes 2023 e 2024), U.S.  Fontes: INE (observagdes passadas) e
Energy Information and Administration e cdlculos UTAO.

o o %
N NN

2006

5 8 3
o o
] |

2018
2019
2020
2022

~
=
o
I

2010
2011
2012
2013
2014
2015

o o o
~ NN

Z 2016

F (previsdes 2023 e 2024).

170. A evolucdo dos termos de froca em 2023, aferidos pelo racio entre o deflator das exportagoes e o
deflator das importagoes, é determinante para a melhoria do saldo da balanga de bens e servigos. O
cendrio da POE/2024 prevé que em 2023 ocorra uma melhoria dos termos de troca, corrigindo a forte
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deterioracdo que se tinha registado em 2022 (Grdfico 35). Arecuperacdo dos termos de troca em 2023
é determinada pela queda prevista para o preco das importacdes (Grafico 33), com a melhoria em
2023 (+5,0%) a mais do que compensar a deterioragcdo ocorrida em 2022 (- 3,6%). Para 2024, o MF prevé
manutencdo dos termos de troca.

Grdfico 35 - Termos de troca Grdfico 36 - Saldo da balanga de bens e servi-
(taxa de variagdo e em percentagem) G¢os, nominal e volume
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171. O cendrio macroeconémico da POE/2024 tem subjacente uma recuperagdo da taxa de poupanga
das familias em 2024, decorrente de um crescimento do rendimento disponivel acima do do consumo
privado nominal. Em 2024, o rendimento disponivel do sector institucional familias deverd crescer 6,5%,
enguanto o consumo privado nominal ird aumentar 3,6%, o que, a confirmar-se, determinard uma subida
da taxa de poupanca para 9,0% do rendimento disponivel (Grdfico 39). As remuneracdes dos trabalha-
dores representaram em média 65% do rendimento disponivel das familias no periodo 2005-2022. A su-
bida da taxa de inflagcdo tornou mais importante destacar a diferenca entre o consumo privado nominal
e 0 consumo privado em volume (Grafico 37). E de salientar que o aumento do consumo privado nomi-
nal (5,.5%) em 2023 desagrega-se em duas componentes: o crescimento dos precos, aferido pelo defla-
tor do consumo privado, situar-se-& em 4,3%, enquanto a quantidade consumida, o volume, aumentard
apenas 1,1%.

Grdfico 37 - Consumo privado nominal e em vo- Grdfico 38 - Evolugdo das componentes do PIB
lume em volume
(em taxa de variacdo) (indice, ano 2005=100)
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172. O cendrio macroeconémico da POE/2024 prevé um aumento percentual do emprego em 2024
proximo do acréscimo percentual da populacdo ativa, determinando uma estabilizagdo da taxa de
desemprego em 6,7%. No cendrio da POE/2024 para o mercado de trabalho, encontra-se previsto o
acréscimo percentual do emprego, 1,1% e 0,4% em 2023 e 2024, respetivamente. Por sua vez, a popula-
cdo ativa aumentard 1,7% e 0,4%, respetivamente, o que refletird uma subida da taxa de desemprego
em 2023 para 6,7% e a sua manutencdo em 2024 (Grdfico 40). Para 2023 e 2024, o aumento percentual
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do emprego no sector publico serd de 0,5% e 0,0%, respetivamente, representando 758,9 milhares de
individuos neste biénio.

Grdfico 39 - Consumo privado, poupanga e ren- Grdfico 40 - Emprego, populagdo ativa e taxa
dimento disponivel das familias de desemprego?4
(em percentagem) (em percentagem e em milhares de individuos)
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173. Para o biénio 2023-2024, o MF prevé uma subida dos custo do trabalho por unidade produzida (CTUP
ou custo unitario do trabalho) visto que o crescimento das remuneragées por trabalhador serdo superi-
ores ao crescimento da produtividade. A evolugdo dos custos unitdrios do frabalho nominais para 2024
(Grdfico 41 e Grdfico 42) tem subjacente um crescimento das remuneracdes por trabalhador (5,0%)
superior ao aumento da produtividade aparente do trabalho (1,2%). Quanto aos custos unitdrios do tra-
balho reais, a subida serd de 0,2% em 2023 e 0,9% em 2024, devido ao facto das remuneracdes por
trabalhador crescerem a um ritmo ligeiramente acima do récio entre o PIB nominal e o emprego total.
A revisdo histérica e internacionalmente comparada na Seccdo 3.2 d produtividade revelou que os seus
niveis baixos e divergentes face d generalidade das economias da OCDE sdo um blogueio a melhoria
relativa dos saldrios em Portugal.

Grdfico 41 - Custos unitarios do trabalho Grdfico 42 - Produtividade aparente do trabalho
(indice, ano 2016 = 100) e remuneragoes por trabalhador
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174. Relativamente ao sector das Administrag6es PUblicas, a POE/2024 prevé capacidade de financia-
mento em 2023 e 2024, materializando-se nos excedentes orcamentais de 0,8% e 0,2% do PIB, para 2023
e 2024. O cendrio macroeconémico da POE/2024 prevé capacidade de financiamento da economia
portuguesa no biénio 2023-2024, devido aos contributos da balanca de capital e da balanga de bens

24 As séries deste gréfico (taxa de desemprego, emprego e populacdo ativa) baseiam-se no critério do Inquérito ao Emprego. No
presente grafico, a UTAO utilizou as séries da taxa de desemprego e da populagdo ativa disponibilizadas pelo MF. O INE publica dados
do emprego na ética das Contas Nacionais e na ética do Inquérito ao Emprego. Na dtica das Contas Nacionais, o emprego encontra-
se na unidade “equivalente a tfempo completo”. Na ética do Inquérito ao Emprego, o emprego refere-se aos milhares de individuos
com emprego, sendo que inclui frabalhadores a tempo parcial e frabalhadores com horas trabalhadas acima da duragdo do “equi-
valente a tempo completo™.
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e servicos. Com efeito, para se concretizar a previsdo em 2023 e 2024 da economia nacional, serd ne-
cessdrio que o sector privado registe uma capacidade de financiamento (Grdfico 43) de 2,9% e 1,6%
do PIB em 2023 e 2024, respetivamente. Adicionalmente, para a concretizacdo da capacidade de fi-
nanciamento prevista para o sector privado, serd necessdria a entrada liquida de transferéncias da UE,
as quais sdo registadas, essencialmente, na balanca de capital.2®

Grdfico 43 - Capacidade/necessidade de finan-  Grdafico 44 - 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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175. Tendo por referéncia um horizonte alargado da formagdo bruta de capital fixo (FBCF), desde o ano
2005, os valores minimos da série para o total da economia portuguesa verificaram-se em 2013 (valor
nominal e em volume), tendo o minimo da FBCF nominal do sector puUblico ocorrido em 2016 (2875 M€).
Caso se concretizem as previsdes da POE/2024, o valor da FBCF em volume em 2024 ficard ligeiramente
acima do observado em 2008 na economia portuguesa (Grdéfico 44 e Tabela 5). Tendo por referéncia a
POE/2023 divulgada hd um ano, verifica-se uma revisGo em baixa para o ano 2023 e uma execucdo de
2022 inferior a previsdo, sendo um desvio tipico ao longo dos anos para a FBCF do sector puUblico
(- 521 M€ em 2022 e — 1213 M€ em 2023). Por isso, as previsdes do MF para a FBCF do sector pUblico e as
entradas de fundos comunitdrios devem ser lidas com cautela.

25 Quanto ao saldo das AP, este também inclui fundos comunitdrios, mas & infroduzida nas séries de contas nacionais o principio da
neutralidade para assegurar a auséncia de impacto dos fundos comunitdrios no saldo das AP.
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Tabela 5 - Formagdo Bruta de Capital Fixo
(em milhdes de euros, em valor nominal ou em volume com ano base 2016)

Em volume Em valor nominal
Ano ezzzacir:?a ;Zf;n(i?a Sector privado  Sector publico
2005 39953 36 668 30 200 6 468
2006 39651 37 463 31884 5580
2007 40 874 39501 33 856 5645
2008 41 047 40929 34278 6651
2009 37953 37191 29 986 7 205
2010 37526 36953 27 474 9479
2011 32801 32437 26 298 6139
2012 27 319 26 631 22473 4158
2013 26 006 25150 21449 3701
2014 26 601 26 013 22 566 3446
2015 28176 27 886 23 841 4045
2016 28 893 28 893 26 018 2875
2017 32213 32 888 29391 3496
2018 34204 35953 32163 3790
2019 36 047 38 815 34911 3904
2020 35262 38510 33 868 4642
2021 38 106 43 640 38 056 5584
2022 39 248 48 666 42 892 5773
2023 39751 51171 43767 7 405
2024 41374 54917 45721 9196
Revisdo face a POE/2023

2022 -173 83 605 -521
2023 -1104 -349 864 -1213

Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes 2023 e 2024). | Nota: (i) A tabela
apresenta dados em volume apenas para o total da economia visto que ndo se
encontram disponiveis dados em volume desagregados por sectores publico e pri-
vado.

176. O investimento pUblico, liquido de amortizagoes, é negativo desde o ano 2012, o que significa que
o investimento publico ndo tem sido suficiente para repor o desgaste das infraestruturas e dos equipa-
mentos. Para a economia portuguesa como um todo, a FBCF liquida baixou no inicio do século e voltou
a descer apéds 2010, tendo alguns registos de FBCF liquida negativa. A FBCF liquida do sector pUblico
(Grdfico 45) registou um mdaximo em 1997 (3.3% do PIB) € um minimo em 2016 (- 1,2% do PIB). O total da
economia registou um mdximo em 1999-2000 (12,9% do PIB) e um minimo em 2013 (- 2,6% do PIB). A
evolucdo da FBCF é fundamental para a evolucdo do stock de capital, e consequentemente do pro-
duto potencial, pelo que a FFBCF negativa condiciona a evolucdo do PIB real no médio prazo.

177. A taxa de investimento das familias em 2022, aferida pelo rdcio entre a formagdo bruta de capital
e o rendimento disponivel, situou-se em 6,2%, ficando acima do minimo observado em 2013 (4,5%), mas
significativamente abaixo do do ano 2000 (12,7%). O investimento das familias (Grdfico 46) ocorre, es-
sencialmente, em habitacdo, pelo que os anos com elevada taxa de investimento refletem um aumento
do stock residencial das familias. Apesar da POE/2024 ndo incluir previsdo para a varidvel taxa de inves-
timento das familias, os valores a observar em 2023 e 2024 deverdo ser proximos dos registados nos anos
mais recentes.
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Grdfico 45 - Investimento liquido

Grdfico 46 - Taxa de investimento das familias
(em percentagem do PIB nominal)

(em percentagem do rendimento disponivel)
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5  As principais medidas de politica orcamental em 2024 na perspetiva da Contabilidade
Nacional

178. Este capitulo analisa as medidas de politica orgcamental para o ano de 2024, e esta dividido em
cinco secgoes. O cendrio final contabiliza e agrega os efeitos no saldo orcamental de todas as medidas
de politica orcamental. A UTAO tem o hdbito de decompor a variacdo do saldo orcamental entre dois
anos em contributos dos vdrios tipos de medidas de politica — matéria realizada no capitulo seguinte.
Antes disso, & instrumental para aquele fim perceber como é que as muitas medidas de politica anun-
ciadas na POE para 2024 se podem agrupar consoante dois critérios: novidade e duracdo esperada do
seu impacto nas contas publicas. De permeio, também se apresentam os valores esperados pelo MF
para o impacto de cada uma no saldo orcamental.

179. O capitulo estd assim distribuido. A Seccdo 5.1 é metodoldgica e pretende explicar, resumida-
mente, as classes de medidas 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
2024. A Seccdo 5.2 ocupa-se das medidas antigas do cendrio de politicas invariantes e a Seccdo 5.3
analisa as novas medidas de politica. De seguida, a Seccdo 5.4 decompde as medidas com efeitos
transitérias em trés pacotes: COVID-19, Inflacdo e PRR. Por fim, a Seccdo 5.5 apresenta as medidas com
efeitos tempordrios ou ndo recorrentes.

5.1 Abordagem conceptual

180. As projegcoes orcamentais dos documentos de programagdo orcamental de médio prazo (os Pro-
gramas de Estabilidade, PE) e de curto prazo (as Propostas de Orgamento do Estado, POE) sdo produzi-
das em cendrio de politicas invariantes e em cendrio final. Esta seccdo apresenta uma abordagem
conceptual. O objetivo é elucidar os leitores sobre o significado de cada cendrio de projecdo e o signi-
ficado das medidas de politica que podem entrar em cada um. Como apoio & exposicdo, é apresen-
tada a Figura 2.

Figura 2 - Classificagdo de medidas de politica orcamental para integragcdo nos cendrios de proje¢do

Cendrio de politicas invariantes

Critérios de decomposicdo

Grau de = J& legisladas ou regulamentadas
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Inflagdo)

Fontes: UTAO |Notas: 1 - Esta classe estd definida no documento metodolégico Comissdo Europeia (2015), “*One-off measures: classi-
fication principles used in fiscal surveillance”, Report on public finances in EMU: 2015, European Economy Institutional Papers, n.° 14,
dezembro, pp. 52-65. E necessdria para passar do saldo orcamental ao saldo estrutural.

181. O cendrio orcamental em politicas invariantes corresponde as previsdes para a receita e a despesa
publicas considerando apenas as medidas de politica antigas, i.e., as medidas adotadas no passado e
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que 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).2¢ As medidas de politicas antigas sdo iniciativas co-
nhecidas d data da elaboracdo do exercicio de projecdo que irdo produzir efeitos nos anos de previsdo
ouU gue estiveram em vigor em anos anteriores mas que ndo irdo produzir (parcialmente ou na totali-
dade) efeitos em contas futuras, alterando, assim, o seu impacto orcamental face ao Ultimo ano de
contas apuradas.

182. 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.

183. O grau de formalizagdo permite entdo identificar e classificar as medidas de politica orcamental
antigas em trés tipos (Figura 2): i) medidas j& legisladas ou regulamentadas; ii) medidas recorrentes e iii)
medidas credivelmente anunciadas.?”

184. 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 AP28, bem como do efeito de carry over ou “carreamento” para anos futuros. Neste
caso, a medida vai assumir um valor orcamental nos anos da previsdo que se adiciona, com valor posi-
tivo ou negativo, ao verificado no Ultimo ano observado. A técnica habitual de producdo de orcamen-
tos para o conjunto das Administracdes Publicas (AP) tende a assumir que a esmagadora maioria das
medidas permanentes tem 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 anterior. Por isso, o interesse dos cendrios de politicas
invariantes estd concentrado na quantificacdo dos impactos no saldo orcamental decorrentes de efei-
tos diferenciais face ao passado (carreamento).

185. 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 fdcil 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 partficulares
de medidas transitérias: medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes. Um documento metodoldgico
da Comissdo Europeia agrupa ambas sob a designacdo 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.

26 Report on Public Finances in EMU 2016 p. 35.

27 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
justifica a classificacdo de uma medida ainda ndo aplicada nem sequer adotada juridicamente como medida a incorporar no ce-
ndrio de politicas invariantes acontece guando a adocdo exija a aprovacdo parlamentar e o Governo a tenha j& aprovado e dispo-
nha de apoio maioritdrio estdvel no Parlamento.

28 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 servigos, cobranca de impostos de acordo
com os parémetros decididos no passado, etfc.. Corresponde & manutencdo em atividade do status quo institucional.

29 Comiss@o Europeia (2015), “One-off measures: classification principles used in fiscal surveillance”, Report on public finances in EMU
2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65.
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Para evitar abusos, os Estados-Membros tém de seguir as orientacdes metodoldgicas da Comissdo Euro-
peia.?0 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 e, mais recentemente, as medidas de natureza orcamen-
tal tomadas para mitigar os efeitos econdmicos da inflacdo e o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR). Para evitar abusos no apuramento de saldos estruturais, estas outras medidas transitérias ndo po-
dem ser classificadas como tempordrias nem como ndo-recorrentes.3! 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 fransitérias.
Por definicdo, ndo hd medidas transitérias que sejam recorrentes.

186. O cendrio final contabiliza e agrega os efeitos no saldo orcamental de todas as medidas de politica
or¢camental. As projecdes orcamentais incluidas no cendrio final de um documento de programacdo
orcamental correspondem s do cendrio de politicas invariantes — que incorpora as medidas antigas
de politica orcamental — e aos efeitos orcamentais previstos para as medidas novas de politica que o
Governo queira executar no periodo de projecdo (Figura 2).

187. As medidas novas sdo iniciativas que ndo passam no critério de identificacdo de medidas antigas
(grau de formalizagdo). Sao intervengdes em instrumentos da politica orcamental que resultam de de-
cisdes novas do Governo. Irdo ser adotadas pela primeira vez no periodo de projecdo. Distinguem-se,
por esta caracteristica, do funcionamento dos estabilizadores automdticos, da renovacdo de medidas
recorrentes e dos efeitos de carreamento de medidas antfigas. Uma medida nova no ano da previsdo
fem que ser uma medida que ndo teve aplicacdo no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e
regulamentada & data de conclusdo 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 direto nas contas publicas).

188. 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 transitéria. Neste caso, é ainda possivel decompor as medidas novas em: i) medidas
tempordrias ou medidas ndo-recorrentes; i) outras medidas com efeito transitério. Aplica-se aqui a ex-
plicacdo dada no pardgrafo 185 para decompor nas mesmas categorias as medidas antigas transitd-
rias.

5.2 Medidas antigas do cendrio de politicas invariantes com impacto orgamental adicional em
2024

189. O MF apresentou no final de agosto o Quadro de Politicas Invariantes (QPI). De acordo com o esta-
belecido na alinea j) do n.° 1 do artigo 75.° da Lei de Enquadramento Or¢camental (Lein.° 151/2015, de
11 de setembro), o Governo disponibilizou & Assembleia da Republica, no dia 31de agosto de 2023 um
documento intitulado “Quadro de Politicas Invariantes (QPI)"” capeado por um oficio do Gabinete da

30 530 0 documento identificado na nota de rodapé 29 e o seguinte: Comissdo 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.

31 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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Ministra Adjunta e dos Assuntos Parlamentares de 31/08/2023. Na nota metodoldgica do documento, o
MF informa que “(...) O QPI reflete a variacdo das receitas e despesas estruturais do setor das Adminis-
fracoes Publicas na ética 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-
lucdao estrutural da despesa que ndo depende do ciclo econdmico. (...) Exclui (...) medidas financiadas
pelo Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia, uma vez que ndo tem impacto no saldo das Adminis-
fracées Publicas. Assim (...) ndo refletindo, designadamente, novas medidas de politica a adotar.”

190. O QPI apresentado no final de agosto aponta para um impacto negativo no saldo orcamental em
2024 de 3123 M€, sendo que este valor inclui o efeito incremental positivo das medidas antigas transité-
rias do pacote “inflagdo”. De acordo com o exposto na p. 2 desse documento, os dados correspondem
a medidas de politica que acarretam variacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas
para os anos seguintes com um impacto incremental no ano de 2024 face a 2023. Agravam o saldo
orcamental em 2024, no montante de 3123 M€ (Tabela 6 abaixo). Este valor inclui o efeito incremental
das medidas antigas transitérias do pacote” inflacdo”.

191. O relatério que acompanha a POE/2024 disponibiliza informagdo contraditéria entre si e com o
quadro de politicas invariantes de final de agosto. Em primeiro lugar, o relatério que acompanha a
POE/2024 inclui no Anexo A1 um novo QPI,32 o qual apresenta diferencas face ao quadro entregue pelo
MF & AR em agosto. Traduzem-se na diminuicdo do nimero de medidas (Ex. Incentivo fiscal & recupera-
¢do em IRC) e na revisdo do impacto orgamental incremental de outras medidas que j& constavam
anteriormente, designadamente medidas referente a encargos com juros, consumos intermédios, pen-
sdes, etc.. Em segundo lugar, o Quadro 3.3 (Principais medidas de Politica Orcamental com impacto em
2024)33 do relatério que acompanha a POE/2024 contém medidas classificadas como pertencentes ao
cendrio de politicas invariantes, mas que ndo estdo incluidas no QPI que faz parte do Anexo | do respe-
tivo relatério. Exemplo € a medida *Atualizagdo do indexante de apoios sociais". Adicionalmente, este
quadro de principais medidas junta medidas antigas com medidas novas e agrega o impacto orcao-
mental numa sé medida, identificando-as como “parcialmente invariante” (ex. medida “despesa com
pessoal” e a medida “SIFIDE, RFAI e outros”). E de referir ainda que a medida “Programas Escolas” en-
contra-se incluida no QPI que faz parte do Anexo |, sendo que a mesma medida com o mesmo impacto
no saldo orcamental € incluida no Quadro 3.3 (Principais medidas de Politica Orcamental com impacto
em 2024), mas sem ser identificada como (i) invariante.

192. Perante trés QPI diferentes, e com diferengas nao justificadas pelo MF, a UTAO optou por considerar
como bom um QPI que funde o Anexo A1 com a informag@o nova sobre medidas de politicas invariantes
constante do Quadro 3.3. do relatério que acompanha a POE. Na auséncia de melhor critério, a UTAO
presume que as medidas invariantes nos referidos quadros, pp. 116 e 336, correspondem a versdo que
o Governo deseja ver como definitiva para efeitos de cendrio de politicas invariantes. E sob esta hipdtese
qgue a UTAO construiu a coluna "POE/2024" na Tabela 6. Ela mostra, entdo, o impacto adicional que as
medidas antigas terdo no saldo de 2024 face ao impacto que se estima ferem fido no saldo de 2023. Os
valores incrementais neste QPI reconstruido que sdo diferentes dos apresentados no QPI de agosto estdo
escritos a azul. De igual forma, os valores a azul podem também identificar medidas cuja classificacdo
a UTAO mudou face aos documentos do MF.

193. Adicionalmente, a UTAO reviu o QPI para nele incluir medidas que sdo, na sua esséncia, medidas
de politica orgamental antigas e permanentes. As medidas “Iniciativa + TP”, “Porta 65" e “SIFIDE, RFAl e
outros” foram classificadas no relatério do MF como sendo medidas novas. A UTAO discorda desta op-
¢do com base na informagdo do proprio relatério e do clausulado da proposta de lei. Por isso, surgem
na Tabela 6, ou seja, classificadas como antigas e permanentes. A medida “Iniciativa +TP, de acordo
com o relatério que acompanha a POE/2024, *(...) substitui o PART e o PROTransP e visa assegurar um
financiamento mais equilibrado”, Prevé-se um impacto orcamental incremental de 91 M€ em 2024, face
ao ano 2023. Sem mais informacdo que comprove uma alteracdo para além da atribuicdo de um novo

32 Anexo Al, p. 336 do relatério do MF que acompanha a POE/2024.
33 Pp. 116 do relatério do MF que acompanha a POE/2024.
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nome d medida, esta ndo pode ser considerada como nova medida de politica. A medida de benefi-
cios fiscais "“Sistema de Incentivos Fiscais a Investigagdo e Desenvolvimento Empresarial (SIFIDE), Regime
Fiscal de Apoio ao Investimento (RFAI) e outros” é identificada pelo MF no Quadro 3.3. do relatdério que
acompanha a POE como uma medida parcialmente invariante. Na pesquisa realizada no respetivo re-
latério e no articulado da Proposta de Lei, ndo € possivel obter informacdo sobre qual o impacto orca-
mental que corresponde a carreamento e o que MF considera advir de uma nova medida de politica.
Sem este esclarecimento, a UTAO considerou o impacto total desta medida como parte do cendrio de
politicas invariantes. Por fim, o MF considera o impacto orcamental do Programa Porta 65 como uma
medida de politica nova. As alteracdes intfroduzidas ao programa Porta 65, além da redenominacdo
para Porta 65 — Arrendamento por Jovens, correspondem a questdes administrativas que poderdo levar
a ajustamentos no valor da despesa. Mas isso acontece com muitas outras iniciativas em curso e, sé por
si, ndo é motivo suficiente para que toda a medida pré-existente seja classificada como nova. Assim, a
UTAO classificou esta medida e o respetivo impacto como parte do QPI (Tabela 6).

Tabela 6 - Medidas antigas (cendrio de politicas invariantes) com impacto or¢amental adicional em

2024
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)
QPI-LEO art.° 75 POE/2024
MF - 31 Agosto 2023 MF
Medidas Classificagéo M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio 473,6 0,17 225,46 0,08
IRS -retengdes incremento na despesa com pessoal e pensoes Permanente 463,6 0.17 425,6 0,15
IRS - minimo de existéncia Permanente -100,0 -0,04 -100,0 -0,04
Incentivo Fiscal a recuperacdo (IRC) Permanente 110,0 0,04 -
Beneficios fiscais no @Gmbito do SIFIDE, RFAI e outros Permanente - - -100,0 0,04
Contribuigoes Sociais 335,4 0,12 335,4 0,12
S.S, CGA, ADSE-descontos sobre o incremento na despesa com pessoal Permanente 3354 0.12 3354 0,12
1. Total Medidas do Lado da Receita 809,0 0,29 561,0 0,20
Despesa
Consumo Intermédio (inclui Sadde) Permanente 591,0 0,21 516,0 0,19
Despesa com Pessoal Permanente 1083,0 0,39 1083,0 0,39
Aumento Acordo de Rendimentos Permanente 631,0 023
Progressdes e Promocoes Permanente 217.0 0,08
Aumento RMMG Permanente 132,0 0,05
Aceleradores carreira Permanente 70,0 0,03
Reposicionamento Assistentes Operacionais Permanente 33,0 0,01 - -
PrestagGes Sociais 2709,0 0,98 2524,0 0,91
Pensdes Permanente 2599.0 0,94 22230 0,80
Atualizacdo do idexante de apoios sociais (IAS) Permanente - - 110,0 0,04
Iniciativa +TP Permanente - - 91,0 0,03
Cratuitidade das creches Permanente 110,0 0,04 100,0 0,04
Juros 1002,0 0,36 602,0 0,22
Juros devidos pelas Administracdes Publicas Permanente 1002,0 0,36 602,0 0.22
Outra despesa Corrente -227,0 -0,08 -184,0 -0,07
Transferéncia para Orgamento da Unido Europeia Permanente -227,0 -0,08 190,0 0,07
Porta 65 Permanente - - 6.0 0,00
Despesa de Capital (FBCF) 547,0 0,20 749,0 0,27
Entrega de Material Miitar Permanente 95,0 0,03 2670 0,10
Programa Escolas Permanente 55,0 0,02 55,0 0,02
Investimentos Estruturantes Permanente 397.0 0.14 427.0 0,15
2. Total Medidas do Lado da Despesa 5705,0 2,06 5290,0 1,91
4=(1-2) Impacto Total no Saldo Orgamental -4 896,0 -1,77 -4729,0 -1.,71
Por Memdria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / +receita ) 951,0 0,34
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) -5680,0 -2,05
5. Impacto orgamental variagdo de medidas Transitérias " Pacote Inflagao" 1773,0 0,64 1800,0 0,65
o=(a+5) Impacto Total no Saldo Orgamental -3123,0 113 -2 929.0 1,06

incluindo variagdo de medidas Transitérias " Pacote Inflagdo"

Fontes: Ministério das Finangas (Quadro de Politicas Invariantes-Oficio de 31de agosto de 2023 do Gabinete de Ministro de Estado e
das Finangas, e relatério da POE/2024) e cdlculos da UTAO. | Notas:
(i) A classificacd@o econdmica das medidas é da responsabilidade da UTAO.
(ii) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo & previsdo do PIB nominal para 2024 fornecida a UTAO pelo Ministério
das Financas.
(iii) Os nUmeros devem ser interpretados como o efeito adicional em 2024 produzido pelas medidas antigas face ao que se estima
terem valido em 2023. Assim, um nUmero com sinal positivo (negativo) numa medida de despesa significa que a despesa fotal
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cresce (diminui) em 2024 no montante desse niUmero por agdo direta dessa medida. Analogamente, um ndmero positivo

(negativo) numa medida de receita significa um acréscimo (diminuicdo) de receita em 2024 por comparagdo com 2023. A
diferenca entre as variagdes na receita e as variagdes na despesa dd o contributo das medidas do cendrio de politicas invariantes
para a variagdo do saldo (de 2023 para 2024).

(iv) A medida “SIFIDE, RFAI e outros” foi considerada pelo MF como parcialmente invariante. Sem informacdo desagregada e
esclarecimento complementar que permita aferir que parcela do impacto desta medida corresponde & classificacdo como nova
medida de politica orgamental, a UTAO classificou a fotalidade do incremento apresentado como pertencente ao cendrio de
politicas invariantes.

(v) A cor azul nalgumas células serve para informar que hd contradicdo na informagdo sobre as medidas em causa entre o QPI
de 31 de agosto e os quadros nas pp. 116 e 336 do relatério que acompanha a POE/2024, de 10 de outubro. Nuns casos, as
diferencas estdo nos valores, noutros na existéncia das préprias medidas. Optou-se por usar nesta tabela e na andlise subsequente
neste capitulo a informacdo compilada desses documentos.

194. Sob esta hipotese, as medidas antigas permanentes do cendrio de politicas invariantes carreiam
um impacto adicional liquido para o saldo orcamental de 2023 negativo em 4729 M€ (1,71% do PIB), por
via, essencialmente, do aumento da despesa. O conjunto de medidas de politica orcamental anterior-
mente legisladas com cardcter permanente (o que exclui, portanto, as medidas antigas fransitérias),
presente no QPI das pp. 116 e 336 do relatdrio que acompanha a POE/2024, agrava o saldo orcamentall
de 2024 em 4729 M€ ou 1,71% do PIB (linha 4 da Tabela 6), face ao impacto que deverdo ter no saldo
de 2023. Este resultado advém, essencialmente, do incremento de medidas com impacto bruto nega-
fivo no saldo (5680 M€, ou 2,05% do PIB), no qual sobressaem os encargos adicionais com pessoal, pen-
sdes, consumos intermédios e juros. As medidas com impacto bruto positivo no saldo orcamental somam
951 M€ ou 0,34% do PIB; esta soma advémi) da receita arrecadada com impostos e contribuicdes sociais
sobre o aumento das remuneracdes dos trabalhadores das AP e pensdes; i) da reducdo da despesa
com transferéncias para o orcamento da Unido Europeia.

195. Em consondncia com o ocorrido em 2023, o contexto inflacionista e de subida de taxas de juros
origina incrementos no esfor¢go orgamental com medidas permanentes para 2024. O contexto de inflo-
¢cdo e de subida de taxas de juro registado em 2023 tem reflexo num conjunto de medidas antigas
permanentes, com impacto no saldo orcamental. A variacdo do impacto orcamental destas medidas
em 2024, face a 2023, acontece quer pelo facto de ainflacdo ser um referencial usado para cdlculo de
atualizacdo de certas prestacdes (ex. pensdes), quer pelo facto de a inflacdo encarecer a aquisicdo
de bens e servicos necessdrios d provisdo de servicos pelo Estado (Consumo intermédio). Neste contexto,
e por via do estabelecido no acordo de rendimentos, regista-se, também, um incremento suplementar
na despesa com pessoal das AP.34 Adicionalmente, a subida da taxa de juro da divida portuguesa im-
pacta no acréscimo anual da despesa com juros, nomeadamente pelo preco mais caro a pagar em
operacoes de refinanciamento de curto prazo.

194. O incremento da despesa com prestagoes sociais e pessoal representa cerca de 76% do impacto
negativo no saldo orgcamental de 2024 decorrente de todas as medidas antigas de politica orcamental
permanentes. No conjunto, estas medidas contabilizam um impacto incremental negativo no montante
de 3607 M€. O carreamento da despesa com pessoal corresponde a cerca de 23% do impacto orca-
mental fotal. No entanto, o principal contributo (cerca de 47%) para a previsdo de impacto negativo
no saldo orgamental de 2024 resulta de medidas antigas de politica orgamental permanentes por via
do incremento na despesa com pensdes (+2223 M€), decorrente da atualizacdo anual prevista na Lei.3s
Importa salientar que a despesa bruta adicional com saldrios e pensdes origina automaticamente uma
receita bruta adicional (fiscal e contributiva) de 761 M€,

5.3 Novas medidas de politica

197. A POE/2024 dd conta das principais medidas de politica orcamental para 2024. Assim sdo apelida-
das no Quadro 3.3 do relatério que acompanha a Proposta de Orcamento do Estado para 2024 as linhas
gue enunciam medidas de infervencdo orcamental. Neste quadro, séo identificadas medidas que per-
tencem ao cendrio de politicas invariantes e novas medidas de politica orcamental com o valor previsto
para cada uma delas na conta de 2024. Como tal, para a andlise abaixo ds novas medidas de politica

34 Acordo de médio prazo de melhoria dos rendimentos, dos saldrios e da competitividade, assinado entre o Governo e os parceiros
sociais em 9 de outubro de 2022.

35 A Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro, criou o indexante dos apoios sociais e as regras de atualizacdo anual das pensdes e outras
prestacdes socias do sistema da seguranga social.
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orcamental, foram expurgadas as medidas permanentes e transitérias identificadas como pertencente
ao cendrio de politicas invariantes — estas foram apreciadas na seccdo anterior.

Tabela 7 - Novas medidas de politica orcamental em 2024
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2024 POE/2024
MF rev. UTAO
Medidas Classificagdo M€ % PIB M€ % PIB
Receita
IRS -1637 -0,59 -1 582 -0,57
IRS Jovem Permanente -200 -0,07 -200 -0,07
Reforr‘fm do IRS (Minimo de Existéncia, reducdo de taxas, atualizagdes de Permanente 1397 0,48 1397 0,48
escaldes)
Medidas fiscais Pacote + Habitagdo Permanente -110 -0,04 -110 -0,04
IRS -retencdes incremento na despesa com pessoal Permanente - - 55 0,02
Contribuiges Sociais - - 141 0,05
$.S, CGA, ADSE-descontos sobre o incremento na despesa com pessoal Permanente - - 141 0,05
IVA -40 -0,01 -40 -0,01
Reducdo de IVA bebidas na restauragcdo Permanente -40 -0,01 _40 -0,01
IRC -365 -0,13 -265 -0,10
Aprofundamento do Incentivo & Capitalizacdo das empresas (ICE) Permanente -180 -0,07 -180 -0,07
Tributagdes autébnomas Permanente -35 -0,01 -35 -0,01
Incentivo fiscal & valorizagdo salarial Permanente -50 -0,02 -50 -0,02
Beneficios fiscais no @mbito do SIFIDE, RFAI e outros Permanente -100 -0,04 - -
Outros impostos indiretos 425 0,15 425 0,15
Atualizagdo das taxas de ISV, IMT e outros Permanente 112 0,04 112 0,04
Atualizagéo faseada do IUC Permanente 98 0,04 98 0,04
Aumento do Imposto sobre o tabaco Permanente 177 0,06 177 0,06
Aumento do IABA Permanente 39 0,01 39 0,01
Combate a fraude e evasao 300 0,11 300 0,11
Total -1317 -0,48 -1021 -0,37
Despesa
Despesa com pessoal 455 0,16 455 0,16
Despesa com valorizagdo salarial Permanente 455 0,16 455 0,16
Prestagoes sociais 649 0,23 558 0,20
Aumento do abono de familia (22€) Permanente 320 0,12 320 0,12
Iniciativa +TP Permanente 91 0,03 - -
Reforco das prestacdes sociais de combate a pobreza (CSI, CPSI, RSI) Permanente 12 0,04 12 0,04
Gratuitidade passe sub-23 Permanente 126 0,05 126 0,05
Ovutra despesa corrente 399 0,14 393 0,14
Porta 65+ Permanente 4 0,00 4 0,00
Porta 65 Permanente 6 0,00 - -
Arrendar para Subarrendar Permanente 5 0,00 5 0,00
Incentivo ao abate Permanente 129 0,05 129 0,05
Devolucdo de propinas Permanente 215 0,08 215 0,08
Programa ANDA Permanente 4 0,00 4 0,00
Atualizagdo bolsas Ensino Superior e Complemento Alojamento Permanente 23 0,01 23 0,01
Reforco aos apoios ao alojamento estudantil Permanente 14 0,01 14 0,01
Despesa de Capital (FBCF) 55 0,02 - -
Programa Escolas Permanente 55 0,02 - -
Revisdo de despesa Permanente -100  -0,04 -100 -0,04
Total 1458 0,53 1306 0,47
Impacto total no saldo orcamental -2775 -1,00 -2 327 -0,84
Por Mem©ria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / +receita ) 1021 037
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) -3348 -1.21

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2024) e cdlculos da UTAO| Notas: (i) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo &
previsdo do PIB nominal para 2024 fornecida pelo Ministério das Financas. (i) Uma medida de despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (reducdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

198. O MF prevé que em 2024 as novas medidas de politica orcamental impactem diretamente o saldo
or¢camental em - 2775€ (- 1,0% do PIB). Na receita, estas medidas terdo um impacto negativo no saldo
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de 1317 M€ (0,48% do PIB); na despesa, o impacto das medidas serd negativo em 1458 M€ (0,53% do
PIB). Estes dados estdo compilados na coluna *POE/2024 MF" da Tabela 7.

199. A UTAO reviu os dados apresentados. Nos elementos que foram disponibilizados pelo MF, estdo ins-
critas, para 2024, medidas de politicas orcamental relacionadas com despesas em pessoal que ascen-
dem a1538 M€. No entanto, este valor agrega — de acordo com a nota de rodapé do Quadro 3.3
(principais medidas de politica orcamental com impacto em 2024) atualizado e enviado pelo MF em
resposta @ UTAO — o impacto de medidas antigas permanentes com medidas novas e permanentes.
Sem informagdo adicional, o valor de despesa (455 M€) apurado para esta medida nova e permanente
que é apresentado na Tabela 7 foi calculado pelo UTAO, e resulta da diferenca entre o valor total agre-
gado (1538 M€) e o montante (1083 M€) indicado para esta medida antiga permanente no quadro
Al1.1-Quadro de Politicas Invariantes. Adicionalmente, foram expurgadas quatro medidas. De acordo
com o exposto nos pardgrafos 192 e 193 da seccdo anterior, as medidas “Iniciativa +TP, “SIFIDE, RFAl e
outros” e “Porta 65" correspondem a medidas antigas e permanentes. A medida Programa Escolas é
identificada como medida pertencente ao QPI e ndo se encontra identificada como fal no Quadro 3.3.
Tendo por base a explicacdo que consta das notas do Quadro Al.1. (Quadro de politicas Invariantes),
esta medida deve ser classificada como medida politica antiga e permanente.

200. Adicionalmente, a UTAO incluiuv o impacto da arrecadacgdo de receita decorrente do aumento das
despesas com pessoal, por via do fluxo adicional de IRS, contribuicdes dos frabalhadores e das entida-
des patronais para a Seguranca Social e a CGA, e ainda, contribuicdes dos trabalhadores para a ADSE.
Assim, a UTAO calculou o respetivo impacto na receita e incorporou esta informacdo na coluna azul
“POE/2024 rev. UTAQ". Aproveita-se pra notar que a contabilizacdo dos efeitos na receita decorrentes
de medidas antigas com reflexo em incrementos salariais foi corretamente infroduzida pelo MF no Quo-
dro de Politicas Invariantes para 2024 (Tabela 6).

201. A contabilizagao da receita gerada por via de incrementos na despesa com pessoal tem um efeito
positivo no saldo orgamental. Com a revisdo, é possivel ver que as novas medidas permanentes na drea
do pessoal tém um impacto de + 455 M€ na despesa e um impacto na receita de + 196 M€,3¢ ou seja, o
impacto liquido destas medidas no saldo situa-se em — 259 M€, cerca de — 0,09% do PIB.

202. As novas medidas permanentes de politica orcamental identificadas na Proposta de Or¢camento
do Estado para 2024 representam, apés a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo no saldo de
0,84% do PIB. As novas medidas permanentes de politica orcamental, a concretizarem-se, aportam um
agravamento liquido do saldo em 2327 M€ ou 0,84% do PIB (Tabela 7). Este impacto global resulta de
(ver linhas “por memaria” no final da tabela):

— medidas que aumentam despesa ou diminuem receita — somam efeito de — 3348 M€ no saldo;

— medidas que diminuem despesa ou aumentam receita — perfazem efeito + 1021 M€ no saldo.

203. 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/2024, bem como vdrios cddigos fiscais, para
oferecer aos seus leitores a descricdo, tGo compreensivel e sintética quanto possivel, de cada uma das
novas medidas permanentes.

204. O impacto negativo da receita apresentado resulta das novas medidas permanentes que se fradu-
zem em menor arrecadagdo de IRS. O maior contributo (- 1327 M€) advém da medida denominada
“reforma do IRS (minimo de existéncia, reducdo de taxas e atualizacdes de escaldes)”, sendo que o
restante impacto tem origem nas medidas fiscais do Pacote + Habitacdo e do IRS Jovem. Adicional-
mente, prevé-se uma reducdo na receita total por via de medidas que incidem no IRC (- 365 M€) e na
“reducdo de IVA em bebidas na restauracdo” (- 40 M€). Em sentido oposto, destacam-se o impacto

36 A despesa com pessoal divide-se entre remuneracdes pagas (367,68 M€) e os encargos patronais com d previdéncia social dos
trabalhadores, & taxa de 23,75%. A receita fiscal e contributiva é calculada aplicando &s remuneragdes as seguintes taxas: taxa
marginal média de IRS de 15%, TSU de empregadores e frabalhadores (34,75%) e contribuicdo dos trabalhadores para a ADSE (3,5%).
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positivo esperado no saldo orcamental por via da arrecadacdo de receita adicional de 196 M€ decor-
rente de medidas de aumento de despesa com pessoal, o acréscimo de 425 M€ obtido em rubricas de
impostos indiretos e a receita de 300 M€ por via de medidas de combate d fraude e a evasdo fiscais.

205. As medidas de combate a fraude e a evasdo fiscais ndo estdo detalhadas. O MF estima, em 2024,
a arrecadacdo de 300 M€ de receita por via de medidas com este fim. Os documentos da POE/2024
ndo disponibilizam informacdo detalhada sobre que medidas em concreto irdo ser adotadas nem a
previsdo do impacto orcamental de cada uma delas. Como estd, estes 300 M€ séio mero desejo (ou
wishful thinking).

206. A diminvigdo da receita por via da adogdo de novas medidas em sede de IRS é parcialmente
compensada por medidas que aumentam a receita de impostos indiretos. O impacto previsto na dimi-
nuicdo dareceita de — 1582 M€ (- 0,57% do PIB) resulta da adocdo de novas medidas permanentes que
incidem sobre o IRS e visam disponibilizar mais rendimento as familias e aos jovens tributados por este
imposto (Tabela 7). No entanto, salienta-se que este impacto é parcialmente compensado com o au-
mento previsto na arrecadacdo dareceita de 425 M€ por via de medidas que incidem sobre os impostos
indiretos. Nestas medidas, emergem os incrementos de receita provenientes do imposto sobre o tabaco
(+ 177 M€), da atudlizacdo de taxas em vdrios impostos (+ 112 M€), da atualizacdo faseada do IUC
(+ 98 M€) e do aumento do IABA (+ 39 M€). Com a adog¢do da medida “atualizacdo faseada do IUC”,
conjugada com a medida de despesa “incentivo ao abate”, o MF manifesta a infencdo de influenciar
o comportamento dos consumidores na aquisicdo de viaturas *mais amigas do ambiente”. No entanto,
a atualizacdo faseada do IUC ndo deixa de ser uma medida que penaliza a posteriori os proprietdrios
de veiculos antigos — quando os veiculos matriculados apds 2007 foram comprados, os proprietdrios j&
sabiam que teriam de contar com a componente ambiental no IUC, situacdo que ndo sucedeu com os
proprietdrios dos veiculos agora atingidos por esta alteracdo fiscal.

207. Do lado da despesa, o impacto orcamental negativo advém, essencialmente, de medidas relaci-
onadas com o aumento das prestagdes sociais e da massa salarial das Administragces Publicas. Estas
representam 1013 M€ (0,36% do PIB), e encontram-se repartidas entre valorizacdo salarial de 455€ e au-
mento de prestacdes sociais (558M€). Adicionalmente a penalizar o saldo orcamental em 399 M€, estd
previsto um conjunto de medidas com impacto na rubrica “outras despesas correntes”, na qual se sali-
entam, pela sua dimensdo, as medidas “incentivo ao abate” (129 M€) e “devolucdo de propinas” aos
jovens recém-diplomados (+215 M€). A contribuir para a diminuicdo da despesa, estd a previsdo de
ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesa, valorizados em 100 ME.

208. As novas medidas permanentes de politica apontam para um reforgo nas prestagdes sociais e re-
presentam 0,20% do PIB. Na POE/2023, o impacto previsto com medidas novas em prestacdes sociais
era residual e correspondiam a uma despesa adicional de 63 M€. Em 2024, apesar do impacto or¢o-
mental negativo carreado de 2524 M€ (0,91% do PIB) em prestacdes sociais por via de medidas antigas
e permanentes (Tabela 6), o Governo apresenta novas medidas permanentes no &mbito das prestacoes
sociais que correspondem a uma previsdo de despesa adicional de 558 M€ (0,20% do PIB) (ver Tabela
7). Este impacto é resultado de medidas que visam o reforco das prestacdes sociais de combate a po-
breza (CSI, CPSI e RSI) com um incremento de 112 M€, aumento do abono de familia (+320 M€) e o
alargamento da gratuitidade dos passes sociais para estudantes (+ 126 M€). A ado¢cdo destas novas
medidas permanentes ocorre em simult@neo com a diminuigdo prevista, para 2024, nos encargos com
medidas transitérias do pacote inflacdo que incidiram sobre as prestacdes sociais. Maior detalhe na
Subseccdo 5.4.2.

5.4 Medidas transitorias

209. Nesta secgdo apresenta-se o impacto do conjunto de medidas transitérias que pretendem respon-
der aos desafios recentes das finangas publicas portuguesas: COVID-19, maleficios econémicos da in-
flagdo e implementagdo do PRR. As medidas transitérias pretendem dar resposta a situacdes limitadas
no fempo, mas com um impacto significativo na economia e na sociedade, exigindo intervencdes de
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politica. Constituem estimulos tempordrios & economia. Na histéria recente, enquadram-se nesta tipolo-
gia de intervencdo a pandemia de COVID-19 (encontrando-se a andlise as respostas de politica na
Subseccdo 5.4.1), ainflagcdo (Subseccdo 5.4.2) e implementacdo do Plano de Recuperacdo e Resilién-
cia (PRR, Subseccdo 5.4.3).

210. Os impactos apurados nas contas publicas correspondem apenas aos efeitos diretos das medidas
no saldo orcamental. Os efeitos diretos sdo a melhor quantificacdo possivel da variacdo na receita, na
despesa ou na divida resultante da execucdo de cada uma das medidas, assumindo algumas hipdteses
importantes. Entre elas, destacam-se duas: a andlise é efetuada por medida e ignora eventuais efeitos
de interacdo entre medidas; admite-se que os agentes econdmicos ndo mudam o seu comportamento
em resultado da adogdo das medidas, ou seja, continuam a efetuar as mesmas tfransacdes e no mesmo
volume que redlizavam antes de cada uma das medidas ser conhecida. Para além dos impactos dire-
tos, é certo que a generalidade das medidas de politica publica gera uma sucessdo de outros efeitos,
que a teoria econdémica apelida de “efeitos induzidos” — advém da modificacdo que provocam no
comportamento dos agentes em multiplos mercados. Também ndo sdo quantificados os efeitos indire-
tos, que atuam sobre os estabilizadores automdticos da despesa e da receita publica, sem qualguer
legislac&o adicional.

211. A POE prevé uma redugdo de 2,6 mil M€ (1,1 p.p. do PIB) no esforgo financeiro com o conjunto das
medidas transitérias COVID-19, inflagdo e implementagdo do PRR, gerando um efeito de base que be-
neficia a evolugdo or¢camental no biénio 2023-2024. O impacto previsional conjunto das medidas tran-
sitérias COVID-19, inflagdo e PRR é de 2,2% do PIB (5,7 mil M€) em 2023 e 1,1% do PIB (3 mil M€) em 2024,
fraduzindo uma reduc¢do de 1,1 p.p. do PIB (2,6 mil M€) no esforco financeiro com estas medidas que
conftribui para a melhoria do saldo orcamental no biénio 2023-2024. Estes impactos sdo visualizdveis no
Grdfico 47.

— Em 2023, o impacto estimado das medidas transitérias totaliza 5,7 M€ (2,2% do PIB), repartido
entre as medidas de mitigagdo da inflagdo (5.2 mil M€; 2,0% do PIB), as medidas COVID-19
(371 M€) e a implementacdo do PRR (202 M€);

— Em 2024, este impacto conjunto reduz-se 2,6 mil M€ (1,1 p.p. do PIB), para 3,0 mil M€ (1,0 % do
PIB). tfraduzindo sobretudo o financiamento das medidas da inflacdo (2,8 mil M€; 1,0% do PIB),
uma vez que as medidas COVID sdo completamente retiradas e o PRR (313 M€) é quase
inteiramente financiado por subvencdes do mecanismo NextGenerationEU.
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Grdfico 47 - Impacto direto acumulado em contas nacionais das medidas transitérias COVID-2019, in-

flagdo e PRR no periodo 2020-2024
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais do PIB)
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Fontes: DGO, AT, IGFSS, INE, base de dados orcamental SIGO e cdlculos da UTAO (na Tabela 8, na Tabela 9 e na Tabela 11). Notas:
um valor positivo fraduz impacto negativo no (agravamento do) saldo. Um valor negativo identifica um impacto positivo no (melhoria
do) saldo.

5.4.1 Pacote COVID-19

212. As medidas de politica destinadas a lutar contra a pandemia de COVID-19 e a mitigar os seus ma-
leficios na sociedade e na economia tiveram um impacto significativo nas finangas pUblicas portugue-
sas entre 2020 e 2022, encontrando-se a sua evolucdo histérica resumida na Tabela 8 e no Grdfico 47.
Atingiram a sua expressdo mdxima em 2021, representando - 2,6% do PIB (- 5,7 mil M€). O ano de 2022
pautou-se pela continuada melhoria da situacdo epidemioldgica e no final do ano a Organizacdo Mun-
dial de Saude declarou o fim desta crise de salde publica. A evolucdo favordvel reduziu as necessida-
des de apoio, na salde e na economia, e permitiu o reduzir o esforco nacional com o financiamento
deste pacote.

213. No ano de 2023, continuou a reduzir-se o esfor¢co financeiro com as medidas de politica COVID-19,
estimando-se um impacto de - 371 M€, o que deverd permitir melhorar o saldo orgamental em 2 mil M€
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(0,9 p.p. do PIB). Em 2023, o MF apenas previu encargos com a aquisicdo de vacinas (- 350 M€), mas a
execucdo reflete, sobretudo, os subsidios do programa Ativar — medidas de apoio ao emprego —, es-
fimando-se para o pacote fodo um impacto de — 371 M€ no conjunto do ano. Na comparacdo com a
execucdo do ano anterior, o pacote deu um contributo positivo para a variacdo do saldo orcamental
avaliado em cerca de 2 mil M€ (0,9 p.p. do PIB) — coluna 4 da Tabela 8.

214. No ano de 2024 ndo se encontram previstas medidas neste pacote, mas subsiste a receita do im-
posto “Adicional de solidariedade sobre o sector bancario”, uma prestacdo criada na 2.2 AOE/2020,
destinada a mifigar os encargos com as medidas de pandemia, consignada ao Instituto de Gestdo
Financeira da Seguranca Social (IGFSS). Esta receita deverd beneficiar a execucdo orcamental em
39 M€ em 2024 (Tabela 8) e nos anos vindouros. Constitui um exemplo de como as medidas adotadas a
titulo fransitério se podem eternizar, mesmo tendo desparecido o motivo declarado para justificar a sua
criagdo.

Tabela 8 - Impacto orcamental acumulado direto das medidas de politica COVID-19 por classificagao

econdémica
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais do PIB)

2023 2022
2022 (Estimativa 2024 2022-23 2023-24 (Estimativa PE12352;27 VHA 2020 2021
UTAO) UTAO)
1 2 8 4=2-1 5=32 - 6 - 7 8=7-6 - 9 - 10
% % .p. P .P.
me b Me b me mPB me DE me BE ME  %PIB ME  %PIB  Me DO ME  %PIB M€ %PIB
Receita total 258 0,1 148 0,1 39 00 -110 -01 -109 0,0 258 0,1 0 00 -258 -01 -553 -03 1259 06
Impostos indiretos -26 0,0 0 0,0 0 0,0 26 0.0 0 0,0 -26 0.0 0 0.0 26 0,0 -77 0.0 -35 0.0
Impostos diretos 34 0.0 38 0,0 39 0.0 4 0,0 1 0,0 34 0,0 0 0,0 -34 0.0 -700 -0.3 -32 0,0
Contribuicdes sociais 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0.0 -75 0,0 -29 0,0
Outra receita comrente 250 0,1 110 0.0 0 00 -140 -0.1 -110 0,0 250 0.1 0 00 -250 -01 299 0,1 1355 0,6
Despesa total 2689 1 520 02 0 00 -2170 -0,9 -520 -02 2689 11 350 01 -2339 -1,0 4427 22 6971 32
Consumo intermédio 850 0.4 84 0.0 0 00 -766 -0.3 -84 0.0 850 0.4 350 0.1 -500 -0.2 649 0.3 1218 0.6
Despesas com pessoal 298 0.1 61 0,0 0 00 -238 -0 -61 0.0 298 0.1 0 00 -298 01 234 0.1 628 0.3
Prestacdes sociais 414 0.2 0,0 0 00 -414 -0,2 0 0,0 414 0.2 0 00 -414 02 668 0.3 929 0.4
Subsidios 946 0,4 3421 0.1 0 00 -604 03 -342  -01 946 0.4 0 00 -946 -0,4 2113 11 3129 1,4
QOutras despesas comentes 83 0,0 30,6 0,0 0 0,0 -52 0.0 -31 0,0 83 0.0 0 0.0 -83 0,0 149 0.1 99 0.0
FBCF 15 0,0 0.7 0,0 0 0,0 -14 0,0 -1 0,0 15 0.0 0 0,0 -15 0,0 139 0.1 245 0.1
QOutras despesas de capital 84 0,0 1 0,0 0 0,0 -83 0,0 -1 0,0 84 0.0 0 0.0 -84 0,0 476 0.2 723 0.3
no saldo -2431 -1.0 -371 -0,1 39 0,0 2059 0,9 410 02 -2431 -1.0 -350 -01 2081 09 -4980 -25 -5712 -2,6

Fontes: CGE/2020 a 2022, cdiculos da UTAO com base na execugdo de agosto de 2023 apresentada pela DGO e na informacdo
constante da base de dados orcamental SIGO com referéncia a execucdo acumulada até ao final do més de setembro.

542 Pacote inflagdo

215. Em 2023, estima-se que o esforgo financeiro com as medidas de politica destinadas a mitigar os
maleficios da inflagGo represente 2,0% do PIB (5,2 mil M€), um acréscimo de 562 M€ (0,1 p.p. do PIB) face
ao ano anterior. Este impacto resulta do efeito combinado das medidas de alivio fiscal, que diminuem
a receita (- 3,2 mil M€) e do acréscimo de despesa (2 mil M€). Na receita, destaca-se a reducdo tem-
pordria do ISP (- 2,0 mil M€), do IVA de alguns produtos alimentares (- 550 M€) e das retencdes na fonte
de IRS para ajudar a mitigar o agravamento dos encargos com juros das familias (- 250 M€). Na despesa,
avultam os encargos com prestagdes sociais (674 M€), designadamente o apoio extraordindrio para
familias mais vulnerdveis (423 M€), os aumentos salariais dos funciondrios publicos (456 M€) e subsidios &
agricultura (188 M€). A medida de apoio extraordindrio ao gds (300 M€) traduz o reconhecimento, em
contas nacionais, de parte do adiantamento financeiro realizado no final de 2022 ao SNG (no valor de
1000 M€). Relembre-se que esta operacdo € um subsidio d producdo, uma vez que este pagamento ds
fornecedoras de gds se destinou a reduzir os encargos suportados pelos seus clientes empresariais com
consumo intensivo deste combustivel. Foi reconhecida em contabilidade pUblica no momento em que
foi readlizada a despesa publicas, mas sé considerada faseadamente em contas nacionais, & medida
que o destinatdrio final da medida beneficiar da reducdo tarifdria que se pretende subsidiar. As medidas
encontram-se listadas na Tabela 10 e o seu impacto por rubrica estd resumido Tabela 9. A UTAO reviu
ligeiramente em alta a estimativa do MF para o impacto destas medidas nos anos de 2023 (299 M€) e
2024 (17 M€), enconfrando-se identificadas as alteragcdes (a azul) na Tabela 10.
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Tabela 9 - Impacto orgamental acumulado direto das principais medidas de politica do pacote infla-
¢ado, por rubrica
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais do PIB)

POE2024 VHA Referenciais anuais
(EsTinngQiso MF 2022, PE/2023-27
2022 visia z2i 2024 2022-23 2023-24 (Estimativa (2023) VHA
UTAO) UTAQ)
1 2 & 4=2-1 5=3-2 6 7 8=7-6
% % .p. .p. p.
Me b [V, M€  %PIB M€ r;‘r; Mé ﬁ;f; ME  %PIB M€  %PIB  ME ﬁ;l‘;
Receita total -1498 -0,6  -3169 -2 -1692 -0,6 -1671  -0,6 1477 06 -1498 -0,6 -1318 -0,5 179 0,1
Impostos indiretos -1550 -0,6  -2859 -1,1 -1897 -0,7 -1309 -0.4 962 04  -1550 -0,6 -896 -0.3 655 03
Impostos diretos -2 0,0 -310 -0.1 205 0.1 -308 -0.1 515 0,2 -2 0,0 -387 -0,2 -385 -0,1
Contribui¢des sociais 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 -36 0,0 -36 0,0
Outrareceita corrente 54 0.0 0 0,0 0 0,0 -54 0.0 0 0,0 54 0.0 0 0.0 -54 0,0
Despesa total 3114 13 2005 08 1131 04 -1109 -05 -874 -03" 3114 13 3272 13 158 0,0
Consumo intermédio 2 0,0 0 0.0 0 0,0 -2 0,0 0 00 2 0.0 0 0,0 -2 0,0
Despesas com pessoal 0 0,0 456 0.2 681 0.2 456 0,2 225 0,1 0 0,0 388 0,2 388 0.2
Prestagdes sociais 1998 0.8 931 0.4 250 0,1 -1068 -0,5 -681 -0.3 1998 0.8 1196 0,5 -802 -0.4
Subsidios 726 03 318 0.1 200 01 -407 02 -118 0,0 726 0.3 1238 0.5 512 0,2
Qutras despesas correntes 388 0,2 300 0.1 0 0.0 -88 0,0 -300 -01 388 0.2 450 0.2 62 0,0
FBCF 0 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Qutras despesas de capital 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0.0
Impacto no saldo orgamental -4 611 -1,9 -5173 -20 -2822 -1,0 -562 -0,1 2351 0,9 -4611 -1,9 -4591 -1,8 21 0,1

Fontes: MF, CGE/2022, base de dados orcamental SIGO e cdlculos da UTAO.

2146. Em 2024, o impacto previsional do pacote inflagdo representa - 1,0% do PIB (- 2,8 mil M€), uma
redugdo do 0,9 p.p do PIB (2,3 mil M€), que beneficia o saldo orcamental de 2024 face ao de 2023. A
POE prevé a refirada gradual destas medidas durante o ano de 2024, ndo se encontrando previstas
novas medidas neste pacote, cujo impacto previsional resulta apenas de medidas adotadas em 2023 e
2022. No entanto, algumas medidas assumem um cardter permanente, como é o caso dos aumentos
dos funciondrios publicos (+225 M€ de encargos brutos) — Tabela 10.

217. A UTAO reviu em alta as previsoes do MF para este pacote: 299 M€ em 2023 e 18 M€ em 2024. A
revisdo foi necessdria para incluir o efeito das medidas que se encontravam em falta na previsdo envi-
ada pelo MF, mas que constavam do cendrio orcamental do PE/2023-27. As alteracdes estdo identifica-
das a azul na Tabela 10.

218. A medida mais significativa deste pacote em 2023 é a perda de receita subjacente a redugao
tempordaria do ISP e das suas parcelas (2 mil M€), cuja previsGo parece ndo encontrar correspondéncia,
no impacto da medida desde a sua adog¢do, nem no cendrio macroeconémico projetado. No respei-
tante as previsdes apresentadas pelo MF para este pacote de medidas, ressalva-se a estimativa do con-
junto de medidas de reducdo do ISP, as mais significativas do lado da receita. O impacto estimado para
o conjunto do ano de 2023 (- 2063 M€)37 representa cerca do triplo da perda de receita reportada pela
DGO até ao final de agosto e supera o impacto da medida em 2022 (- 1490 M€). Também traduz um
incremento anual (+ 573 M€) de perda de receita superior ao projetado no PE/2023-27 (+ 335 M€). A
estimativa da POE para 2023 traduz uma aceleracdo muito significativa do impacto da medida no Ul-
fimo quadrimestre do ano que ndo parece encontrar correspondéncia na evolucdo projetada para a
evolucdo do preco do petrdleo no cendrio macroecondmico, nem na sua evolucdo recente — Tabela
10.

37 Reducdo do ISP = 1227 ME, Suspensdo do aumento da taxa de carbono (ISP) = 836 M€. O Governo fem revisto quinzenalmente em
2023 a parametrizagdo destas duas medidas.
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Tabela 10 - Efeito orcamental direto das principais medidas de politica do pacote inflagdo na ética da
contabilidade nacional
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Estimativa MF Revisdo da UTAO
2023 2024 2023 2024
miFhrges Em % do miﬁvrges Em % do miﬁwnges Em % do m\';n(;es Em % do
de euros P8 de euros P8 de euros PiB de euros FIB
Receita Total 3157 1.2 1924 07 3169 1.2 1692 06
Receita corrente 3157 12 1924 07 3169 12 1692 0,6
Receita fiscal 3157 12 1924 07 3169 1.2 1692 06
Apoio extraordindrio as familias: titulares de rendimentos 6 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0,0
Reducdo de retencdo na fonte para apoiar encargos da habitagdo 250 0,1 0 0.0 250 0.1 250 0,1
Deduc¢do a limitagdo do aumento das rendas 0 0.0 45 0.0 0 0.0 45 0.0
Maijoracdo em IRC dos gastos com energia, fertilizantes, racdes e demais alimentagdo anir 60 0,0 0 0.0 60 0,0 0 0.0
IVA Zero 550 0,2 0 0,0 550 02 0 0,0
Reducdo do IVA da eletricidade 90 0,0 90 0,0 90 0.0 90 0,0
ISP - Redugdo do ISP 1227 0,5 1109 0,4 1227 0,5 1109 0.4
ISP - Suspensdo do aumento da taxa de carbono (ISP) 836 0.3 590 0,2 836 03 590 0.2
ISP - Reducdo gaséleo agricola 48 0,0 0 0.0 66 0,0 18 0.0
ISP - Fim gradual das isengdes do ISP 5 0.0 5 0.0 5 0.0 5 0.0
Transic@o para o mercado regulado gds 60 0.0 60 0.0 60 0,0 60 0,0
Gasdleo e gds profissional para transporte publico de passageiros 25 0,0 25 0.0 25 0,0 25 0,0
Despesa Total 1717 046 881 03 2005 1 1131 04
Despesa corrente 1717 0,6 881 0,3 2005 0.8 1131 04
Despesas com pessoal 456 0,2 681 02 456 02 681 0,2
Aumento extra 1% 150 0.1 222 0.1 150 0.1 222 0.1
Subsidio de alimentagdo 306 0.1 459 0.2 306 0.1 459 0.2
Prestagoes sociais 674 03 [1] 0,0 931 04 250 0,1
Apoio extraordindrio & renda 0 0,0 0 0,0 250 0.1 250 0,1
Apoio extraordindrio as familias: titulares de rendimentos - reclassificagdo 0 0,0 0 0,0 6 0,0 0 0,0
Apoio extraordindrio a titulares de rendimentos e prestagdes sociais e por pessoa depender 22 0,0 0 0,0 22 0,0 0 0.0
Apoio extraordindrio para familias mais vulneraveis 423 0,2 0 0,0 423 0,2 0 0,0
Complemento ao apoio extraordindrio para criangas e jovens 200 0.1 0 0.0 200 0.1 0 0,0
Apoio para aimentagcdo a familias mais carenciadas 13 0,0 0 0,0 13 0,0 0 0,0
Complemento excecional de pensdo (pensionistas e bancdrios) 16 0.0 0 0.0 16 0.0 0 0.0
Subsidios 287 0,1 200 01 318 0,1 200 0,1
Apoios a setores de produgdo agricola 188 0,1 0 0.0 188 0.1 0 0,0
Programa de Apoio & Redugdo Tarifdria nos Transportes PUblicos (PART) 25 0,0 0 0.0 57 0.0 0 0,0
Apoio extraordindrio ao gdés natural 44 0,0 0 0,0 44 0,0 0 0,0
Bonificagdo de juros 30 0,0 200 0.1 30 0,0 200 0,1
Outras despesas correntes 300 0,1 0 0,0 300 0,1 1] 0,0
Apoio extraordindrio ao gds 300 0.1 0 0.0 300 0,1 0 0,0
Impacto direto (negativo) no saldo or 4874 18 2805 10 5173 20 2822 1.0

Fontes: MF e cdlculos da UTAO.

543 Pacote PRR

219. A POE reviu em baixa, em 1,4 mil M€, a despesa programada para 2023 na execugdo do PRR, so-
bretudo na componente de investimento. O PRR constitui um plano publico de investimentos e despesa
corrente, quase inteiramente financiado por fundos comunitdrios com origem no instrumento NextGe-
nerationEU, e tem um horizonte de médio prazo para a sua execucdo completa, até ao final de 2026.
O ano de 2022 foi o primeiro completo da sua implementacdo e a despesa apurada pela UTAO, com
base na informacgdo disponibilizada na CGE, representou apenas 19,6% da previsdo do OE. Em 2023, a
POE estima uma execucdo de 62,6% face & previsdo do PE/2023-27, apresentado em abril, o que repre-
senta um novo adiamento deste plano de despesa, com um desvio negatfivo de 1,4 mil M€ face o
programado (coluna 9 da Tabela 11). Esta revisGdo em baixa tem origem, sobretudo, na componente de
investimento, refletida nas rubricas de FBCF e despesas de capital (- 821 M€). Deve notar-se que a co-
branca da receita destinada ao financiamento do PRR é condicional & capacidade de realizar os obje-
tivos que Portugal se propds atingir.

220. Estima o MF um nivel de despesa de 2,3 mil M€ (0,9% do PIB) em 2023. A componente de capital
vale cerca de 72%. Prevé o Governo que o investimento por parte das AP possa chegar a 1151 M€, A
despesa total serd financiado por subvencdes comunitdrias (2,0 mil M€) e, numa pequena parte (202
M€), por empréstimos da iniciativa europeia (Tabela 11).

221. Em 2024, prevé a POE um estimulo significativo do PRR, com um nivel previsional de despesa que

representa 2,0% do PIB (5,6 mil M€) e mais do dobro do estimado para 2023, destacando-se a compo-
nente de investimento (3,6 mil M€). Deve notar-se que o Governo tem mobilizado verbas do PRR para
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financiamento das medidas da habitacdo, operacionalizadas sobretudo através do IHRU, designada-
mente o Programa de apoio no acesso a habitacdo, a Bolsa nacional de alojamento urgente e tempo-
rdrio e a construcdo de um Parque publico de habitacdo a custos acessiveis, sendo esta Ultima articu-
lada com as Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regionais e os Municipios.

222. A informagdo disponivel sobre o impacto do PRR nas finangas pUblicas portuguesas é escassa, dis-
persa e pouco transparente. Ainformacdo disponibilizada pela estrutura de misséo “Recuperar Portugal”
refere-se a montantes contratualizados, mas ndo reporta o impacto na execugcdo orcamental, nem per-
mite apurar, por exemplo, o peso do PRR no investimento puUblico, nem tampouco o impacto por me-
dida. Também ndo permite construir uma conta do PRR, onde se possa comparar a receita com a des-
pesa que financiou, ou o programado com o executado. A UTAO tem feito um esforco significativo para
apurar estes efeitos, ao longo das execucdes orcamentais de 2022 e 2023 e no encerramento de contas
de 2022. No entanto, trata-se de uma estimativa realizada por uma entidade independente e com
acesso a muito menos informacdo que o Governo, salientando-se a importé@ncia deste tipo de informa-
cdo ser disponibilizada pelas entidades do MF, d semelhanca do que tem sucedido com os pacotes
COVID-19 e Inflacdo.

Tabela 11 - Efeito orgamental direto da implementagdo do PRR na ética da contabilidade nacional
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

POE2024 VHA Referenciais anuais Por meméria:
2022
2022 (Esﬁngfifc MF) 2024 2022-23 2023-24 (Estimativa PE@gggi27 VHA EsiE’Ec;lisivo
UTAO)
1 2 3 4=2-1 5=3-2 6 7 8=7-6 9=2-7
% % P .p. .p.

Me  Jn o ome b Me %Pe me BB ome BB me  wpe me  wps me BB me %P
Receita total 975 04 2096 08 5243 19 121 04 3147 11 975 04 3672 1.4 2697 1.0 -1576 -0,6
Outrareceita comente 266 0.1 644 0.2 1888 0.7 377 0.1 1244 0.4 266 0.1 3672 1,4 3406 1.3 -3028 -1.2
Receita de capital 709 0.3 1452 0.5 3355 1.2 743 03 1903 0.7 709 0.3 0 00 -709 -03 1452 0.5
Despesa total 975 04 2298 09 5555 20 1323 05 3258 11 975 04 3672 1.4 2697 1.0 -1374 -0,6
Consumo intermédio 33 0.0 348 0.1 662 0.2 315 0.1 314 0,1 33 0.0 648 0.3 616 0.2 -301 -0,1
Despesas com pessoal 5 0.0 20 0.0 57 0.0 15 0.0 37 0.0 5 0.0 36 0.0 31 0,0 -16 0.0
Prestacdes sociais 0 0.0 0 0,0 27 0.0 0 0.0 27 0,0 0 0,0 0 0.0 0 0,0 0 0,0
Subsidios 70 0.0 52 0.0 107 0.0 -19 0,0 55 0,0 70 0,0 95 0,0 25 0,0 -44 0,0
Outras despesas comentes 158 0.1 224 0.1 1128 0.4 66 0,0 904 03 158 0.1 417 0.2 259 0.1 -192 -0.1
FBCF 347 0.1 1151 0.4 2301 0.8 805 03 1149 0.4 347 0.1 1539 06 1192 0.5 -387 -0.2
Qutras despesas de capital 362 0.1 503 0.2 1273 0.5 141 0.0 770 0,3 362 0,1 937 0.4 574 0.2 -434 -0,2
Impacto no saldo orgcamental 0 0,0 -202 -0,1 -313 -01 -202 -01 -1 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 -202 -0,1

5.5 Medidas tempordrias ou medidas ndo recorrentes

223. Ao contrdrio do previsto na POE/2023 e no PE/2023-27, a POE/2024 ndo estima qualquer impacto
orcamental em 2023 por via de medidas tempordrias ou medidas ndo-recorrentes. O impacto orcamen-
tal, previsto para 2023, decorrente de duas operacoes a registar em despesas de capital, foi diferido
para o ano de 2024 (Tabela 12). Assim, revendo o apresentado anteriormente em documentos orco-
mentais, o MF ndo prevé, para 2023, que se registe impacto orcamental decorrente de medidas tem-
pordrias ou medidas ndo-recorrentes.

Tabela 12 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2023 e 2024
Unidade: percentagem do PIB

Em % do PIB
2023 2024
Receita 0,0 0,0
Despesa 0,0 0,2
Decisdo Judicial barragens EDP 0.1
Indemnizacdo judicial - compensacdo a Concessiondria AEDL, S.A. 0,1
Impacto no Saldo orcamental 0,0 -0,2

Fonte: Ministério das Financas (POE/2024) e UTAQO.
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224. Em 2024, prevé que as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes irGo contribuir para agravar o saldo
orcamental. O impacto decorrente destas medidas serd negativo em 574 M€ (0,2% do PIB). Os nUmeros
estdo na Tabela 12. O efeito negativo sobre o saldo orcamental em 2024 advird de duas operacdes a
registar em despesas de capital: i) 218 M€ (0,1% do PIB) referente & decisdo judicial no dmbito de um
processo de litigio sobre barragens concedidas a EDP (incumprimento do contfrato do Aproveitamento
Hidroelétrico do Friddo); e ii) a indemnizacdo judicial por via de litigio referente a Parcerias PUblico-Pri-
vadas, em que a concessiondria Autoestradas do Douro Litoral (AEDL, SA) deverd compensada no mon-
fante de 236 M€ (0,1 % do PIB).
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6 Cendrio de finangas publicas em contabilidade nacional

225. Este capitulo é dedicado a apreciagc@o em contas nacionais do cendrio orcamental apresentado
na POE/2024. A Seccdo 6.1 apresenta o ponto de partida deste cendrio, que é a estimativa para o ano
de 2023, e andlisa as alteracdes quantitativas e qualitativas a estratégia orcamental para o ano em
curso, face ao apresentado em abril, no Programa de Estabilidade (PE/2023-27). A Seccdo 6.2 analisa a
tfrajetdria orcamental programada para o ano de 2024, considerando a resposta das medidas de poli-
fica: as medidas permanentes novas e antigas e o contributo das medidas tfransitérias de resposta a
inflacdo e d pandemia de COVID-19, bem como da implementacdo do PRR. A Seccdo 6.3 calcula a
orientacdo da politica orcamental nos anos 2023 e 2024 e compara-a com o passado, até 2014. A Sec-
cdo 6.4 elenca e alerta para os riscos presentes no cendrio orcamental. Toma em conta os riscos identi-
ficados no cendrio macroecondmico, na medida em que este contém os vetores econdmicos sobre os
quais se desenvolvem as trajetdérias da receita, da despesa e da divida das Administracoes PUblicas (AP).
A Seccdo 6.5 apresenta a posicdo esperada de Portugal perante os indicadores em uso para as regras
dos saldos orcamental e estrutural e da divida publica.

Tabela 13 - Conta (ndo ajustada) das Administragcées PUblicas em contas nacionais

Em milhdes de euros Em % do PIB V ariagcdo anual
2022 2023 2024 2022 2023 2024 (em p.p.PIB) (em %)
20;3527 2%)5;3 202P§-27 2%23 202P’§-27 2%5213 2024 202P§-27 2%)5;3 2024
Receita Total 106 094 114308 115057 123 682| 4338 44,4 435 447 0,6 -0,3 13 77 84 75
Receita corrente 104 615 110 007 112199 118800 432 42,8 424 43,0 -0,4 -0,8 0,6 52 7.2 59
Receita fiscal 62019 64534 65928 69 345| 25,6 25,1 249 251 -0,5 -0,7 0,2 4,1 63 52
Impostos indiretos 36330 37897 38047 41 347| 150 14,7 14,4 15,0 -0,3 -0,6 0.6 4,3 4,7 8.7
Impostos diretos 25690 26 637 27 881 27998 10,6 10,4 10,5 10,1 -0,2 -0,1 -0.4 37 8,5 0.4
Contribuigdes sociais 29 641 31297 32 546 33987 122 12,2 123 123 -0.1 0.1 0,0 56 9.8 4,4
QOutras receitas comrentes 12954 14175 13725 15 468 53 55 52 5,6 0.2 -0,2 0.4 9.4 6,0 12,7
Vendas 7747 7801 7 940 8209 32 3.0 3.0 3.0 -0,2 -0,2 0,0 07 2.5 3.4
Outra receita comente 5208 6375 5785 7 259 2,1 2,5 22 2,6 0.3 0,0 0.4 224 11,1 25,5
Receitas de capital 1480 4302 2858 4883 0,6 17 1,1 1.8 1.1 0,5 0,7, 190,7 932 70,8
Despesa Total 106 874 115227 112 866 123019| 441 44,8 42,6 445 0,7 -1.5 19 78 56 9.0
Despesa corrente 97 656 103 957 103 153 110630 40,3 404 39.0 400 0,1 -1.3 1.0 6,5 5,6 72
Consumo intermédio 13370 15282 14 450 15525 55 59 55 56 0,4 -0,1 0,2 14,3 8,1 7.4
Despesas com pessoal 25825 27 660 27773 29311 107 10,7 10,5 10,6 0,1 -0.2 0,1 71 7.5 55
Prestacdes sociais 44841 46014 46 819 49 929| 185 17.9 17,7 181 -0,6 -0.8 0.4 2,6 4,4 6,6
Subsidios 2685 2952 2216 2059 1.1 11 0.8 0,7 0,0 -0.3 -0,1 99 -17.5 -7.1
Juros 4664 5895 5668 6270 1.9 23 2,1 2.3 0.4 02 0.1 264 21,5 10,6
Outras despesas comrentes 6271 6154 6228 7 536 2,6 2.4 2.4 2.7 -0.2 -0.2 0.4 -1.9 -0,7 21,0
Despesa de capital 9217 11270 9713 12 389 38 44 37 45 0,6 -0,1 08 223 54 27,5
FBCF 5804 8338 7 404 9197 2,4 32 2,8 33 08 0,4 0,5 43,7 27,6 24,2
Outras despesas de capital 3413 2932 2 309 3191 1.4 1.1 0.9 1.2 -0,3 -0,5 0.3 -141  -32,4 38,2
Saldo orcamental =779 -918 219 664 -0,3 -0,4 08 02 0,0 1.1 -0,6
em % do PIB -0,3 -04 0,8 0,2
Saldo primdrio 3885 4977 7 859 6933 1.6 1.9 30 25 03 14 -0,5
Por memdria:
Receita fiscal e contributiva 91661 95831 98 474 103332| 378 37,2 372 374 -0,6 -0,6 0,2 4,6 7.4 4,9
Despesa corrente primdria 92992 98062 97 485 104 360| 384 38,1 368 377 -0,3 -1,5 0,9 55 4,8 71
Despesa primdria 102209 109 331 107 198 116749 42,2 42,5 40,5 422 0.3 -1,7 1.7 7.0 4,9 8.9
Por meméria:
PIB nominal 242341 257311 264738 276 485

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos, de setembro de 2023), MF (2023 e 2024) e cdiculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2022" sGo a conta apurada pelo INE para o ano de 2022. (ii) as colunas “PE/2023-27" sdo a conta previsional do
Programa de Estabilidade 2023-2027; (i) as colunas “Est 2023" sGo a estimativa de execug¢do para o conjunto do ano de 2023 apre-
sentada pelo MF no seu Relatdrio da POE/2024; (iv) as colunas “2024" sGo as previsdes para o conjunto de 2024 presentes no mesmo
relatério do MF.

226. O Relatério MF da POE/2024 estabelece os objetivos para o saldo orgcamental: 0,8% do PIB em 2023
e 0,2% do PIB em 2024. A Tabela 13A Tabela 12A apresenta a conta consolidada das AP entfre 2022 e
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2024, nas seguintes dimensdes: execucdo orcamental em 2022, referenciais de 2023 (PE/2023-27 e esti-
mativa de execucdo) e previsdo para 2024. A estimativa de 2023 e a previsdo para 2024 constam do
relatério do MF que acompanha a POE. O ano de 2022 reflete a informacdo constante do 2.° Procedi-
mento de Défices Excessivos (PDE), publicada pelo INE em setembro Ultimo.

6.1 Ponto de partida: estimativa para 2023

227. Esta secgdo analisa a estimativa de execugdo para o ano de 2023. H& diferencas assinaldveis face
as anteriores previsdes da conta das AP formuladas pelo MF.

228. O excedente orcamental estimado para 2023 na POE/2024 corresponde a um resultado substanci-
almente superior a previsdo de défice anteriormente apresentada pelo MF (OE/2023, PE/2023-27 e 2.°
Notificagcdo dos Défices Excessivos). O excedente orcamental estimado para 2023 representa uma me-
Ihoria de 1,1 p.p. face ao resultado apurado em 2022 e de 1,7 p.p. em relacdo d meta prevista no
OE/2023 (- 0,9% do PIB). No Programa de Estabilidade 2023-27, o MF reviu a meta orgamental em alta
(de - 0,9 para - 0,4% do PIB) confirmando-a na Segunda Notificacdo do Procedimento dos Défices Ex-
cessivos enviada pelas autoridades nacionais ao Eurostat, datada de 23 de setembro (Grdéfico 48). Caso
o resultado estimado para 2023 se confirmar, este representard o maior excedente orcamental desde
1974 e o segundo depois do registado em 2019 (0,1% do PIB).

Grdfico 48 - Saldo orcamental: execugdo em 2022 e previsdes de 2023

(em percentagem do PIB)
1.5

2023
1,0
0,5
0,0
-0,5 -03
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Execugdo 2022 OE/2023 PE/2023-27 2.9 Not. PDE  Estimativa 2023

(POE/2024)

Fonte: INE, MF (POE/2024, PE/2023-27, OE/2023).

229. O excedente de 0,8% do PIB estimado para 2023 traduz uma melhoria anual de 1,1 p.p. no saldo
orcamental. O INE apurou um saldo orcamental de — 0,3% do PIB nominal para as AP em 2022, divulgado
na 2.% Nofificacdo do PDE, em setembro. O Grdfico 49 decompde a passagem deste rdcio para o ex-
cedente de 0,8% do PIB nhominal estimado pelo MF para 2023. Note-se que nesta andlise o saldo em
consideracdo é o chamado saldo headline ou seja, antes do expurgo das medidas tempordrias ou ndo
recorrentes (one-off measures).

230. A melhoria anual de 1,1 p.p. no saldo orcamental em 2023 resulta do efeito combinado da diminu-
icdo do impacto agregado das medidas transitérias dos pacotes COVID-19 e inflagdo (0,6 p.p.) e da
evolucdo muito favordvel da receita, particularmente na sua componente fiscal e contributiva, com um
ritmo de crescimento superior ao da despesa total e um contributo liquido de 0,5 p.p. para a variagdo
anual. O INE apurou um saldo orcamental de — 0,3% do PIB nominal para as AP em 2022, divulgado na
2.° Notificacdo do PDE, em setembro. A POE estima um excedente de 0,8% do PIB em 2023. O Grdfico
49 decompode a variagdo do saldo ndo ajustado ao longo de 2023, destacando-se os seguintes confri-
butos:

e A expansdo da receita (3,6 p.p.) € superior ao agravamento da despesa total (- 3,1 p.p.), com um
conftributo liquido agregado de 0,5 p.p. para a melhoria do saldo:
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e A estimativa para 2023 assenta numa evolucdo muito favordvel de todas as componentes da re-
ceita (8,4%): em comparacdo com a execugdo de 2022. Areceita fiscal projetada aumenta 6,3%
(+ 3,2 mil M€), a receita contributiva 9,8% (+ 2,9 mil M€) e a “Outra receita ajustada’8 19,2% (+ 2,8
mil M€). A receita fiscal continua a ser a maior determinante individual da melhoria estimada no
saldo orcamental (1,5 p.p.), seguida da receita contributiva (1,1 p.p.) e da outrareceita (1,06 p.p.),
num total de 3,6 p.p. — Tabela 13;

e Em sentido contrdrio, a despesa primdria, liquida de medidas transitérias (COVID-19 e pacote in-
flacdo) e daimplementacdo do PRR, agrava o saldo em 2,7 p.p. do PIB (7,2 mil M€), mas com uma
amplitude inferior & da receita — Grdfico 47;

e O agravamento dos encargos com juros (mil M€) também onera o saldo orcamental (- 0,4 p.p.),
atenuado pelo efeito das medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,09 p.p.) — Tabela 13 e Ta-
bela 12;

e No conjunfo do ano de 2023, espera-se uma diminuicdo de 1,5 mil M€ no efeito das medidas transi-
térias (COVID-19 e mitigacdo da inflacdo) sobre a execucdo orcamental, com um contributo agre-
gado de 0,6 p.p. para a melhoria do saldo, uma vez que o efeito de base da refirada do pacote
pandemia superou o agravamento do pacote inflacdo:

e O impacto estimado das medidas de politica COVID-19 em 2023 é — 371 M€, uma melhoria de
2 mil M€ face ao periodo homdlogo, com um contributo positivo (0,8 p.p.) para o resultado orca-
mental no periodo — conforme Tabela 8;

e Em sentido oposto, o efeito direto previsto das medidas de combate a inflacdo prejudica o saldo
em 5,2 mil M€, um agravamento de 562 M€ face ao apurado em 2022 e um confributo de - 0,2 p.p.
para a variagcdo do saldo — conforme analisado na Tabela 9;

e Aimplementacdo do PRR onera o saldo (contributo de 0,08 p.p.). tendo subjacente uma despesa
de 2,3 mil M€, financiada por subvencdes do mecanismo NextGenerationEU (2 mil M€) e pelo recurso
a componente de empréstimos deste instrumento (em 2023 M€) — Tabela 11;

e Finalmente, o efeito positivo do crescimento do PIB nominal face a 2022 (9,2% no cendrio macroeco-
némico da POE/2024) deverd beneficiar o rdcio do saldo orcamental em 0,03 p.p..

Grdfico 49 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orcamental ndo ajustado entre 2022 e 2023
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2022 Evolugdo do saldo orgamental 2022-2023 2023
A Efeito
A Impacto medidas
PRR tempordrias
(liquido trfs ou ndo
APIB Medidas transitérias UE) A Juros Outras causas recorrentes
A Outra
Almpacto despesa A A Outra
medidas Almpacto primdria AReceita |Contribuicoes receita
COVID-19 inflac@o ajustada fiscal sociais ajustada
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Fontes: MF, INE, Relatério POE/2024 (outubro de 2023) e cdiculos da UTAO.

231. A POE/2024 reviu fortemente em alta o objetivo do saldo orcamental para 2023: + 3,1 M€ (+ 1,2 p.p.
do PIB). Este novo objetivo para 2023 resulta maioritariamente da projecdo de um nivel de despesa
inferior ao projetado no PE/2023-27 (em 2,4 mil M€) e, em menor escala, do aumento da previsdo da
receita (+ 749 M€) — Tabela 19. Salientam-se as principais alteracdes esperadas:

e A receita de impostos diretos (1249 M€) e de contribuigoes sociais (1244 M€) registam as maiores
revisées nominais (em alta), refletindo a evolu¢cdo mais favordvel do que o antecipado no mercado
de emprego;

38 A evolucdo da componente “Outra receita ajustada’ reflete a variacdo da receita ndo fiscal nem contributiva, liquida da variacdo
da receita com as medidas COVID-19, inflacdo e PRR.
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¢ O investimento puUblico foi revisto em baixa (em 934 €), o que é justificado apenas parcialmente
(387 M€) pelo atraso na implementagdo do PRR. A execucdo estimada para o conjunto do ano para
a FBCF (1151 M€) no dmbito do PRR compara desfavoravelmente com a previsdo do PE/2023-27
(1539 ME€), representando cerca de 75,0% do objetivo — Tabela 11. O atraso no investimento também
compromete as receitas destinadas ao seu financiamento, tanto as que tém origem no instrumento
NextGenerationEU, como noutras fontes comunitdrias, o que se reflete nas revisdes em baixa da re-
ceita de capital (- 1444 M€) e das “Outras receitas correntes” (- 450 M€).

e Na despesa, destacam-se os encargos com prestacoes sociais superiores ao projetado (804 M€), cuja
origem ndo encontra correspondéncia nas medidas de politica apresentadas.

Grdfico 50 - Decomposigdo por rubricas da revisdo do saldo orgamental na estimativa 2023 (face ao

PE/2023-27)
(em milhdes de euros)

Revisdo saldo orcamental _ 3109

Contribuicdes sociais (R) 1249
Impostos diretos (R) 1244

FBCF (D) 934

Consumo intermédio (D) 832
Subsidios (D)
Outras despesas de capital (D)
Juros (D)

Impostos indiretos (R)

Outras despesas correntes (D)
Despesas com pessoal (D)
Outras receitas correntes (R)
Prestagdes sociais (D)

Receitas de capital (R) -1 444
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Fontes: Relatério da POE/2024, PE/2023-27, MF. Cdlculos da UTAO. | Nota: Neste grdfico, as barras com sinal positivo (negativo) me-
Inoram (pioram) o saldo. Na receita, as barras com sinal positivo (negativo) significam revisdes em alta (baixa) da estimativa face ao
objetivo para 2023 do PE/2023-27 e melhoram (pioram) o saldo. Na despesa, as barras com sinal positivo (negativo) significam uma
estimativa de menores (maiores) encargos face & previsdo inicial do PE/2023-27.

6.2 Do saldo orcamental em 2023 ao saldo orgamental em 2024

232. Esta secg¢do analisa o cendrio orcamental previsional para o ano de 2024. Partindo do saldo esti-
mado para 2023, decompde a variacdo anual deste até 2024.

233. A POE/2024 estabelece como objetivo anual para o saldo orgamental ndo ajustado um excedente
de 0,2% do PIB, o que representa uma deterioragdo de 0,6 p.p. face ao estimado para 2023. A POE/2024
prevé um excedente orcamental de 0,2% do PIB em 2024, tfraduzindo um resultado inferior em 0,6 p.p.
face ao estimado para 2023. O Grdfico 51 decompde esta variacdo do saldo ndo gjustado em funcdo
do contributo previsto para vdrios conjuntos de medidas. A informacdo no grdfico utiliza a recensdo das
medidas de politica apresentada no Capitulo 5 (inclui a revisdo da UTAO). Os contributos dos vdrios
efeitos para a variagdo do saldo podem ser assim resumidos:

e A receita fiscal, liquida do efeito de medidas, aumenta 7,0%, o que se traduz no maior contributo
positivo individual para a variagdo do saldo orcamental (1,7 p.p.);

e No ano de 2024, o efeito das medidas transitérias sobre a execugdo orcamental reduz-se significati-
vamente, gerando no seu conjunto um efeito de base de +1,0 p.p. que ajuda a melhoria do saldo
orcamental:

e O impacto das medidas do “pacote inflagcdo” apresenta a maior reducdo (2,3 mil M€, na coluna
5 da Tabela 9), com um contributo positivo de 0,9 p.p. para a variagdo anual do saldo (Tabela 9);

o O pacote COVID-19 é extinto, subsistindo apenas o efeito positivo da cobranca do imposto “Adi-
cional de solidariedade sobre o sector bancdrio”, com um contributo adicional de 0,1 p.p. para a
variagcdo anual do resultado orcamental (Tabela 8);

e Em sentido oposto, destaca-se o agravamento da despesa com as medidas de politica permanentes,
tanto antigas (- 1,7 p.p.) como novas (- 0,8 p.p.), num total de - 2,6 p.p.;
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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) e foram analisadas na Seccdo 5.2. Em 2024, pioram o saldo em 1,7 p.p. (- 4,7 mil M€), destao-
cando-se neste ano o impacto das prestacdes sociais (2,5 mil M€) e das despesas com pessodal
(mil M€). A atualizacdo anual prevista na lei das pensdes (2,2 mil M€) representa 47% do impacto
total desta tipologia de medidas — Tabela é.

e Asnovas medidas de politica permanentes (2,3 mil M€), analisadas na Seccdo 5.3, refletem o alivio
fiscalem sede de IRS (1,6 mil M€), o reforco de prestacdes sociais (558 M€) e as valorizacdes salariais
dos funciondrios publicos (455 M€), atenuados pelo agravamento dos impostos indiretos (385 Mé€)
—Tabela 7;

e A implementacdo do PRR deverd acelerar em 2024. Com impacto no saldo em contas nacionais,
apenas releva a despesa ndo financiada por subvencdes comunitdrias (313 M€). Apesar do seu re-
duzido impacto na variagcdo do saldo orcamental (contributo de — 0,04 p.p.), tem subjacente uma
despesa de 5,6 mil M€, financiado por subvencdes do mecanismo NextGenerationEU (5,2 mil M€) e
empréstimos deste instrumento (313 M€)3 — Tabela 11;

e Seguem-se contributos previsionais de menor dimensdo para o agravamento do saldo: os encargos
acrescidos com o financiamento da divida publica (-0,2p.p.), a restante despesa primdria
(- 0,2 p.p.), as medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,2 p.p.), a diminuicdo do ritmo de cresci-
mento econdémico nominal (- 0,04 p.p.) e arestante receita (- 0,03 p.p.).

Grdfico 51 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orcamental ndo ajustado entre 2023 e 2024
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2023 Decomposicao da varagao anual 2022-2023 2024
A Medidas
temporarias
Medidas A lmpacto Medidas A Receita ou ndo
APIB fransitérias PRR A Juros permanentes fiscal Outras causas recorrentes
A Medidas A Outra
anfigas despesa A Oufra
Almpacto | A Impacto liquido Nowas primaria receita
COVID-19 | inflagdo juros medidas ajustada ajustada
20
TTTT004 102
1.5 , L
0.9
1.0 -
———— RN () .7 -
o 1.7 02 T 02
-0,03 02 .
0.0 . | 02 I
03 08
-1,0 L ___
1.5

Fontes: MF, INE, Relatério POE/2024 (outubro de 2023) e cdiculos da UTAO.

234. A evolugdo orcamental em 2024 é fortemente caracterizada pela dimensdo do efeito negativo das
medidas permanentes (antigas e novas) e este é compensado pela redugdo de impacto das medidas
transitérias e pelo incremento da receita fiscal (Grafico 51). A evolucdo do saldo orcamental entre 2023
e 2024 resulta de efeitos de sinal contrdrio. Em sentido positivo, a diminuicdo dos estimulos orcamentais
respeitantes a medidas transitérias (pacotes COVID-19 e inflagcdo) e a evolucdo favordvel da receita
fiscal impulsionam a melhoria do saldo. Em sentido inverso, evidencia-se a despesa permanente, repar-
tida entre o efeito de inércia de agravamento da despesa publica, respeitante ds medidas de politica
legisladas anteriormente, e a adocdo novas medidas de politica. A retirada dos estimulos orcamentais
respeitantes s medidas transitérias de mitigacdo dos efeitos da inflacdo e da pandemia é quase ab-
sorvida pelo efeito da adocdo de novas medidas de efeito permanente. Em termos conceptuais, assiste-
se d froca de despesa transitéria por despesa permanente (no valor de 2,3 mil M€, ou seja 0,8% do PIB).
As medidas antigas sdo largamente impulsionadas pelo aumento regular de pensdes e, no ano de 2024,
suportadas pelo incremento da receita fiscal. Esta componente da receita assenta na evolucdo das
suas bases macroecondmicas, particularmente o consumo privado (impostos indiretos), remuneracdes
e nivel de emprego (impostos diretos e contribuicdes sociais), encontrando-se sujeita aos riscos descen-
dentes do cendrio macroecondmico.

39 Recorda-se que esta receita ndo entra no saldo orcamental. Resulta de uma operacdo com passivos financeiros. Em 2023 e 2024,
o PRR afeta negativamente o saldo orcamental porque hd uma parte da despesa ndo financeira que serd paga com receita de
empréstimos europeus.
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Tabela 14 - Conta das Administragdes PUblicas em contas nacionais, ajustada de medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes

Em milhdes de euros Em % do PIB V ariagdo anual
2023 2023 (p.p.PIB) (em %)
2022 ﬁ 2024 2022 ﬁ 2024 PE Est s PE Est s
2023-27 2023 2023-27 2023 2023-27 2023 2023-27 2023
Receita total 106 094 114 308 115 057 123 682| 43,8 444 435 447 0,6 -0,3 1.3 7,7 8,4 75
Receita corrente 104 615 110 007 112199 118800 432 42,8 424 43,0 -0.4 -0,8 0,6 52 7.2 59
Receita fiscal 62019 64534 65928 69 345| 25,6 25,1 24,9 251 -0,5 -0,7 0,2 4,1 6.3 52
Impostos indiretos 36330 37897 38 047 41347| 150 14,7 14,4 15,0 -0,3 -0,6 0.6 4,3 4,7 8,7
Impostos diretos 25690 26 637 27 881 27 998| 10,6 10,4 10,5 10,1 -0,2 -0,1 -0,4 3,7 8,5 0.4
Contribuigdes sociais 29 641 31297 32 546 33987 122 12,2 123 123 -0,1 0.1 0.0 5.6 9.8 4,4
Outras receitas comentes 12954 14175 13725 15468 53 55 52 56 02 02 04 ’4 60 127
Vendas 7747 7801 7 940 8209 32 3,0 3,0 3,0 -0,2 -0,2 0,0 0,7 2,5 3,4
Qutrareceita corente 5208 6375 5785 7259 2,1 2,5 22 2,6 0,3 0,0 0.4 22,4 1.1 25,5
Receitas de capital 1480 4302 2858 4883 0,6 1.7 1.1 1.8 11 0,5 07, 1907 932 70,8
Despesa tfotal 106 628 114773 112 866 122 565| 44,0 44,6 42,6 443 0,6 -1.4 17 7,6 59 8,6
Despesa corrente 97 656 103 957 103 153 110 630| 40,3 40,4 39.0 400 0.1 -1.3 1.0 6,5 5.6 72
Consumo intermédio 13370 15282 14 450 15525 5,5 59 55 5.6 0.4 -0,1 0,2 14,3 8.1 7.4
Despesas com pessoal 25825 27 660 27773 29311 10,7 10.7 10,5 10,6 0.1 -0.2 0.1 7.1 7.5 5.5
Prestacdes sociais 44841 46014 46819  49929| 185 179 177 18] 06 08 04 26 44 6.6
Subsidios 2685 2952 2216 2059 1.1 11 0.8 0,7 0,0 -0,3 -0,1 99 -17.5 71
Juros 4 664 5895 5668 6270 1.9 2.3 2.1 2.3 0.4 0.2 0.1 26,4 21,5 10,6
Outras despesas comentes 6271 6154 6228 7 536 2,6 2.4 2.4 2,7 -0.2 -0.2 0.4 -1.9 -0.7 21,0
Despesa de capital 8972 10816 9713 11935 3,7 4,2 3.7 4,3 0,5 0,0 0,6 20,6 8,3 22,9
FBCF 5804 8338 7 404 9197 2,4 32 2,8 33 0.8 0.4 0.5 437 276 24,2
Outras despesas de capital 3168 2478 2 309 2737 1.3 1.0 0.9 1.0 0.3 0.4 0.1 218 -27.1 18,6
Saldo global -534 -464 219 1118 -02 -0,2 08 04 0,0 10 -0.4
em % do PIB -0,2 -0,2 08 04 0,0 0,0 0,0 0,0
Saldo primdrio 4130 5431 7 859 7387 1.7 21 30 2,7 04 13 -0,3
Por memdria:
Receita fiscal e contributiva 91 661 95831 98 474 103332 37.8 37,2 372 374 -0,6 -0,6 0,2 4,6 7.4 4,9
Despesa corrente primdria 92992 98062 97 485 104 360 38,4 38,1 368 37.7 -0,3 -1,5 0,9 55 4,8 7.1
Despesa primdria 101 964 108 877 107 198 116295 42,1 42,3 40,5 42,1 0.2 -1.6 1.6 6.8 5.1 8.5
Por memdria:
PIB nominal 242 341 257 311 264738 276 485

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento relativo aos Défices Excessivos, de setembro de 2023), MF (2023 e 2024) e cdlculos da
UTAO. | Notas: (i) As colunas “2022" sGo a conta apurada pelo INE para o ano de 2022. (i) As colunas “PE/2023-27" sdo a conta
previsional de 2023 do Programa de Estabilidade 2023-2027; (iii) as colunas “Est 2023" séo a estimativa de execugdo para o conjunto
do ano de 2023 apresentada pelo MF no seu Relatério da POE/2024; (iv) as colunas “2024" sGo as previsdes para o conjunto de 2024
presentes no mesmo relatério do MF.

6.3 Orientagdo da politica orcamental

235. A orientagdo da politica orgamental é explicada pela variagéo do saldo primdario estrutural e pre-
tende avaliar o efeito sobre a trajetéria das finangas pUblicas resultante quer da adogdo de medidas
discriciondrias de politica orgamental, quer da tendéncia estrutural de evolugdo da atividade econé-
mica. O saldo primdrio estrutural corresponde ao saldo orcamental em contas nacionais expurgado 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,
visto que estes tendem a refletir a acumulacdo de divida em anos anteriores e as taxas de juro nos
mercados financeiros, ndo sendo diretamente atribuivel a decisdes de politica orcamental do ano em
curso. A orientacdo da politica orcamental define-se por expansionista quando o efeito das medidas
discriciondrias de politica origina uma reducdo do saldo primdrio estrutural, e como restritiva quando o
efeito das medidas produz um aumento do saldo primdrio estrutural. Daqui decorre que a orientagdo
da politica orcamental é considerada neutra se ndo se registar uma variacdo positiva nem negativa do
saldo primdrio estrutural. Esta classificacdo baseia-se no sinal do impacto agregado das medidas de
politica 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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236. O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) preconiza a adogdo de politicas orcamentais con-
tfraciclicas pelos Estados-Membros, com o objetivo de criar espago orcamental para o funcionamento
dos estabilizadores automaticos em periodos baixos do ciclo econémico, sem colocar em causa o cum-
primento do limite inferior para o saldo orgamental. A politica orcamental define-se por contraciclica
guando o seu efeito contribui para reduzir a amplitude do ciclo econdmico. Serd entdo confraciclica se
tiver uma postura restritiva em fases altas do ciclo econdmico e uma postura expansionista na fase baixa
do ciclo econdmico. Em sentido oposto, a politica orcamental é definida como pré-ciclica quando o
efeito da politica orcamental amplia o efeito do ciclo econdmico, quer através de uma politica orca-
mental restritiva em contexto de fase baixa do ciclo econdmico, quer através de uma politica orcamen-
tal expansionista numa fase alta do ciclo econdmico.

237. Feitas as contas aos dados da POE/2024, a politica orcamental no ano em curso de 2023 deverd
ser restritiva num contexto de manutencdo do hiato do produto. O PIB observado deverd crescer ao
mesmo ritmo que o produto potencial (2,2%), e o hiato do produto valerd 1,6% do produto potencial em
2023 (3302,2 M€). E a mesma magnitude relativa que teve em 2022, 3299,3 M€ (por isso, a posicdo de
2023 no Grdfico 52 é praticamente sobre o eixo vertical). J& o saldo primdrio estrutural deverd aumentar
cercade 1,3 p.p. face a 2022. Portanto, estando o ponto de 2023 no semi-espaco superior e sobre o eixo
vertical do Grdfico 52, conclui-se que a politica orcamental em 2023 foi restritiva durante uma conjuntura
inalterada.0

238. Para 2024, caso se concretizem as previsées da POE/2024, a politica orcamental serd ligeiramente
restritiva e pré-ciclica, visto que a melhoria residual do saldo primdrio estrutural deverd acontecer du-
rante a deterioragcdo da atividade econdémica. Em 2024, haverd uma ligeira consolidacdo orcamental
em contexto de deteriora¢cdo da conjuntura. Com efeito, o hiato do produto, confinuando positivo,
deverd fechar um pouco (- 0,6 p.p. de PIB potencial). O saldo primdrio estrutural esticard muito ligeira-
mente, + 0,1 p.p., para 2,2% do produto potencial. Além disso, é de referir que o saldo primdrio estrutural
a atingir em 2024 serd o mdximo desde o ano 2019. O saldo primdrio estrutural a atingir em 2023 e 2024,
de 2,1% e 2,2% do produto potencial nominal, respetivamente, ficard acima do observado em 2019
(2,0%), ano imediatamente anterior ao inicio da pandemia COVID-19.41 Adicionalmente, o PIB real a
observar em 2024 ficard acima do produto potencial (0,9 p.p.). Porém, é preciso cuidado na valorizacdo
destas comparacdes porque, como explicam as notas de rodapé 40 e 41, as estimativas usadas no
Grdfico 52 provém de instituicdes que ndo seguem a mesma metodologia para as calcular.

40 As varidveis necessarias para construir este grdfico (saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto) ndo sdo observadas,
pelo que tém que ser estimadas econometricamente. Estas estimagdes sGo muito sensiveis ds séries observadas sobre as quais as
regressdes sdo corridas, ao modelo estatistico, ao método de estimacdo e a julgamento dos investigadores. Por isso, diferentes espe-
cialistas chegam a resultados diferentes mesmo que usem as mesmas séries observadas. De igual modo, as estimativas para as varid-
veis ndo observadas sdo objeto de revisdo pela mesma instituicdo que as produziu quando incorpora informagdo nova, por exemplo,
uma revisdo de séries macroecondmicas cronoldgicas ou a adicdo de mais uma observacdo. Isto acontece todos os anos e, por isso,
as estimativas sGdo um pouco voldteis. Isto faz com que as conclusdes anteriormente tiradas sobre a postura da politica em determi-
nados anos passados possa mudar.

41 £ de salientar que os valores do saldo primdrio estrutural e do hiato do produto s@o provenientes de fornecedores diferentes: base
de dados AMECO (atualizada em 15/05/2023) para o periodo 2014-2020, CGE/2022 e POE/2024 para o periodo 2021-2024. Daqui
poderd resultar alguma margem de erro no cdlculo acima da variagcdo anual em 2022 para o saldo primdrio estrutural e o hiato do
produto. Por exemplo, nem sempre a CE e o MF valorizam igualmente as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. As outras causas
para diferencas de estimativas, explicadas na nota de rodapé 40 também se aplicam aqui.
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Grdfico 52 - Orientagdo da politica orgamental
(em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: CE para os anos 2014-2020, CGE/2022 e POE/2024 para 2021-2024, e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) O hiato do produto é a
diferenca entre o PIB observado e o PIB potencial expressa em percentagem deste Ultimo. (i) s.p.e. — saldo primdrio estrutural. (ii) Os
anos 2023 e 2024 com cor verde correspondem ds previsdes da POE/2024.

6.4 Riscos do cendrio orcamental

239. A conjuntura internacional continua a ser instdvel e acrescenta incerteza ao desempenho da eco-
nomia portuguesa e, consequentemente, as previsoes dos cendrios macroeconémico e orcamental. A
UTAO identifica riscos descendentes e riscos ascendentes para a previsdo ponfual do saldo orcamental
em 2024 apresentada pelo MF na POE/2024.

240. A incerteza acrescida do contexto geopolitico sobre as previsdes macroeconémicas acarreta ris-
cos para a previsdo do saldo orgamental. Os riscos em torno do saldo e outros agregados orcamentais
sdo, desde logo:

e Os riscos descendentes sobre o crescimento econdmico. Estes transmitem-se ds projecdes orca-
mentais da POE/2024, quer por via de um menor crescimento da receita de impostos e contribui-
c¢oes sociais inerente a um menor crescimento do PIB nominal, face ao cendrio central. Este efeito
pode ocorrer por via do menor desempenho do consumo interno ou da desaceleracdo mais
acentuada nas economias dos principais parceiros, ou ainda pela conjuncdo destes dois fatores.
Deve notar-se que em 2022 e 2023 a melhoria do saldo orcamental assentou no crescimento
acima do previsto da receita fiscal, no contexto de retoma acelerada da atividade econdmica.

e Ha& riscos ascendentes sobre a previsdo pontual de inflacdo (3,3% no indicador IHPC). Os riscos
ascendentes sobre a previsdo de inflacdo podem ajudar a cumprir a meta de saldo, por serem
um risco ascendente nas previsdes de receita fiscal, & semelhanca do ocorrido em 2023 e 2022.

e Osriscos decorrentes da previsdo da POE/2024 para a descida do deflator das importacdes. Caso
ndo se concretize a descida no preco das importacdes em 2023, o deflator do PIB pode ser inferior
ao previsto, o que acarretard um PIB nominal mais baixo e, por sua vez, um efeito ascendente na
receita fiscal. Porém, PIB nominal mais baixo eleva os rdcios das metas orcamentais definidas com
este denominador.

e Osriscos sobre a previsdo para o saldo da balanca de capital (mdximo da série estatistica), a quall
estd dependente das transferéncias comunitdrias. A histéria deste previsor regista erros sistematicos
de sobreprevisdo desta receita publica. A despesa publica financiada por fundos comunitdrios
pode apresentar um baixo grau de execucdo associado a um nivel de receita de capital comu-
nitdria abaixo do previsto.

e Os riscos de subexecucdo do investimento publico. Tipicamente, os documentos de previsdo or-
camental apresentam previsdes com subidas significativas de investimento publico, mas que na
execucdo apresentam crescimentos modestos. Estes desvios contribuem para um saldo orcamen-
tal superior ao previsto. As previsdes excessivas de financiamento comunitério arrastam para ter-
reno excessivo as previsdes da FBCF do sector publico.
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241. O agravamento das tensées geopoliticas no Médio Oriente pode levar a novo choque energético
e aumentar a vigéncia e o impacto da medida de redugdo tempordria do ISP. Por um lado, a subida do
preco dos combustiveis no consumidor final pode desencadear pressdes para prolongar a sua vigéncia
ou a taxa de desconto no ISP. Por outro lado, o seu impacto financeiro depende daquele preco. Para
uma dada taxa de reducdo, o valor do desconto em ISP cresce com o preco dos combustiveis antes
de impostos em Portugal.

242. As linhas de crédito com garantia do Estado constituem responsabilidades contingentes. As garan-
tias e as linhas de crédito com garantias concedidas pelo Estado sdo instrumentos que acarretam risco
em caso de incumprimento, sendo de destacar as que foram concedidas no dmbito das medidas de
resposta a pandemia de COVID-19 e & inflacdo, que poderdo onerar as contas publicas, por via de
potenciais incumprimentos de devedores. A POE/2024 informa que as garantias a estas linhas somam
1,05% do PIB. Recorda-se, a propdsito, que, entre 2020 e 2021 foram registadas perdas de 360 M€ em
contas nacionais, com base numa estimativa de perdas na execucdo de garantias concedidas nas
linhas de crédito COVID-19. A CGE/2022 informa sobre o reconhecimento de 59 M€ de perdas nestas
linhas. A UTAO ndo tem conhecimento se esta perda agora reconhecida j& se encontra incluida na
provisdo anterior.

243. No ambito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP), os riscos orgamentais existentes sdo, na sua gene-
ralidade, referentes a pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais. Estes, de acordo
com a POE/2024 ascendem a 1002,4 M€. Destacam-se, a nivel rodovidrio, a agdo arbitral na qual é
peticionado pela Rotas do Algarve Litoral, S.A. um valor que ascende a 445 M€. No sector ferrovidrio,
prossegue o litigio com a ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., através de uma acdo executiva
com o valor peticionado de 192 M€. No sector aeroportudrio, hd o pedido de reposicdo do equilibrio
financeiro no montante de 214 M€, entfreposto pela ANA — Aeroportos de Portugal, S.A., no terceiro
trimestre de 2021, com base na reducdo das receitas da concessdo devido ds medidas de restricdo do
tréfego aéreo adotadas pelo Estado durante a pandemia de COVID-19.

244. Em 2023, volta a adiar-se a implementacdo do PRR, um atraso persistente que poderd comprometer
as previsoes de receita e despesa constantes da POE. Em 2022, o atraso na implementacdo do PRR
constituiu a materializacdo de um risco orcamental descendente identificado pela UTAO na andlise a
2.2 POE/2022 e originou a revisdo em baixa do investimento publico e das subvencdes comunitdrias a
receber no dmbito do instrumento NextGenerationEU. A POE/2024 reviu novamente em baixa em 2023
a execucdo do PRR, em 1,5 mil M€ face ao programado no PE/2023-27. Em 2024, deverd ser compen-
sada por nova aceleracdo, para 5,2 mil M€. No entanto, o recebimento da receita previsional do PRR é
condicional ao cumprimento das metas aprovadas pela Comisséo Europeia e eventuais desvios adicio-
nas d programacdo poderdo adiar ou impossibilitar a cobranca.

245. A subida das taxas de juro diretoras podem onerar mais os encargos com juros. O Governo incluiu
nas projecdes macroecondmicas que serviram de base & elaboracdo do cendrio orcamental de 2024
a previsdo de taxas de juro a niveis superiores aos estimados para 2023 (3,7% vs 3.4% em 2023 de média
anual para as taxas de curto prazo e 3,3% vs 3,1% de média anual para as de longo prazo). No entanto,
uma evolucdo acima dessas previsdes onerard, ainda mais, 0s encargos com juros, fanto em novas
emissdes de médio e longo prazos como nas operacdes de refinanciamento de curto prazo, assim ha-
vendo um risco descendente para o saldo orcamental de 2024.

6.5 Posicionamento face aos indicadores das regras de disciplina orcamental

246. Em 2020, a ativagdo da cldusula de derrogagao geral do PEC, designada como cldusula de salva-
guarda, suspendeu temporariamente a aplicagdo das regras de supervisdo orgamental instituidas na
Unidao Europeia. No entanto, esta situagdo ndo diminui a relev@ncia de ter presente as regras de disci-
plina orcamental previstas na Lei de Enquadramento Orcamental e no Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento (PEC).
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247. A clausula de derrogacdo de ambito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento foi prorrogada
em 2022 por mais um ano. A desativacdo da cldusula de derrogacdo esteve prevista para o final do
ano de 2022 e tinha como pressuposto a recuperacdo econdmica do nivel de producdo (PIB) na Unido
Europeia ou na Area do Euro face ao patamar anterior & crise pandémica COVID-19 (2019, muito em
particular).42 No entanto, face aos impactos econdmicos da crise energética, do conflito na Ucrénia e
das demais causas inflacionistas, a Comissdo Europeia decidiu, em maio de 2022, propor o adiamento
dareativacdo por mais um ano. Em novembro de 2022, o mesmo 6érgdo afirmou estarem entdo reunidas
as condicoes para desativar a cldusula de derrogacdo geral do PEC no final de 2023.43

248. O processo de revisdo das regras orgamentais estd em curso. Em outubro de 2021, a Comissdo
Europeia (CE) lancou o debate sobre nova revisdo do quadro de governacdo econdémica da Unido
Europeia. Recorde-se que o modelo em vigor foi desenhado na sequéncia da grande crise financeira
internacional e da crise europeia das dividas soberanas. Em novembro de 2022, a Comissdo, através de
uma comunicacdo, apresentou um plano para a revisdo das regras da governacdo econdmica. Nela
propds a infroducdo de planos orcamentais e estruturais nacionais de médio prazo, que definam tfraje-
térias de ajustamento orcamental especificas por pais, com base num Unico indicador orcamental ope-
racional.#4

249. Com base nas orientagoes da Comissao, o Conselho adotou conclusoes sobre a reforma da gover-
nacdo econdémica.? Existe uma convergéncia de pontos de vista entre os Estados-Membros relativa-
mente a certos aspetos, dos quais se destacam os seguintes: i) os valores de referéncia consignados no
Tratado, a saber, o défice méximo de 3% do PIB e a divida mdxima de 60% do PIB, deverdo permanecer
inalterados; ; i) os Estados-Membros deverdo apresentar planos orcamentais e estruturais nacionais de
médio prazo que abranjam a politica orcamental, as reformas e os investimentos; iii) os planos deverdo
tracar uma trajetéria orcamental nacional definida em termos de despesa primdria liquida a tfitulo de
Unico indicador operacional; iv) os planos nacionais deverdo ser coerentes com uma trajetdéria técnica
da Comissdo, que deve basear-se numa metodologia comum; v) a trajetéria técnica da Comisséo de-
verd assegurar um esforco orcamental no sentido de colocar a divida numa trajetéria suficientemente
descendente ou de a manter a niveis prudentes, preservando, simultaneamente, a sustentabilidade das
financas publicas e a capacidade de promover reformas e o investimento publico; vi) a duracdo do
plano orcamental e estrutural serd de médio prazo (quatro anos, prorrogdvel até sete anos se um Estado-
Membro se comprometer a levar a cabo um conjunto elegivel de reformas e investimentos).A Comissdo
Europeia apresentou propostas legislativas formais para rever o modelo de governagdo econdmica na
Unidio Europeia incorporando aqueles principios, traduzindo-se numa flexibilizacdo dos objetivos de en-
dividamento dos Estados-Membros.4¢ A discussdo permanece em curso, a data deste relatdrio, ndo se
sabendo como nem quando ird acabar.

250. Tendo em conta que o processo de revisdo das regras orcamentais ndo estd concluido, faz sentido
aferir a posicéo de Portugal, em 2024, nos indicadores das regras subjacentes aos critérios atualmente
em vigor, embora seja previsivel que possam ser alterados apds a obtencdo do acordo final. A afericdo
é feita nas proximas trés subseccoes.

6.5.1 Saldo or¢amental

251. A projegdo da POE/2024 aponta para um excedente orcamental e consequente cumprimento do
limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. No ano de 2023, o MF estima que o saldo orcamental seja
excedentdrio em 0,8% do PIB, respeitando o limiar minimo de referéncia de — 3,0% do PIB. A POE/2024

42 Comunicacdo da Comissdo Europeia, de 3 de marco de 2021, p. 14.
43 Comiss&o Europeia (2022), Andlise Anual do Crescimento Sustentdvel 2023, COM (2022) 780 final, de 22 de novembro de 2022, p.15.

44 Comiss@o Europeia (2022), Comunicacdo sobre as orientacées para uma reforma do quadro de governacdo econdmica da UE, 9
de novembro de 2022, pdg. 10.

45 Conselho da UniGo Europeia (2023), Orientacées em matéria de politica orcamental para 2024 — Projeto revisto de conclusées do
Conselho, de 14 de marco de 2023.

46 Comiss&o Europeia (2023), Proposta de regulamento do Conselho que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo & aceleracdo
e clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos défices excessivoy, de 26 de abril de 2023.
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prevé que o saldo orcamental registe uma deterioracdo de 0,6 p.p. do PIB em 2024, apontando, no
entanto, para um saldo orcamental positivo de 0,2% do PIB (conforme Tabela 15). A confirmar-se esta
projecdo, Portugal cumprird em 2024, por larga margem, o limite minimo para o saldo orcamental ins-
crito no Tratado da UE.

6.5.2 Saldo estrutural

252. A POE/2024 tem implicita uma ligeira diminuigdo no saldo estrutural em 2024, impulsionada pela
reducdo projetada no saldo orcamental que absorve o efeito da correcdo da componente orcamental
ciclica e das medidas tempordrias ou ndo recorrentes. Entre 2023 e 2024, de acordo com as projecoes
descritas na POE/2024, o saldo estrutural das AP deverd apresentar uma ligeira deterioracdo de 0,1 p.p.
do PIB potencial, para - 0,1% (Tabela 15), uma evolucdo que se segue a melhoria estimada deste indi-
cador em 2023, na ordem de 1 p.p. do PIB potencial (Grdfico 53). A diminuicdo do saldo estrutural para
2024, face a 2023, deverd resultar da reducdo prevista no saldo orcamental (- 0,6 p.p.) que suplanta a
deterioracdo em 0,3 p.p. do confributo para o saldo observado dado pela variacdo na componente
orcamental ciclica e o efeito de melhoria de 0,2 p.p. decorrente do expurgo das medidas tempordrias
ou ndo recorrentes.

Tabela 15 - Saldo estrutural em 2023 e 2024
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

2023 2024

Estimativa POE

1. Saldo orgamental 0,8 0,2
2. Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes 0.0 -0,2
3. Componente orcamental ciclica 0.8 0,5
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) 0,0 -0,1
5. Objetivo de Médio Prazo -0,5 -0,5
6. Juros 2.1 2.3
7. Saldo primdrio estrutural (7=4+6) 2.1 2.2

Fontes: POE/2024 e UTAO. | Notas: (i) No apuramento do saldo estrutural foram consideradas
as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes indicadas na Tabela 12 (i) O saldo estrutural, a
sua variacdo e o OMP tém como denominador relevante o PIB potencial. Os restantes indi-
cadores estdo quantificados em récio face ao PIB nominal.

253. Importa dizer que o cdlculo da CE é que contard para a afericdo formal do cumprimento da regra.
Nem sempre as estimativas do MF coincidem com as da CE. Estas constam da base de dados AMECO
que a UTAO utilizou para construir a comparacdo internacional no Grdfico 2, p. 17. Al, o saldo estrutural
de Portugal em 2022 vale - 0,8% do PIB potencial. Nos dados transmitidos & UTAO em outubro deste ano,
o0 mesmo saldo estd avaliado em - 1,1%. E natural haver diferencas, como se explicou nas notas de
rodapé 40 e 41. A CE deverd rever as suas estimativas para anos passados e apresentar novas previsdes
para 2023 e 2024 em novembro de 2023.

254. O saldo estrutural deverd cumprir o OMP fixado para Portugal. Em 2023, o saldo estrutural melhorou
e, cumprird, assim, pela primeira vez, o Objetivo de Médio Prazo (OMP). Para 2024, o saldo estrutural
projetado, revela uma ligeira deterioracdo, mas mantendo-se acima do OMP fixado para Portugal, que
é - 0,5% do PIB potencial — Tabela 15 e Grdfico 53. Caso se confirme o valor previsto para o saldo estru-
tural em 2024, este representard o segundo ano consecutivo em que Portugal cumprird o OMP. Estas
duas conclusdes tém que ser relativizadas. Primeiro, os nUmeros na tabela e no grdfico referidos sdo do
MF e referem-se a acontecimentos futuros. Segundo, as previsdes da CE para o saldo estrutural e as suas
andlises de risco é que valerdo para a afericdo formal do cumprimento do OMP por parte do projeto
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de plano orcamental de Portugal. 4/Terceiro, a UTAO ndo conseguiu confirmar a existéncia de uma de-
cisdo comunitdria formal a fixar o nivel do OMP para os EM no triénio 2023-25.48

Grdfico 53 - Trajetéria do saldo estrutural na POE/2024
(em percentagem do PIB potencial)
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OMP 0,2

0,0

-1,0 -
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Fontes: POE/2024 e AMECO em linha. | Nota: OMP representa o Objetivo de Médio Prazo para o saldo
estrutural e o referencial para 2023 e 2024 (- 0,5% do PIB potencial) foi disponibilizado pelo MF no PE/2023—
27.

6.5.3 Divida publica

255. Caso as regras orcamentais anteriores voltem a vigorar em 2024, a trajetéria prevista na POE/2024
para o biénio 2023-2024 estard a cumprir a redugdo de um vigésimo do rdcio da divida publica no PIB
na parte em que excede o valor de referéncia 60% do PIB. Caso a regra de um vigésimo volte a vigorar
em 2024, a evolucdo prevista na POE/2024 para a reducdo do rdcio da divida publica, de 103,0% do PIB
para 98,9% do PIB, cumprird a reducdo minima obrigatéria em 2024 (Grdéfico 54).

Grdfico 54 - Trajetéria da divida pUblica e regra de um vigésimo
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: INE, BAP, POE/2024 e cdlculos da UTAO.

47 pagina 13 da publicacdo Comissdo Europeia (2019) identificada na nota de rodapé 48.

48 A Ultima decis@o de que tem conhecimento foi tomada em 2019 e definiu os OMP para todos os EM nos anos 2020 a 2022. Para
Portugal o nivel foi 0,0% do produto potencial nos trés anos. Entretanto, veio a pandemia e permanece em vigor a suspensdo das
regras orgamentais, o que poderd justificar a auséncia de nova decisdo comum. Estas decisdes tém de obedecer a uma metodologia
comum e emanam de um grupo de trabalho coordenado pela CE. A metodologia estd definida em ComissA0 EUROPEIA (2019), Vade
Mecum on the Stability & Growth Pact: 2019 edition, European Economy Institutional Papers, n.° 101, Abril, Direcdo-Geral para Assuntos
Econdmicos e Financeiros, Luxemburgo: Gabinete de Publicacdes da Unido Europeia. Esta metodologia estabelece um valor minimo
para o MTO que deverd ser respeitada por essas decisdes trianuais. A p. 7 recorda que o Regulamento (CE) n.° 1466/97 impde aos EM
signatdrios do Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econédmica e Monetdria (€ o caso de Portugal) a
obrigac¢do de respeitarem sempre um MTO minimo de - 0,5% do PIB. Ora parece entdo que o MF assumiu para 2023 e 2024 os niveis
minimos de MTO permitidos pela legislacdo europeia.
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7 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

256. Neste capitulo, a UTAO analisa os instrumentos convencionais de controlo da despesa publica pre-
vistos na proposta de lei para 2024. A Seccdo 7.1 explica brevemente cada um destes instrumentos e
sintetiza a sua evolucdo financeira no periodo 2022-2024 (Tabela 16). ASeccdo 7.2 faz um enfoque sobre
as cativacdes, analisando o novo enquadramento legal proposto para este instrumento na POE/2024.
Finalmente, a Seccdo 7.3 alarga o periodo de andlise até 2015 e descreve a evolucdo quantitativa na
dimensdo fotal, na composicdo e na ufilizagdo das dotacdes dos instrumentos convencionais de con-
frolo.

7.1 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

257. Os instrumentos convencionais para controlar a despesa no subsector da Administragdo Central e
mitigar riscos da execugdo, conformando-a aos objetivos da politica orcamental, sdo: dotagdo provisi-
onal, dotagdes centralizadas para fins especificos, reserva orcamental e cativagdes. Os dois primeiros
instrumentos encontram-se inscritos, em cada Orcamento do Estado (OE), no programa orcamental das
Financas, no Capitulo 60 — Despesas Excecionais. As cativacdes e a reserva orcamental decorrem das
percentagens e outras regras definidas na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental (DLEO)
e estdo repartidas por todos os programas orcamentais: as primeiras, dentro de cada programa or¢o-
mental, incidem sobre vdrias rubricas da despesa. A reserva orcamental € uma rubrica em todos os
programas orcamentais. Umas e outfra estdo declinadas nos orcamentos individuais de fodas as unidao-
des orgdnicas dos referidos subsectores. A presente seccdo apresentando uma breve definicdo de
cada um destes instfrumentos, para melhor contextualizacdo. Sumariza, na Tabela 16, a sua evolu¢cdo no
periodo 2022-2024:

(i) A dotacdo provisional destina-se a fazer face a despesas imprevisiveis, urgentes e inadidveis e a
sua existéncia constitui uma obrigatoriedade definida na Lei de Enquadramento Orcamental
(LEO).# Estd inscrita na rubrica “Outras despesas correntes”, no capitulo das despesas exceciondis,
no programa orcamental das Financas. A sua utilizacdo é redlizada através de alteracdes orca-
mentais de reafectacdo as rubricas que se pretende reforcar, sendo da competéncia exclusiva do
Ministro das Financas, delegada no Secretdrio de Estado com a tutela do Orcamento;

(i)  As dotacdes centralizadas ndo se encontram previstas na Lei de Enquadramento Orcamental, mas
foram introduzidas na pratica orcamental a partir de 2016 e constituem verbas destinadas a fazer
face a objetivos especificos de politica orcamental. Através da sua gestdo centralizada, o Ministério
das Financas (MF) assegura um controlo mais efetivo sobre o cumprimento dos objetivos de politica
orcamental e também a adequacdo das necessidades ds disponibilidades em todos os momentos,
por forma a assegurar a execucdo orcamental pretendida. Estas dotacdes também sdo inscritas
no capitulo das despesas excecionais, no programa orcamental das Financas;

(i) As cativacdes e a reserva orcamental constifuem retengdes de verbas do orcamento de despesa
aprovado, de acordo com as regras definidas na Lei do OE em cada ano e no DLEO, fraduzindo-
se na reducdo da dotacdo utilizével pelos servicos e organismos.

a. Areserva constitui uma retencdo de 2,5% do orcamento de cada servico ou entidade das AP,
tipificada na classificacdo econdmica de despesa. A utilizacdo deste montante é sujeita & au-
torizacdo do membro do Governo responsdvel pela drea das financas, sob proposta do colega
da drea sectorial.

b. As cativacdes incidem, tipicamente, sobre rubricas de bens e servicos e fransferéncias e sdo
definidas considerando a execucdo orcamental de exercicios anteriores, com o objetivo de
fravar o aumento da despesa. Geralmente, existem dois momentos de cativacdes: o primeiro
decorre da aplicacdo das regras estabelecidas na LOE, sendo aplicado com a entrada em
vigor do OE de cada ano; o segundo momento decorre de restricoes adicionais definidas no
DLEO, publicado no primeiro semestre de cada ano. Até 2023, a descativacdo, ou seja, a possi-
bilidade de utilizacdo destas verbas a titulo excecional, também dependeu da autorizacdo do

49 A obrigatoriedade de um programa destinado a fazer face a despesas imprevisiveis e inadidveis no orcamento do Ministério das
Finangas encontra-se prevista no n.° 11 do art. 45.° da Lei de Enquadramento Orcamental, republicada em anexo a Lei n.° 41/2020,
de 18 de agosto.
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Ministério das Financas. No entanto, a POE/2024 delegou na esfera sectorial o controlo deste
instrumento, passando o membro do Governo responsdvel pela tutela a poder autorizar sozinho
a libertacdo das dotacdes no seu Ministério. Esta alteracdo serd desenvolvida com maior deta-
Ine na seccdo seguinte.

258. Esta seccdo termina com uma visdo de conjunto sobre a dimensdo financeira dos instrumentos de
controlo convencionais. A POE prevé que os instrumentos convencionais de controlo de despesa totali-
zem 2521 M€ em 2024, o que representa 1,5% da despesa efetiva prevista da Administragcdo Centiral.
Repartem-se entre cativacdes (824 M€), dotacdes centralizadas para fins especificos (745 M€), dotacdo
provisional (500 M€) e reserva orcamental (452 M€), encontfrando-se a informacdo sintetizada na Tabela
16. A previsdo de cativacdes de 2024 inclui apenas as que decorrerem da proposta de lei incluida na
POE/2024, pelo que os totais deste ano ndo sGo compardveis com 2023 e 2022. A DGO informou a UTAO
ndo conhecer neste momento o valor das cativacdes que o DLEO/2024 ird eventualmente definir. Tendo
em conta esta limitacdo informativa, a dotacdo cativada aumentard, pelo menos, 172 M€ de 2022 para
2024, e 0 seu peso no conjunto dos quatro tipos de instrumento subird de 23,9% em 2022 para, pelo
menos, 32,7% em 2024. As dotacdes centralizadas no MF para serem eventualmente usadas noutros
programas orcamentais estdo fixadas ao mesmo nivel de 2023, com excecdo da dotacdo para enfren-
far surpresas da epidemia, que desaparece (- 400 M€). A Seccdo 7.3 apresenta uma cronologia mais
longa da quantificagdo dos instrumentos convencionais de controlo da despesa na AdC.

Tabela 16 - Instrumentos de controlo da despesa, 2022-2024
(em milhdes de euros e percentagem)

m — =
Instrumentos de controlo da despesa 2022 2023 2:3: Variacdo OF
Decisdo Decisao
OF  uil % | oF um % |'MZ9G80 i acdo Tota | 2023 2022-
Tutela 2024 2024
+ Tutela
Dotacdo provisional 564 564 100,0 814 577 71,0 500 - 500 -314 -64
Reserva orcamental 362 218 60,3 322 54 16,8 452 - 452 130 90
Cativagdes 652 351 53,8 920 325 35,4 - 824 824 -96 172
Dotagdes centralizadas para fins especificos 1145 962 84,0 745 603 81,0 745 - 745 0 -400
Orcamento participativo 5 0.0 5 0.0 5 - 5] 0
Contrapartida nacional 50 13 26,0 50 1 1,0 50 - 50 0
Regularizacdo de passivos ndo 690 603 873 690 603 873 690 - 690 0 0
financeiros e aplicacdo em ativos
Despesas imprevistas da pandemia 400 346 86,5 - - - -400
Total 2722 2094 76,9 2801 1560 55,7 1697 824 2521 -280 -201
Por meméria
1. Despesa efetiva do subsector da Administragdo 79303 78916 85207 83035 93012
Central (M€)
2. Peso na despesa efetiva da Ad(? dos_ dotagdes dos 26 1.9 25 12 " 09 20
instrumentos de controlo convencionais (%)
3. vha da dotag¢do total dos instrumentos (%) -8,8 29 -39.4 -10,0
6. Tvha das dotagdes centralizadas para fins
especificos na dotagdo total dos instrumentos (%) 205 349 00 o
7. Peso das dgiocoes centralizadas p/ fins espec. na 2 459 2.6 387 29 29.6
dot. total dos instrumentos (%)
§, Peso da dotagdo provisional na dotagdo total dos 20,7 2.9 291 370 29,5 19.8
instrumentos (%)
.94 Peso das cativagdes e reserva na dotagdo fotal dos 372 272 443 243 2.6 506
instrumentos (%)
.lO. Peso das cativagdes na dotacdo total dos 239 168 08 209 1000 207
instrumentos (%)

Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2022, execugdo orcamental de agosto de 2023
publicada pela DGO na Sintese de Execugdo Orcamental (SEO) de 29 de setembro de 2023, Relatdrio MF da POE/2024, e base de
dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na
Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2024; no caso das cativagdes, inclui também os valores decorrentes do DLEO. (i) A coluna
“Utilizacdo” refere-se a reafectacdo da dotacdo provisional e das dotacdes centralizadas e d libertacdo das verbas refidas a tfitulo
de reserva orgamental e cativagdes. (i) O valor das cativagdes corresponde ao definido na lei do OE e posteriormente no DLEO, com
excecdo do ano de 2024; para 2024, ndo inclui a previsdo de cativagcdes a concretizar no DLEO, pelo que o valor indicado ndo €
compardvel com os dos anos anteriores. (iv.) O numerador da linha 2 no bloco “Por memdria” exclui a dotacdo centralizada para um
fim especifico de despesa ndo efetiva. A dotacdo centralizada para fins especificos “Regularizacdo de passivos ndo financeiros e
aplicacdo em ativos”, com uma dotacdo inicial de 690 M€ em todos os anos respeita a de despesa de ativos financeiros. Assim, na
linha 2., no récio que pondera o peso das dotagdes especificas na despesa efetiva, esta parcela é expurgada. . Nota (1) no interior
da tabela: a utilizagdo das verbas retidas nos instrumentos convencionais de despesa em 2023 tem as seguintes fontes: (a) a utilizagdo
da dotacgdo provisional e dotagdes centralizadas refere-se d execucdo orcamental até ao final de setembro, consultada na base de
dados orcamental SIGO; (b) a utilizacdo das cativacdes e da reserva orcamental é referente d execucdo orcamental disponivel até
ao final de agosto, publicada na SEO de 29 de setembro de 2023.
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7.2 Ofim das cativagoes?

259. O Ministro das Finangas anunciou publicamente o fim das cativagées no OE/2024, criando grande
expectativa politica. Em julho de 2023, numa entrevista televisiva, o Ministro das Financas declarou o fim
das cativacdes no OE para 2024, tendo este anudncio sido amplamente noticiado na imprensa escrita e
profusamente comentado no espaco publico. Criou grande expectativa politica em torno da Proposta
a ser entregue na Assembleia da Republica a 10 de outubro.® Este responsdvel governamental invocou
vdrias razdes para a mudanca, entre as quais as virtudes da responsabilizacdo financeira das tutelas
sectoriais, a necessidade de agilizar a execucdo orcamental para melhorar a qualidade e transparéncia
do servico publico, e o efeito distorcivo deste instrumento de politica, que enviesa a execucdo orca-
mental das unidades orgdnicas publicas em funcdo do “poder discriciondrio de microgestdo” exercido
pelo Ministério das Financas.

260. Afinal, a PPL na POE prevé a continvidade das cativagoes em 2024, mantendo aproximadamente
inalteradas as regras que definem a sua constituigdo, prevendo-se uma ligeira diminuigGo das retengoes
das dotagoes aprovadas (- 96 M€) face a 2023. A Proposta de Lei (PPL) da POE/20245! estabelece, no
seu artigo 3.°, as regras das cativacdes e da reserva orcamental em 2024, das quais decorre um au-
mento de 34 M€ das dotacdes retidas, resultando de dois efeitos de sinal contrdrio: subida da reserva
orcamental (130 M€) e descida das cativacoes (- 96 M€) face a 2023, ilustrados no Grdfico 55. A estima-
fiva do montante a cativar em 2023 inclui o efeito cumulativo das cativacdes da Lei do OE e do DLEO
para 2023. Porém, ndo se conhece o valor das cativacdes em 2024 que poderdo surgir nas regras do
DLEO para este ano.52 As regras definidas para o cdiculo da retencdo de dotacdes na PPL para 2024
sdo, na sua esséncia, semelhantes as estabelecidas na Lei do OE2019, o Ultimo ano antes da pandemia,
assinalando-se duas diferencas:

— O crescimento relativo da despesa em aquisicdes de bens e servicos continua contido, uma vez
que ndo pode ter um variacdo superior a 7,5% da execucdo de 2022 (nuUmero 3 do art. 3.° da
PPL da POE/2024), mas a margem de crescimentou aumentou (era 2% na LOE/2019);

— Estabeleceu-se um teto para as cativagdes cumulativas, ou seja, as que resultam da aplicacdo
da Lei do OE e do DLEO: ndo podem atingir 90% das cativagdes do ano de 2017 (ou seja,
1327 M€), encontrando-se a previsdo para 2024 (824 M€), que ainda ndo conta com as
eventuais cativacdes do DLEO, abaixo deste limite. Deve notar-se que o ano de 2017 foi aquele
em qgue os montantes cativados atingiram a sua expressdo mdxima (1474 ME€). Valores
observdveis nas barras amarelas do Grdfico 55.

261. A PPL ndo eliminou a prdtica das cativagdes, mas descentralizou a sua gestdo, transferindo para a
tutela sectorial o poder de libertagdo das verbas retidas, uma faculdade discriciondria anteriormente
centralizada no Ministro das Finangas. Ao contrdrio do anincio publico emjulho Ultimo, a PPL do OE/2024
ndo acabou com a longa prdtica de retencdo de verbas aprovadas pelo Parlamento, pois estas conti-
nuam a ser obrigatdrias e muito semelhantes s dos anos anteriores. Mas mudou a gestdo da libertacdo
eventual deste instrumento, transferindo para a esfera sectorial o poder de autorizacdo da utilizagcdo

50 Excerto da entrevista ao programa “Tudo é Economia”, da estacdo RTP-3 (cativacdes entre 23'35" e 25'31"):
. https://www.rtp.pt/play/p11204/e707222/tudo-e-economia
Noticias na imprensa escrita:
. https://www.publico.pt/2023/08/06/economia/noticia/fim-cativacoes-apenas-passo-descentralizar-oe-2059300
. https://www.publico.pt/2023/07/26/economia/noticia/medina-anuncia-fim-cativacoes-proximo-orcamento-estado-
2058148
. https://expresso.pt/economia/contas-publicas/2023-07-25-Medina-rompe-com-pratica-de-Centeno-e-anuncia-fim-das-
cativacoes-Sera-o-primeiro-orcamento-em-muitos-anos-24d9aa38
. https://observador.pt/2023/07/25/fernando-medina-anuncia-o-fim-das-cativacoes-no-governo-e-deixa-de-controlar-orca-
mentos-dos-ministerios/2cache bust=1697460344740
51 Proposta de Lei n.° 109/XV/2.°.
52 “Cativacdes iniciais” é uma expressdo da DGO que abrange as cativacdes decorrentes da LOE e do DLEO. A UTAO evita utilizé-la
por parecer confusa, j& que agrega a ronda inicial de cativacdes que decorrem da LOE e a segunda ronda de cativacdes que,
fipicamente, os DLEO trazem. H4&, pois, normalmente, duas rondas de cativacdes. A primeira entra em vigor a 1 de janeiro e decorre
do clausulado da LOE. A segunda entra em vigor mais tarde, nos termos que o DLEO/2024 vier a dispor. Apenas no triénio 2020-2023
ndo foi publicado o DLEO e ndo foram aplicadas regras para a segunda ronda de cativagoes.
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das verbas retidas, um poder discriciondrio anteriormente partinado entre a tutela e o Ministro das Fi-
nancas, que finha o poder de veto.

262. Sauda-se o fim do crivo do MF para libertar a utilizacdo de dotacgdes a titulo excecional, mas ndo
se compreende por que é que o instrumento cativagdes continua a existir. A UTAO tem justificado muitas
vezes d ineficiéncia econdmica dos instrumentos convencionais (com excecdo da dotacdo global) e
dos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa e a sua inutilidade para limitar a despesa.
Se se quer limitar a despesa, € mais transparente e mais barato assumir isso mesmo nos tetos de despesa
propostos ao Parlamento para aprovacdo. A continuacdo das cativacdes em 2024, ainda que sem o
poder de veto da drea politica das Financas quanto d sua libertacdo, parece esquecer o elevado custo
administrativo das entidades publicas e das tutelas indispensdvel para cumprirem os requisitos legais.
Primeiro, quando elaboram os seus orcamentos em agosto ou setembro;> depois, para conseguirem a
libertacdo das dotacdes e as consequentes alteracdes orcamentais. Tanto antes, quando a autorizacdo
politica do MF era indispensdvel, como doravante sem a mesma, os obstdculos permanecem, embora
sem a friccdo do passado com o MF. Comeg¢am na feitura dos orgamentos dos servigos. A necessidade
de respeitar as percentagens e demais regras definidas no articulado da lei orcamental obrigard todas
as unidades orgdnicas sujeitas a cativacdes a desperdicar dotacdo de outras rubricas da despesa para
dotar as cativadas da dotacdo disponivel indispensdvel para funcionarem (explicacdo na nota de ro-
dapé 53). Quer isto dizer que os orcamentos inicicis ndo podem traduzir verdadeiramente os planos
orcamentais desejados dentro da restricdo orcamental aprovada para cada unidade orgénica pelo
Parlamento. As perdas de eficiéncia prolongam-se durante a execugdo. Haverd centenas, se ndo
mesmo milhares de processos administrativos no conjunto dos ministérios sectoriais para se poderem des-
cativar e reafectar dotacdes deste instrumento. Mesmo contando previamente com a anuéncia poli-
tica, ndo haverd nenhuma decisdo ministerial formal sem papéis a justificar a necessidade de descati-
vacdo e papéis de entidades gestoras dos programas orcamentais a verificar as declaracdes escritas
pelas unidades orgdnicas. Os muitos milhares de horas de frabalho despendidas nestas tarefas tém, com
certeza, um custo de oportunidade. Que producdo, i.e., que qualidade dos servicos prestados aos ci-
daddos e as empresas desaparece por se continuarem a desviar recursos das dreas operacionais para
a drea administrativa e financeira?

243. Dar aos ministros sectoriais a possibilidade de gerirem uma pequena parcela da dotagao dos seus
programas or¢amentais para responder a riscos durante a execugao seria uma forma mais racional de
os responsabilizar financeiramente pela utilizagdo do dinheiro dos contribuintes nas respetivas politicas.
Imagine-se um enquadramento em que as cativagdes ndo existem de todo na LOE nem no DLEO. Em
froca do desaparecimento deste instrumento, cada ministro sectorial passaria a decidir discricionaria-
mente e sem intervencdo do colega das Finangas, ao longo do ano, a libertacdo da reserva orcamental
até uma determinada percentagem. Este instrumento representa atualmente 2,5% da despesa total do
programa. Por que ndo atribuir ao ministro sectorial a responsabilidade exclusiva por poder libertar até
metade deste valore A ideia seria criar, desta forma, uma espécie de dotacdo provisional sectorial. Se
hd riscos globais na execucdo que justificam a existéncia de uma dotacdo global mais robusta sob
confrolo exclusivo da drea das Financas, também é verdade que hd riscos especificos nas politicas sec-
foriais. Responsabilizar os ministros sectoriais pela gestdo da cobertura destes riscos torna-los ia mais soli-
ddrios para com a responsabilidade financeira maior do ministro das Finangas. Antes de pedirem reforco
de dotacdo a ele ou ao Primeiro-Ministro, teriam de dar provas de gestdo responsdvel destas almofadas.
Para concretizar esta sugestdo, as reservas orcamentais deveriam sair dos orcamentos das unidades
orgdnicas para serem arrumadas no orcamento do Gabinete do Ministro ou numa entidade contabilis-
fica a criar para este efeito. Deste modo, evitar-se-iam atritos entre o ministro sectorial e os seus servicos
sempre que fosse necessdrio libertar a reserva de uma unidade para autorizar a sua utilizacdo por outra

53 As unidades orgdnicas da AJC tém de carregar os seus projetos de orcamento numa plataforma central em agosto ou setembro.
Nesse momento, ndo conhecem as disposicdes da proposta de LOE sobre cativagdes. Mas tém uma expectativa com base na ex-
periéncia histdrica. Por isso, se precisarem de comprometer ou gastar x euros em determinada rubrica tendencialmente cativada a
25%, provavelmente terdo de dotar essa rubrica com x/0,75 euros. Quer dizer, véo ter que desviar x/3 euros de outras rubricas para
esta. Nos primeiros dias de janeiro, j& com a LOE publicada, a DGO, com o apoio informdtico da eSPap, carregam automaticamente
as verdadeiras cativacdes nos orcamentos das unidades orgdnicas, que poderdo diferir das apostas feitas pelos gestores sectoriais no
Verdo. A descricdo do processo de feitura dos orcamentos ajuda a perceber que a mera existéncia de cativagdes na LOE tem um
preco administrativo para todos os envolvidos: DGO, eSPap e as unidades orgdnicas de todos os ministérios. Mesmo sem ministro das
Finangas a autorizar descativagdes, este custo administrativo vai continuar a existir em 2024.
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unidade orgdnica. Apds dois anos de experiéncia deste modelo, poderia ponderar-se a concretizacdo
de um passo adicional: acabar com a parcela das reservas cuja libertacdo dependesse exclusivamente
do ministro das Financas.

7.3 Dimensao financeira dos instrumentos entre 2015 e 2024

264. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa totalizam 2521 M€ na POE/2024, dos quais
cerca de dois tercos (1697 M€) ficard centralizado no Ministro das Finangas. A transferéncia do poder
decisério sobre as cativagcoes para a tutela sectorial representa a descentralizagdo de cerca de um
terco (824 M£€) destes instrumentos. A POE prevé que os instrumentos convencionais de controlo de des-
pesa totalizem 2521 M€ em 2024, o que representa 2,0% da despesa efetiva prevista para a AJC. As
cativagdes constituem o insfrumento com maior peso no total (824 M€; peso de 32,7%), seguindo-se as
dotacdes centralizadas para fins especificos (745 M€; 29,6%), a dotacdo provisional (500 M€; 19,8%) e a
reserva orcamental (452 M€; 17,9%). No quadro legislativo da POE/2024, transfere-se o poder decisério
sobre a libertacdo das cativacdes exclusivamente para a esfera sectorial, permanecendo os restantes
instrumentos na esfera deciséria do Ministro das Financas. Daqui decorre que este mantém o seu poder
discriciondrio sobre 67,3% (1697 M€) dos instrumentos convencionais de controlo da despesa, encon-
frando-se os restantes 32,7% descentralizados na tutela sectorial — Tabela 16 e Grdfico 55. Convém lem-
brar que as eventuais libertacdes de dotacdo e consequentes alteracdes orcamentais autorizadas pelo
responsdvel pela drea governamental das Financas continuam a ter de merecer a aprovacdo prévia
das tutelas sectoriais.

265. Para 2024, prevé-se uma redugdo de 10,0% na totalidade dos instrumentos convencionais de con-
trolo de despesa, mas no novo enquadramento legislativo da POE o poder de decisdo do MF sobre estes
instrumentos recua 39,4% (- 1104 M€) face a 2023. Esta evolugado resulta do efeito combinado da trans-
feréncia do poder decisério sobre a libertagcdo das cativagdes para a tutela sectorial e da reducdo da
dotagdo provisional. O nivel dos instrumentos de controlo de despesa previsto para 2024 representa um
desagravamento de 10,0% (- 280 M€) face ao valor previsional de 2023. Resulta das reducdes na doto-
¢do provisional (- 314 M€) e nas cativacoes (-96 M€) e da subida da dotacdo para reservas orcamentais
(+ 130 M€), mantendo-se inalteradas as dotacdes centralizadas para fins especificos. As subtracdes aos
tetos de despesa por programa orcamental submetidos para aprovacdo do Parlamento aumentardo
ligeiramente (34 M€), resultando do efeito combinado do aumento da reserva (130 M€, sob a tutela do
MF) e da redugdo das cativagdes (- 96 M€, sob decisdo da tutela sectorial). No entanto, a descentrali-
zacdo na utilizacdo das cativacdes para a esfera sectorial constitui uma alteracdo qualitativa que me-
rece mencdo, uma vez que no novo enquadramento legislativo da POE o poder discriciondrio do MF
sobre verbas bloqueadas reduz-se em 1104 M€ (- 39,4%), dos quais 920 M€ com origem na descentrali-
zacdo da gestdo das cativacdes e 314 M€ na reducdo da dotacdo provisional, encontrando-se esta
informacdo ilustrada no painel sombreado a azul no lado direito do Gréfico 55.

Grdfico 55 - Instrumentos convencionais de controlo de despesa no OE: dotagdo inicial 2015-2024
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2022, execucdo orcamental de agosto de 2023
publicada pela DGO na Sintese de Execucdo Orcamental (SEO) de 29 de setembro de 2023, Relatério MF da POE/2024, e base de
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dados orgcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As colunas 2015 a 2024 indicam os montantes
aprovados na Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2024; no caso das cativagdes, incluem também os valores decorrentes do
DLEO, exceto em 2024; para 2024, ndo inclui a previsdo de cativagcdes a concretizar no DLEO, pelo que o valor indicado ndo é com-
pardvel com os dos anos anteriores.

266. Entre 2015 e 2023, as cativagcdes constituiram o mais importante instrumento convencional de con-
trolo de despesa ao dispor do MF, em seis dos nove anos analisados (2015 a 2023). Em 2024, continuam
a ser o instrumento de politica com maior peso, mas a sua libertagdo foi descentralizada para a tutela
sectorial. Na histdria recente das financas publicas portuguesas, assistiu-se a um aumento continuado
dos instrumentos convencionais de controlo de despesa na prdtica orcamental, atingindo a sua expres-
sdo nominal méxima em 2018 (3002 M€), representando neste ano 3,8% da despesa efetiva da AdJC
aprovada pela AR (painel inferior da Tabela 17, Gréfico 55 e Grdfico 56). Contudo, o peso mdaximo nesta
despesa efetiva aconteceu em 2016, com 4,2% (2695 M€). O poder discriciondrio de excecionamento
para utilizacdo em compromissos e pagamentos de despesa encontra-se tradicionalmente centralizado
no ministro das Financas. As cativacdes representaram a fatia mais significativa destes instrumentos entre
2015 e 2019, atingindo o seu mdéximo em 2017 (1474 M€), representando nesse ano metade do totall
(Grdfico 55) e 2,3% da despesa efetiva prevista para aquele subsector (painel inferior da Tabela 17). O
grau de controlo sobre a despesa das unidades orgdnicas respetivas foi notério motivando, em 2018, a
decisdo de publicacdo de pontos de situacdo trimestrais sobbre montantes cativados e libertados, divul-
gados na Sintese de Execucdo Orcamental e enviados a AR. O nivel das cativagcdes diminuiu em 2018
e 2019 em cerca de um terco, atingindo o seu ponto minimo em 2020 (572 M€), ano de inicio da pan-
demia COVID-19. Subiu para 691 M€ em 652 M€ em 2021 e 2022, respetivamente, apesar de ndo ter
havido neste biénio a habitual segunda ronda de cativacdes determinada pelo DLEO. O ano de 2023
marcou o regresso a esta segunda camada de retencdes, com um nivel total de cativacdes de 920 ME,
constituindo-se novamente como o mais significativo instrumento convencional de controlo da despesa
(peso de 32,8%). Desta breve resenha histérica, conclui-se que entre 2015 e 2023 as cativacdes foram o
maior instfrumento convencional de confrolo da despesa ao dispor do MF, em seis dos nove periodos
observados. Em 2024, a POE prevé cativacdes de 824 M€, mas esta precisdo exclui a eventual segunda
ronda. Mesmo sem ela, o peso das cativagdes no total dos instrumentos convencionais de controlo per-
manecerd como o mais elevado dos quatro (32,7% em 2024).
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Tabela 17 - Instrumentos de controlo da despesa, 2015-2024
(em milhdes de euros e percentagem)

m 2024

de da P 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 POE
OE util % OE util % OE util % OE util % OE util % OE 2.°AOE Util % OE util % OE util % OE util % MF Tutela Tm;:a
Dotacdo provisional 534 534 1000/ 502 502 1000| 535 535 100,0| 495 495 1000 330 330 1000/ 330 630 506 803 493 474 96,1 564 564 100,0 814 577 710 500 - 500
Reserva orcamental 436 214 49,0 432 205 474 434 282 651 451 311 68,9 470 299 636 515 515 258 501 360 248 689 362 218 603 322 54 16,8 452 - 452
Cativagdes (centralizadas MF) 766 467 609 1314 599  456| 1474 1049 71.2| 1069 780 73,0 1053 670 63,6 572 572 311 54,4 691 450 651 652 351 538 920 325 354 - - -
Dotagdes centralizadas para fins especificos - - - 447 338 756 503 390 775 987 805 81,6 644 535 83,0 968 968 443 457| 1440 729 50,6 1145 962 84,0 745 603 81,0 745 - 745
Reversdo remuneratéria - - - 447 338 756 - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -
Orgcamento participativo - - - - - - 3 3 1000 5 0 0.3 5 4 836 5 5 - 0.0] - - - 5 - 0.0] 5 - 0.0 5 - 5
Contrapartida nacional - - - - - - 100 17 16,9 100 10 9.6 50 17 338 50 50 22 445 50 25 500 50 13 260 50 1 1.0 50 - 50
Regularizacdo de passivos nGo financeiros| - - - - - | 300 300 1000| 480 460 958 400 352 880| 690 690 235 341| 690 15 28| 690 603 8723 60 603 873 690 - €90

e aplicagcdo em ativos

Despesas imprevistas da pandemia - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 500 500 100,0 400 346 86,5 - - - - - -

Cativagdes (descentralizadas tutela setorial)

Por meméria

1. Despesa efetiva do subsector da
Administracdo Central (M€)

2. Peso na despesa efetiva da AJC das
dotagdes dos instrumentos de controlo 27 20 42 26 4,1 3.1 38 29 3.0 22 - 26 1.8 3.0 23 26 1.9 25 12 1.1 0.9 2,0
convencionais (%)
3. Dotagdes ndo utilizadas (M€) 522 1051 690 611 664 1168 1083 628 1241
;‘.igglt)acoes ndo utilizadas (em % da dotagdo 30,1 390 23.4 203 266 435 363 23,1 443
5.Tvha da dotagdo total dos instrumentos (%) 48 553 9.3 19 -16,8 -4,5 7.5 1.1 -88 29 -39.4 - -10,0

63166 61619 64723 62735 65059 62994 66328 65490 69 388 66 522 77014 72 650 76449 74 467 79303 78916 85207 83035 93012

6. Tvha das dotagdes centralizadas para fins

especificos na dotacdo total dos instrumentos (%) N - N - 125 96.2 -348 504 504 487 -20,5 -349 00 - 00

7. Peso das dotagdes centralizadas p/ fins espec.
na dot. total dos instrumentos (%)

8. Peso da dotagdo provisional na dotagdo total
dos instrumentos (%)

9. Peso das cativacgdes e reserva na dotagcdo
total dos instrumentos (%)

- - 166 206 171 173 329 337 258 292 40,6 36,1 29.2 483 384 42,1 459 26,6 387 439 0,0 29,6

30,7 440 18,6 30,5 182 237 165 207 132 180 138 234 333 16,5 24,9 20,7 26,9 29.1 37.0 29.5 0.0 19.8

693 560 648 489 648 590 50,6 456 610 528 45,6 405 375 352 36.7 372 272 443 243 26,6 100,0 50,6

10. Peso das cativagdes na dotacdo total dos
instrumentos (%)

Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2022, execugdo orgamental de agosto de 2023 publicada pela DGO na Sintese de Execugdo Orcamental (SEO) de 29 de setembro de 2023,
Relatério MF da POE/2024, e base de dados orgamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2024;
no caso das cativagdes, inclui também os valores decorrentes do DLEO. (i) A coluna “Utilizagc&o” refere-se a reafectacdo da dotacdo provisional e das dotagcdes centralizadas e d libertagdo das verbas refidas a fitulo de
reserva orgcamental e cativagoes. (iv) O valor das cativagdes corresponde ao definido na lei do OE e posteriormente no DLEO, com excecdo do ano de 2024; para 2024, ndo inclui a previsdo de cativagdes a concretizar no
DLEO, pelo que o valor indicado ndo é compardvel com os dos anos anteriores. O Decreto-Lei de execucdo orcamental ndo foi publicado em 2020 e 2021, ndo tendo sido aplicadas as correspondentes cativacdes previstas
neste Decreto nestes anos. (vii) Nota 1 no interior da tabela: (1) A utilizagdo das verbas retidas nos instrumentos convencionais de despesa em 2023 é referente & execugdo orcamental disponivel até ao final de agosto,
publicada na SEO de 29 de setembro de 2023.

442 384 488 36,5 500 465 356 326 422 365 24,0 21,3 205 232 237 239 168 328 209 0,0 100,0 32,7
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Grdfico 56 - Instrumentos convencionais de controlo da despesa da Administragdo Central, 2015-2024
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2022, execucdo orgamental de agosto de 2023 publicada pela DGO na Sintese de Execugdo Orgcamental (SEO) de 29 de setembro de 2023,
Relatério MF da POE/2024, e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2024;
no caso das cativagdes, inclui também os valores decorrentes do DLEO. (i) A coluna “Utilizacdo” refere-se a reafectacdo da dotacdo provisional e das dotacdes centralizadas e d libertagdo das verbas retidas a titulo de
reserva orcamental e cativagdes. (iv) O valor das cativagdes corresponde ao definido na lei do OE e posteriormente no DLEO, com excegdo do ano de 2024; para 2024, ndo inclui a previsdo de cativagdes a concretizar no
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DLEO, pelo que o valor indicado ndo é compardvel com os dos anos anteriores.. O Decreto-Lei de execugdo orgamental ndo foi publicado em 2020 e 2021, ndo tendo sido aplicadas as correspondentes cativacdes previstas
neste Decreto nestes anos. (vi) Nota 1 no interior da tabela: (1) A utilizacdo das verbas retidas nos instrumentos convencionais de despesa em 2023 € referente a execugdo orgamental disponivel até ao final de agosto,

publicada na SEO de 29 de setembro de 2023.
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8 IntromissGo do poder politico na gestdo das entidades publicas

267. O presente capitulo examina o impacto da Proposta de Lei do OE 2024 na eficiéncia das entidades
das AP, designadamente o efeito das restricbes impostas aos gestores publicos na aquisicdo de servigos
e no recrutamento de trabalhadores. O assunto é grave e, infelizmente, recorrente desde 2011. As nor-
mas em causa, presentes nas LOE e depois densificadas nos DLEO, sdo praticamente iguais todos os
anos e os seus efeitos bastante negativos na qualidade dos servicos prestados pelas AP aos cidaddos e
as empresas. Trata-se de uma das muitas caracteristicas do processo legislativo orcamental a precisar
de urgente correcdo, conforme o Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco,> identificou. Este capitulo
conclui, uma vez mais, que as normas em causa, apelidadas pela UTAO de instrumentos ndo convenci-
onais de confrolo da despesa, sdo inUteis e opacas para reprimir a despesa porquanto bastaria baixar
as dotacdes aprovadas pelo Parlamento nos mapas contabilisticos para atingir o mesmo fim; evitar-se-
iam os danos colaterais do processo, que passam por criar enorme entropia na gestdo das organizo-
c¢coes, imensa papelada e infromissdo do Governo em decisdes de microgestdo das empresas e dos
servicos publicos para excecionar a aplicacdo casuistica das normas em causa. Pretendendo este re-
latério contribuir para o escrutinio técnico da POE/2024 durante a sua apreciacdo na Assembleia da
Republica, justifica-se aproveitar o momento para destacar, uma vez mais, este problema cronico, ape-
lando & sua eliminacdo ou mitigacdo na fase de especialidade. As restricdes aqui abordadas colocam
as entidades publicas a frabalhar abaixo das suas possibilidades reais de producdo, o que significa ofe-
recer dos cidaddos e s empresas servicos de pior gudlidade (ou em menor guantidade) do que seria
exequivel com as dotacdes orcamentais aprovadas pela AR. A origem destas ineficiéncias encontra-se
em determinados artigos da proposta de lei orcamental que se repetem sem discussdo na especiali-
dade hd demasiados anos. O periodo de elevadas taxas de inflacdo que Portugal estd a atravessar
piora a situacdo no caso das aquisicdes de servicos, uma vez que, como se explicard adiante, os ges-
tores apenas tém autonomia para decidir desde que a despesa em 2024 seja nominalmente igual & do
ano de 2023 acrescida de 2%. Para muitos organismos, como se demonstrard abaixo, o limite chega a
ser a despesa nominal paga num longinquo ano da década passada, acrescida de 2% em 2023 e outros
2% em 2024.

268. O diagnéstico e o apelo a revisdo do quadro legal tem sido sinalizado pela UTAO desde 2019, nas
suas apreciacoes a POEs e Contas Gerais do Estado. O Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de margo den-
sificou esta quest@o na Secc¢do 5.10, mas o problema repete-se hd muitos anos. O problema reside em
normas da lei orcamental anual e do decreto-lei de execucdo orcamental que impedem os gestores
publicos de utilizar em pleno as dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica nas rubricas de
pessoal e aquisicoes de servicos (neste aspeto, somando-se aos constrangimentos impostos pelas cafi-
vacdes e outros instrumentos convencionais de confrolo da despesa), forcando-os a escolher recursos
de menor qualidade ou a solicitar autorizagdes a vdrios membros do Governo, acompanhadas de
imensa burocracia, para praticar atos de gestdo corrente — pedidos de autorizacdo que muitas vezes
ndo conhecem decisdio em tempo Util. O capitulo surge oportunamente neste relatério porque ele pre-
cede o periodo de discussdo na especialidade das normas da proposta de lei orcamental para 2024.
Pretende ser uminstrumento de reflexdo dos decisores parlamentares acerca da pertinéncia das normas
em causa.

8.1 O conceito de instrumentos ndo-convencionais de controlo da despesa pUblica

269. A UTAO designa este conjunto de regras como “instrumentos nGo-convencionais” de controlo da
despesa. Esta designacdo obteve inspiracdo na terminologia utilizada em politica monetdria, dominio
em que se passou a designar desta forma um conjunto de novas formas de intervencdo dos bancos
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 convencionais

54 Titulo do estudo: “Reforma do processo legislativo orgamental e reestruturagcdo da UTAO™.
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(taxas de reservas dos bancos, taxas de juros diretoras, reservas cambiais e politica comunicacional). No
caso da politica orcamental portuguesa, o Ministério das Finangas dispde de um conjunto de instrumen-
tos de conftrolo da despesa que racionam os meios de financiamento, impedindo que a execugdo 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 seguintes: a do-
tacdo provisional, areserva orcamental, as dotacdes centralizadas para fins especificos e as cativacoes.
Como se verd mais adiante, os instrumentos ndo-convencionais também limitam a utilizacdo das doto-
coes de despesa aprovadas para gastos com pessoal e aquisicdes de servicos, mas fazem-no com um
preco acrescido, por implicarem maior ineficiéncia ao nivel microeconémico.

270. As sucessivas leis de OE tém vindo a manter em vigor estas restricdes & autonomia de gestdo das
entidades publicas, em todos os subsectores das AP e no sector pUblico empresarial, quanto ao recru-
tamento de frabalhadores e a contratagcdo de servigos. A UTAO vem alertando para a persisténcia de
normas nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que dificultam a ftomada de
decisdes de gestdo corrente, nos servicos e empresas publicos, com cabimento no orcamento apro-
vado pela Assembleia da Republica. Esta matéria j& foi abordada pela UTAO em outros relatérios, que
infegram as colecdes Andlise Técnica das Propostas de Orcamento do Estado e Contas Anuais Definiti-
vas das Administracdes Publicas. Ademais, a UTAO apresentou algumas propostas de solugcdo no estudo
que recomenda a reforma do processo legislativa orcamental — Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de
marco.5 O Relatdério n.° 12/2023, de 21 de setembro, apresenta na Subseccdo 6.2.2 a cronologia dos
instrumentos ndo convencionais de confrolo da despesa: iniciaram-se na LOE para 2011. Importa salien-
tar que é o Governo que propde, mas € a Assembleia da RepuUblica que aprova (ou veta), com ou sem
alteragoes, os tetos de despesa para as unidades orgdnicas da Administragcdo Central e da Seguranca
Social. No entanto, a mesma lei orcamental infroduz, desde 2011, um conjunto relevante de procedi-
mentos 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 Finangas e, no caso da contratacdo de recursos humanos e aquisi-
coes de certos servicos, também da drea da Administracdo Publica. Algumas restricdes sdo estendidas,
pelas leis orcamentais anuais, ds Administracdes Regional e Local, atribuindo o poder de aprovacdo
prévia de excecionar aos érgdos politicos préprios de cada uma. Com efeito, a generalidade das em-
presas pUblicas dos trés niveis de jurisdicdo territorial (SEE, SEL e SER) é também objeto das limitacdes
impostas por estes instrumentos de contengdo da despesa.

8.2 As normas problemdaticas na proposta de lei orgcamental para 2024

271. Esta secgdo foca quatro instrumentos de controlo da despesa publica que se encontram sob con-
trolo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administragdo
PUblica e da tutela setorial, os quais a UTAO designa por “instrumentos ndo-convencionais”. S3o regras,
vertidas em normas legais que infegram a POE/2024, que condicionam os atos de gestdo conducentes
a i) recrutamento de frabalhadores, i) aquisicdo 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 avenca. Sem a obtencdo de autorizacdes politicas para decisdes caso a caso, a autonomia
dos gestores fica seriamente comprometida. Para obterem as excecgdes, tém de desviar recursos das
dreas operacionais para a drea administrativa e financeira e construir processos administrativos pesados,
longos e sem qualquer garantia de sucesso. Chega a ser necessdria a atengdo de frés membros do
Governo para autorizar uma excecdo tdo minUscula quanto é o recrutamento de um trabalhador pelo
tempo necessdrio para substituir uma trabalhadora que entrou em licenca de parto. Estes processos de
excecdo sdo muito intrusivos na autonomia de gestdo das unidades orgénicas da Administracdo Central
e da Seguranca Social, e também nas unidades orgdnicas dos governos regionais e locais.

55 Para mais informacdes, recomenda-se d leitura das Seccdes 5.10 (diagndstico) e 8.10 (propostas de solucdo) do Relatério UTAO n.°
4/2022, de 17 de marco. Estas seccdes analisam e sugerem, justificadamente, a eliminacdo destes constrangimentos & gestdo publica.
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272. O articulado da Proposta de Lei n.° 109/XV/2.%, “Orcamento do Estado para 2024” (PPL OE/2024)
renova disposi¢coes antigas que vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas de cati-
vagdo ndo-convencionais. Em relatdrios anteriores a UTAO tem vindo a classificar como instrumentos
convencionais de controlo da despesa as quatro categorias de dotacdes sob controlo do Ministério das
Financas e da tutela setorial, acima referidas. A par destes instrumentos ditos “convencionais”, coexistem
outros instrumentos pouco conhecidos fora do universo da gestdo publica, que, por analogia com o
que se passa na politica monetdria, se podem designar como instrumentos “ndo-convencionais” de
controlo da despesa publica. Pela sua natureza, o impacto dos instrumentos ndo-convencionais ndo é
passivel de quantificacdo ex-ante.

273. Comparando as normas aprovadas na Lei do OE/2023 com as normas propostas pelo Governo na
PPL que Ihe deu origem (PPL POE/2023), conclui-se que o Parlamento manteve em 2023 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 publicos. A Tabela 18 identifica as normas em causa nos Ultimos diplomas legais rele-
vantes, incluindo a proposta de lei em andlise (PPL POE/2024). Salienta-se que, relativamente a 2023, as
normas mais limitadoras da gestdo publica, no caso dos recursos humanos, encontram-se especificadas
no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental para 2023 (DL n.° 10/2023 de 8 de fevereiro, art. 131.°).

Tabela 18 - Correspondéncia de artigos entre POE/2023, LOE/2023, DL de Execugdo Orgamental para
2023 e POE/2024

Identificagdo dos artigos

DL Execugdo

Epigrafes dos artigos mais relevantes

P9 9 POE/2023 (LL(e)iEﬁOZZ: Or¢amental POE/2024
PPL 38/XV/1.° = 202 PPL 109/XV/2.°
(PPL 38 ) D/2022) para 2023 (PPL 10 )

(DL n.° 10/2023)

“"Confratacdo de frabalhadores por
pessoas coletivas de direito publico e 28.° 28.° 131.° 24.°
empresas do sector publico empresarial”

"Encargos com contratos de aquisicdo de

N 38.° 39.° 49.° 36.°
servicos
. ) 50.°
"Estudos, pareceres, projetos e consultoria” 39.° 40.° 510 37.°
“Contrat tagd i
Contratos de prestagdo de servigos na 40 410 _ 380

modalidade de tarefa e avengca”

Fontes: UTAO, com base na comparagdo enfre os diplomas legais identificados. | Notas: a norma constante do arfigo 36.° da
POE/2024 deixou de ser alcangada por remissdo, com adaptacdes, para o artigo 64.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo, passando
agora a definir diretamente as condigcdes para a execucdo de encargos com contratos de aquisicdo de servicos. A técnica legislativa
utilizada na POE/2024 é mais transparente mas mantém, sem alteragcdes de relevo, a substancia das restricdes que vigoraram nos
Ultimos anos.

274. A Figura 3 ajuda a interpretar a relagdo enire as normas legais em causa. A semelhanca de anos
anteriores, a PPL que acompanha o Orcamento do Estado para 2024 inclui normas cirdrgicas, mas com
grande impacto na carga administrativa e nos resultados da gestdo dos servicos e organismos publicos,
uma vez que estabelece exigéncias processuadis que culminam numa intfromissdo fina do poder politico
nos atos de gestdo corrente dos servicos e organismos envolvendo a aquisicdo de servicos e a contro-
tacdo de pessoal. Artigos com conteUdos idénticos encontram-se novamente vertidos no articulado da
PPL que acompanha a POE/2024 (art.% 24.°, 36.°, 37.° e 38.°), pretendendo materializar um conjunto de
normas semelhantes &s aprovadas em anos anteriores (Tabela 18). E de referir que este conjunto de
restricoes s decisdes de gestdo das entidades das AP, novamente proposto, repete, na sua substéncia,
o texto aprovado em anos anteriores.
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Figura 3 - Instrumentos nGo-convencionais de controlo da despesa na POE/2024

Instrumentos ndo-convencionais

Contratagdo de recursos humanos
Art. 24.2 da POE/2024

Aquisicdo de servicos

Restrigdes aplicaveis a
generalidade dos servigos

Art. 36.2 da POE/2024

Restrigdes aplicaveis a servigos especificos
Arts. 36.2 da POE/2024 + ...

Estudos, pareceres, projetos, consultoria, representacao judiciaria
= e mandato forense e quaisquer trabalhos especializados

...+ Art. 37.2 da POE/2024

Servicos prestados nas modalidades de tarefa e avenca
... + Art. 38.2 da POE/2024

Fontes: Proposta de Lei n.° 109/XV/2.° que acompanha a POE/2024. | 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 tfodos os anos fambém condicionados pelas normas referentes a instrumentos convencionais, com destaque para as cativa-
¢cdes no caso da aquisicdo de servicos.

275. O primeiro destes instrumentos ndo-convencionais atua no ambito da aquisicdo de servicos. Em
termos financeiros, as restricoes previstas para 2024 sdo mais restritivas do que em anos anteriores, por
duas ordens de razées: i) por prolongarem uma sequéncia de restrices nominais, em cadeia, que ja
dura desde a Ultima crise de finangas publicas, e, ii) porque os limites nominais estabelecidos para 2024
ndo acompanham minimamente a evolug¢do nominal dos precos desde o inicio destas prdticas. Este
condicionamento € aplicado & globalidade dos encargos de cada organismo puUblico com contratos
de aquisicdo de servicos [n.° 1 do art. 36.° da PPL/2024] e também a contratos individuais: o n.° 2 do art.
36.° desta PPL determina: “Os encargos pagos com contratos de aquisicGo de servicos e 0s compromis-
sos assumidos que, em 2024, venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto de contrato
vigente em 2023 nGo podem ultrapassar, na sua globalidade, o montante pago em 2023 acrescido de
2%." No caso de confratos plurianuais, os encargos vigentes em 2023 terdo sido acordados em anos
anteriores, pelo que a sua valorizacdo se encontra deteriorada por via da inflagdo. Para maior detalhe
sobre a evolucdo da inflacd@o, em Portugal e na Area do Euro, consultar a Seccdo 4.2 deste documento.
Assim, a majoracdo infroduzida nos montantes nominais relatfivos a 2023, em +2%, nGdo acompanha mi-
nimamente aquele indicador, efetivando uma restricdo para 2024, em termos reais, mais apertada que
a vigente em 2023. Relativamente & celebracdo de novos contratos de aquisicdo de servicos, com
objeto diferente de contrato vigente em 2023, exige-se a autorizacdo prévia da tutela setorial, devendo
ser indicada a compensacdo a efetuar para que se cumpra o limite aos encargos globais pagos em
2023 (n.° 1 e n.° 3 do art. 36.° da PPL POE/2024).

276. A proposta de lei que acompanha a POE/2024 utiliza uma técnica legislativa mais transparente para
regular os encargos com contratos de aquisicdo de servicos, mas mantém a substéncia das restricées
vigentes nos anos anteriores. A norma constante do artigo 36.° da POE/2024 deixou de ser alcangada
por remissdo, com adaptacdes, para o artigo 64.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, passando agora a
definir diretfamente as condicdes para a execucdo de encargos com confratos de aquisicdo de servi-
cos. A técnica legislativa utilizada na POE/2024 ¢ mais transparente mas mantém, sem alteracdes de
relevo, a substéncia das restricées que vigoraram nos Ultimos anos.

277. Nestas condigoes, é remetido para o membro do Governo responsavel pela respetiva drea setorial,
o poder (discriciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servicos acima dos
limites estabelecidos, ainda que o servigo ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no or¢a-
mento aprovado pela Assembleia da Republica. O efeito pratico dos nUmeros 1 e 2 do art. 36.° supra
citados é o de “cativar” as dotacdes de despesa que excedam a execucdo de 2023, acrescida de 2%,
e que a unidade orgdnica tenha inscrito e aprovado no seu orcamento. Esta norma aplica-se também
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as entidades que financiam a sua atividade com receitas préprias.5¢ Ndo estando em causa a violagdo
da restricdo orcamental fixada nos mapas contabilisticos da lei orcamental, ndo se avista qualquer van-
tagem para a sustentabilidade das contas publicas com a aplicacdo do art. 38.°. A confrario, identifi-
cam-se nele inUmeros entraves & qualidade dos servicos publicos prestados & comunidade, como se
dard nota adiante.

278. O constrangimento financeiro é ainda mais grave porque a repeticdo, em anos sucessivos, da limi-
tacdo aos encargos pagos no ano anterior significa a amarragcdo nominal do limite de 2023 a dotagdo
paga no primeiro ano para o qual a regra foi criada. As recentes majoragoes deste limite, +2% em 2023
e a proposta de +2% na PPL POE/2024, ficam muito abaixo da evolugdo nominal dos pregos nestes anos.
Este tipo de formulacdo da restricdo 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 t um determinado servico ndo pdde comprometer mais do que o montante pago
em -1, em t-1 ndo pdde comprometer mais do que o montante pago em f-2 e assim sucessivamente
até ao ano N, entdo isto significa que esta norma impede a gestdo deste servico de gastar no ano t
mais do que pagou no mais ou menos longinquo ano t-N, tudo a precos correntes. Apenas para t = 2023
é gue aredacdo desta norma permitiu gastar nominalmente mais do que no ano anterior, embora com
a maior depreciacdo monetdria de toda a vida desta norma. Esta limitacdo foi aplicada em todos os
anos, mesmo que a Assembleia da Republica tenha aprovado nos orcamentos das unidades orgénicas
dotacdes para confratos de aquisicdo de servicos acima do valor pago no ano anterior respetivo.

279. Os efeitos nocivos sobre a qualidade dos servigos prestados as pessoas e as empresas sdo inevitd-
veis. A eficdcia no desenvolvimento normal da atividade de uma unidade orgdnica da Administracdo
Central ou da Seguranca Social, como sucede com qualquer empresa privada, pode exigir mudancas
na composi¢cdo da despesa sem agravar o limite que Ihe foiimposto pelo OE aprovado. Essas mudang¢as
poderdo passar pela necessidade de celebrar confratos com o mesmo objeto que envolvam mais en-
cargos (basta pensar que o n.° 2 acima se repete hd vdarios anos, apesar da inflagcdo entretanto ocorrida
nos precos dos servicos, € que comprar mais qualidade no futuro para um servigco prestado no passado
ndo envolve mudanc¢a no objeto da contratacdo) ou mesmo por gastar mais no ano t na totalidade 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 manutencdo, em anos sucessivos, dos
nUmeros 1 e 2 é um travdo a mudancas na tecnologia de provisdo dos servicos publicos. Embora néo
seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica na producdo publica
(aquela restricdo coloca o prestador 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 ds dotagdes aprovadas pela Assembleia da
Republica (seja a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade publica).
Os numeros 3 e 4 descrevem o principio geral de “descativacdo”, que segue, em linhas gerais, a mesma
framitacdo que a libertacdo de dotacdes formalmente cativadas. Por fim, salienta-se que a rubrica
aquisicdo de servicos tem sido um alvo privilegiado das cativacdes formais. E uma rubrica sujeita a ca-
fivagcdes convencionais e a cativacdes ndo-convencionais, o que obstaculiza duplamente a gestdo das
entidades publicas.

58 para 2024, encontram-se excecionadas da aplicagcdo dos nUmeros 1, 2 e 3 do art. 36.° as aquisicdes de servicos relacionadas com:
as novas entidades da Administracdo Central criadas em 2023 e 2024; os meios aéreos de combate a incéndios rurais; a atividade
formativa desenvolvida pelo IEFP, I.P.; entidades 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 orcamento para 2024 aprovado; autarquias locais e entidades infermunicipais; 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 Lei n.° 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 profis-
sionais e combate & fraude, por parte do ISSS, I.P.; Fundos Europeus Estruturais e de Investimento ou fundos europeus equivalentes no
ambito da planificagdo plurianual para 2021-2027 e do Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas; servigos 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 Orgdnica n.° 1/2023 de 17 de agosto) e Lei de Infraestruturas Militares (Lei
Orgdnica n.° 2/2023, de 18 de agosto).
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280. O duplo estorvo a boa gestdo das entidades puUblicas é ainda agravada no caso de determinados
tipos de servigos, designadamente: i) estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer trabalhos es-
pecializados; ii) servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga. Para estes dois fipos de servi-
cos, os respetivos contratos de aquisicdo estdo sujeitos, ndo apenas a cativacdes convencionais e ds
cativacdes ndo-convencionais, identificadas no pardgrafo anteriores, como ainda a restricées especifi-
cas que também se assemelham a cativacdes. Constam dos artigos 37.° e 38.°, respetivamente, da pro-
posta de lei. Para os contfratos que se inscrevam no tipo i), a intencdo do art. 37.% é limitar a prestacdo
desses servicos por parte de entidades externas ao servico publico contratante, impondo procedimen-
tos administrativos de autorizacéo por parte da tutela sectorial. Compreende-se a prioridade atribuida
a execucdo dos servicos pelos recursos humanos préprios das entidades pUblicas contratantes, mas este
principio colide com as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e com
experiéncia que permanecem em vigor hd longos anos, como se verd nos proximos pardgrafos. Por seu
lado, 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 orcamental (o que, s por si, exige o
respeito pelo teto de despesa aprovado pela Assembleia da Republica e pelas restricdes convencionais
e ndo-convencionais aplicdveis d generalidade dos servicos), for triplamente autorizada por responsd-
veis politicos: membros do Governo responséveis pelo sector, pela drea da Administracdo PUblica e pela
drea das Financas (art. 38.° n.° 1). Em muitos casos, os pedidos de autorizacdo tripla podem referir-se a
contratos com escassa relev@ncia financeira (por exemplo, o caso de um tarefeiro para substituir uma
frabalhadora indiferenciada que tenha entrado em licenca de maternidade). Causa grande perplexi-
dade que esta infromissdo tdo capilar, na gestdo corrente das organizacdes, seja mantida ano apds
ano.

281. Também na contratagcdo de recursos humanos existem constrangimentos a auvtonomia de gestao
das unidades orgdnicas, com contornos paralelos aos da cativagdo de despesa. Repetindo as disposi-
¢coes de anos anteriores, a PPL que acompanha a POE/2024 estabelece, no art.® 24.°, que a generali-
dade das pessoas coletivas publicas 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.5” Como veremos, as limitacdes a
autonomia de gestdo estdo explicitadas em vdrios artigos dos decretos-lei de anos anteriores, mas € o
art.® 24.° da PPL que Ihes dd sustentacdo juridica. Tendo por referéncia o Decreto-Lei de Execucdo Or-
¢amental de 2023,58 atualmente em vigor, encontram-se instituidas, de facto, vérias normas que regulam
e condicionam o recrutamento de trabalhadores por parte de pessoas coletivas de direito publico, no-
meadamente as instituidas nos seguintes artigos deste diploma:

— Art. 128.%: Controlo de recrutamento de tfrabalhadores;
— Art. 129.°: Cedéncia de interesse publico;

— Art. 130.°: Admissdes de pessoal militar, militarizado e com funcdes policiais, de seguranca ou
equiparado;

— Art. 131.°: Contratacdo de trabalhadores por pessoas coletivas de direito publico e empresas do
sector pUblico empresarial;

— Art. 142.°: Substituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial.

A titulo de exemplo, o n.° 1 do art.° 131.° do DLEOQ/2023 estabelece que: “As pessoas coletivas de direito
publico, ainda que dotadas de autonomia administrativa ou de independéncia estatutdria, e as empre-
sas do setor publico empresarial podem proceder, no dmbito da respetiva autonomia de gestdo, ao
recrutamento de trabalhadores (...), desde que expressamente autorizados no ato de aprovacdo do
plano de atividades e orgcamento.”

Uma vez que a aprovacado do plano de atividades e orcamento exige o mapa de pessoal da entidade
e depende de aprovacdo da tutela, encontra-se instituida uma forte limitacdo discriciondria as decisdes
do gestor da unidade orgdnica. Ademais, este recrutamento “deve ser devidamente sustentado na
andlise custo-beneficio integrada no plano de atividades e orcamento aprovado, devendo no mo-
mento do recrutamento, estar reunidos os seguintes requisitos™:

57 Este artigo exclui um nUmero restrito de entidades do @mbito de aplicacdo da norma.
58 Decreto-Lein.® 10/2023, de 8 de fevereiro, que estabelece as normas de execucdo do Orcamento do Estado para 2023 (DLEO/2023).

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 102/111


https://files.diariodarepublica.pt/1s/2023/02/02800/0000200086.pdf

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

8. Intromissdo do poder politico na gestdo das entidades publicas

“a) A proposta de orcamento anual e plurianual ter incluidos os encargos decorrentes do recrutamento,
evidenciando o impacto no ano da contratagdo e no respetivo triénio, com identificagdo do montante
remuneratdrio dos trabalhadores a contratar, tendo por referéncia a base da respetiva carreira e catego-
ria profissional prevista em instrumento de requlamentacdo coletiva de frabalho ou em regulamento in-
terno, ou, quando ndo exista, @ menor remuneracdo base que vinha sendo paga na empresa para o
exercicio da mesma categoria profissional, devendo esta assegurar a inexisténcia de prdticas discrimina-
térias em matéria salarial;

b) Existéncia de dotagdo orgamental para despesas com pessoal;

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

d) Serimpossivel satisfazer a necessidade de recrutamento identificada, por recurso a trabalhadores que,
a data da entrada em vigor do presente decreto-lei, j& se encontrem colocados em situacdo de valoriza-
¢do profissional ou ao abrigo de outros instrumentos de mobilidade, salvo no caso de empresas do setor
empresarial do Estado;

e) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informagdo previstos na Lei n.° 104/2019, de 6 de
novembro;

f) Cumprimento dos demais requisitos legais aplicdveis.”

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-
tfuada pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante interesse publico, ponderada a
caréncia dos recursos humanos e a evolugéo 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
alineas a) a f) acima citados e "o plano de atividades e orcamento esteja aprovado ou a respetiva
proposta tenha sido submetida (...)". Mais uma vez, salienta-se a dificuldade operacional enfrentada
pelos gestores publicos quanto & contfratacdo de frabalhadores, 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.

282. A substituicdo de frabalhadores em empresas do sector publico empresarial encontra-se condici-
onada, impedindo a renovagdo de ativos por trabalhadores com mais experiéncia. Relativamente &
substituicdo de frabalhadores em empresas do sector publico empresarial (art.° 132.° do DLEO/2023), o
6rgdo mdaximo de gestdo encontra-se autorizado a recrutar trabalhadores para substituicdo, na mesma
funcdo, de recursos que cessem o vinculo de emprego por causa ndo imputdvel & entidade emprega-
dora e desempenhem tarefas correspondentes a necessidades permanentes, desde que "a remunera-
cdo do trabalhador a contratar corresponda & base da carreira e categoria profissional prevista em
instrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento interno™ ou que o “custo anu-
alizado [seja] igual ou inferior ao custo anualizado com o trabalhador substituido” (sublinhado da UTAO).
Esta norma, que vem acompanhada de vdrias outras condicdes, € um entrave d substituicdo de ativos
por outros tfrabalhadores com experiéncia relevante para a empresa. Mais ainda, o n.° 3 do art.® 132.°
estabelece que a substituicdo de trabalhador(es) por um nUmero igual ou superior, desde que para
suprir necessidades permanentes, sé é possivel em situacdes excecionais e fundamentadas, e desde
gue o custo anualizado das novas contratacdes seja igual ou inferior ao custo anualizado com o(s) tro-
balhador(es) substituido(s). Acresce ainda que, a substituicdo de trabalhadores “ndo pode resultar num
aumento da dotacdo global de frabalhadores 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 adaptacdes, os requisitos a) a f) elencados no §281 acima.

283. O recrutamento de trabalhadores através da celebragcdo de acordos de cedéncia de interesse
publico depende de parecer prévio dos membros do Governo responsaveis pelas dareas da Administra-
¢do Publica e das Finangas, o que também retira autonomia de decisdo aos gestores publicos. Nestes
casos, o vinculo do trabalhador com o sector publico j& foi criado ex-ante, ndo é a mudanga de enti-
dade patronal que ird criar esse vinculo. De acordo com o n.° 2 do art.° 129.° do DLEO/2023, atualmente
em vigor, o procedimento 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
sujeito a parecer prévio favordvel dos membros do Governo responsaveis pelas dreas da Administracdo
PUblica e das Financas, para além da permisséo do membro do Governo que exerca o poder de tutela
sobre a entidade que pretende recrutar. Como se sabe, nenhuma assinatura de membro do Governo
acontece sem que os servicos de confrolo sob sua dependéncia se pronunciem em sede do processo
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administrativo iniciado pela unidade orgénica que solicitar autorizacdo para um recrutamento sob a
forma de cedéncia, o que alonga a duracdo dos processos.

284. Os limites acima explicados condicionam as opgdes de gestdo quanto a aquisicdo de servicos e
recrutamento de recursos humanos, empurram o servigo para dentro da restricdo orcamental aprovada
pela Assembleia da Republica, e s6 podem ser levantados a titulo excecional com a intervengdo cirir-
gica de dois a trés membros do Governo na esfera de autonomia dos gestores publicos. Para que tal
aconteca, o érgdo de gestdo do servico ou da empresa publica terd de percorrer um moroso Processo
burocrdtico de desfecho incerto. Inicia-se com a juncdo de toda a documentacdo necessdria exigida
nos diplomas citados e o pedido de autorizacdo & tutela. E provavel que a tutela solicite esclarecimentos
o organismo e parecer 4 sua Secretaria-Geral. Nos casos de aquisicdo de estudos, pareceres, projetos
e consultoria nos dominios juridico e informdtico, é ainda preciso obter e juntar pareceres prévios do
Centro de Competéncias Juridicas do Estado (JurisAPP), no primeiro dominio, e do Centro de Gestdo da
Rede Informdtica do Governo e da Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, I.P. (AMA, L.P.), no
segundo dominio. Tratando-se de recrutamento, serd necessdrio obter autorizacdo do memibro do Go-
verno responsdvel pela drea da Administracdo PUblica, que também solicitard parecer a Direcdo-Geral
da Administracdo e do Emprego Publico. Obtidas estas duas autorizacdes politicas, o processo segue
para o Ministério das Financas, cujo titular também ndo decide sem consultar a Direcdo-Geral do Orca-
mento, pelo menos. Ndo raras vezes, hd pedidos de informagdo adicional enfre ministérios e reclama-
¢oes, o que atfrasa a decisdo final. Em termos de eficiéncia econdmica, € mau. Por um lado, exige nas
enfidades que pedem a excecdo e nas enfidades que ddo pareceres o desvio de recursos (pessoal,
tempo, espaco, dinheiro) da atividade nuclear para a atividade de suporte administrativo e financeiro.
Por outro, como é incerto o momento e o sentfido das decisdes dos membros do Governo, a entfidade
requerente, apesar de ter um orcamento aprovado pelo Parlamento, ndo conhece a sua verdadeira
restricGo orcamental durante, praticamente, o ano todo. Por ano, deverdo ser muitas cenfenas os pro-
cessos administrativos a circular dentro de cada ministério e entre ministérios. E um estudo de caso da
Administracdo PUblica a trabalhar para a prépria Administracdo Publica.

8.3 Progressos timidos na proposta de lei para 2024

285. A proposta de lei do Orcamento do Estado para 2024 introduz algumas alteragoes positivas, mas
insuficientes, no enquadramento das restricées ndo-convencionais a realizacdo de despesa nas Admi-
nistragoes PUblicas. Esta seccdo identifica os progressos e assinala que € a primeira vez em que uma
proposta de lei orcamental apresenta algum progresso materialmente relevante nesta frente. Em certa
medida, estes avancos timidos replicam a mudanca no papel do Ministério das Financas na autorizacdo
de libertacdo de dotacdes orcamentais cativadas (tema analisado na Seccgdo 7.2).

286. Os avangos estdo circunscritos aos contratos de aquisicdo de servicos e sé se aplicam em 2024,
Sdo eles:

a) Para as entidades dos subsectores AAC e SS, o membro do Governo responsdvel pela drea das
Financas deixa de intervir nos processos administrativos de excecdo de tetos de despesa fixados
para quaisquer contratos de aquisicdo de servicos. Em 2024, essa responsabilidade recaird ape-
nas sobre os responsdveis pela tutela sectorial. Os tetos em causa sdo os estabelecidos nos nU-
meros 1 a 3 do art. 36.°, a saber: globalidade da rubrica orcamental “*aquisicoes de servicos”,
renovacdo e celebragdo de qualquer novo contrato com o mesmo objeto de contrato vigente
em 2023 e celebracdo de qualquer novo contrato com objeto diferente. Esta alteracdo estd
nos nUmeros 3 e 4 do art. 36.%;

b) Para as mesmas enfidades, e no caso das prestacdes de servicos nas modalidades de tarefa e
avenca, o parecer prévio vinculativo dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da
Administracdo PuUblica e das Financas passa a ter um prazo para ser emitido, findo o qual o
deferimento é tdcito (nUmero 8 do art. 38.°): prazo de 15 dias Uteis contados a partir da data da
entrada do processo na Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP);
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c) Autarquiaslocais e enfidades intermunicipais deixam de ser abrangidas pelas restricoes em sede
de encargos sobre quaisquer contratos de aquisicdo de servicos [via alinea g) do nimero 6 do
art. 36.°] e prestacdes de servicos nas modalidades de tarefa e avenca (via nUmero 6 do art.
38.°).

287. As novidades saldam-se e deseja-se que possam inspirar o desmantelamento total dos instrumen-
tos ndo-convencionais de controlo da despesa. A proxima seccdo dard conta dos elevados prejuizos
para a qualidade dos servicos prestados & comunidade pelas entidades que subsistirdo abrangidas pe-
las regras dos artigos 36.° a 38.° (aquisicdes de servicos) e 24.° (recrutamento de frabalhadores). As novi-
dades acima resumidas diminuem ligeiramente a carga burocrdtica e aintrusdo governamental no dia-
a-dia das entidades publicas. A par do que fez nas cativacdes (e apesar de ndo ter acabado com elas,
ao contrdrio do anunciado ao pais em julho), o Governo comeca agora a reconhecer razdo nos argu-
mentos construtivos da UTAO e de outras entidades que tém submetido pareceres & COF acerca das
Ultimas POE,*? no que aos instrumentos convencionais e aos instrumentos ndo convencionais de controlo
da despesa dizem respeito. As novidades parecem provar que é possivel manter as contas puUblicas
equilibradas sem estes atropelos d eficiéncia na afetacdo de recursos. Poderdo inspirar os Deputados e
o Governo a irem mais longe em sede de discussdo na especialidade.

8.4 Efeitos perversos na eficiéncia da provisdo de bens e servigos puUblicos

288. O propésito desta seccdo é alertar para a falta de utilidade destes instrumentos ndo-convencionais
aquando da votagdo da proposta de lei orgamental, uma vez que, sendo desnecessdrios para conter a
despesa das unidades organicas dentro dos respetivos limites orcamentais, geram efeitos nocivos sobre
a gestdo publica e a qualidade dos servicos prestados as pessoas e as empresas. Estes instrumentos
representam uma intromissdo do poder executivo central na gestdo corrente das organizacdes publicas,
verticalizando e centralizando tanto decisdes estratégicas como decisdes comuns da vida das organi-
zacoes, com reflexos negativos na gestdo e na qualidade da produgdo das unidades orgdnicas.

289. Os instrumentos nGo-convencionais (fal como os convencionais) visam conter a contratagdo de
trabalhadores para as AP e o acréscimo da despesa puUblica em duas rubricas especificas: despesas
com pessoal e aquisicdo de servicos. Compreende-se que o objetivo desta construcdo juridica seja
conter o crescimento no niUmero de trabalhadores, a despesa com o pessoal e o recurso a utilizacdo de
servicos prestados por entidades externas ds AP. Na PPL da POE/2024 (como nas anteriores), este desi-
derato é alcancado afravés da centralizacdo de mecanismos de controlo e aprovacdo prévia nas tu-
telas sectoridis e das dreas da Administracdo PUblica e das Financas. No entanto, importa sublinhar que
estas normas sdo desnecessdrias para conter o crescimento da despesa efetiva de cada unidade or-
gdnica, porguanto esse travdo pode ser assegurado, em alternativa, através das dotacdes inscritas nos
mapas contabilisticos aprovados em anexo a lei orgamental anual — designadamente no Mapa 1, com
as despesas por missdo de base orgdnica, desagregadas por programas dos subsectores da administra-
cdo central e da seguranca social, e no Mapa 4, relativo & classificacdo orgénica das despesas do
subsector da administracdo central. As normas identificadas na seccdo anterior retiram graus de liber-
dade a gest@o das empresas e dos servicos publicos, bem como a flexibilidade necessdria para ajustar
a sua tecnologia (i.e., a combinacdo de recursos que utilizam para produzir os bens e servicos que for-
necem). Na prossecucdo das suas atribuicoes, os organismos necessitam empregar um esforco signifi-
cativo na construcdo dos elementos processuais exigidos para habilitar a decisdo politica, esforco signi-
ficativo que se estende a vdrias entidades chamadas a dar parecer ou emitir informacdes no &dmbito
da verificacdo da legalidade e da regularidade administrativa do ato. Nos casos em que esteja em
causa a aquisicdo de servicos no dominio da certificacdo eletronica, 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), d Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P. (AMA, I.P.) e ao Centro de

59 Concretamente, s&o os pareceres remetidos pela Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e a Autoridade de Su-
pervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes (ASF).
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Competéncias Juridicas do Estado (JurisAPP), respetivamente. Estas obrigacdes acrescem ds restantes
consultas obrigatérias previstas na lei.

290. No seu dia-a-dia, os gestores pUblicos enfrentam os efeitos nocivos que estas restricoes colocam
sobre as suas opgdes de gestdo, contribuindo para a diminvigdo da eficiéncia nas organizagdes pUbli-
cas. A eficiéncia e a eficdcia operacional da atividade de uma unidade orgdnica da Administracdo
Central ou da Seguranca Social pode exigir mudancas na composicdo da despesa, mesmo sem agra-
var o limite que lhe foiimposto pelo OE aprovado. Tal como sucede com qualquer entidade de cardcter
empresarial, publica ou privada. Nos tempos que se vivem, a din@mica das organizacdes, sejam elas
publicas ou privadas, exige uma resposta acrescida ds exigéncias impostas pela transformacdo digital,
pela transicGo energética, pela ciberseguranca, entre outros desafios tdo presentes nos dias de hoje.
Estas mudancas poderdo passar pela necessidade de celebrar novos contratos com o mesmo objeto,
mas que envolvam mais encargos, ou mesmo por gastar mais no ano f na totalidade da rubrica aquisi-
c¢do de servicos do que no ano t-1. Refira-se que o n.° 2 referido no §275 acima repete-se hd varios anos,
apesar da inflagdo entretanto ocorrida nos precos dos servicos, efetivando uma restricdo em cadeia
anual que sucessivamente limita os graus de liberdade dos organismos. Por outro lado, caso um deter-
minado organismo pretenda aumentar a qualidade de um servico que jd vinha sendo adquirido, tal ndo
envolve mudanca no objeto da contratacdo. Desta forma, a manutencdo, em anos sucessivos, dos
nUmeros 1 e 2 do §275 acima tem-se revelado um trav@o d mudanca e inovacdo na forma como os
servicos sdo prestados aos cidaddos e ds empresas por parte das entidades publicas. Embora ndo seja
possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica na producdo publica. As
referidas restricoes colocam o prestador publico a trabalhar no interior do espaco delimitado pela fron-
teira de possibilidades de producdo. Refira-se que a eliminacdo destas restricdes ndo aumentaria a des-
pesa agregada face ds dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica, seja a despesa na rubrica
Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade puUblica. Ademais, a rubrica aquisicdo de servi-
cos tem vindo a ser um alvo privilegiado das cativacdes formais. Assim sendo, € uma rubrica sujeita a
cativagcdes convencionais e a cativacdes ndo-convencionais, o que obstaculiza duplamente a gestdo
das entidades publicas.

291. O entrave a boa gestdo das entidades publicas é ainda agravado no caso de determinados tipos
de aquisicdo de servigos, designadamente: i) estudos, pareceres, projetos, servicos de consultoria e
quaisquer trabalhos especializados, representagdo judicidria e mandato forense; ii) servicos prestados
nas modalidades de tarefa e avenga. Para estas duas categorias de servicos, os respetivos contratos de
aquisicdo de servicos estdo sujeitos, nGo apenas a cativagdes convencionais € a cativacdes ndo-con-
vencionais identificadas no pardgrafo 274, como ainda a restricdes especificas que se assemelham a
cativagdes. Constam dos artigos 37.° e 38.°, respetivamente, da PPL que acompanha a POE/2024. Para
os contratos que se inscrevam no tipo i), a intencdo do artigo 37.° € limitar a prestacdo desses servicos
por parte de entidades externas ao servico publico contratante, impondo procedimentos administrati-
vos de autorizacdo por parte da tutela sectorial. Compreende-se a primazia dada d execucdo dos ser-
vicos pelos recursos humanos proprios das entidades publicas contratantes, mas este principio colide
com as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e com experiéncia que
permanecem em vigor hd largos anos. Por outro lado, a celebracédo ou a renovacdo de contratos de
aquisicdo de servicos nas modalidades de tarefa e avenca 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 AR e
pelas restricdes convencionais e ndo-convencionais aplicdveis d generalidade dos servicos), for tripla-
mente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pelo sector, pela drea
da Administracdo PuUblica e pela drea das Finangas.

292. Em muitas situagoes, verifica-se uma desproporcionalidade entre a carga administrativa exigivel
para obter as autorizagoes e a materialidade da despesa em causa. Os pesados processos administra-
tivos ndo sdo escalados em funcdo do numero de trabalhadores que se pretende contratar nem do
valor das adjudicacdes de servicos que se deseja realizar. Os pedidos de autorizacdo tripla podem re-
ferir-se a contratos que representam montantes relativamente pequenos, como € o caso da contrata-
c¢cdo de um colaborador para substituir um trabalhador indiferenciado que tenha entrado em baixa mé-
dica ou licenca parental, gerando uma desproporcionalidade entre o objetivo a atingir e a carga ad-
ministrativa exigivel.
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293. A persisténcia de elevados niveis de inflagdo tem reforcado os constrangimentos determinados
pelas normas recorrentes que limitam a autonomia das entidades pUblicas em matérias de recursos
humanos e aquisicdo de servigos. Tendo em conta o crescimento acentuado do nivel geral de precos
desde 2021, mas de forma mais acentuada em 2022, 2023 e 2024 (Cf. Seccdo 4.2, Grdfico 26 e Grdfico
27), torna-se mais evidente o irrealismo das normas que pretendem limitar o aumento da despesa nestas
rubricas a 2%, face ao valor pago em 2023. Importa recordar que as normas nas Leis dos OE e nos DLEO,
gue tém vindo a impedir o aumento nominal da despesa em aquisicoes de servicos, por serem recor-
rentes desde 2015, implicam que a despesa relevante para cada organismo, em 2022 estava limitada &
despesa paga em 2015. Para 2023, foi o teto elevado em 2% e 0 mesmo acréscimo é agora permitido
em 2024.

294. Sao inimeros os maleficios microeconémicos dos instrumentos ndo-convencionais de controlo da
despesa. Os processos de autorizacdo politica para a prdtica de atos de gestdo corrente sdo adminis-
frativamente pesados, morosos e com desfecho incerto, e absorvem recursos da afividade nuclear das
entidades. Sem autorizagcdo em tempo Util, os servicos ficam amarradas a tecnologias ultrapassadas e
os cidaddos e as empresas recebem um pior servico face ao que seria possivel sem estas normas. A
infromissdo politica para autorizar casuisticamente excecdes a estes instrumentos ndo-convencionais de
racionamento da despesa publica envolve até trés membros do Governo e a redacdo de inUmeros
oficios, informacdes e pareceres por parte da entidade interessada, das entidades sujeitas a consulta
prévia obrigatdria e dos vdrios servicos na dependéncia daqueles membros do Governo. Sdo eles o
ministro com a tutela da entidade que solicita a exceg¢do, o Ministro das Finangas e, nos casos de recru-
tamento ou prestacdo de servicos nas modalidades de tarefa e avenca, também o membro do Go-
verno responsdvel pela drea da Administracdo Publica. As restricdes legais identificadas apresentam um
conjunto de maleficios de natureza microecondmica que se podem sintetizar nos seguintes pontos:

— Sd&o um travdo a inovacdo na engenharia de processos dentro do sector publico;

— Desincentivam a enfrada na Administrac&o PUblica e nas empresas puUblicas de trabalhadores
diferenciados, com experiéncia e conhecimentos que os principiantes ndo tém;

— Exigem mais recursos humanos na drea administrativa, necessariamente & custa dareducdo de
recursos antes afetos as atividades de missdo, para responder a carga burocrdtica dos pedidos
de autorizacdo e da monitorizacdo do respeito pelas restricdes impostas por estas normas;

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

— Desmotivam os gestores publicos e as equipas operacionais cujo desempenho € 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 servicos publicos;

— Conftribuem para a diminuicdo da transparéncia na execucdo do Orcamento do Estado. As
dotacdes que a Assembleia da Republica aprova ndo sdo a verdadeira restricdo orcamental
das entidades publicas, e a verdadeira restricdo orcamental sé se torna conhecida no final do
ano, pois depende de um complicado e longo processo de negociacdo intra e interministerial
com infromissdo do Governo na gestdo corrente das instituicoes.

295. A Assembleia da RepuUblica tem aqui matéria para reflexdo na fase de discussdo na especialidade.
A Assembleia da Republica ndo alterou a PPL da POE/2023 em 2023 e a LOE/2022 é idéntica a LOE/2021
e a tantas outras da década passada. Como se viu, no dmbito dos instrumentos ndo-convencionais de
controlo da despesa, a PPL da POE/2024 infroduziu apenas duas correcdes: deixou de exigir a inferven-
¢do do Ministro das Financas para a dispensa de aplicacdo dos numeros 1, 2 e 3 do art.® 36.° (aquisicdo
de bens e servicos) e intfroduziu uma cldusula de deferimento tdcito relativamente ao parecer prévio
vinculativo referido no n.° 1 do art. 38.° (contratos de prestacdo de servicos na modalidade de tarefa e
avenca, Cf. n.° 8 deste artigo). Serd de esperar um comportamento parlamentar diferente perante a
PPL para 20242 Os instrumentos ndo-convencionais de controlo da despesa existem hd muitos anos e as
normas juridicas sdo, na sua substancia, repetidas ano apds ano. No que diz respeito exclusivamente
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aos artigos que plasmam estas normas, a Lei do Orcamento do Estado de 2023 foi aprovada pela As-
sembleia da Republica exatamente com a mesma substdncia com que entrara na proposta do Go-
verno (apenas com alteracdes de redacdo). Ndo é uma novidade. As propostas de lei para um ano
copiam a técnica legislativa da lei orcamental em vigor, com excecdo de pormenores sem substancia
digna de relevo: mudancas nos anos de aplicacdo, modificacdes pequenas nas listas de entidades
excecionadas do dmbito das normas e froca de normas entre a lei orcamental e o decreto-lei de exe-
cucdo orcamental. No essencial, estas normas mantém-se, a sua eficdcia é forte bem como os seus
efeitos. E por isso que a andlise apresentada neste Capitulo 8 € importante. Alerta para o que vem na
proposta de lei do OE/2024, e pretende suscitar nos decisores parlamentares a reflexdo sobre a necessi-
dade de obviar a esta pratica com maleficios microeconémicos evidentes na gestdo das instituicoes
publicas e dos servicos que elas prestam a sociedade, e sem vantagens aparentes para a qualidade
das financas publicas.
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Anexo 1: Descricao do teor das novas medidas de politica orcamental identificadas na

POE/2024

IRS Jovem

Nova alteragdo a este regime. Os rendimentos da categoria A e B, auferidos por sujeito passivo entfre os 18 e os 26 anos, ou até
30 anos no caso de conclusdo de doutoramento, que ndo seja considerado dependente, ficam parcialmente isentos de IRS,
nos cinco primeiros anos. No primeiro ano: isencdo fotal (antes 50%), com limite de 40 (antes 12,5) x IAS; No segundo ano:
isencdo de 75% (antes 40%), com limite de 30 (antes 10) x IAS; No terceiro e quarto anos: isengdo de 50% (antes 30%), com
limite de 20 (antes 7,5) x IAS; No Ultimo ano: isengdo de 25% (antes de 20%) com limite de 10 (antes 5) x IAS. Alteracdo do artigo
12.°B do CIRS.

Reforma do IRS (Minimo de
Existéncia, reduc¢do de taxas, e
atualizagdes de escaldes)

i)Alteracdo do valor de referéncia do minimo de existéncia ( de 10640€ para 11480€ ), de forma a acompanhar o aumento da
retribuicdo minima mensal garantida (RMMG).

i) Reducdo nas taxas marginais nos escaldes de IRS (1,25 p.p. no 1.° escaldo, 3 p.p. no 2.° escaldo, 3,5 p.p. no 3.° escaldo, 2,5
p.p.no 4.° escaldo e 2,25 p.p. no 5.° escaldo). Alteragdo do Artigo 68.° do CIRS.

ii) Atualizagdo dos nove escaldes de IRS em 3%, no que respeita ao rendimento colectavel.

Pacote +Habitagdo (medidas
fiscais)

Medidas fiscais no dmbito do Pacote + Habitacdo previstas Lein.® 56/2023, de 6 de outubro. Como exemplos: i) Redugdo de
28% para 25% da taxa especial de IRS sobre as rendas; i) Aumento da deducdo do IMI familiar; i) As mais-valias de imoveis
alienados ao Estado e municipios séo isentas de IRS; iv )incentivo & transferéncia de iméveis de Alojamento Local para
arrendamento; v) Beneficios fiscais para obras em habitagdo alocadas ao arendamento acessivel; vi) Isengdo de mais-valias
resultante da venda de imdveis e que sejom aplicadas na amortizagdo de capital em divida em crédito & habitagdo de
habitagdo prépria e permanente do sujeito passivo ou dos seus descendentes.

Reducdo do IVA em bebidas na
restauracéo

Alargamento da taxa infermédia de IVA de 13% a um conjunto de bebidas na prestagdo de servicos de restauracdo,
nomeadamente sumos, néctares e dguas gaseificadas. Alteragcdo da verba 3.1 da Lista Il anexa ao Cédigo do Imposto sobre o
Valor Acrescentado (Codigo do IVA).

Aprofundamento do incentivo &
Capitalizagdo das Empresas (ICE)

A deducgdo prevista no regime fiscal de incentivo & capitalizagdo das empresas, calculada nos termos do artigo 43.°-D do EBF,
é majorada em 50 % em 2024, em 30 % em 2025 e em 20 % em 2026, sendo o montante assim apurado sujeito ao limite
previsto no n.°4 do mesmo artigo.

Tributagdes auténomas

Os encargos com viaturas ligeiras de passageiros, de determinadas viaturas ligeiras de mercadorias, motos ou motociclos, sdo
reduzidos e passam a ser sujeitos a tributacdo auténoma as taxas de 8,5%, 25.5% e 32,5% (atualmente, 10%, 27,.5% e 35%). Os
encargos relacionados com veiculos movidos exclusivamente a energia elétrica ndo estdo sujeitos a tributagcdo auténoma,
independentemente do custo de aquisicdo da viatura, sempre que afetos & exploragdo de servigo publico de transportes,
destinados a serem alugados no exercicio da atfividade normal do sujeito passivo ou quando o seu uso como rendimento do
trabalho dependente. Alteragdo do Artigo 88.° CIRC.

Receita decorrente do aumento
das despesas com pessoal

A despesa a cargo das Administragdes PUblicas com saldrios de trabalhadores fem repercussdes do lado da receita
contributiva, bem como por via dos impostos e contribuicdes devidas ao Estado por esses trabalhadores, em particular
decorente do imposto sobre o rendimento de pessoas singulares (IRS) e contribuicdes para a Seguranga Social e CGA.

Incentivo fiscal & valorizagdo
salarial

Alteracdo da medida que prevé a majoragdo em sede de IRC em 50% de todos os custos (remuneracgdo fixa, quer
contribuicdes sociais) inerentes a valorizagdo salarial. As alteragdes incidem sobre o Artigo 19.° B do EBF e correspondem a: i) os
aumentos salariais j& ndo sdo obrigatoriamente determinados através de um instrumento de regulamentacgdo coletiva de
frabalho (IRCT), sendo o aumento minimo para 2024 fixado em 5% (anteriormente, 5,1%). iijo leque salarial é calculado através
do rdcio entre a parcela da remuneragdo fixa anual dos 10% de trabalhadores mais bem remunerados e a parcela da
remuneracdo fixa anual dos 10% de trabalhadores menos bem remunerados em relacdo ao total. i) SGo elegiveis para o
beneficio os encargos incorridos com membros de érgdos sociais (com excegdo trabalhadores do agregado familiar dos
sécios maioritdrios).

Atudlizagdo das taxas de ISV, IMT e
outros

Atualizacdo anual das taxas do Imposto Sobre Veiculos, Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imdveis e outros.

Atualizacdo faseada do IUC

As viaturas ligeiras de passageiros e mista com peso ndo superior a 2500kg matriculadas entre 1981 e junho 2007, e os
motociclos, ciclomotores, friciclos e quadriciclos matriculados desde 1992 sofrem um agravamento de IUC devido & inclusGo
de componente CO2 no seu cdlculo. O aumento méximo anual é de 25€ por veiculo.

Aumento do imposto sobre o
tabaco

Medida que enuncia o objetivo de desincentivo ao consumo: i) alinhamento do nivel minimo de tributagdo dos cigarros em
Portugal com a média europeia, prevendo um mecanismo de atualizagcdo automdtica do imposto sobre o tabaco. i)
harmoniza¢do da tributacdo dos restantes produtos de tabaco ou equivalente (cigarrihas, tabaco de enrolar/corte fino,
tabaco aquecido, cigarros eletrénicos com nicotina) com a tributacdo dos cigarros; i) alargamento da tributagdo aos cigarros
eletrénicos sem nicotina.

Aumento do IABA

Aumento da incidéncia deste imposto na cerveja e nas bebidas ndo alcodlicas adicionadas de agucar.

Combate & fraude e evasdo

Medida ndo especificada que visa o combate & fraude e evasdo fiscais.

Despesa com valorizag&o salarial

Despesa com valorizagdo salarial ndo prevista no Acordo de Rendimentos assinado em 2022. Ex: Incremento minimo (de 3% e
ndo 2%) da atualizagdo salarial dos funciondrios da Administracdo Publica.

Reforgosas prestagdes sociais de
combate & pobreza (CSI, CPSI, RSI)

Incremento do RSl para 45% do IAS, num processo de convergéncia com a pensdo social, e os valores de referéncia do CSl e
do Complemento da PSI convergem para o Limiar de Pobreza.

Gratutidade passe sub-23

Alargamento da gratuitidade dos passes de fransportes publicos para estudantes até aos 23 anos.

Porta 65+

Alargamento do programa Porta 65 jovem a agregados com quebra de rendimentos superior a 20% face aos rendimentos dos
trés meses precedentes ou do periodo homdlogo do ano anterior e agregados monoparentais.

Arrendar para Subarrendar

Programa promovido pelo IHRU, destina-se a arrendar iméveis e posteriormente subarrendd-los as familias a precos acessiveis
(agregados cujo rendimento anual bruto seja igual ou inferior ao 6° escaldo de IRS). Os limites do valor da renda sdo fixados de
acordo com os precos do Programa de Apoio ao Arrendamento e ndo podem ultrapassar uma taxa de esforgo de 35% do
rendimento mensal do agregado.

Incentivo ao abate

Programa de Incentivo ao Abate de automéveis ligeiros em fim de vida (matriculados até 2007), com um dos objetivos de
reduzir a idade média das frotas nacionais e dessa forma melhorar a seguranga rodovidria e a qualidade do ambiente. O
veiculo ligeiro abatido terd como incentivo um valor pecunidrio a atribuir pelo Fundo Ambiental, contra a aquisicdo de um
veiculo novo ou usado zero emissdes (até quatro anos), de veiculo novo a combustdo interna com emissdes reduzidas, de
bicicletas de carga, ou fome a opgdo de depdsito em Cartdo da Mobilidade.

Devolugdo de propinas

Diplomados no ensino superior (licenciatura, mestrado integrado e mestrado) apds a conclusdo de licenciatura ou de
mestrado, e com apresentacdo da declaracdo de IRS referente ao ano de trabalho, o recém-diplomado passa a ter direito &
devolucdo do valor equivalente & propina paga durante o nUmero de anos correspondente ao nimero de anos da
licenciatura (até quatro anos), de mestrado integrado (até seis anos) ou de mestrado (dois anos), desde que permanega a
trabalhar em Portugal em cada um dos anos. O valor méximo de devolugdo serd de até 697€ por cada ano de trabalho para
as licenciaturas e mestrados integrados e de até 1500€ para os mestrados.
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Programa ANDA

Através da parceria entre a Moviovem e a CP - Comboios de Portugal, o programa ANDA dirige-se a todos os jovens que
terminem o ensino secunddrio e inclui 4 dias de transporte na CP e 6 noites de alojomento na rede das pousadas de juventude
com objetivo de dar a conhecer o pais.

Atualizagdo bolsas Ensino Superior e
Complemento Alojomento

i) O limiar de elegibilidade de rendimento anual per capita do agregado familiar &€ aumentado para 23 IAS (abrange o universo
de beneficidrios até ao 3° escaldo do abono de familia);

i) © valor méximo das bolsas de mestrado é mantido até ao limite do subsidio de propina atribuido pela FCT, I. P., para a
obtengdo do grau de doutor em Portugal;

i) Aumento do valor minimo das bolsas de estudo para estudantes inscritos em mestrado aumenta, a bolsa minima é de 125 %
do valor de propina efetivamente paga,

iv) O Programa +Superior &€ alargado aos mestrados, passando a ser elegiveis para a atribuicdo de uma nova bolsa +Superior os
estudantes bolseiros que se matriculem numa instituicdo situada numa NUTS Il abrangida pelo Programa, quando tenham
residéncia habitual em Portugal em concelho diferente.

Refor¢o aos apoios ao alojamento
estudantil

Os estudantes deslocados com direito a bolsa, que estejom alojados fora de residéncia publica, passam a receber,
dependendo do Concelho onde estudam, anualmente entre 2642,40€ e 5020,51€ de apoio para custear as suas despesas de
alojamento.

Exercicio de revisdo de despesa

Diagndstico, desenho de solugdes e implementacdo de iniciativas com o objetivo de criagdo de ganhos de eficiéncia
duradouros na prestagcdo de servigcos publicos.

Fontes: Elaboracdo da UTAO a partir de relatério do Ministério das Finangas sobre a POE/2024, Proposta de Lei do OE/2024, e Codigos
de IRS, IRC,IVA e Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF). Notas: As novas medidas de politica orcamental correspondem a iniciativas que
irdo ser adotadas pela primeira vez ou cujas alteragdes na substéncia, no impacto orcamental e no periodo de vigéncia as transfor-
mem em medidas expressivamente distintas das originais. Ex. medida” Exercicio de revisdo de despesa”, a denominagdo é a mesma,
mas o impacto e o conteUdo diferem de ano para ano.

Relatorio UTAO n.°15/2023 e Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2024 110/111



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Anexo 2: Conta previsional das Administracoes Publicas para 2023 na POE/2024 e no

PE/2023-27

Anexo 1

Tabela 19 - Conta (ndo ajustada) das Administrag6es PUblicas em contas nacionais para 2023: Previ-
s@o do PE/2023-27 versus Estimativa da POE/2024

2022 PE2023 Est2023 Est2023 vs 2022 PEQSSQ?)E
% % % S Em tvha DIEENEE p.do
ME o | M gore| M gore p‘ﬁi;g’e Mé (5) PleEr»;O%?; me PP
9={[(5-1)/1]- | 10=[8/PIB
1 2 3 4 5 6 7=6-2 8=5-1 1} nominal] 10=5-3 11=6-4
*100 *100
Receita Total 106 094 43,8| 114 308 44,4| 115 057 43,5 -03 8963 84 3.4 749 -1,0
Receita comrente 104 615 43,2| 110 007 42,8/ 112199 42,4 -08 7584 72 29 2192 -04
Receita fiscal 62019 25,6 64534 25,1 65928 24,9 -0,7 3909 6,3 1.5 1394 -0,2
Impostos indiretos 36 330 150| 37897 14,7| 38047 14,4 -06 1717 4,7 0.6 150 -0,4
Impostos diretos 25 690 10,6| 26 637 10,4| 27 881 10,5 -0,1 2191 8,5 0.8 1244 02
Contribuicdes sociais 29 641 12,2| 31297 12,2| 32546 12,3 0.1 2 905 9.8 1.1 1249 0,1
Outras receitas correntes 12 954 53| 14175 55 13725 52 -0.2 771 60 03 -450 -0.3
Vendas 7747 32| 7801 3,0 7940 3.0 -0,2 193 25 0.1 139 0.0
QOutra receita corrente 5208 2.1 6375 25| 5785 22 0,0 578 11.1 0.2 -590 -0.3
Receitas de capital 1480 0,6 4302 1,7 2858 11 05 1378 93,2 0,5 -1444 -0,6
Despesa Total 106 874 44,1\ 115 227 44,8| 112 866 42,6 -1,5 5992 5,6 23] -2361 -2,1
Despesa corrente 97 656 40,3| 103 957 40,4| 103 153 39,0 -1,3 5497 5.6 21 -804 -1.4
Consumo intermédio 13 370 55| 15282 59| 14450 55 -0,1 1080 8.1 0.4 -832 -0,5
Despesas com pessoal 25825 10,7| 27 660 10,7 27773 10,5 -0,2 1948 7.5 0.7 113 -0.3
Prestacdes sociais 44 841 18,5| 46014 17.9] 46819 17.7 -0.8 1977 4,4 0.7 804 -0,2
Subsidios 2 685 1.1 2952 1.1 2216 0.8 -0,3 -470 =17:5 -0,2 -736 =03
Juros 4 664 1.9 5895 23| 5668 2,1 0.2 1 003 21,5 04 -228 -0,2
Outras despesas correntes 6271 2,6 6154 24| 6228 2.4 -0,2 -42 -0,7 0.0 75 0,0
Despesa de capital 9217 3,8 11270 44 9713 3,7 -0,1 496 54 0,2| -1557 -0,7
FBCF 5804 2,4| 8338 32| 7404 2,8 04 1600 27,6 0.6 -934 -0.4
Outras despesas de capital 3413 1.4 2932 1.1 2 309 09 -05 -1104 -32,4 04 -623 -03
Saldo orgamental -779 -0,3 -918 04| 2191 08 1.1 2970 3109 1.2
em % do PIB -0,3 -0,4 0,8
Saldo primdrio 3885 16| 4977 1,9] 7859 3,0 1.4 -2 882 1,0
Por meméria:
Receita fiscal e contributiva | 91 661 37.8] 95831 37.2| 98474 37.2 -0,6 7.4 2 643 0,0
Despesa corrente primdria 92 992 38,4| 98062 38,1 97 485 36,8 =115 4,8 -576 -1.3
Despesa primdria 102 209 42,2 109 331 42,5/ 107 198 40,5 -1.7 4,9 -2133 -2,0
PIB nominal 242 341 257 311 6,2| 264738 9.2 725 3,1

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos, de setembro de 2023), MF (2023 e 2024) e cdiculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2022" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2022. (i) as coluna “PE/2023-27" é a conta previsional do
Programa de Estabilidade 2023-2027; (i) as colunas “Est 2023" sdo a estimativa de execugdo para o conjunto do ano de 2023 apre-
sentada pelo MF no seu Relatério da POE/2024.
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