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Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos
Slgla/at{re.wctura/ Designacéo
acrénimo
AdC Administracdo Central
ADSE, |.P. Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenca, |.P.
AEDL, S.A. Autoestradas do Douro Litoral, S.A
AlIMI Adicional ao Imposto Municipal sobre Imdveis
AP Administracdes PUblicas
AR Assembleia da Republica
Art. Arfigo
BCE Banco Cenfral Europeu
BPN Banco Portugués de Negbcios, S.A.
CE Comissdo Europeia
Cf. Conforme
CFl Cédigo Fiscal do Investimento
CFP Conselho das Financas Publicas
CGA Caixa Geral de Aposentacoes
CGE Conta Geral do Estado
CIRS Cddigo do IRS
COFAP Comissdo de Orcamento, Financas e Administracdo Publica
COFOG Classificacdo Funcional da Despesa das Administracoes PUblicas
COVID-19 Doenca provocada pelo coronavirus descoberto em 2019 (SARS-CoV-2)
CPN Contribuicdo PuUblica Nacional
CSl Complemento Soliddrio para Idosos
CTUP Custo do Trabalho por Unidade Produzida ou Custo Unitdrio do Trabalho
DGAEP Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico
DL Decreto-Lei
DLEO Decreto-Lei de Execucdo Orcamental
DLEO/AAAA Decreto-Lei de Execucdo Orcamental aplicdvel ao exercicio de AAAA
DSA Debt Sustainability Analysis
EM Estado(s)-Membro(s)
EO Entidade Orcamental
ETF Entidade do Tesouro e Financas
EUA Estados Unidos da América
FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo
FCGM Fundo Nacional de Contragarantia MUtuo
FEFSS Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social
FESAP Federacdo de Sindicatos da Administracdo PUblica e de Entidades com Fins PUblicos
FSE Fundo Social Europeu
IAS Indexante dos Apoios Sociais
ICE Incentivo a Capitalizacdo das Empresas
IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social
IHPC indice Harmonizado de Precos no Consumidor
IHRU Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo Urbana, I.P.
INE Instituto Nacional de Estatistica
IP Infraestruturas de Portugal
IPC indice de Precos no Consumidor
IRC Imposto sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas
IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
ISP Imposto sobre Produtos Petroliferos
ISS Instituto da Seguranca Social, I.P.
IVA Imposto sobre Valor Acrescentado
LBSS Lei de Bases da Seguranca Social
LEO Lei de Enquadramento Orcamental
LOE Lei do Orcamento do Estado
LOE/AAAA Lei do Orcamento do Estado para o ano AAAA
M€ Milhdo(des) de euros
MDR Medidas Discriciondrias da Receita
MF Ministério das Financas
MRR Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia
NATO North Atlantic Treaty Organization /Organizacdo do Tratado do Aflénfico Norte
OE Orcamento do Estado
OMP Objetivo de Médio Prazo
p. Pdgina
p.p. Ponto(s) percentual(is)
PAEF Programa de Assisténcia Econémica e Financeira
PART Programa de Apoio & Reducdo Tarifdria
PDE Procedimento relativo aos Défices Excessivos
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Sigla/abreviatura/

acrénimo Designacao
PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento
PIB Produto Interno Bruto
PLII Posicdo Liquida de Investimento Internacional
PO Programa Operacional
POE Proposta de Orcamento do Estado
POE/AAAA Proposta de Orcamento do Estado para o ano “AAAA”
POENMP Plano Orcamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo
pp. Pdginas
PPL Proposta de Lei
PPL/OE-AAAA Proposta de lei para aprovar o OE para o ano de "AAAA”
PPL-37/XVII/1 Proposta de lei para aprovar o Orcamento do Estado para o ano de 2026
PPO Plano de Projeto Orcamental
PPP Parceria(s) Publico-Privadals)
PRR Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
PSPP Public Sector Purchase Progrqmme. .

Programa de Compras de Ativos do Sector Publico
QPDP Quadro Plurianual das Despesas Publicas
QPI Quadro de Politicas Invariantes
RAP Relatdrio Anual de Progresso
RFAI Regime Fiscal de Apoio ao Investimento
REF Reposicdo do Equilibrio Financeiro
RMMG Retribuicdo Minima Mensal Garantida
SIFIDE Sistema de Incentivos Fiscais d Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial
SS Seguranca Social
STCP Sociedade de Transportes Coletivos do Porto, SA
SURE S.upporf fol r.niﬁgate. Unemployment Risks in an Emergency | Ir)strL.Jmento de apoio tempord-
rio para mitigar os riscos de desemprego em caso de emergéncia

SWOT Strengths, Weaknesses, Opportunities, and Threats
TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
Tvh Taxa de Variacdo Homodloga
Tvha Taxa de Variacdo Homdloga Anual
UE Unido Europeia
UTAO Unidade Técnica de Apoio Orcamental
UTAP Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
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Sumdrio executivo

1. Este relatério contém a andlise final da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAQO) da Assem-
bleia da Republica (AR) a Proposta de Orcamento do Estado para 2026 (POE/2026). A POE/2026 foi sub-
metida pelo Ministério das Financas (MF) & AR em 9 de outubro de 2025, tendo sido remetida uma Errata
ao documento inicial em 21 de outubro.

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

1. Introdugado [Revisto]

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

2. Cendrio macroeconémico

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

4. Na revisao do crescimento do PIB real para 2025 e 2024, efetuada entre o POENMP (Plano Orga-
mental-Estrutural Nacional de Médio Prazo) e a POE/2026, destaca-se a revisdo em baixa do cresci-
mento das exportagoes. A procura interna e as importacdes foram revistas em alta, o que significa que
o aumento do crescimento da procura interna foi sustentado em contelUdo importado.

5. O Ministério das Finangas efetuou uma revisdo em baixa da capacidade de financiamento da eco-
nomia para 2025 e 2024, sendo particularmente acentuada na balanga de capital. Apesar da revisdo
em baixa para a capacidade de financiamento em 2025 e 2026, os valores previstos representam ma-
ximos da série estatistica.

6. A taxa de inflagdo, apurada pelo IHPC, foi revista ligeiramente em alta para 2025 e 2026 entre o
POENMP e a POE/2026, sendo que a previsdo para 2026 é muito proxima do objetivo de politica mone-
taria. Relativamente as hipdteses externas para 20264, o cendrio da POE/2026 apresentou uma revisdo
em baixa da procura externa e do preco do petréleo.

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

2.2 Andlise a coeréncia das previsdes macroecondmicas

8. O cendrio macroeconémico da POE/2026 prevé que Portugal alcance em 2025 e 2026 os valores
maximos da série estatistica para a capacidade de financiamento, 3,1% e 3,0% do PIB, respetivamente.
Esta previsdo tem subjacente um mdximo para o saldo da balanca de capital em 2026 de 2,3% do PIB,
a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios.
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9. De acordo com o cendrio macroeconémico da POE/2024, a procura interna terd um contributo
positivo para o crescimento do PIB real no biénio 2025-2026, mas a procura externa terd um contri-
buto negativo.

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

11. Caso se confirmem as previsdes para o biénio 2025-2026, o rendimento disponivel das familias, as
remuneragoes do total da economia e as remuneragoes por trabalhador deverao subir a um ritmo acima
da taxa de inflagdo, materializando ganhos de poder de compra.

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

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

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

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

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

2.3 Incerteza devido a infroducao de tarifas no comércio internacional

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

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

2.4 Comparagcdo com as previsoes das instituicoes das instituicoes de referéncia [Novo]

19. As previsoes das instituicoes de referéncia para a economia portuguesa preveem uma aceleragao
do crescimento do PIB real para 2026, acima do previsto para a Area do Euro e seguindo a previsdo de
aceleragdo europeia da taxa de crescimento. As previsdes para a taxa de desemprego em Portugall
indiciam uma diminuicdo residual para 2026, seguindo a tendéncia para a Area do Euro.
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20. Relativamente & taxa de inflagdo, aferida pela variagcao percentual do IHPC para 2026, as institui-
¢oes oficiais preveem uma descida da taxa de inflagdo em Portugal, na Area do Euro e na Uniao Euro-
peia para niveis proximos do objetivo de politica monetdria. Quanto & capacidade/necessidade de
financiamento da economia portuguesa, apurada pela soma da balangca corrente com a balanca de
capital na ética das contas nacionais, a previsdo do MF para 2026 (3,0% do PIB) é superior a das restantes
instituicoes.

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

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

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

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

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

25. A atualizacao salarial dos funciondrios das Administragcées PUblicas comporta cerca de um tergo
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 2026. Contudo, este modelo de
atudlizacdo, por si s6, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das carreiras de trabalha-
dores das Administracdes Publicas.

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

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

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

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

30. O Ministério das Finangas, para além de apresentar dados ndo coincidentes entre si, ndo disponi-

bilizou infformagdo detalhada sobre a descricdo e o impacto orcamental das medidas tempordrias ou
ndo recorrentes para os anos de 2025 e 2026.
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4. Desdfios para as finangas publicas
4.1 PRR [Revisto]

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

32. Oritmo de implementagdo do PRR, particularmente na componente de investimento, tem perma-
necido sempre aquém do programado. A reprogramacgdo aprovada em 2025 pretendeu enderecar esta
fragilidade, reduzindo investimentos na drea da habitacdo e infraestruturas de transportes, em contra-
partida do reforco de equipamentos e modernizacdo digital.

33. Areprogramacdo do PRR incidiu sobre o periodo entre 2022 e 2025, com uma reducdo de 503 M€
(0,2% do PIB) em subvengdes, em contrapartida de um maior recurso @ componente de empréstimos
(501 M€), que agrava o resultado orgamental. Esta reprogramacdo sé teve impacto em contas nacio-
nais em 2024 e 2025, prejudicando em 503 M€ o saldo orcamental, obrigando ao registo de despesas
de capital adicionais, para refletir a reversdo de subvencdes respeitantes a anos antferiores.

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

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

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

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

38. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente & implementagdo do PRR, con-
centrados no Ultimo ano do prazo de implementacdo deste plano de investimentos, abordados na Sec-
cdo 5.5 deste Sumdrio.

39. A UTAO ndo teve acesso ao contelddo da mais recente reprogramacdo do PRR, entregue esta
semana & Comissdo Europeia. No entanto, as primeiras informacdes que sairam a publico, parecem
evidenciar a confirmacdo de alguns riscos descendentes relativamente & capacidade de implementa-
¢do do PRR, sinalizados no Relatério Preliminar. A confirmar-se que o Governo pretende abdicar de parte
do empréstimos do PRR, este facto poderd traduzir um adiamento de despesa em investimento.

4.2 Despesa com Defesa

40. O aumento da despesa com Defesa ganha relevdncia estratégica e impacto orcgamental na UE. O
reforco das capacidades de defesa europeias e o cumprimento dos compromissos intfernacionais, de-
signadamente no &mbito da NATO, implicam ajustamentos orcamentais relevantes para os Esto-
dos-Membros.
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41. A Comissdo Europeia ativou a cldusula de derrogagdo nacional para permitir flexibilidade orca-
mental na despesa com Defesa. Porfugal apresentou e obteve autorizacdo do Conselho da UE, em julho
de 2025, para recorrer a este mecanismo, a par de outros catorze Estados-Membros, com o objetivo de
acomodar o aumento da despesa com Defesa sem comprometer a sustentabilidade orcamental.

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

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

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

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

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

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

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

48. A deterioragado previsional de 0,2 p.p. do saldo orcamental reflete a despesa com decisoes judiciais
contra o Estado, classificadas como medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,13 p.p.) e o agrava-
mento dos encargos com o servigo da divida pUblica (- 0,11 p.p.). No ano de 2025 a POE estima que o
efeito de base da diminuicdo da intervencdo publica no dominio da inflagdo serd absorvido pelos cus-
tos de financiamento do PRR, com um reduzido impacto agregado sobre a evolugdo orcamental
(0,02 p.p. do PIB). A execucdo, liquida dos efeitos transitdrios (do pacote inflacdo e da implementacdo
do PRR), também deverd melhorar ligeiramente o resultado orcamental (0,05 p.p.). Areducdo do exce-
dente orcamental é explicada fundamentalmente pela despesa pontual com decisdes judiciais contfra
o Estado (- 0,13 p.p.) e pelo agravamento dos encargos com juros da divida publica (- 0,11 p.p.), num
contexto de desaceleracdo da atividade econdmica (- 0,03 p.p.).
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49. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025.
O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto deverd acomodar o aumento da despesa
com as medidas adotadas no segundo semestre, particularmente o suplemento extraordindrio de pen-
sdo, num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida, situando-se a despesa
de capital também um pouco abaixo do previsto. No entanto, existem riscos descendentes na previsdo
da receita de impostos diretos, designadamente o IRS.

5.2 Do saldo orgamental em 2025 ao saldo orgamental em 2026

50. A POE/2026 estabelece como objetivo anual para o saldo orgamental ndo ajustado um excedente
de 0,08% do PIB, o que representa uma deterioragao (0,23 p.p.) face ao estimado para 2025. Desta-
cam-se no proximo ano pressdes descendentes sobre o resultado orgamental previsional: custos de fi-
nanciamento do PRR e rigidez da despesa em pensoes e pessoal. O ano de 2026 € o Ultimo na imple-
mentacdo do PRR, mas é também aquele em que os encargos de financiamento atingem a sua expres-
sdo mdxima, mitigados pela reducdo da intervencdo publica no dominio da inflacdo, com um contri-
buto agregado de - 0,10 p.p. do PIB para a evolucdo do saldo. Adicionalmente, a projecdo do cendrio
orcamental, liquido destes efeitos transitdrios, é deficitdria (- 0,16 p.p.): o impulso da receita ndo é sufici-
ente para acomodar o efeito das novas medidas (- 0,07 p.p. do PIB) e, sobretudo, a inércia das medidas
antigas (- 0,98 p.p. do PIB), destacando-se a rigidez da despesa, particularmente em pensdes e pessoal.
No respeitante aos efeitos de menor dimensdo, o efeito de base das medidas tempordrias em 2025
compensa o agravamento dos encargos com juros € a desaceleracdo do crescimento econdmico

(0,03 p.p.).

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

5.3 Evolugcdo da receita e da despesa ajustadas [Novo]

52. A POE projeta um ritmo de crescimento da despesa superior ao da receita no biénio 2025-2026.
Ambos aumentam o seu peso ha economia, com uma maior expressdo em 2025, uma evolugdo parci-
almente explicada pelo estimulo orcamental do PRR. A POE projeta niveis de receita superiores ao da
despesa ao longo do biénio 2025-2026, permitindo um saldo previsional excedentdrio (ajustado) de 0,5%
do PIB em 2025 € 0,1% em 2026. No entanto, o ritmo de crescimento da despesa é superior ao da receita
ao longo do horizonte de projecdo, provocando a erosdo do resultado orcamental neste periodo.

53. Em 2026 areceita projetada aumenta 4,0%, o que representa um crescimento nominal de 5,4 mil M€
ou 1,68% do PIB. Reflete a evolugcdo das bases macroecondmicas da receita fiscal e contributiva
(1,75 p.p. do PIB) e o impulso das medidas de politica, que, no seu conjunto, favorecem a cobranca
(0,26 p.p. do PIB). Em sentido oposto, a desaceleracdo das transferéncias comunitdrias destinadas ao
PRR (- 0,34 p.p. do PIB), prejudica a receita ndo fiscal e ndo contributiva.
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54. O crescimento dareceita (1,68% do PIB) em 2026 assenta na componente fiscal e contributiva, com
um peso de 96% na evolugao projetada. A restante receita tfem um contributo quase residual (4%), re-
fletindo a reducdo das fransferéncias da UE no ano de conclusdo do PRR.

55. A POE/2026 prevé uma desaceleracdo do crescimento da receita fiscal no biénio 2025-2026, para
4,8% em 2025 e 3,8% em 2024, resultando do abrandamento das duas categorias tributdrias, embora
mais marcada na componente indireta. Reflete genericamente a evolucdo das suas bases macroeco-
némicas, designadamente consumo privado e remuneracdes, tendo subjacente uma diminuicdo do
peso desta receita na economia em 2026. As medidas de politica que penalizam esta receita concen-
fram-se no ano base e a sua variacdo beneficia a cobranca em 2026.

56. A POE reviu em alta os impostos diretos no ano de base, prevendo agora um abrandamento para
2,8% em 2025 e 2,4% em 2026, menos acentuado do que o previsto no RAP. Esta nova projecdo assenta
na resiliéncia do IRS, mesmo apds sucessivas medidas de alivio fiscal, permitindo acomodar a quebra do
IRC, que decorre da reducdo na taxa estatutdria deste imposto (em 1,0 p.p.) em 2026. No entanto, a
estimativa do IRC no ano de base afigura-se excessivamente otimista, indiciando uma sobrevalorizagdo
de cerca de 724 M€, constituindo um risco descendente a estas previsoes.

57. A POE projeta um abrandamento dos impostos indiretos, para 6,2% em 2025 e 4,87% em 2026. O IVA
constitui o principal imposto desta categoria, estimando-se que o seu ritmo de crescimento em 2025
(4,.2%) abrande para cerca de metade do ano anterior, situando-se 1,7 p.p. abaixo do consumo privado,
com evidéncias de subestimacdo desta receita no ano de base de 2025. Destaca-se também, em 2025,
arecuperacdo do ISP (18,8%), em virtude da reversdo de parte das medidas tempordrias de alivio fiscall
deste Em 2026 prevé-se a eliminacdo das isencdes sobre biocombustiveis, que beneficiam areceita (100
ME).

58. A POE prevé uma desaceleragdo da receita de contribuigées sociais, para 5,3% em 2025 e nova
aceleracdo para 6,2% em 2026, constituindo o principal impulso da receita no préximo ano.

59. A evolugdo previsional da componente nao fiscal nem contributiva da receita foi revista em alta
em 2025 (+654 M€), apesar da subexecugdo no 1.° semestre do ano, relacionada com o atraso na im-
plementagdo do PRR. Em 2026 esta componente da receita tem um peso residual (3,8%) no aumento
previsional da receita total, refletindo o recuo das transferéncias comunitdrias destinadas ao PRR. Na
parcela restante, o aumento projetado é parcialmente justificado pela alienacdo previsional de patri-
monio imobilidrio do Estado. Existem riscos descendentes na previsdo da componente ndo fiscal nem
contributiva da receita ao longo do biénio 2025-2026.

60. A POE projeta um abrandamento da despesa no biénio 2025-2026, para 8,6% em 2025 e 4,9% em
2026. A POE reviu em alta a despesa estimada para 2025 face ao RAP (para 8,6%), destacando-se neste
ano a implementacdo do PRR, que representa um pouco mais de metade (52%) da variagcdo anual e
as pressdes ascendentes, em pensdes e prestacdes sociais (27%) e valorizacdes remuneratdrias de algu-
mas classes profissionais das AP (12%). Descontando o efeito PRR, o aumento da despesa reduz-se para
4,2%.

61. Em 2026 este crescimento traduz um incremento nominal de 2,0% do PIB, sendo impulsionada pelos
encargos com prestagoes sociais, remuneragoes dos funciondrios publicos, “Outras despesas de capi-
tal” e pela aceleragcdo do investimento publico. Esta variacdo € explicada pelas medidas de politica
(1,34 p.p. do PIB), por outras causas (0,85 p.p. do PIB) e, em sentido contrdrio, reduz-se o estimulo do PRR
face ao ano anterior (- 0,15 p.p. do PIB). Evidencia-se neste ano ao aumento da componente residual,
ndo justificada por medidas.

62. A despesa com prestagoes sociais regista o maior incremento nominal previsional (3 mil M€ ou
0,93% do PIB) em 2026, sendo maioritariamente determinada pela inércia da despesa estrutural, desta-
cando-se a atualizacdo de pensdes (57%) e o apoio a renda. A nova medida de reforco do comple-
mento soliddrio para idosos tem um peso de 2% na variagcdo anual.
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63. A despesa com pessoal deverd registar um incremento nominal de 0,51% do PIB em 2025, impulsio-
nada pelas medidas de politica legisladas anteriormente, designadamente o acordo de rendimentos
(0,16% do PIB), a atualizacdo da remuneracdo minima mensal garantida e os encargos acrescidos com
progressdes na carreira geral das AP (0,11% do PIB), bem como os acordos salarias (0,08% do PIB).

s

64. O aumento esperado das “Outras despesas de capital” é parcialmente explicado pelo PRR, regis-
tando as transferéncias para os sectores institucionais das empresas e familias, no contexto deste plano,
mas a maior parte da variagcdo ndo se encontra justificada.

65. A POE projeta um aumento do investimento publico de 30,0% em 2025 e 6,8% em 2026. A estimativa
de 2025 encontra-se sobreavaliada, pois ndo considerou os atrasos na implementacdo do PRR, o que
também compromete o objetivo para 2026.

66. A andlise conjunta das previsoes da receita e da despesa no biénio 2025-2026 indicia espago para
um resultado orcamental mais favordvel do que o estimado em 2025, com o provavel adiamento da
despesa do PRR na componente de empréstimos a beneficiar o saldo no curto prazo, proporcionando
um ponto de partida mais favordvel para 2026. Em sentido oposto, em 2026, a necessidade de cumprir
as metas financeiras no ano de conclusdo do PRR poderd gerar pressdes ascendentes na despesa, exis-
tindo, no entanto, indicios de margens orcamentais, na receita do ISP e na componente residual da
despesa. Emergem também algumas caracteristicas da evolucdo orcamental programada que im-
porta salientar:

— Excetuando o efeito PRR, a receita encontra-se muito dependente da componente fiscal e
contributiva e de efeitos pontuais, como por exemplo a alienacdo de patrimdnio imobilidrio do
Estado. A compoente ndo fiscal nem contributiva em termos histéricos encontra-se
habitualmente subexecutada;

— Sobrestimacd&o da FBCF em 2025, com efeitos de arrastamento em 2026 compromete objetivo
do investimento pUblico para o biénio;

— Projecdo da receita e da despesa indicia margem de manobra para mitigar contingéncias PRR
e ajudar a cumprir objetivo do saldo em 2026.

5.4. Orientagdo da politica orgcamental

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

68. Para 2024, caso as previsdes da POE/2026 se tornem realidade, a politica orcamental serd expan-
sionista e marginalmente contraciclica, o que refletird uma degradacdo do saldo primdrio estrutural
num contexto de deterioracdo residual da atividade econdmica.

5.5 Riscos do cendrio orgamental.

69. AstensGes geopoliticas no Médio Oriente e a guerra na Ucrania afetam as previsées macroeconé-
micas, refletindo-se no cendrio orcamental. Este contexto influencia o desempenho econdmico e as
projecdes macroecondmicas.

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

71. A crise politica em Franga podera ter efeitos negativos no mercado europeu de divida soberana,
sendo que o peso da divida puUblica no PIB e a dimensdo do pais tém sido motivos de preocupacdo.
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72. Continua em vigor até ao final de 2026 a garantia pessoal do Estado na concessdo de crédito ban-
cdrio para aquisicdo de habitagdo de jovens até 35 anos, por um periodo de 10 anos, constituindo uma
responsabilidade contingente. De acordo com as regras do Manual do Défice e da Divida das AP e o
Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, a autoridade estatistica nacional deve acautelar a
probabilidade elevada de algum incumprimento.

73. Hariscos no dmbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP). Prendem-se, na sua generalidade, com
pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais.

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

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

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

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

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

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

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

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

76. A andlise conjunta as previsoes da receita e da despesa em contas nacionais para o biénio 2025-
2024 indicia espaco para um saldo orcamental mais favordvel do que o estimado em 2025, com o pro-
vdvel adiamento da despesa do PRR na componente de empréstimos a beneficiar o saldo no curto
prazo, proporcionando um ponto de partida mais favoravel para 2026. Em sentido oposto, em 2026, a
necessidade de cumprir com metas financeiras no ano de conclusdo do PRR poderd gerar pressdes
ascendentes na despesa. No entanto, existem algumas possiveis margens orcamentais no cendrio de
2026 que podem ajudar a mitigar este efeito:
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— A reversdo do alivio tempordrio do ISP ndo se encontra prevista, mas poderd gerar receita
adicional em 2026. O impacto previsonal desta medida penaliza a receita em 604 M€ (0,2% do
PIB);

— A projecdo da despesa que ndo se enconfra fundamentada aumentou em 2026,
particularmente nas rubricas residuais da despesa, ascendendo a 1059 M€ (0,3% do PIB).

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

5.6 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orga-
mental [Revisto]

78. No dia 21 de outubro o MF remeteu a Assembleia da RepuUblica uma versado retificada da previsdo
para o indicador da despesa liquida no biénio 2025-2026, obrigando a nova afericéo do indicador da
despesa liquida por parte da UTAO, apresentando-se neste Relatdrio Final, a andlise desta nova infor-
macdo.

79. A nova previsdo do MF traduz um agravamento de 0,4 p.p. da taxa de crescimento da despesa
liquida no biénio 2025-2026, face ao cendrio inicial da POE, refletindo a subexecugdo do PRR em 2025.
Tem subjacente uma revisdo em alta, em 957 M€, da despesa liquida estimada para 2025.

80. O crescimento previsional da despesa liquida, apurado pela UTAO com base na versao retificada
do MF, é de 5,4% em 2025 e novamente 5,4% em 2026, ultrapassando o valor de referéncia de Comissao
Europeia ao longo do biénio e situando-se acima da projecdo da POE para o préoximo ano. Na sua
versdo atualizada, a POE prevé um crescimento da despesa liquida primdria de 5,5% em 2025 e 4,8% em
2026. A estimativa para 2025 constitui a segunda revisdo em alta ao ano em curso: de 2,1 p.p. face ao
RAP e 1,3 p.p. face ao cendrio inicial da POE/2026.

81. As medidas discriciondrias incluidas no cdlculo da despesa liquida constituem alteragées delibe-
radas da politica orgamental que alteram a cobranca de receita do Estado. Acrescem & despesa, pois
influenciom a capacidade das AP manterem uma frajetéria orcamental que assegure o compromisso
assumido com a UE no POEMP/2024-2028, constituindo uma parcela importante do cdlculo do indicador
do crescimento da despesa liquida.

82. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1485 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2026 (173 M€), em virtude do menorimpacto
das medidas de alivio fiscal do IRS. Estas representam a maior fatia das Medidas Discriciondrias da Re-
ceita (MDR) neste biénio, com peso de 82,5% em 2025 e 56,1% em 2026.

83. As medidas discriciondrias da receita assumem um valor expressivo e acrescem ao valor da des-
pesa, apelando-se a que sua listagem individualizada e impacto previsional integrem o acervo do cdl-
culo da despesa liquida. A informacdo fornecida pelo MF ndo permite verificar a previsdo do impacto
das MDR apresentada na POE para o biénio 2025-2026. A informacdo inicial do Relatério da POE/2026,
ndo permite verificar o impacto previsional das MDR em 2025 e 2026 e esta deficiéncia informativa ndo
foi suprida na Errata submetida a 21 de outubro. Também ndo foi possivel obter esclarecimentos nos
pedidos de informacdo repetidamente enviados ao MF. Em ambos os periodos, a UTAO agregou na
Ultima linha o valor para o qual ndo logrou obter esclarecimentos: 501 M€ em 2025 e 593 M€ em 2026
(Tabela 18).

84. No biénio 2025-2026 a projecdo da parcela do financiamento europeu assume valores elevados
face aos anos anteriores, refletindo a aceleragdo na implementagdo do PRR, na fase final deste plano.
Persistem riscos descendentes nesta previsdo, mesmo apds revisdo em baixa da estimativa da despesa
financiada por fundos europeus em 2025.
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85. De acordo com a revisdo efetuada pela UTAO, a trajetéria da despesa publica liquida em 2026
evidencia um crescimento superior ao recomendado, caso se concretize, resultard num desvio acumu-
lado equivalente a 0,5% do PIB — valor préximo do limite méximo permitido ao abrigo das regras or¢ca-
mentais europeias em vigor.

86. No entanto, com a introdugdo da flexibilidade prevista na cldusula de derrogagdo nacional, o des-
vio acumulado ajustado projetado para 2025 e 2026 revela um nivel inferior. Com base no ano de refe-
réncia de 2021, a aplicacdo da cldusula de flexibiidade — decorrente do aumento da despesa com
Defesa — estima-se que traduza a exclusdo de débitos correspondentes a 0,3% do PIB em 2025 e 0,4%
do PIB em 2026. Desta forma, o desvio acumulado ajustado evidencia uma reducdo em ambos os anos,
correspondendo a um débito de 0,2% do PIB em 2025 e de 0,1% do PIB em 2026.

87. Existem riscos descendentes na implementagdo do PRR, que se transmitem a previsdo dos fundos
europeus a receber da UE. Estes riscos foram parcialmente incorporados na versdo retificada da proje-
c¢cdo da despesa liquida apresentada pelo MF em 21 de outubro, que reviu em baixa a componente do
financiamento europeu em 2025, assumindo uma retencdo de 90% das subvencdes do PRR no ano em
curso. No entanto, atendendo & reduzida capacidade de execucdo da despesa do PRR na primeira
metade do ano, este novo objetivo afigura-se dificil de alcancar.

88. Considerando a elevada probabilidade de materializagdo de alguns riscos descendentes, a UTAO
testou dois cendrios, com capacidade de retencdo das subvengdes previstas no PRR a 80% e 65%, face
ao cendrio mais recente da POE/2026. No cendrio considerado mais provdvel (porque mais consentd-
neo com a execucdo dos anos anteriores) assumiu-se uma capacidade de retencdo de 65% das sub-
vencdes e adiamento de 4,5% da despesa prevista para este plano no biénio 2025-2026. Conclui-se que
a incapacidade de retengdo dos fundos europeus respeitantes ao PRR constitui um risco significativo
para o aumento do indicador da despesa liquida, mas este é parcialmente absorvido pela flexibilidade
orcamental das despesas com Defesa.

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

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

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

6. Divida PUblica de Maastricht [Novo]

92. O rdcio entre a divida publica e o PIB previsto para o final de 2026 (87,8%) é o minimo desde o ano
2010. No entanto, o valor nominal da divida puiblica serd o mdximo da série estatistica (281,5 mil M€).
Relativamente a variacdo entre 2025 e 2026, a diminuicdo do rdcio da divida publica serd determinada,
ndo sé pelo contributo do saldo primdrio, mas também pelo efeito bola de neve, decorrente do facto
do efeito PIB nominal ser mais forte que o efeito taxa de juro.

93. Apesar do excedente orcamental previsto na POE para 2025 e 2026, a divida publica nominal de-
verd registar subidas anuais, o que significa que os ajustamentos défice-divida contribuirGo para o au-
mento da divida piblica. Caso se concretizem as previsdes, verificar-se-G um periodo de trés anos con-
secutivos em que a divida publica nominal aumenta, ndo obstante a existéncia de excedentes orca-
mentais.
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94. Quanto a taxa de juro implicita no stock da divida, esta desceu anualmente até 2022, de 4,2% em
2011 até 1,7% em 2022, mas subindo sucessivamente entre 2023 (2,0%) e 2026 (2,4%).

95. Uma andlise rigorosa a evolugcdo do rdcio da divida pUblica necessita do conhecimento da previ-
sdo para os ativos sob a forma de depdsitos. Em 2023 e 2024, os ativos em depdsitos, aferidos em per-
centagem do PIB, representaram minimos desde 2010. A POE/2026 ndo disponibilizou a previsdo para os
depdsitos das AP.

96. A divida pUblica detida pelo Banco de Portugal (66,1 mil M€ no final de 2024) no a@mbito do pro-
grama de compras de ativos do sector publico (PSPP) é registada como divida pUblica detida por um
sector institucional residente, mas o seu montante é determinado pelas decisées de politica monetdria
do BCE." O mdximo da série estatistica foi observado em setembro de 2022 com um montante de
73,9 mil M€. No final de 2024, o Banco de Portugal era o principal credor da divida pUblica portuguesa
com cerca de 24% do total.

7. Cendrio Orcamental em contabilidade pUblica [Novo]

97. Em 2025, a deterioragdo anual estimada do saldo orcamental reflete um crescimento da despesa
mais acentuado do que o da receita, determinando a passagem de um saldo excedentdrio em 2024
para um saldo deficitdrio em 2025. E de destacar o aumento das fransferéncias correntes, que inclui a
atualizacdo de pensdes, e das despesas com pessoal.

98. Tendo por referéncia o OE/2025, a estimativa para 2025 reviu em baixa as previsées da receita
(- 1.8%) e da despesa (-2,4%), o que representa uma revisdo em alta do saldo orcamental (de
— 1689 M€ para — 782 M€).

99. Para 2026, na POE prevé-se um défice de 975 M€, o que reflete uma deterioracdo de 193 M€ em
relagdo a estimativa para 2025, tendo subjacente um ritmo de crescimento da despesa ligeiramente
acima do da receita. Para 2026, encontra-se prevista na POE uma deterioragcdo do saldo da Administro-
¢cdo Central, mas uma melhoria do saldo em cada um dos restantes subsectores: Seguranca Social,
Administracdo Regional e Administracdo Local.

100. Relativamente ao programa orcamental da Saude, destaca-se o facto da despesa orcamentada
em aquisicdo de bens e servicos para 2026 ser inferior a estimativa para 2025 e a execugdo dos anos
anteriores (2022 a 2024). E de salientar que em anos anteriores a rubrica aquisicéo de bens e servicos
tem sido suborcamentada no orcamento inicial, sendo que durante o ano a dotagdo tem sido objefo
de reforco através de alteracdes orcamentais da competéncia do Governo.

101. Ndo obstante o facto da despesa do programa orgamental Defesa ndo corresponder exatamente
a despesa com Defesa no ambito do critério NATO, constata-se uma previsdo de crescimento de 14,0%
da despesa efetiva em 2026 no programa orgamental Defesa. Para 2026, a principal rubrica encontra-
se nas despesas com pessoal (1440 M€), seguido do investimento (983 M€) e da aquisicdo de bens e
servicos (929 M€). Em 2026, para além dos valores de despesa efetiva, encontra-se orcamentada uma
dotacdo de 1200 M€ em ativos financeiros (despesa ndo efetfiva) para investimentos militares no orca-
mento do Ministério das Financas (despesas exceciondis).

102. O Quadro Plurianual das Despesas Publicas (QPDP) fixou o limite da despesa em 2026 em
442 098 M€. A despesa do QPDP é apresentada na sua versdo ndo consolidada, o que dificulta a com-
paracdo com os Mapas da Lei da POE/2026.

103. O incumprimento das regras relativas ao enquadramento legal e prazos de aprovagdo do QPDP
retira credibilidade ao instrumento. O Governo deve apresentar anualmente, em abril, o projeto de
QPDP da Administracdo Central e da Seguranca Social. A versdo definitiva deste insfrumento deve ser
aprovada pela AR no &dmbito da Lei das Grandes Opgdes (GOP), antes da POE, constituindo o primeiro

1 PSPP - Public Sector Purchase Programme. Programa de Compras de Ativos do Sector PUblico.
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passo do processo orcamental. O QPDP/2025-2029, que hd-de integrar a Lei das Grandes Opcodes (GO),
deu entrada na AR depois da POE/2026. A PPL relativa ds Grandes Opgdes 2025-2029 ainda ndo foi
aprovada na altura da elaboracdo deste relatdrio.

8. Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica [Novo]

104. A POE/2026 inovou, substituindo as cativagoes pela reserva orcamental setorial, o que permite a
gestdo ao nivel do programa orcamental, confere maior autonomia e simplifica os processos, saudando-
se esta nova prdtica orcamental, que se encontra em linha com sugestdes anteriores da UTAO.

105. Os instrumentos convencionais para controlar a despesa no subsector da Administracdo Central e
mitigar riscos da execucdo, conformando-a aos objetivos da politica orcamental, sGo: dotacdo provisi-
onal, dotacdes centralizadas para fins especificos, reserva orcamental e cativacdes. A POE/2026 subs-
tituiv as cativagoes por uma reserva orcamental adicional, inscrita no orcamento de cada programa
or¢camental.

106. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa previstos na POE/2026 totalizam 3887 M€,
reduzindo-se em 23,7% face a 2025. Em 2026 estes instrumentos tém um peso de 2,7% na despesa efetiva
prevista para a Administragdo Central. A reserva orcamental, considerando o conjunto da componente
centralizada e setorial, constitui o instrumento mais expressivo e representa um pouco mais de metade
do total. Em 2026, o valor previsional dos instrumentos de confrolo de despesa reduz-se em 23,7%, uma
vez que o aumento fotal da reserva foi inferior ao efeito de extingdo dos cativos.

107. O MF estabelece o valor inicial dos instrumentos convencionais de controlo da despesa e cria em
2026 a reserva orgamental setorial. Descentralizou para a esfera setorial cerca de um terco (32,0%) do
poder de decisdo sobre a utilizacdo e libertacdo das verbas retidas.

9. Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa pUblica

108. 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. As sucessivas
leis de OE tém vindo a manter em vigor estas restricdes & autonomia de gestdo das entidades publicas,
em todos os subsectores das Administracdes PUblicas e no sector publico empresarial, quanto ao recru-
tamento de trabalhadores e d contfratacdo de servicos. Trata-se de quatro instrumentos de controlo da
despesa publica que se enconfram sob confrolo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis
pelas dreas das Financas, da Administracdo PUblica e das tutelas sectoriais. Estas regras encontram-se
vertidas nas normas legais que inftegram a POE/2026 e condicionam atos de gestdo corrente conducen-
tes a: i) recrutamento de frabalhadores, i) aquisicdo de servicos em geral, i) aquisicdo de servicos sob
a forma de estudos, pareceres, projetos e consultoria, € iv) aquisicdo de servicos nas modalidades de
tarefa e avenca. O articulado da Proposta de Lei n.° 37/XVII/1.%, “*Orcamento do Estado para 2026”
(PPL OE/2026) renova disposicdes antigas que vigoraram em anos anteriores € que configuram quatro
formas de cativacdo ndo convencionais.

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

110. E remetido para o membro do Governo responsdvel pela respetiva drea sectorial, o poder (discri-

ciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servigos acima dos limites estabele-
cidos, ainda que o servigo ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orcamento aprovado
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pela Assembleia da RepuUblica. A restricdo financeira supra referida é gravosa porque a recorrente limi-
facdo aos encargos pagos No ano anterior, em anos sucessivos, significa a amarragdo do limite nominal
para 2026 & dotacdo paga no primeiro ano para o qual a regra foi criada. As recentes majoracoes
deste limite (+2% em 2023 e 2024 e +2,75% em 2025) ficam abaixo da evolucdo nominal dos precos nestes
anos; a proposta de +1,75% na PPL POE/2026, abaixo da inflacdo prevista (2,1%) ndo deverd atenuar
esta restricdo em 2026.

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

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

113. A proposta de lei do Orcamento do Estado para 2026 ndo apresenta inovagoes de relevo quanto
ao enquadramento dos instrumentos ndo convencionais de controlo de despesa nas Administragcoes
PUblicas. No entanto, intfroduz algumas novas excecdes e mantém muitas outras que transitam de exer-
cicios orcamentais anteriores, o que é um sintoma de que a operacdo das entidades publicas ndo é
compativel com estas hormas pouco convencionais.

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

10. Apreciagdo das contas do sistema de protegdo social [Novo]

115. Apesar do nivel de contribuicoes e quotizagdes se manter estdvel, prevé-se que a comparticipagao
financeira do Orcamento do Estado (OE) em 2026 seja 48,6% superior a registada em 2022, represen-
tando cerca de 63% da despesa com pensoées da responsabilidade da CGA. O diferencial entre a com-
participacdo financeira do OE e a receita com contribuicdes e quotizacdes para a CGA aumentard
180%, passando de 1163 M€ em 2022 para 3264 M€ (previstos para 2026). Importa recordar que a CGA
se enconfra encerrada & inscricdo de novos subscritores desde 1 de janeiro de 2006.
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116. Em 2025, o saldo global da Seguranga Social serd, novamente, largamente excedentdrio. Este re-
sultado é superior ao excedente orcamental inicialmente previsto no OE/2025 e ao registado em 2024.

117. A estimativa para 2025 relativa ao crescimento na receita com contribuicoes e quotizacdes é ligei-
ramente inferior & evolugdo observada na execugdo orgamental mais recente. A execucdo orcamental
até setembro de 2025 evidencia um crescimento homodlogo de 9,0%. Mantendo-se este ritmo até ao
final do ano, areceita de contribuicoes e quotizacdes deverd ultrapassar em cerca de 161 M€ a estima-
fiva do Governo para 2025.

118. O saldo global (nGo ajustado) da Seguranca Social previsto para 2024, a confirmar-se, serd o mais
elevado dos Ultimos 14 anos. A precos constantes, o saldo previsto para 2026 é também o mais elevado.

119. O aumento das contribuicoes e quotizagées continua a ser o principal contributo para o cresci-
mento da receita. A receita estimada com contribuicdes e quotizacdes para 2026, a confirmar-se, re-
presentard, face a 2015, um incremento nominal de 128,5%. Esta evolucdo também é expressivamente
positiva a precos constantes (+62,3%).

120. Apesar do efeito mitigador resultante da ndo repeticGo da medida “suplemento extraordindrio de
pensoes”, o orcamento da Seguranga Social para 2026 prevé um aumento de 5,2% na despesa com
pensoes, representado o principal fator para o crescimento de 7,7% da despesa efetiva. Adicionalmente,
o crescimento da despesa com prestacdes sociais previsto para 2026 abrange todas as prestacdes (ex-
cetuando o RSl e Garantia Inféncia), com especial destaque para o aumento na drea da acdo social.

121. A prestagdo do Complemento Soliddrio para Idosos serd novamente reforcada em 2026, prevendo-
se novo aumento expressivo da despesa permanente associada a esta prestagdo. Em 2025, a despesa
deverd crescer 38,7% face a 2024, seguindo-se, em 2026, um acréscimo adicional de 21,5%, decorrente
da atualiza¢do do valor de referéncia mensal para 670 euros. O Governo antecipa um aumento gradual
deste valor até 820 euros em 2028, ano em que a despesa com o CSI, de acordo com projecdes dispo-
niveis, poderd aproximar-se de mil milhdes de euros, mais do que quadruplicando face a 2023.

122. Desde 2017, a despesa nominal com um conjunto de prestagoes sociais praticamente duplicou, ou
mesmo mais do que duplicou, abrangendo tanto prestagoes do sistema previdencial como do sistema
de protegao social de cidadania. No sistema previdencial, financiado maioritariamente por contribui-
cdes e quotizacdes, destaca-se o crescimento previsto de 100,3% nas prestacdes de parentalidade e
de 95,7% no subsidio de doenca até 2026. No sistema de cidadania, financiado principalmente por
fransferéncias do Orgamento do Estado, observam-se aumentos significativos, como no CSI (185,6%). no
abono de familia (113,4%) e na Prestacdo Social para a Inclusdo (146,1%, desde 2018). O crescimento
da despesa com o Rendimento Social de Insercdo foi, contudo, residual, de apenas 2,9% desde 2017.
Este contexto ilustra o refor¢co do papel redistributivo do Estado através das prestagdes sociais ao longo
dos Gltimos anos. Contudo, importa salientar que a manutengdo de aumentos significativos destas pres-
tacoes exigird o respetivo fluxo de financiamento, quer através de receitas contributivas (contribuicées
e quotizagoes), quer por transferéncias do Orcamento do Estado provenientes de receitas ndo contribu-
tivas.

123. Para 2026, o excedente global (ajustado) consolidado da Seguranga Social de 6339 M€ é obtido
exclusivamente através do contributo do excedente do sistema previdencial. Com base nas previsdes
do Governo, o excedente no sistema previdencial € alcancado por via do contributo do saldo dos re-
gimes gerais no montante de 4972 M€ e do confributo de 1491 M€ por via das consignagoes de receita
fiscal (IRC, Adicional ao IMI) e de rendimentos de aplicacdes.

124. O excedente orcamental do sistema previdencial da Seguranca Social estd legalmente consig-
nado ao Fundo de Estabilizagdo Financeira da Segurancga Social e constitui um contributo decisivo para
o resultado orgamental das AP. Contudo, a dependéncia de saldos excedentdrios elevados no sistema
previdencial para assegurar saldos equilibrados das AP evidencia uma vulnerabilidade, uma vez que
uma eventual desaceleracdo econdmica ou uma deterioracdo das condicdes do mercado de fraba-
Iho poderd reduzir o contributo positivo deste sistema para o saldo consolidado das AP.
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125. As medidas do “Pacote Inflagdo” acarretarGo em 2026 um encargo superior ao estimado para 2025.
O acréscimo é, na sua generalidade, justificado pelo encargo previsto com a medida “Apoio Extraordi-
ndrio & Renda™.

11. Responsabilidades contingentes [Novo]

126. A POE/2026 prevé um aumento do limite maximo global das garantias a conceder pelo Estado,
face aos limites resultantes do OE/2025 que se enconiram em vigor. O OE/2025 estabelece como limite
mdximo global a garantir um total de 9814 M€. A POE/2026 propde o aumento de dois limites mdximos
para concessdo de garantias face aos limites aprovados no OE/2025. No total, o limite ds garantias de-
verd aumentar 6750 M€,

127. Relativamente a 2025, a estimativa aponta para um aumento das responsabilidades assumidas pelo
Estado através de garantias prestadas, com o contributo previsto das garantias assumidas decorrentes
da medida de apoio habitacdo prépria e permanente a jovens. E em 2025 que se projeta o impacto
mais significativo da medida de apoio d habitacdo propria e permanente a jovens, responsdvel por um
acréscimo estimado nas garantias assumidas pelo Estado de + 1365 M€, face ao ano anterior.

128. Para 2026, prevé-se uma diminuigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado com as garan-
tias prestadas. Prevé-se que as responsabilidades assumidas pelos Estado, decorrentes de garantias pres-
tadas, totalizem 9357 M€ no final de 2026, diminuindo 1605,6 M€ (- 14,6%) face a estimativa apontada
para 2025.

129. As responsabilidades efetivas, decorrentes da concess@o de garantias, diminuiram consideravel-
mente no periodo 2018-2021, beneficiando, num periodo inicial, da melhoria das condicdes de liquidez
da economia portuguesa e da maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas.
Em 2024 registou-se uma nova contragcdo. A estimativa para 2025 aponta para um aumento das respon-
sabilidades efetivas face ao ano anterior, devido d medida que proporciona uma garantia publica &
habitacdo propria e permanente a jovens (+775 M€).

130. Para 2026 prevé-se uma redugdo global das responsabilidades efetivas, mas um novo aumento das
garantias relacionadas com o apoio publico a habitagdo prépria e permanente a jovens, em montante
idéntico ao ano anterior, devendo ascender a um total de 1550 M€.

131. No que respeita a sinistralidade, a previsdo para 2026 constante da POE/2026 é de o Estado vir a ter
de pagar cerca de 54,8 M€, pela execugdo de garantias publicas concedidas a favor do Fundo de
Contragarantia Mituo. Em 2024 e entre 1 de janeiro e 31 de outubro de 2025, o Estado efetuou paga-
mentos, no que respeita a operacdes de execucdo de garantias publicas, que ascenderama 116 M€ e
67,6 M€, respetfivamente. Os montantes pagos por execucdo de garantias concedidas a favor do Fundo
de Contragarantia MUtuo assumem maior relev@ncia nos anos mais recentes.

132. Este estudo identifica, ainda, os litigios e as pretensées compensatérias solicitadas pelos parceiros
privados dos contratos de Parceria PUblico-Privada (PPP) que se encontravam pendentes de resolugdo
a data de 30 de junho de 2025. Estas responsabilidades resultam de eventos ocorridos ao longo da vi-
géncia das parcerias e podem gerar, nos fermos confratualmente previstos, o direito do parceiro privado
d Reposicdo do Equilibrio Financeiro do respetivo contrato ou a outro tipo de compensacdo ou indem-
nizagdo.

133. No periodo 2021-2025 (30 de junho) foram submetidos pedidos de reposi¢do do equilibrio financeiro
de coniratos de parceria que tiveram como fundamento a pandemia de COVID-19 e as suas diversas
implicagoes. A este respeito, os pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro mais relevantes dizem
respeito ao sector aeroportudrio, submetido pela ANA, S.A., valorizado em 210,9 M€ & data de 30 de
junho de 2025, e ao sector rodovidrio, com destaque para os pedidos submetidos pelos parceiros priva-
dos, da Concessdo Brisa (221,5 M€, d data de 30 de junho de 2025) e da Concessdo Douro Litoral
(124,2 M€, a data de 30 de junho de 2025).
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134. No final do 1.° semestre de 2025, registava-se um total de 1751,4 M€ em responsabilidades contin-
gentes com origem em contratos de PPP, um valor préximo do registado no final de 2024, sobretudo com
origem nas parcerias do sector rodovidrio. Resultam, na sua grande maioria, de acdes arbitrais e pedidos
de Reposicdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das parcerias rodovidrias que
ascenderam a 1239,7 M€ no final de junho de 2025 (606,8 M€ relativos a concessdes rodovidrias e
632,9 M€ a subconcessdes rodovidrias). E de referir ainda a existéncia de contfingéncias nas PPP dos
restantes sectores de atividade: sector aeroportudrio (210,9 M€), sector ferrovidrio (199,1 M€) e sector da
saude (101,7 M€); as contingéncias relativas ao sector portudrio e ao Oceandrio de Lisboa ndo se en-
contram quantificadas.

12. Inovagoes nas finangas publicas

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

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

137. A agcdo da Assembleia da Republica serd reforcada, quer no Gmbito da competéncia legislativa,
querrelativamente & competéncia de fiscalizagao dos atos do Governo e da Administragdo. A POE/2026
efetua um processo de transicdo entre a orcamentagdo fradicional e a orgamentacdo por programas.
No novo modelo de programacdo or¢camental assumem particular importéncia as Enfidades Gestoras
dos programas. A POE/2026 apresenta, para cada Missdo de Base Orgénica, programa e a¢cdo, 0s va-
lores orcamentados, os objetivos e os indicadores de desempenho que |he estdo associados. Esta desa-
gregacdo deverd permitir uma leitura orientada para os resultados das politicas publicas. Com a imple-
mentacdo da orcamentacdo por programas torna-se necessdrio garantir o necessdrio acompanha-
mento e fiscalizacdo da Assembleia da Republica e, em particular, por parte da UTAO.

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

139. A Assembleia da RepUblica adaptou-se ds mais recentes alteragées ao processo or¢gamental, im-
postas pelas novas regras europeias, sendo importante reforcar a sua capacidade técnica neste domi-
nio. Torna-se necessdrio manter, e se possivel reforcar, a sua capacidade quanto ao escrutinio técnico
das financas publicas & luz das novas regras de governacdo e supervisdo orcamental europeias, nome-
adamente com o contributo da sua unidade técnica.
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140. Este documento apresenta a andlise final da Unidade Técnica de Apoio Orgamental (UTAO) a Pro-
posta de Orcamento do Estado para 20246 (POE/2026). A 9 de outubro de 2025, deu entrada na Assem-
bleia da Republica o conjunto de pecas processuais que constitui o plano orcamental do Governo para
executar em 2026. O relatdrio preliminar foi publicado a 22 de outubro, antes da reunido da Comissdo
de Orcamento, Financas e Administracdo Publica (COFAP) em gque foi discutido e votado o Relatdrio
da Comiss@o sobre a POE/2026. No dia 21 de outubro, o Ministério das Financas submeteu ao Parlamento
uma Errata a entregainicial, cuja informagdo se incorpora neste relatério final. O relatério final de andlise
da UTAO & POE/2026 é prévio da segunda audicdo em comissdo parlamentar da equipa do Ministério
das Financas (MF).

141. A UTAO solicitou informagdo a vdrias entidades externas a Assembleia da Repuiblica. A realizacdo
deste Relatério exige a utilizacdo de informacdo que ndo consta do acervo disponivel publicamente. A
semelhanca dos anos anteriores, a UTAO solicitou informacdo financeira adicional sobre o cendrio ma-
croeconémico e orcamental as seguintes entidades: Entidade Orcamental (EQ), ao Gabinete de Plo-
neamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais (GPEARI) do MF, a Entidade do Tesouro e
Financas (ETF), a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), ao Instituto de Gestdo Fi-
nanceira da Seguranca Social (IGFSS) e ao Instituto Nacional de Estatistica (INE). A UTAO integrou toda
a informacdo recebida até ao final do dia 3 de novembro e agradece as instituicdes que remeteram
informacdo completa e em tempo Util: EO, ETF, UTAP, IGFSS e INE.

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

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

— Na afericGo do indicador da despesa liquida, a UTAO contou apenas com a informacdo
constante do Relatdrio da POE/2026 e da versdo digital da Errata submetida a 27 de outubro,
ndo tendo sido disponibilizados elementos adicionais. A UTAO utilizou a informagdo do Projeto
de Plano Orgamental (PPO), cujos valores sGo expressos em percentagem do PIB;

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

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

143. No dia 21 de outubro o MF submeteu & Assembleia da RepuUblica uma Errata do Relatério da
POE/2026, contendo a versdo retificada do Plano de Projeto Orcamental e do indicador da despesa
liquida. A versao digital desta informacdo foi enviada a UTAO apés novo pedido, subsistindo as lacunas
informativas identificadas na versao preliminar deste Relatdrio. No dia 21 de outubro o MF submeteu &
Assembleia da Republica uma Errata do Relatério da POE/2026, consistindo numa versdo retificada do
Plano de Projeto Orcamental (PPO), com uma nova projecdo para o crescimento da despesa liquida
em 2025 e 2026. Esta documentacdo foi enviada em suporte PDF, encontrando-se os valores expressos
em rdcio do PIB, com uma casa decimal. Esta nova informacdo ndo foi remetida a UTAO até & data
limite para incorporacdo de informacdo (dia 18 de outubro) no Relatdrio Preliminar. A versdo digital do
novo PPO (em formato Excel) foi enviado & UTAO, somente apds novo pedido, no dia 27 de outubro,
devendo notar-se que permaneceram as insuficiéncias informativas anteriores. Esta versdo do Plano de
Projeto Orcamental também foi enviada & Comissdo Europeia, substituindo a anterior, obrigando a nova
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afericdo do indicador da despesa liquida por parte da UTAO, que se apresenta nesta versdo final da
Apreciacdo a POE/2026.

144. A apreciagdo da UTAO também aborda questdes pertinentes do processo orgamental. O Governo,
aquando da apresentacdo da POE em conferéncia de imprensa no dia 9 de outubro Ultimo, manifestou
a intencdo de submeter a Assembleia da Republica (AR) uma proposta de revisdo da Lei de Enquadra-
mento Orcamental (LEO). A LEO é muito relevante na discussdo de uma qualguer POE na medida em
que estabelece as regras de preparacdo das mesmas por parte do Governo e das unidades orgdnicas
das Administracoes PUblicas, assim como condiciona o processo de discussdo e votacdo das propostas
de lei orcamentais anuais. Assim, o Capitulo 12 apresenta alguns pontos que poderdo ser relevantes
para a futura versdo da LEO, bem como as exigéncias que se colocam as prestacdes de contas anuais,
no sentido de dar consequéncia aos passos j& iniciados, nomeadamente quanto & orcamentacdo por
programas.

145. O documento encontra-se estruturado em doze capitulos e um anexo. Em primeiro plano apresenta
um sumdrio executivo com os principais resultados da andlise técnica d POE/2026. Apds esta Introducdo,
o Capitulo 2 analisa o cendrio macroecondmico da POE/2026; expde as diferencas para 2025 e 2026
face as previsdes do POENMP e do RAP e caracteriza o comportamento previsto da economia portu-
guesa nestes dois anos face ao passado. O Capitulo 3 infroduz as principais medidas de politica orca-
mental para 2026, trata da sua classificacdo entre medidas antigas € medidas novas, bem como em
medidas com efeitos permanentes, medidas com efeitos transitérios e medidas com efeitos tempordrios
ou ndo-recorrentes. Para isso, a UTAO teve necessidade de rever pontualmente a classificacdo e a
quantificacdo de impactos do MF. O Capitulo 4 apresenta dois dos principais tépicos que influenciam
as financas publicas na atualidade: o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) e a despesa no setor
da defesa. O Capitulo 5 aprecia o cendrio orcamental da POE/2026 em Contabilidade Nacional. Apre-
cia a estimativa de execucdo para 2025, ponto de partida para a previsdo de 2026, analisa os contribu-
tos das medidas de politica para as variacdes do saldo no biénio 2025-2026, analisa a trajetdria da re-
ceita e da despesa previstas para o biénio 2025-2026 e a sua plausibilidade e coeréncia, classifica a
orientacdo da politica orcamental, sinaliza os principais riscos das previsdes do MF e do cendrio or¢ca-
mental e mostra como é que as financas publicas, nas previsdes da POE para 2026, se posicionam face
as regras orcamentais da Unidio Europeia, com particular énfase na evolugdo do indicador da despesa
primdria liquida. O Capitulo 6 apresenta a trajetédria da divida publica ao longo de um horizonte tempo-
ral alargado, bem como a estrutura dos credores. O Capitulo 7 analisa a evolugdo das contas das Ad-
ministracdes PUblicas na ética da contabilidade puUblica, a despesa em Defesa e a andlise da regra do
Quadro Plurianual de Despesas Publicas. O Capitulo 8 apresenta os instrumentos convencionais de con-
frolo da despesa e apresenta neste ano uma inovacdo nesta matéria: a reserva orcamental setorial,
que substitui as cativacdes. O Capitulo 9 chama a atencdo do leitor para os efeitos que os “instrumentos
ndo convencionais” de controlo da despesa impdem sobre os servicos prestados pelas Administracoes
PUblicas. Trata-se de regras inscritas no articulado da Proposta de Lei (PPL) POE/2026 que condicionam
a gestdo das entidades publicas e limitam o recrutamento de recursos humanos e as aquisicdes de
servicos. As contas previsionais da Caixa Geral de Aposentacdes e dos regimes de protecdo social da
Seguranca Social sdo apreciadas no Capitulo 10. As responsabilidades contingentes, que condicionam
as unidades orgdnicas das Administracdes PUblicas, sdo examinadas no Capitulo 11, com especial aten-
cdo para a evolucdo das garantias publicas e das responsabilidades contingentes decorrentes da exe-
cucdo dos confratos de Parceria PUblico-Privada. Por fim, o Capitulo 12 apresenta algumas inovacdes
infroduzidas na POE/2026 que se perspetivam que venham a ser infroduzidas no processo orcamental
num futuro préoximo. O Anexo 1 oferece uma descricdo sintética sobre o alcance das principais medidas
novas de politica orcamental para 2026.
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2 Cendrio macroecondmico

146. Neste capitulo apresenta-se uma andlise as previsées macroeconémicas da POE/2026 para os prin-
cipais agregados da economia portuguesa. A Seccdo 2.1 destaca as diferencas mais relevantes para o
biénio 2025-2026 entre o POENMP divulgado em outubro de 2024, o RAP apresentado em maio de 2025
e a POE/2026 em outubro de 2025. A Seccdo 2.2 incide sobre as previsdes para 2025 e 2026 numa pers-
petiva detalhada, a qual analisa a coeréncia e a articulacdo entre as diversas varidveis constantes do
cendrio macroecondmico e a informacdo adicional obtida pela UTAO junto do MF. A seccdo 2.3 apre-
senta os fluxos comerciais entre Portugal e os Estados Unidos da América num contexto de intfroducdo
de tarifas no comércio internacional. Por fim, a seccdo 2.4 contextudliza as previsdes do MF com as das
instituicoes de referéncia.

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

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

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

149. Na revisdo do crescimento do PIB real para 2025 e 2024, efetuada entre o POENMP e a POE/2026,
destaca-se a revisdo em baixa do crescimento das exportagoes. A procura interna e as importagoes
foram revistas em alta, o que significa que o aumento do crescimento da procura interna foi sustentado
em conteudo importado. Quanto aos deflatores (Tabela 1), para 2025 destaca-se a revisdo em alta do
deflator do PIB (de 2,6% para 3,6%), a qual foi positivamente influenciada pela revisdo em baixa do
preco das importacoes (de 1,1% para — 0,8%).

150. O MF efetuou uma revisdo em baixa da capacidade de financiamento da economia para 2025 e
2026, sendo particularmente acentuada na balangca de capital. Apesar da revisdo em baixa para a
capacidade de financiamento em 2025 e 2024, os valores previstos representam maximos da série es-
tatistica. Para 2025, a previsdo desceu sucessivamente desde o POENMP (3,6% do PIB) até a POE/2026
(3.1%), essencialmente, devido ao confributo da balanca de capital (de 2,8% para 2,0% do PIB), o que
poderd estar associado a previsdes de receita de fundos comunitdrios que ndo se deverdo concretizar
(Tabela 1). Relativamente ao ano 2026, verificou-se uma revisdo em baixa da capacidade de financia-
mento, de 3,9% do PIB no POENMP para 3,0% na POE/2026, a qual foi determinada por revisdes em baixa
da balanca de capital e da balanca de bens e servicos. E de destacar a revisdo em alta para 2025 da
taxa de poupanca das familias em percentagem do rendimento disponivel, mantendo-se em 2026.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

156. De acordo com o cendrio macroeconémico da POE/2026, a procura interna terd um contributo
positivo para o crescimento do PIB real no biénio 2025-2026, mas a procura externa terd um contri-
buto negativo. E de referir que no periodo 2014-2024 o contributo da procura externa foi positivo apenas
em trés anos: 2017, 2022 e 2023 (Grdfico 1). Na POE/2026, o principal contributo da procura interna advird
do consumo privado em 2,1 p.p. e 1,7 p.p., para 2025 e 2026, respetivamente. Relativamente & procura
externa, os contributos previstos para 2025 e 2026 correspondem cos minimos desde o ano 2021,
-1.2p.p.e-0,9 p.p., respetivamente.

157. A POE/2026 prevé um excedente para a balanga de bens e servicos de 1,4% do PIB em 2025 e de
0,9% em 2026, ficando abaixo do mdaximo estatistico observado no ano 2024 (1,8% do PIB). A balanga
de bens e a balanga de servigos tém saldos contrdrios. A balanca de bens contabiliza ano apds ano
saldos negativos desde o inicio da série estatistica em 1995, prevendo-se - 7,3% do PIBem 2025 e -7.7%
em 2026 (Grdfico 2), acima do minimo relativo de — 9,5% do PIB observado em 2022. Em sentido oposto,
a balanca de servicos apresenta sistematicamente um excedente, sendo que a POE/2026 prevé 8,7% e
8,6% do PIB para 2025 e 2026, respetivamente (mdximo da série de 8,9% no biénio 2023-2024). E de des-
facar que o saldo negativo da balanca de bens encontra-se afetado pelo saldo positivo da balanca
de servicos, uma vez que os sectores dos servicos e do turismo precisam de absorver importacdes de
bens necessdrios para desenvolver a sua atividade econdmica.

158. No cendrio macroeconémico da POE/2026 encontra-se subjacente uma diminuigdo para 2025 e
2026 do grau de abertura da economia portuguesa ao exterior, apurado em valores nominais. Esta evo-
lucdo decorre do facto das taxas de variagcdo das exportacdes e importagcdes nominais crescerem a
um ritmo percentualmente inferior ao crescimento nominal das componentes da procura interna: con-
sumo publico, consumo privado e FBCF. O grau de abertura da economia portuguesa atingiu o méximo
da série estatistica em 2022, com 101,4% do PIB (Grdfico 7 e Grdfico 10), tendo descido sucessivamente
nos anos seguintes. Para 2025 e 2026, o cendrio macroecondmico da POE/2026 prevé graus de abertura
ao exterior de 87,2% e 86,0% do PIB nominal, respetivamente.

Grdfico 1 - Procura externa liquida de importagdes e Gréfico 2 - Balanga de bens e balanga de servigos
capacidade de financiamento da economia (em percentagem do PIB)
(em pontos percentuais e em percentagem do PIB)
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159. Caso se confirmem para 2025 e 2026 as previsoes da POE/2026, a capacidade de financiamento
da economia portuguesa ascenderd 3,1% e 3,0% do PIB, respetivamente, sendo mdaximos histéricos da
série estatistica. Para este resultado contribuird o maximo da série estatistica da balanca de capital em
2026, a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios. O aumento do saldo da balanca de capital
em 2026 serd determinado pelo contributo muito significativo dos fundos comunitdrios, pelo que estes
tém efeitos na melhoria da capacidade de financiamento da economia nacional e, consequente-
mente, na PLII. Caso se concretize a previsdo para a balanca de capital em 2026 (2,3% do PIB), o valor
representard o mdximo desde o inicio da série (Grdfico 3). O saldo das transferéncias entre Portugal e a
UniGo Europeia é, ano apds ano, favordvel a Portugal, sendo em média 1,3% do PIB no periodo 2005-2024
(Grdfico 4). Em anos anteriores, as previsdes de entrada de fundos comunitdrios tém-se revelado exces-
sivamente otimistas, pelo que identifica-se aqui um risco descendente a ter em consideracdo nas previ-
sdes atuais (Grafico 3 e do Grdfico 4). E de referir que o desempenho externo favordvel de um pais
depende dos fluxos com contrapartida econdmica e pode ser quantificado pelo i) saldo da balanca
de bens e servicos, bem como pelo ii) saldo da balanca de rendimentos primdrios, o qual, por sua vez,
depende da PLII e da divida externa, pelo que se encontfra condicionado pelo desempenho externo
dos anos passados.

Grdfico 3 - Balanga de capital Grdfico 4 - Transferéncias Portugal-UE
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160. O cendrio da POE/2026 prevé uma desaceleragdo da taxa de inflagdo em 2026 para um nivel pra-
ticamente em linha com o objetivo de politica monetdaria (2%). O aumento do nivel de precos enfren-
tado pelos consumidores assumiu grande importéncia em 2022, devido aos mdaximos histéricos regista-
dos desde a criacdo da unido monetdria. A taxa de inflacdo prevista, aferida pela taxa de variacdo do
IHPC (o indice relevante para a politica monetdria), é de 2,4% em 2025 e de 2,1% em 2026. Relativamente
ao IPC, o indice mais relevante para os consumidores residentes em Portugal, as previsdes apontam para
2.3% em 2025 e 2,0% em 2026 (Grdfico 6).

161. Para o biénio 2025-2026, o rendimento disponivel das familias, as remuneracdes do total da eco-
nomia e as remuneragoes por trabalhador deverdo subir a uma taxa de variagdo acima da taxa de
inflagdo. Caso se concretizem as previsdes da POE para 2026, o aumento das remuneracdes por fraba-
lhador por conta de outrem (5,3%) serd superior ao aumento dos precos, tanto aferido pelo IPC (2,0%),
como pelo deflator do consumo privado (2,2%), materializando ganhos do poder de compra. E de referir
que o IPC tem subjacente o cabaz tipico de bens e servicos comprado pelas familias residentes em
Portugal, enquanto o deflator do consumo privado reflete o cabaz adquirido no ano a que o deflator
se refere.
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Grdfico 5 - Preco do petrdleo e deflator das im- Grdfico 6 - indice de Precos no Consumidor, por
portagoes componente
(taxa de variagdo e em USD/barril e EUR/barril) (em percentagem)
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162. De acordo com as previsdes da POE/2026, a evolugdo dos termos de troca no biénio 2025-2026,
apurados pelo rdcio entre o deflator das exportagoes e o deflator das importagées, sera de 1,6% e 0,5%,
respetivamente. O cendrio da POE/2026 prevé que em 2026 ocorra uma melhoria dos termos de troca,
o0 que representard quatro anos consecutivos em que preco das exportacdes cresce mais do que o
preco das importacdes (Grdfico 7). Em 2025, a evolucdo dos termos de froca serd determinada pela
queda prevista (- 0,8%) para o preco das importacdes (Grdfico 5) e pela subida do deflator das expor-
tagdes (+0,7%). Para 2026, na POE/2026 prevé-se uma ligeira melhoria dos termos de troca. Excluindo a
evolucdo do nivel de precos das exportacdes e importacdes, o saldo entre exportacdes em volume e
importacdes em volume seria negativo no biénio 2025-2026 (Grdafico 8).

Grdfico 7 - Termos de troca Grdfico 8 - Saldo da balanga de bens e servigos,
(taxa de variagdo e em percentagem) nominal e volume
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163. No cendrio macroeconémico da POE/2026 encontra-se implicita uma taxa de poupanga das fami-
lias, para 2025 e 2026, ao nivel mais elevado desde o ano 2003, prevendo-se que em 2026 o rendimento
disponivel cres¢a ao ritmo do consumo privado nominal. Em 2026, o rendimento disponivel do sector
institucional familias deverd aumentar 5,0%, & semelhanca do consumo privado nominal (5,0%), o que,
a concretizar-se, determinard uma manutencdo da taxa de poupanca em 12,7% do rendimento dispo-
nivel (Gréfico 11). As remuneracdes dos trabalhadores corresponderam, em média anual, a 65% do ren-
dimento disponivel das familia s no periodo 2005-2024. Devido & subida do nivel de precos, € importante
destacar a diferenca entre o consumo privado nominal e o consumo privado em volume (Grdfico 9). E
de referir que a subida do consumo privado nominal (5,0%) em 2026 desagrega-se em duas componen-
tes: o crescimento dos precos, calculado pelo deflator do consumo privado, situar-se-& em 2,2%, en-
qguanto a quantidade consumida, aferida em volume, subird 2,7%.
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Grdfico 9 - Consumo privado nominal e em vo- Grdfico 10 - Evolugdo das componentes do PIB
lume em volume
(em taxa de variacdo) (indice, ano 2005=100)
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164. O cendrio macroeconémico da POE/2026 tem implicito uma subida percentual do emprego ligei-
ramente superior ao da populagdo ativa, refletindo descidas da taxa de desemprego em 2025 e 2026.
No cendrio da POE/2026 para o mercado de trabalho, prevé-se um aumento percentual do emprego,
1.7% e 0,9% em 2025 e 2026, respetivamente. Relativamente & populacdo ativa, esta deverd subir 1,4%
e 0,8%, respetivamente, o que representard uma taxa de desemprego em 2025 de 6,1% e de 6,0% em
2026 (Grafico 12). As previsdes do emprego e da populacdo ativa para 2025 e 2026 representam mdxi-
mos das séries estatisticas, apds subidas ano apds ano desde 2021.

Grdfico 11 — Consumo privado, poupanca e ren-  Grdfico 12 - Emprego, populagdo ativa e taxa de
dimento disponivel das familias desemprego?
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165. Para 2025 e 2026, o cendrio macroeconémico prevé um crescimento dos custos do trabalho por
unidade produzida (CTUP ou custo unitdrio do trabalho) visto que a subida das remuneragdes por traba-
Ihador serd mais forte do que o aumento da produtividade aparente do trabalho. A subida dos custos
unitdrios do trabalho nominais para 2026 em 3,9% tem subjacente (Grdfico 14 e Grdfico 15) um aumento
das remuneracodes por frabalhador (5,3%) superior ao aumento da produtividade aparente do trabalho
(1,4%). Quanto aos custos unitdrios do trabalho reais, o crescimento serd de 1,3% em 2026, devido ao
facto das remuneragdes por trabalhador subirem (5,3%) a um ritmo acima da variacdo do racio (3,9%)
enfre o PIB nominal e o emprego total.

166. De acordo com a POE/2026, a produtividade aparente do trabalho, apurada pelo racio entre o PIB
real e o emprego, devera crescer 0,3% em 2025 e 1,4% em 2026, enquanto o emprego deverd aumentar

4 As trés séries (taxa de desemprego, emprego e populacdo ativa) baseiam-se no critério do Inquérito ao Emprego. Neste gréfico, a
UTAO utilizou as séries da taxa de desemprego e da populagdo ativa disponibilizadas pelo MF. O INE publica dados do emprego na
otica das Contas Nacionais e na dtica do Inquérito ao Emprego. Na ética das Contas Nacionais, o emprego encontra-se na unidade
“equivalente a tempo completo”. Na ética do Inquérito ao Emprego, um individuo empregado corresponde a um individuo, inde-
pendentemente de se encontrar a tempo completo, a tempo parcial ou a trabalhar horas acima da duragdo do “equivalente a
fempo completo™.
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1,7% e 0,9%, respetivamente.’ O principal contributo do crescimento econémico em 2025 serd o em-
prego, enquanto em 2026 serd a produtividade. A taxa de variacdo do PIB real pode ser desagregada
entre o aumento percentual do emprego e o da produtividade aparente do trabalho (Grdfico 18).6
Tendo em consideracdo que o crescimento econdmico resulta da variacdo do emprego e do cresci-
mento da produtividade aparente do trabalho, o principal contributo para o aumento do PIB real em
2025 (2,0%) serd devido a subida do emprego (1,7%), enquanto em 2026 o crescimento do PIB real (2,3%)
terd como principal fonte o aumento da produtividade aparente do trabalho (1,4%). Durante o periodo
2006-2024, a taxa média de variacdo do PIB real foi de 1,0%, sendo que o emprego subiu em média
anual 0,3% e a produtividade aparente do trabalho aumentou em média anual 0,7%.

Grdfico 13 - Crescimento do PIB real, do emprego e da produtividade aparente do trabalho
(taxa de variagdo anual, em percentagem)
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167. Relativamente ao sector das Administrag6es Piblicas, na POE/2026 prevé-se capacidade de finan-
ciamento residual no biénio 2025-2026, evidenciando excedentes orcamentais de 0,3% e 0,1% do PIB,
respetivamente. O cendrio macroeconémico da POE/2026 prevé capacidade de financiamento da
economia portuguesa no biénio 2024-2025, o que, a concretizar-se, refletird quatro anos consecutivos

SA produtividade aparente do trabalho é calculada pelo rdcio entre o PIB real e o emprego total em numero de individuos no
conceito das contas nacionais. E de referir que o emprego total inclui ndo sé os trabalhadores por conta de outrem, mas também as
outras modalidades de emprego.

6 Produtividade aparente do frabalho = PIB real / Emprego <PIB real = Produtividade aparente do trabalho x Emprego.
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de excedente orcamental. Com efeito, para que a previsdo da economia nacional em 2025 e 2026 se
concretize, serd necessdrio que o sector privado apresente capacidade de financiamento (Grafico 16)
de 2,8% e 2,9% do PIB em 2025 e 2026, respetivamente. Adicionalmente, para se alcancar capacidade
de financiamento no sector privado, serd fundamental a receita de fundos comunitérios, os quais séo
contabilizados, basicamente, na balanca de capital.”

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

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

Tabela 2 - Formagao Bruta de Capital Fixo
(em milhdes de euros, em percentagem, em valor nominal e em volume com ano base 2021)

Total da economia Total dé Sector privado  Sector publico _ .
Ano economia Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes
Emvolume | Taxavariagdo Em valor nominal 2025 e 2026). | Nota: (i) A tabela apresenta dados

2005 46 487 36 668 30200 6468 em volume apenas para o total da economia visto
2006 46 135 -0,8 37463 31884 5580 gue ndo se encontram disponiveis dados em vo-
2007 47 559 31 39501 33856 5645 lume desagregados por sectores publico e privado.
2008 47 760 0,4 40929 34278 6651

2009 44 160 -7,5 37191 29 986 7 205

2010 43663 1,1 37138 27 659 9479

2011 38186 -12,5 32591 26451 6140

2012 31815 -16,7 26 761 22 602 4159

2013 30328 -4,7 25313 21592 3721

2014 30998 2,2 26170 22721 3449

2015 32861 6,0 28082 24040 4043

2016 33743 2,7 29312 26 422 2890

2017 37641 11,6 33404 29 907 3497

2018 39960 6,2 36 549 32751 3797

2019 42168 55 39537 35574 3962

2020 41180 2,3 39194 34549 4645

2021 44388 7,8 44388 38798 5589

2022 45 869 33 50190 44 383 5807

2023 48627 6,0 55384 48 444 6940

2024 50 689 4,2 59 160 51287 7874

2025 52506 3,6 62 889 52 655 10234

2026 55417 55 68 139 57208 10931

169. O investimento publico, liquido de amortizagdes, foi negativo no periodo 2012-2022, o que significa
que nao foi suficiente para repor o desgaste das infraestruturas e dos equipamentos das AP. Relativa-
mente a totalidade da economia portuguesa, a FBCF liquida baixou no inicio do século e voltou a cair
apés 2010, registando alguns anos com FBCF liquida negativa. A FBCF liquida do sector pUblico (Grdfico

7 Quanto ao saldo das AP, este também inclui fundos comunitdrios nas séries de contas nacionais, mas a aplicacdo do “principio da
neutralidade” assegura a auséncia de impacto positivo ou negativo dos fundos comunitdrios no saldo das AP.
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18) registou um mdximo em 1997 (3,3% do PIB) e um minimo em 2016 (- 1,2% do PIB). Por sua vez, o total
da economia evidenciou um mdaximo em 1999 (12,9% do PIB) e um minimo em 2013 (- 2,6% do PIB). A
evolucdo da FBCF é essencial para a evolucdo do stock de capital da economia portuguesa, pelo que
a FBCF negativa condiciona a evolucdo do PIB real no médio prazo. O stock de capital é fundamental
para a subida da produtividade do emprego, pelo que, na auséncia de um aumento do stock de co-
pital torna-se mais dificil o crescimento da produtividade do fator trabalho.

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

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

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

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

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

174. Embora os fluxos de comércio internacional incluam bens e servigos, a infrodugcdo de tarifas tem
incidido sobre o comércio de bens, mas os fluxos de servicos podem ser indiretamente afetados. Os

8 Banco de Portugal, Boletim Econémico de marco de 2025, Caixa 5.
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fluxos de comércio de servicos (por exemplo, o turismo), apesar de ndo serem diretamente objeto de
tarifas, poderdo ser afetados devido ao nivel de incerteza que leva os agentes econdmicos a adiar
decisdes e a volatiidade das taxas de c@mbio.

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

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

Grdfico 20 — Comércio de bens entre Portugal e  Grdfico 21 - Comércio de servigos entre Portugal e

os Estados Unidos os Estados Unidos
(em percentagem do PIB) (em percentagem do PIB)
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24 Comparagcdo com as previsoes das instituicoes das instituicoes de referéncia [Novo]

177. Tendo como referéncia as previsoes do FMI divulgadas em outubro de 2025, o crescimento do PIB
real mundial deverd descer marginalmente para 3,1% no ano 2026, sendo que o conjunto das
“economias desenvolvidas” deverd crescer abaixo do conjunto dos “paises em desenvolvimento e
mercados emergentes”, 1,6% e 4,0%, respetivamente. As previsdes para 2025 e 2026 (Tabela 3) preveem
um crescimento na Area do Euro inferior ao dos Estados Unidos e do Reino Unido, mas superior ao do
Japdo. Com efeito, a Area do Euro voltard a registar um ritmo de crescimento aquém dos Estados Unidos
e do Reino Unido. Dentro da Area do Euro, a Alemanha deverd registar uma variag&o marginalmente
positiva em 2025 (Tabela 3). Relativamente & principal economia emergente, a China deverd evidenciar
uma desaceleracdo da taxa de crescimento em 2026 (de 4,8% para 4,2%), ainda acima do ritmo previsto
para o conjunto das economias em desenvolvimento e dos mercados emergentes (de 4,2% para 4,0%).
As previsdes do FMI divulgadas em outubro de 2025, em comparacdo com as de abril Ultimo, apontam
para uma revis@do em alta do crescimento mundial em 0,4 p.p. em 2025 e uma revisdo marginal em 2026
(+ 0,1 p.p.). Para esta revisdo, constata-se o confributo positivo das economias desenvolvidas e das
economias em desenvolvimento e emergentes.
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Tabela 3 - Previs6es das instituicoes internacionais para o crescimento do PIB real
(taxas de variacdo)

2025 2026
CE FmI OCDE CE FMI OCDE
Mai/25 out/25 Set/25 Mai/25 out/25 Set/25
Mundo - 3,2 2,9 - 3,1 2,9
Unido Europeia 1,1 14 - 15 14 -
Area do Euro 0,9 1,2 1,0 1,4 1,1 1,2
Espanha 2,6 2,9 2,4 2,0 2,0 1,9
Alemanha 0,0 0,2 0,4 1,1 0,9 1,2
Franga 0,6 0,7 0,6 1,3 0,9 0,9
Reino Unido 1,0 13 13 13 13 1,0
EUA 1,6 2,0 1,6 1,6 2,1 15
China 4,1 4,8 4,7 4,0 4,2 4,3
Japdo 0,7 1,1 0,7 0,6 0,6 0,4
Economias desenvolvidas - 1,6 - - 1,6 -
Economias em desenvolvimento e . 42 . . 40 .
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.

178. Relativamente aos fluxos externos medidos pela balan¢a corrente, tendo como referéncia o FMI, o
excedente da Area do Euro deverd descer marginalmente, passando de 2,3% do PIB em 2025 para 2,2%
em 2026. A Alemanha ird permanecer com o peso mais elevado do excedente externo entre os paises
desenvolvidos, de 5,4% para 5,1% do PIB, em 2025 e 2024, respetivamente. Em senfido oposto, os Estados
Unidos deverdo continuar a registar um défice na balanca corrente (Tabela 4), de 4,0% e 3,6% do PIB no
biénio 2025-2026, apesar da infroducdo de tarifas determinada pela nova politica comercial. De modo
semelhante, o Reino Unido também continuard a observar um saldo negativo na balanga corrente
(-3.1% do PIB e — 3,0% em 2025 e 2026, respetivamente).

Tabela 4 - Previsoes das instituigoes internacionais para a balanga corrente
(em percentagem do PIB)

2024 2025

CE FmI OCDE CE FMI OCDE

Mai/25 out/25 Set/25 Mai/25 Out/25 Set/25
Unido Europeia 3,0 2,9 - 3,0 2,8 -
Area do Euro 3,0 23 - 3,0 2,2 -
Espanha 2,7 2,7 - 2,8 2,6 -
Alemanha 5,3 54 - 53 51 -
Franga -0,6 -0,1 - -0,6 -0,2 -
Reino Unido -2,6 -3,1 - -2,6 -3,0 -
EUA -3,6 -4,0 - -34 -3,6 -
China 1,7 3,3 - 1,2 2,8 -
Japdo 4,4 3,9 - 4,3 3,6 -
Economias desenvolvidas - -0,1 - - 0,1 -
Economias em desenvolvimento e . 10 . . 06 .

mercados emergentes

Fontes: Comiss@o Europeia, FMI e OCDE.

179. De acordo com as previsdes do FMI, a economia mundial deverd observar, em 2026, um
crescimento econdémico préximo do ano 2025, continuando a desacelerar a taxa de inflagdo. Ndo
obstante o facto do conjunto das economias desenvolvidas e do bloco “economias em
desenvolvimento e mercados emergentes” evidenciarem saldos de balanca corrente préximos do
equilibrio (Tabela 4), continuam a existir excedentes e défices significativos nalgumas economias de
grande dimensdo, o que pode contribuir para desequilibrios macroecondmicos futuros. Neste sentido, é
de continuar a salientar a magnitude do excedente na balanca corrente da Alemanha e do Japdo,
bem como do défice na balanca corrente dos EUA e do Reino Unido.

180. Relativamente & taxa de inflagdo, o FMI prevé uma nova desaceleragdo do ritmo de crescimento
dos precos no consumidor em 2024 para a generalidade das economias desenvolvidas, descendo para
niveis préximos do objetivo de politica monetdria, prevendo 1,9% na Area do Euro, 2,5% no Reino Unido
e 2,4% nos EUA. A taxa de inflacdo do conjunto das economias desenvolvidas deverd descer de 2,5%
em 2025 para 2,2% em 2026, embora apresentando variacdes heterdgenas entre paises (Tabela 5). No
caso da China, o FMI prevé uma aceleracdo do crescimento dos precos, de 0,0% em 2025 para 0,7%
em 2026, permanecendo significativamente abaixo do previsto para o bloco das economias em
desenvolvimento e dos mercados emergentes, 5,3% e 4,7%, respetivamente.
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Tabela 5 - Previs6es das instituig6es internacionais para a taxa de inflagao
(taxas de variacdo)

2024 2025
CE FmI OCDE CE FMI OCDE
Mai/25 out/25 Set/25 Mai/25 out/25 Set/25
Mundo - 4,2 - - 3,7 -
Unido Europeia 2,3 2,4 - 19 2,2 -
Area do Euro 2,1 2,1 2,2 1,7 1,9 2,0
Espanha 2,3 2,4 2,4 1,9 2,0 1,9
Alemanha 2,4 2,1 2,4 19 1,8 2,1
Franca 0,9 11 1,2 1,2 15 1,7
Reino Unido 3,6 3,4 3,1 2,6 2,5 2,3
EUA 3,0 2,7 3,2 2,3 2,4 2,8
China -0,5 0,0 -0,1 0,0 0,7 1,4
Japdo 2,6 3,3 2,8 2,2 2,1 2,0
Economias desenvolvidas - 2,5 - - 2,2 -
Economias em desenvolvimento e . 53 . . a7 .
mercados emergentes ! !

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.

181. As comparagoes entre as previsoes da POE/2026 e as das instituicoes de referéncia tém como
finalidade assegurar uma contextualizagdo, mas as conclusées devem ser interpretadas com cuidado.
E de salientar a circunstancia de as previses serem elaboradas em momentos diferentes, bem como o
facto das previsoes do MF tipicamente incorporarem novas medidas de politica. Adicionalmente, as
contas externas podem ser apuradas na ética da balanca de pagamentos ou na dtica das contas
nacionais. As enfidades internacionais ndo apresentam previsdes para um conjunto alargado de
indicadores da economia portuguesa, pelo que nalguns casos ndo € possivel realizar uma comparacdo
rigorosa e identificar quais as componentes que determinaram as diferencas nas previsdes do PIB real,
das contfas externas e do mercado de trabalho. Por exemplo, o FMI ndo apresenta previsdes para o
consumo privado, o consumo publico e o investimento. A comparacdo também se enconfra limitada
devido ao facto dos exercicios de previsdo ndo serem divulgados no mesmo dia, pelo que refletem
conjuntos de informacdo disponivel diferentes.? Entre outros fatores que determinam divergéncias entfre
previsdes, destacam-se as diferencas nos pressupostos de cada entidade relativamente & incorporacdo
de medidas de politica orgamental, bem como a existéncia de duas metodologias para o apuramento
da balanca corrente e de capital (dtica das contas nacionais e dtica da balanca de pagamentos).

182. As previsoes das instituicoes de referéncia para a economia portuguesa preveem uma aceleragdo
do crescimento do PIB real para 2024, acima do previsto para a Area do Euro e seguindo a previsao de
aceleragao europeia da taxa de crescimento. A entidade com previsdo mais pessimista para Portugal
em 2026 (Grdafico 22) é o CFP (1,8%). A entidade mais otimista € o MF, tanto em 2025 (2,0%) como em
2026 (2,3%). A diferenca para 2026 entre o CFP e o MF encontra-se, essencialmente, na evolugdo do
consumo privado. Relativamente & Area do Euro e & UE, prevé-se um padrdo de aceleracdo do
crescimento econdmico, com taxas de variacdo inferiores ds previstas para Portugal.

Grdfico 22 - Intervalo de previsées para o PIB real de Portugal, Area do Euro e Unido Europeia
(taxa de variacdo anual, em percentagem)
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7 As previsdes sobre a economia portuguesa utilizadas na presente seccdo foram divulgadas em momentos diferentes ao longo de
2024: OCDE (23 de junho), CE (19 de maio), BCE (11 de setembro), CFP (22 de setembro), BdP (7 de outubro), MF (? de outubro) e FMI
(14 de outubro). A presente seccdo também utiliza projecdes para os agregados geogrdficos europeus.
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2. Cenario macroeconomico
183. As previsoes para a taxa de desemprego em Portugal indiciam uma diminuigdo residual para 2026,
seguindo a tendéncia para a Area do Euro. As projecoes da OCDE (Grdfico 23) apresentam a previsdo
mais alta para o biénio 2025-2026 (6,4%). A previsdo mais recente para Portugal é do FMI (6,4% em 2025
e 6,3% para 2026), sendo ligeiramente superior & do MF, 6,1% e 6,0%, respetivamente.

Grdfico 23 - Intervalo de previsées para a taxa de desemprego de Portugal e Area do Euro
(taxa, em percentagem da populagdo ativa)
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Fontes: BCE (setembro de 2025), BAP (outubro de 2025), CE (maio de 2025), CFP (setem-

bro de 2025), FMI (outubro de 2025) e OCDE (junho de 2025).
184. Relativamente & taxa de inflagdo aferida pela variagdo percentual do IHPC para 2025, as
instituicdes oficiais preveem uma descida da taxa de inflagdo em Portugal, na Area do Euro e na Unido
Europeia para niveis préximos do objetivo de politica monetdria. Tanto em Portugal como na Area do
Euro e na Unido Europeia, a taxa de inflagcdo em 2026 deverd aproximar-se do objetivo de politica
monetdria do BCE (2%). Para Portugal (Grdfico 24), o MF prevé 2,4% em 2025 e 2,1% em 2026, no limite
superior do intervalo de previs@o das outras entidades.’® Quanto & Area do Euro, as instituicdes
internacionais preveem uma nova descida das taxas de variagdo do IHPC no ano 2026, para valores
préximos do objetivo da politica monetdria (2%).

Grdfico 24 - Intervalo de previsdes para os pregos no consumidor de Portugal, Area do Euro e Unido
Europeia
(taxa de variacdo anual do IHPC, em percentagem)
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Fontes: BCE (setembro de 2025), BAP (outubro de 2025), CE (maio de 2025), CFP (setem-
bro de 2025), FMI (outubro de 2025) e OCDE (junho de 2025).

185. Quanto a balanga corrente e a balanca de capital, as instituicoes oficiais utilizam a tica das contas
nacionais ou a édtica da balanca de pagamentos, pelo que na presente andlise efetua-se uma
comparagdo de previsées para a mesma 6tica. A Tabela é resume as diferentes previsdes disponiveis
para Portugal para o biénio 2025-2026, contextualizando a diferenca de valores para 2024. O objetivo

10 7axas de inflac@o previstas com base no indice Harmonizado de Precos no Consumidor (IHPC).
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desta separacdo é efetuar uma comparacdo mais rigorosa, i.e., comparar o mesmo indicador na
mesma oética contabilistica. A ética da balanca de pagamentos é utilizada pelas instituicdes FMI, BdP,
BCE e OCDE, enquanto a ética das contas nacionais € usada por CE, INE, CFP e MF.

186. Relativamente a capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa, apurada
pela soma da balanga corrente com a balanga de capital na ética das contas nacionais, a previsdo do
MF para 2026 (3,0% do PIB) é superior a das restantes instituicbes. Para 2026, a capacidade de
financiamento prevista pelo MF (3,0%), é superior & do CFP (2,3%) e & da CE (2,0%). As diferencas para
2026 face ao CFP resultam, essencialmente, de previsdes mais ofimistas do MF relativamente ao saldo
da balanca de capital (+ 0,6 p.p do PIB) e da balanca de bens e servicos (+ 0,8 p.p. do PIB), o que mais
do que compensa a previsdo mais pessimista do MF para o conjunto da balanca de rendimentos
primdrios e secunddrios (- 0,5 p.p. do PIB). Na interpretacdo das diferencas nos resultados, & necessdrio
ter em consideracdo as diferentes hipdteses: o exercicio de previsdo do MF usa a informacdo mais
recente sobre as contas nacionais e inclui as novas medidas de politica orcamental.

Tabela 6 - Diferentes 6ticas para a balanga corrente e balanca de capital de Portugal
(por instituicGo e em percentagem do PIB)

Otica das contas nacionais Otica da balanga de pagamentos
Instituicdo I 2024 ‘ 2025 | 2026 Instituicdo ‘ 2024 | 2025 ‘ 2026
CE 1,7 1,2 0,9 FMI 2,1 1,8 19
Balanga corrente CFP 1,7 1,2 0,6 OCDE 2,2 1,1 11
MF 1,7 11 0,7
CE 29 24 2,0
Balanga corrente e de capital CFP 2,8 2,8 23 BdP 3,1 3,6 4,2
MF 2,8 3,1 3,0

Fontes: BdP, CE, FMI, CFP, MF e OCDE. | Nota: (i) No caso das previsdes mais recentes da CE disponiveis para Portugal, a presente
tabela utiliza dados publicados em maio de 2025.
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3 As principais medidas de politica orcamental em 2026 na perspetiva da Contabilidade
Nacional

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

3.1 Abordagem conceptual

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

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

Cendrio de politicas invariantes

Critérios de decomposicdo

Grau de = J& legisladas ou regulamentadas

Medidas formalizacdo Reco_rren’res .
Antigas Credivelmente anunciadas
(no momento da
previsdo) = Permanentes

Duragdo dos efeitos
nas contas publicas

Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (one-off)!

= Transitérias

Outras medidas c/efeito transitério (ex: COVID-19,
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(no momento da previsdo)
S&o as medidas antigas do
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+

Medidas Novas ,| Duracdo dos efeitos
(no momento da previsdo) nas contas publicas

= Permanentes

Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (one-off)!

= Transitérias

Outras medidas c/efeito transitdrio (ex: COVID-19,
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”, in Report on public finances in EMU: 2015, European Economy Institutional Papers, n.° 14,
dezembro, pp. 52-65; e Comissdo Europeia (2024), “The definition and quantification of fiscal policy measures”, in Report on public
finances in EMU: 2024, European Economy Institutional Papers, n.° 325, setembro, pp. 61-71. E necessdria para passar do saldo orca-
mental ao saldo estrutural

189. O cendrio orcamental em politicas invariantes reflete as previsdes para a receita e a despesa pu-
blicas considerando apenas as medidas de politica antigas, i.e., as medidas adotadas no passado e
gue se sabe que irdo ter um efeito financeiro no(s) ano(s) da previsdo. O cendrio de medidas antigas é
mais conhecido na literatura de politica econdmica como “cendrio de politicas invariantes” (do inglés
no-policy-change scenario ou baseline scenario).'' 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

11 Report on Public Finances in EMU 2016 p. 35.
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ou que esfiveram em vigor em anos anteriores mas que ndo irdo produzir (parcialmente ou na fotali-
dade) efeitos em contas futuras, alterando, assim, o seu impacto orcamental face ao Ultimo ano de
contas apuradas.

190. 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 puUblicas pretende diferenciar
as medidas antigas entre si quanto ao tempo de permanéncia dos seus efeitos financeiros nas contas
publicas.

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

192. O critério da duracdo dos efeitos nas contas pUblicas permite decompor as medidas de politica
orcamental antigas em permanentes e transitérias. As medidas permanentes sdo iniciativas que produ-
zem efeitos financeiros durante um nUmero relativamente elevado de anos e com impactos que podem
ser diferentes em cada ano, dependendo do comportamento da prépria economia e do funciona-
mento habitual das AP,'3 bem como do efeito de carry over ou “carreamento” para anos futuros. Neste
caso, a medida vai assumir um determinado nivel orcamental no 1.° ano em que vigora e uma variacdo
nos anos seguintes, que se adiciona, com valor positivo ou hegativo, ao verificado no Ultimo ano obser-
vado. A técnica habitual de producdo de orcamentos para o conjunto das Administracdes Publicas
(AP) tende a assumir que a esmagadora maioria das medidas permanentes 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 an-
terior. Por isso, o interesse dos cendrios de politicas invariantes estd concentrado na quantificacdo dos
impactos no saldo orcamental decorrentes de efeitos diferenciais face ao passado (carreamento).

193. As medidas transitérias correspondem a iniciativas 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). Nao 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 transitdrias: medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes. Um documento metodolégico
da Comissdo Europeia agrupa ambas sob a designagdo inglesa one-off measures.'* Em regra, o prazo
de producdo de efeitos nas contas publicas ndo deve exceder dois anos. Como estas medidas ndo
contam para o saldo estrutural, a sua criacdo pode terinfuitos de manipulacdo da situagcdo orcamental.
Para evitar abusos, os Estados-Membros tém de seguir as orientacdes metodoldgicas da Comissdo Euro-
peia.'’® Para além das medidas tempordrias e das medidas ndo-recorrentes, importa ter presente a pos-
sivel existéncia de outras medidas que também foram concebidas para gerar um impacto financeiro
limitado no tempo. Exemplos deste tipo de medidas sdo as adotadas para mitigar os maleficios da pan-

12 O Report on Public Finances in EMU 2016,dd 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 classificagdo 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.

13 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 par&metros decididos no passado, efc.. Corresponde & manutencdo em atividade do status quo institucional.

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

15530 0 documento identificado na nota de rodapé 14 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.
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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 fransitérias ndo po-
dem ser classificadas como tempordrias nem como ndo-recorrentes.’é¢ 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 transitorias.
Por definicdo, ndo hd medidas transitérias que sejam recorrentes.

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

195. As medidas novas sdo iniciativas que ndo se enquadram no critério de identificagcdo de medidas
antigas (grau de formalizagdo). Sdo intervengées em instrumentos da politica orgamental que resultam
de decis6es 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 medi-
das recorrentes e dos efeitos de carreamento de medidas antfigas. Uma medida nova no ano da previ-
sdo tem que ser uma medida que ndo teve aplicacdo no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada
e regulamentada & data de 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 diretos nas contas publicas).

196. 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 iréo persistir no tempo (medidas permanentes) ou se tém uma dura-
cdo efémera ou transitdria. 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 193 para decompor nas mesmas categorias as medidas antigas transitd-
rias.

3.2 Medidas antigas do cendrio de politicas invariantes

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

16 A exclus@io 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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198. O QPI apresentado no final de agosto aponta para um impacto negativo de 4 449 M€ no saldo
or¢camental em 2026. De acordo com o exposto na p. 1 desse documento, os dados correspondem a
medidas de politica que acarretam variacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas
para os anos seguintes, comum impacto incremental no ano de 2026 face a 2025. Agravam o saldo
orcamental em 2026, no montante de 4 449 M€ (Tabela 7 abaixo).

199. Orelatério que acompanha a POE/2026 disponibiliza um quadro de politicas invariantes revisto face
ao apresentado em final de agosto. O anexo Al, incluido no relatério que acompanha a POE/2026, dd&
conta de umnovo QPI,'7 o qual apresenta diferencas face ao quadro entregue pelo MF & AR em agosto.
Traduzem-se na exclusdo de medidas (reducdo adicional taxas OE2026, reforco do Complemento Soli-
ddrio para Idosos, atualizacdo do minimo de existéncia e transferéncias para o Orcamento da Unido
Europeia) e na revisdo do impacto orcamental incremental de outras medidas que j& constavam ante-
riormente, designadamente medidas referentes a encargos com juros, pensdes e receita decorrente do
incremento de saldrios e pensdes. Estas alteracdes fizeram com que o agravamento do saldo orcamen-
fal (listadas no referido Anexo Al) fosse revisto para o valor de 3 373 M€. Tendo por base estas alteracoes
a UTAO acrescentou uma coluna adicional (POE/2026 MF-rev. UTAQO). Os valores incrementais neste QPI
reconstruido, que sdo diferentes dos apresentados no QPI de agosto, estdo escritos a azul. De iguall
forma, a identificacdo de medidas e os valores a azul identificam as alteracdes que a UTAO realizou
face aos documentos do MF.

200. A UTAO procedeu a uma ligeira revisdo do Quadro de Politicas Invariantes (QPI), ajustando a quan-
tificagcdo do impacto incremental de uma medida. No QPI que acompanha a POE/2026, o valor previsto
de receita proveniente de contribuicdes sociais decorrente do aumento dos saldrios ascende a 477 M€.
A UTAO considera que este montante se encontra sobrestimado, uma vez que o valor total do incre-
mento com despesas com pessoal representa o somatdrio das remuneracdes liquidas e das contribui-
¢oes sociais (do trabalhador e da enfidade patronal). Como tal, a UTAO elaborou uma nova estimativa
— assinalada a azul na Coluna “POE/2026 MF rev.- UTAO™" — refletindo o valor apurado. Importa igual-
mente referir que o valor projetado para a receita de IRS (627 M€), resultante do aumento de saldrios e
pensdes, suscitou duvidas quanto a sua plausibilidade. Tal decorre da dimensdo do incremento na des-
pesa com pessoal e, nomeadamente, do facto de cerca de 50% das pensdes correspondem a valores
inferiores a 2IAS e, como tal, isentas ou com reduzidos pagamentos de IRS.'8 O MF em resposta ao pedido
da UTAO informou que “...relativa & quantificacdo da receita decorrente do aumento de saldrios e
pensdes, no montante de 627M€ o cdlculo foi realizado tendo em conta as taxas nominais marginais
médias aplicadas as diferentes categorias de rendimento.”

17 Anexo Al, p. 396 do relatério do MF que acompanha a POE/2026.
18 Relatério UTAO n.° 18/2024, de 24 de novembro.
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Tabela 7 - Medidas antigas (cendrio de politicas invariantes) com impacto or¢amental adicional em
2026

(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

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

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

201. No contexto das alteragoes introduzidas, as medidas antigas do cendrio de politicas invariantes
carreiam um impacto adicional liquido para o saldo orcamental de 2026 negativo em 3 463,5 M€ (1,08%
do PIB), por via, do aumento da despesa. O conjunto de medidas de politica orcamental anteriormente
legisladas, presente no QPI da pp. 396 do relatério que acompanha a POE/2026, agrava o saldo or¢ca-
mental de 2026 em 3 463,5 M€ ou 1,08% do PIB (linha 3 da Tabela 7), face ao impacto que deverdo ter
no saldo de 2025. Este resultado advém, essencialmente, do incremento de medidas comimpacto bruto
negativo no saldo (4827 M€, ou 1,51% do PIB), no qual sobressaem os encargos adicionais com pessoal,
pensdes e despesas de capital. As medidas com impacto bruto positivo no saldo orcamental somam
1 363,5 M€ ou 0,43% do PIB; esta soma advém i) da receita arrecadada com impostos e conftribuicoes
sociais associada ao aumento das remuneracoes dos frabalhadores das AP e pensdes; i) reversdo de
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medidas anteriores, nomeadamente a do IRS Jovem 2024 e o termo da isengdo do ISP sobre biocom-
bustiveis ( Tabela 7).

202. O impacto orcamental na receita apresentado no QPI é positivo, refletindo medidas adotadas no
ambito dos impostos diretos e incrementos em contribuigées sociais. O conjunto destas medidas repre-
senta uma estimativa de incremento da receita de 823,5 M€. Este montante inclui a estimativa dos efei-
tos incrementais das medidas no dmbito dos impostos diretos (+ 337 M€), nomeadamente por via do IRS,
bem como o incremento da receita em contribuicdes sociais decorrentes do aumento de saldrios
(+ 386,5 M€) (Tabela 7).

203. O aumento agregado da despesa com pensoes e despesa com pessoal representa cerca de 68%
do acréscimo total de despesa decorrente de medidas permanentes de politica orcamental incluidas
no Quadro de Politicas Invariantes (QPI) da POE/2026. Em conjunto, estas duas rubricas traduzem um
acréscimo de despesa de 2 931 M€. O contributo da despesa com pessoal (1 248 M€) e o encargo as-
sociado & atualizacdo anual das pensdes e & sua composicdo (1 683 M€) perfazem, assim, aproximada-
mente, mais de dois fercos do aumento global da despesa projetada (4 287 M€). Importa salientar que
estas duas rubricas, de natureza estrutural e permanente, constituem as de maior peso nas contas das
Administracdes PUblicas, representando cerca de 57% da despesa corrente estimada para 2025. Deste
modo, em cendrio de politicas invariantes — isto €, na auséncia de novas medidas discriciondrias —,
quaisquer variacdes anuais nestas componentes explicam, & partida, uma parcela significativa do cres-
cimento da despesa corrente. A parte remanescente do acréscimo projetado no QPI corresponde, so-
bretudo, a aumentos na despesa de capital, nos juros e nos consumos intermédios (Tabela 7).1?

204. A atualizagao salarial dos funciondrios das Administragdes PUblicas comporta cerca de um tergo
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 2026. Este incremento, em com-
paracdo com a estimativa de 2025, corresponde a mais 1 644 M€ no total das despesas com pessoal.
Para este crescimento contribuem os seguintes fatores: i) o aumento decorrente das progressoes, pro-
mogoes, que representa um acréscimo de 357 M£€; i) a atualizagdo do Rendimento Minimo Mensal Ga-
rantido (RMMG), no valor de 116 M€; i) o aumento resultante do agregado de acordos salariais com
carreiras profissionais, promovido pelo Governo, no valor de 262 M€ (cerca de 16% do aumento total) e
iv) a atualizacdo salarial propriamente dita, que comporta um aumento de 512 M€, ou seja, cerca de
31% do incremento total. Esta atualizacdo salarial serd realizada com base no previsto no acordo de
rendimentos, ou seja, uma valorizacdo de 56,58€, com um minimo de 2,15%. Contudo, é importante frisar,
gue este modelo de atualizacdo, por si s6, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das
carreiras de trabalhadores das Administracdes PUblicas.20

3.3 Novas medidas de politica

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

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

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

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

Tabela 8 - Novas medidas de politica orgcamental em 2026
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

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

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

207. O MF prevé que em 2026 as novas medidas de politica orcamental tenham um impacto residual
no saldo orcamental avaliado em - 212 M€ (- 0,07% do PIB). Nareceita, estas medidas terdo um impacto
negativo no saldo de — 72 M€ (- 0,02% do PIB); na despesa, o impacto das medidas, € também, negativo
em 140 M€ (0,04% do PIB). Estes dados estdo compilados na Tabela 8.

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

209. As novas medidas permanentes de politica orgcamental identificadas na Proposta de Orgamento
do Estado para 2026 representam, um impacto liquido negativo no saldo de 0,07% do PIB. As novas me-
didas permanentes de politica orcamental, a concretizarem-se, representam uma deterioracdo (resi-
dual) liguida do saldo em 212 M€ ou 0,07% do PIB (Tabela 8). Este impacto global resulta de (ver linhas
“por memdria” no final da tabelal):

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

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

aos seus leitores a descricdo, tdo compreensivel e sintética quanto possivel, de cada uma das novas
medidas permanentes.
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211. A diminuigdo da receita por via da adogdo de novas medidas em sede de IRS é mitigada pela
medida de reversdo de beneficios fiscais em sede de IRC. A diminuicdo da receita de 196 M€ (- 0,06%
do PIB) decorre da adocdo de duas medidas permanentes de politica fiscal no dmbito do IRS, orienta-
das para os contribuintes integrados nos escaldes inferiores de rendimento (Tabela 8). Trata-se, por um
lado, do aumento do limite do minimo de existéncia, permitindo assim, um valor de rendimento até ao
qual os contribuintes ndo pagam qualquer valor de IRS. Por outro lado, é apresentada uma medida que
visa a reducdo, adicional, em 0,3 pontos percentuais das taxas marginais do 2.° ao 5.° escaldo do IRS
(Anexo 1). No entanto, salienta-se que este impacto é parcialmente compensado com o aumento pre-
visto na arrecadacdo da receita de 124 M€ por via de uma medida que incide sobre o IRC. Esta medida
diz respeito a reversdo gradual do efeito orcamental do beneficio fiscal (Sistema de Incentivos Fiscais
em Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial) no que respeita aos investimentos em investigacdo e
desenvolvimento efetuados por via indireta.

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

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

214. Na andlise as principais medidas de politica orcamental constantes da POE/2026, destaca-se a
auséncia de informagdo sobre a eventual reversdo da medida transitéria “alivio tempordrio do ISP”, cuja
eliminac¢do foi recomendada pelas autoridades europeias. Caso venha a concretizar-se, essa reversdo
traduzir-se-a numa folga orcamental ndo contemplada na POE/2026. Esta medida fransitdria, que cons-
titui o maior encargo do denominado “pacote inflacdo”, corresponde a diminuicdo tempordria do ISP,
no montante equivalente & reducdo de 23% para 13% na taxa de IVA que incide sobre este imposto. A
manutencdo em vigor desta medida genérica de apoio aos combustiveis fosseis contraria Recomenda-
¢coes do Conselho da UE da Comissdo Europeia.?1,22,23 24 A UTAO, no dmbito do acompanhamento da
execucdo das medidas do “pacofte inflacdo”, tem vindo a reportar este desenvolvimento em diversos
relatérios,?> estimando que a manutencdo da medida represente uma perda de receita de 604 M€ em
2025.2¢ Na documentacdo que acompanha a POE/2026 ndo é fornecida informacdo adicional sobre
esta matéria. O Governo indicou que areversdo da medida estd a ser ponderada, mas ndo foi incorpo-
rada na proposta orcamental. 27 Assim, uma eventual reversdo, total ou parcial, durante a execucdo do
Orcamento do Estado de 2026, implicard um acréscimo de receita proveniente do ISP, gerando uma
folga orcamental atualmente ndo prevista.

3.4 Medidas tempordrias ou medidas ndo recorrentes

215. As medidas tempordrias ou ndo recorrentes assumem particular relevancia para a andlise desen-
volvida neste relatério. A semelhanca das medidas transitérias, também as medidas de politica enqua-
dradas nesta categoria produzem efeitos de duracdo limitada. A identificacdo das medidas com im-

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

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

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

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

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

26 Estimativa com base na CGE/2023, 2024, RAP/2025 e “Perspetivas Econdmicas e Orcamentais 2025-2029: Atualizacdo”, Conselho
de Financas PUblicas, setembro de 2025.

27 Noticia Jornal ECO, de 10 outubro 2025.
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pacto tempordrio ou ndo recorrente no saldo orcamental segue as orientacdes harmonizadas pela Co-
missdo Europeia, aplicAveis a todos os Estados-Memlbros no cdlculo do saldo estrutural — conforme re-
ferido na Nota 1 no rodapé da Figura 1. Regra geral, o periodo de producdo de efeitos nas contas
publicas ndo deve exceder dois anos, sendo, contudo, indispensdvel o exercicio de um juizo caso a
caso, de forma a prevenir um uso abusivo desta classificacdo pelas autoridades nacionais no apura-
mento do referido saldo. O objetivo desta identificacdo consiste em expurgar das rubricas da receita e
da despesa — e, por conseguinte, do saldo orcamental apurado pelas autoridades estatisticas — as
operacdes com efeitos orcamentais pontuais, desprovidas de impacto duradouro sobre a posicdo das
financas publicas e que, portanto, ndo alteram a sua sustentabilidade intertemporal. As medidas assim
identificadas sdo utilizadas na andlise apresentada no Capitulo 5, ndo apenas para efeitos de cdiculo
do saldo estrutural e de avaliacdo das frajetérias ajustadas implicitas nas projecdes orcamentais da
POE/2026, mas também para determinar a orientacdo da politica orcamental e aferir o respetivo en-
quadramento face as regras de disciplina orcamental.

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

217. No entanto, o Ministério das Financas (MF), para além de apresentar dados ndo coincidentes entre
si, ndo disponibilizou informa¢do detalhada sobre a descricdo e o impacto orcamental das medidas
tempordrias ou ndo recorrentes para os anos de 2025 e 2026. A informacdo constante do Relatério da
POE/2026 ndo permite identificar quais as medidas em causa hnem conhecer o respetivo impacto previ-
sional para aqueles anos. No Projeto de Plano Orcamental para 2026, incluido nos elementos informati-
vos e complementares, a informacdo apresentada na Tabela é indica apenas — sem qualquer descri-
cdo das medidas correspondentes — que a despesa associada a estas medidas representard 0,149%
do PIB em 2025, ndo sendo reportado qualquer valor para 2026. Contudo, num dos quadros remetidos
pelo MF é indicado que o impacto orcamental negativo das medidas ascenderd a 0,123% do PIB em
2025 € a 0,031% do PIB em 2026, sem que sejam fornecidos detalhes sobre a natureza ou identificacdo
das medidas subjacentes. Adicionalmente, na nota de rodapé n.° 9 do Relatério da POE/2026 é referido
um impacto em 2025 de “...589 milhdes de euros decorrente de decisdes judiciais (homeadamente a
devolucdo do adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio) ". Nenhum destes valores € coinci-
dente entre si. Assim, a UTAO solicitou ao MF informacdo detalhada sobre a identificacdo das medidas
e a estimativa do respetivo impacto nominal nos anos de 2025 e 2026. Todavia, ndo foi possivel obter
este esclarecimento, apesar dos pedidos de informacdo reiteradamente enviados. Deste modo, a To-
bela ¢ apresenta apenas o fotal do impacto negativo das medidas, conforme os dados constantes do
Projeto de Plano Orcamental para 2026, no montante de 0,149% do PIB (455.8 M€) para o ano de 2025.

Tabela 9 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2025 e 2026
Unidade: percentagem do PIB

Em % do PIB
2025e 2026p

Receita 0,0 0,0
Despesa 0,149 0,0

Informacgdo ndo disponivel
Impacto no Saldo or¢gamental 0,149 0,0
por memdria:

(M€) 455,8

Fonte: Ministério das Finangas (POE/2026) e UTAO.
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218. Em 2026, ndo se prevé a contabilizacdo de medidas tempordrias nem de medidas ndo recorrentes.
O MF no dmbito do Projeto de Plano de Orcamental para 2026, ndo antecipa quaisquer efeitos orco-
mentais decorrentes de operacdes com estes impactos de duracdo limitada durante o referido ano de
2026 (ver Tabela 9). Caso esta previsdo se confirme, o saldo orcamental coincidird com o saldo ajustado.
Desde 2010, apesar de multiplas previsdes de impacto nulo de medidas tempordrias ou ndo recorrentes,
apenas no ano de 2016 e possivelmente em 2024, ndo foram apurados efeitos orcamentais associados
a este tipo de medidas nas contas das Administracdes PUblicas portuguesas.
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4 Desafios para as finangas publicas

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

41 PRR

220. O PRR constitui um plano publico de investimento, a ser implementado entre 2021 e 2026, com uma
dotagdo global de 22,2 mil M€, financiado pelo instrumento NextGenerationEU. Os recursos europeus
repartem-se entre subvencgoes (16,3 mil M€) e empréstimos (5,9 mil M€). Acrescem recursos nacionais,
em funcdo da procura e da elegibilidade das operacdes aprovadas. A implementa¢cdo do PRR iniciou-
se em 2021, com um horizonte de médio prazo, até ao final de 2026. A dotacdo global inclui um reforco
atribuido a Portugal, com a aprovacdo da 1.° reprogramacdo do PRR, em 2023. Entre outras razdes, o
reforco de dotacdo foi justificado com a inclusdo do capitulo REPowerEU (destinado a assegurar a se-
guranca energética dos Estados Membros da UE) e o alargamento do leque de operacdes passiveis de
financiamento através de empréstimos.22 No conjunto de subvencdes e empréstimos, a dotacdo global
de recursos comunitdrios aumentou em 5,6 mil M€, face a programacdo inicial. A execucdo do PRR en-
fre 2021 e 2024 e a previsdo para 2025 e 2026 encontram-se na Tabela 10 (colunas 1 a 5).

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

222. O ritmo de implementagdo do PRR, particularmente na componente de investimento, tem perma-
necido sempre aquém do programado. A reprogramacdo aprovada em 2025 pretende enderecar esta
fragilidade, reduzindo investimentos na drea da habitagdo e infraestruturas de transportes, em contra-
partida do reforgo de equipamentos e modernizagado digital. Entre 2022 e 2024, o ritmo de execuc¢do do
PRR tem permanecido muito aquém das previsdes do MF. A 2.% reprogramacdo pretendeu responder &
subexecucdo persistente do investimento, particularmente em Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBCF),
reduzindo-se as dotacdes para infraestruturas e edificado do Estado, particularmente no respeitante a
mobilidade sustentdvel (- 416 M€), habitacdo (- 402 M€) e gestdo hidrica (- 224 M€).27 A titulo exemplifi-
cativo, foram retirados do plano a expansdo das linhas do Metro de Lisboa (linha Odivelas-Loures e ex-
pansdo da linha vermelha até Alcantara), a construcdo da barragem do Pisdo e da dessalinizadora do
Algarve e reduzida a componente de habitacdo, no respeitante ao reforco do parque habitacional do
Estado a precos acessiveis. Em contrapartida, reforcaram-se as metas mais facilmente executdveis, re-
lacionadas com a modernizacdo do equipamento das infraestruturas da salude (ULS) e universidades,

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

29 Reconhecendo a subexecugdo persistente do PRR, o Conselho da UE recomendou a Portugal, no contexto do Semestre Europeu,
o reforco da capacidade administrativa e a aceleracdo da implementacdo das reformas necessdrias & execucdo eficaz do PRR e
de outros programas da politica de coesdo (REP 2/2024). Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econd-
micas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24). E relevante a 2.° recomenda-
cdo, p. 20 desta fonte.
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com a digitalizacdo da ferrovia e com o reforco da frota de veiculos de transporte coletivo elétricos.30

223. A reprogramacdo do PRR incidiu sobre o periodo entre 2022 e 2025, com uma reducdo de 503 M€
(0,2% do PIB) em subvengodes, em contrapartida de um maior recurso @ componente de empréstimos
(501 M€), que agrava o resultado orcamental. Os projetos reagendados j& ndo serdo financiados por
subvencodes (- 503 M€; 0,2% do PIB), mas antes pela componente de empréstimos do instrumento Nex-
tGenerationEU (501 M€; 0,2% do PIB) e apenas marginalmente pelo Orcamento do Estado (2 M€), ambos
com impacto negativo no saldo orcamental — Tabela 10 (colunas 6 a 8). Deve notar-se que a despesa
financiada por subvencdes tem um impacto nulo sobre a execucdo orcamental (mas altera os niveis da
receita e da despesal).

224. No entanto, a reprogramacdo do PRR s teve impacto em contas nacionais em 2024 e 2025, preju-
dicando em 503 M€ o saldo orgamental, obrigando ao registo de despesas de capital adicionais, para
refletir a reversao de subvencgoes respeitantes a anos anteriores. O 2.° PDE, divulgado a 23 de setembro,
incorporou a informacdo relativa as reprogramacdes do PRR, alterando as fontes de financiamento dos
projetos reagendados.’3! Daqui decorreu a necessidade de reverter, em termos estatisticos, as respetivas
subvencodes que jd se encontravam registadas em contas nacionais. Tratando-se de projetos plurianuais,
com despesa jd realizada em vdrios anos anteriores, com contas definitivas, foram registadas operacoes
de despesa adicional de capital, que traduzem estatisticamente a devolucdo das subvencdes As insti-
fuicdes da UE, no montante de 369 M€ em 2024 e 134 M€ no 1.° frimestre de 2025, num total de 503 M€
— coluna 7 da Tabela 10. 32 Esta é a razdo para as diferencas entre os totais anuais da Tabela 10 e da
Tabela 11. Esta Ultima reflete o impacto do PRR em contas nacionais tal como apresentado pelo INE
(com as limitacdes que decorrem do encerramento de contas de 2022 e 2023) e as previsdes para 2025
e 2026 apresentadas pelo MF na POE/2026.33

225. Esta perda de subvengoes, com prejuizo do resultado orgamental, constitui a materializagdo de um
risco orcamental descendente anteriormente sinalizado pela UTAO e decorreu da incapacidade de im-
plementagdo do PRR no prazo previsto. A continuada subexecucdo da despesa do PRR, mormente na
componente de investimento em FBCF, tfraduziu-se na impossibilidade de atingir as metas previstas no
PRR e na perda de subvencdes programadas, forcando o financiamento de projetos com recurso &
componente suportada a nivel nacional, sobretudo empréstimos, com o consequentemente, agrava-
mento do saldo orcamental. Este risco foi sinalizado anteriormente pela UTAO, na sua andlise a varios
documentos de programacdo e reporte orcamental.34

30020 pedido de reprogramagdo foi apresentado pelo Governo Portugués em fevereiro de 2025 {2025/0093 (NLE) }, tendo sido
recomendada a sua aprovagdo pela Comissdo Europeia ao Conselho da Unido Europeia a 11 de abril {COM(2025) 176 final}. Esta
recomendacdo colheu parecer favordvel do Ecofin a 6 de maio de 2025. As orientacdes para a 2.2 Reprogramacdo do PRR encon-
fram-se na Portaria n.° 234-A/2025/1, de 26 de maio.

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

31 0s projetos reagendados encontram-se listados nas seguintes portarias: Portaria n.° 451-A/2023, de 22 de dezembro e Portaria n.°
234-A/2025/1, de 26 de maio.

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

33 Na POE/2026 o MF ndo considerou na sua estimativa atualizada para 2025 o impacto da reprogramagdo neste ano, originando
uma diferenca de 30 M€ (colunas 4 e 5 da Tabela 10)

34 Vide os relatérios da UTAO de Andlise das Propostas de Orcamento do Estado desde 2022 e, mais recentemente, a Secgdo 8 do
Apreciagdo do Relatério Anual de Progresso (Relatdrio UTAO n.° 7/2025, 27 de maio).

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 46/165


https://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/2025_93
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/234-a-2025-919561891
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=bdhQY93Ng640aJqPqwSzs7f7dNg60N%2b5vmDldjZfMqU%2fEJOQ9YI995OCOVH0pGxNoExD7pffs6OvJya0q%2fgu5cmAvsEXL3Y%2fRUHKPKCMEXYwi0b80BUlK%2b4jn246SWSHVoT27Mbf3ij%2fIzIpSKq9dS%2fsGHYy9XViAFE9CkAVOf2GfOq3NuVVhCwngtNu4BH3Hiq%2fk%2bHPAYshidGyvvnDHX6KXbqneWI9WiPRBVB7U6tGCaMKF77thEPEw0as3jkthCWjCETrmjd427YNjpVvbS2I66GiBfheQWyd26dHWe4JbMiD4e1k5F6K5288887o3f0SSGJg6rfKC9NDRCWJhO3lbkJuwaiVgo2BrIN0HS3qA3vBLvHIokEqbmcHTBahXGKRnNci4w0mTU4BGyO1Dk2GiN%2bRNmWtqW%2bupTR2RsXqgzEV5YgbHqo8sUvrqFT01%2f0sGTopaJz7V0PbwP8dOzSjQ1VEWl4WsiK2uNx5CxkuEs8%2bgQGLxVYsWhNhxMsy&fich=UTAO-Rel-07-2025-RAP2025-VFinal.pdf&Inline=true
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/451-a-2023-835663443
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/234-a-2025-919561891
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/234-a-2025-919561891
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=0CJA2u4JeNtjTHiWCTjptEAKCz4lcLqRgq4s1N77kr7pwGadIEXb7nB%2fkNM8GuHHYH%2fFYpr2pMlNokaLCxq%2b5AvevgRWa4amJ5omuEZ%2foxU%2bNPnuepD8YXtGvjRbCuwEzJSlmkBn9jj1WYvbCVF9wXqe9MeacAq%2bJjmEkxRj6khUzpdGrtKMieOQqwEqiZq%2bDD02KONd%2fMgdFdqEoUpZLSgNHcJ9MfE7Ttor8Iw%2bdNrmfOYEwqCCm5hBeY0kC8u6UQRQlNbn0YBekGLjH57d4p9mz8jpjH8FzK1C1283f8I38Nbi9%2feKoMv%2b6lHyF1zKPbVZfbt9cD8PcmJfUmsvUW5SiyYK1yuXecKX1VzYCF8C9nDptAGIkmRAA3KkmR1nIv7hhgS9gsxHNDBaw2dpO731Uz9yiNCaNnFemw2SlbJI7HWpx0zVr471I0GAlfVrNh%2bJ5HKjfrT3409Ev8egCG%2fUn8aGW8B8mzvAF3qMi5GEdWtElXpck9FMuLG8mG6OxFBJMB8pGRyBT0Sqe7T9zxTEK4XyVOYd9K50B31tW%2fgbGLFh6RXGP3keLxCUB5wvK8hKKidDR8S7Dwf%2fGShKihNNJVUlyT0HWnShdqTYx6s%3d&fich=UTAO_Rel_13_2025_Contas_Nac_AP_janeiro+a+junho_2025.pdf&Inline=true
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Tabela 10 - Subvengoes e empréstimos do PRR entre 2021-2026 (incluindo reprogramacgées)
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

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

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

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

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

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

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

226. O biénio 2025-2026 serd determinante no respeitante @ implementacdo do PRR. O estimulo orca-
mental previsional neste periodo ascende a 5,0% do PIB (15,7 mil M€), com financiamento maioritaria-
mente assegurado por subvengées (4,0% do PIB), mas também por empréstimos (1,1% do PIB), que agra-
vam o saldo orgamental (Tabela 10). A POE/2026 prevé executar despesa de 15,7 mil M€ (5,0% do PIB),
no biénio 2025-2026, maioritariamente financiados por subvencdes (12,4 mil M€; 4,0% do PIB), mas tam-
bém por empréstimos (3,3 mil M€; 1,1% do PIB), que agravam o saldo orcamental. Apresentam-se tam-
bém os empréstimos canalizados para operacdes de financiamento, que ndo tém impacto no saldo
orcamental (241 M€; 0,3% do PIB). O objetivo para as operacdes orcamentais representa cerca do friplo
da despesa executada no PRR desde 2021— um total de 4,9 mil M€ (1,8% do PIB), repartidos entre sub-
vencoes (3,9 mil M€; 1,4% do PIB) e empréstimos (mil M€; 0,4% do PIB)— como se evidencia na Tabela 10
(colunas 1 a 3). O maior desafio consiste em alcancar as metas definidas e implementar completamente
este plano de investimentos, assegurando a otimizacdo do seu financiamento, através da maximizacdo
das subvencdes disponiveis no instrumento NextGenerationEU.

227. O ano de 2025 concentra a maior despesa do horizonte de programagdo do PRR, tanto no respei-
tante ao valor nominal (40% do total; + 5,55 mil M€), como a aceleragdo previsional subjacente. No en-
tanto, o ano de 2026 é o mais oneroso para as finangas pUblicas, com o maior recurso @ componente
de empréstimos como forma de financiamento (1,96 mil M€; 0,6% do PIB). O MF estima que a despesa
do PRR em 2025 serd 8,1 mil M€ (2,7% do PIB), dos quais 1,4 mil M€ (0,4% do PIB) financiados com recurso
d componente de empréstimos. Este nivel de despesa representa 40% do total previsto para o PRR (6,8%
do PIB; 20,6 mil M€) ao longo de todo o horizonte de programacdo (entre 2021 e 2026). Tem subjacente
a maior aceleracdo previsional, uma vez que o objetivo representa cerca do friplo da execucdo de
2024. No ano de 2026 o nivel total de despesa deverd abrandar (- 480 M€), mas € o periodo em que o
impacto da implementacdo do PRR serd mais onerosa para as financas publicas, por ser aquele em que
o recurso a componente de empréstimos atinge a maior expresséo (1960 M€; 0,6% do PIB) — Tabela 10
e Tabela 11.

228. A POE reviu em alta a estimativa de despesa do PRR para 2025 (+ 308 M€), um objetivo que se dfi-
gura dificil alcangar, considerando a subexecugdo da primeira metade do ano (17%). A POE/2026 reviu
em alta a estimativa da despesa do PRR para o ano de 2025, um acréscimo previsional de 308 M€ (0,1%
do PIB) na despesa de capital, financiado pela componente de empréstimos. No entanto, a despesa
apurada pelo INE até ao final do 1.° semestre de 2025 (1345 M€) representou apenas 17% do objetivo do
OE/2025 (7801 M€), com uma subexecucdo ainda mais pronunciada no respeitante ao investimento em
FBCF (12%) — Tabela 11. A estimativa atualizada para 2025 tem subjacente um nivel de despesa do PRR
no 2.° semestre seis vezes superior ao alcancado na primeira metade do ano, um objetivo que pode ser
dificil alcancar.
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Tabela 11 - Impacto da implementagdo do PRR, em contas nacionais, entre 2021-2026
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Por meméria:

Taxa de
Execucdo  execugdo
nominal
8 9=8/6*100
PIB

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

Outrareceita corente 484 2414 08 1638 05 1929 -775 2414 08 230 0.2 9.5
Receita de capital 1582 0,5 4339 14 4030 1,3 2757 O 9 -309 -0 2 4339 15 859 046 19.8

e os e ws 0y 172
Consumo intermédio 190 0.1 78 00 41 00 -113 00 928 03 74 0.1 8,0
Despesas com pessoal 52 00 928 03 714 02 876 03 -214 70,1 78 00 850 0,3 22 00 288
Prestacdes sociais 17 0,0 83 00 21 0,0 66 00 -63 0,0 83 00 0 00 9 00 10.8
Subsidios 82 00 75 00 24 00 -7 00 -51 0,0 75 00 0 00 27 00 35,9
Outras despesas comentes 214 0,1 1264 04 1017 03 1049 03 -247 -0,1 1264 04 0 00 1M1 0,1 8.8
FBCF 736 03 3365 1,1 3228 1.0 2629 -137 -0.1 3215 150 398 03 12,4
Outras despesas de capital 1267 2158 703 0.5 32,6

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

229. O biénio 2025-2026 comporta riscos descendentes relativamente a implementagdo do PRR, con-
centrados no Ultimo ano do prazo de implementagdo deste plano de investimentos, sintetizados na Fi-
gura 2.

Figura 2 - Riscos orgamentais no PRR em 2025 e 2026

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

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

N

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

J

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

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

J

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

y,
- - - - A
* Atendendo a importéncia dos investimentos programados, como por exemplo a
dessalinizadora do Algarve ou a barragem do Pisdo, a sua implementacdo ird onerar as contas
publicas no horizonte de curto e médio prazo, salvaguardando-se a possibilidade de serem
enguadrados no Portugal 2030, ou noutro programa comunitdrio )
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4,2 Despesa com Defesa

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

231. A despesa com Defesa assumiu uma relevdancia crescente no debate orcamental europeu. Apesar
da POE/2026 ndo abordar diretamente a evolugcdo desta despesa, o contexto europeu recente, mar-
cado pela preocupacdo com a seguranca e a autonomia estratégica da Unido Europeia, coloca este
tema no centro das atencdes. O reforco do investimento em Defesa tem implicacdes relevantes no
quadro orcamental europeu.

232. A Comissdo Europeia divulgou, em margo, uma Comunica¢cao3s relativa a aplicagdo da flexibili-
dade prevista no quadro orgcamental da Uniao Europeia. Neste dmbito, foi proposta a ativagdo coorde-
nada da cldusula de derrogacdo nacional (artigo 26.° do Regulamento (UE) 2024/1263). Esta cldusula
permite, em situacdes excecionais, exdgenas ao controlo do Estado-Membro e com impacto significa-
tivo nas respetivas financas publicas, a possibilidade de desvio tempordrio face a trajetéria previamente
estabelecida para a despesa liquida. Tal desvio apenas serd admissivel se ndo comprometer a susten-
tabilidade orcamental no médio prazo.

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

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

235. Os conceitos da NATO e da COFOG sdo distintos na abrangéncia e nos critérios de contabilizagdo
da despesa. A NATO adota uma definicdo mais ampla da despesa em Defesa, incluindo pensdes mili-
tares e, em certos casos, despesas com policias e forcas de seguranca interna, mas excluindo a Defesa
civil. J& a COFOG segue as regras das contas nacionais, o que garante o alinhamento com os dados
usados na supervisdo orcamental da UE, podendo ocorrer diferencas tempordrias devido ao momento
do registo das despesas, especialmente, no que se refere a equipamento militar. Assim, o valor de gastos
anuais com Defesa de Portugal no dmbito do conceito COFOG ¢ inferior ao contabilizado através do
conceito utilizado no dmbito da Nato (Grdfico 25).

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

36 Comunicacdo do Conselho da Unido Europeia, de 8 julho de 2025. (https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-rele-
ases/2025/07/08/council-activates-flexibility-in-eu-fiscal-rules-for-15-member-states-to-increase-defence-spending/)
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Grdfico 25- Despesa com a Defesa nacional em Portugal (2014-2026 e 2028): comparagdo entre os
conceitos da NATO e COFOG.
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: INE, NATO, MF (POE/2026) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Os dados relativos a 2024 e 2025 no dmbito da NATO correspondem
a estimativas, enquanto os dados no &mbito da COFOG constituem estimativa em 2025 e previsdes para 2026 e 2028.

236. De acordo com estimativas da NATO, Portugal deverd afetar, em 2025, cerca de 2% do seu PIB a
despesa publica em defesa (Grdfico 25). O relatdrio®” recente desta instituicdo estima que Portugal
possa atingir no final de 2025, o rdcio de 2% do PIB em despesa em Defesa, de acordo com o conceito
NATO, correspondendo a um incremento de 0,66 p.p. face ao nivel de 2023. De notar a diferenca da
contabilizacdo da dimensdo da despesa em 2025 entre o Conceito Nato e o Conceito COFOG utilizado
pelas instituicoes estatisticas europeias; (2,.0% do PIB versus 1,09% do PIB) (Grdfico 25).

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

238. A despesa com Defesa em Portugal, medida segundo a classificagdo funcional COFOG e em per-
centagem do PIB, deverd ultrapassar, em 2025, o nivel registado em 2014. Nesse ano, a despesa atingiu
1,05% do PIB. Nos anos subsequentes, observou-se uma trajetédria decrescente, atingindo 0,75% do PIB
em 2022. A partir de 2023, verifica-se uma inversdo desta tendéncia, com um aumento progressivo da
despesa. De acordo com as previsdes, Portugal deverd atingir em 2025 o nivel de 1,09% do PIB, supe-
rando assim o valor registado em 2014 (Grdfico 25). A concretizar-se, o aumento previsto para 2025 re-
presentard o maior crescimento anual (desde 2014) da despesa em Defesa, correspondendo d
+ 0,21 p.p.do PIB.

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

37 NATO - Defence Expenditure of NATO Countries (2014-2025), junho 2025.
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mesma flexibilidade, estdo incluidas as despesas financiadas por empréstimos concedidos pelo novo
Instrumento de Acdo para a Seguranca da Europa (SAFE) no sentido do reforco da indUstria europeia
da defesa.

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

241. Portugal, no Gmbito da classificagdo COFOG, projeta que a despesa em Defesa atinja 1,3% do PIB
em 2028. No pedido de ativacdo da cldusula de derrogacdo nacional apresentado das autoridades
europeias (Conselho e Comisscio) no final de abril de 2024, é indicado uma previsdo de aumento gradual
desta despesa, convergindo para a referida meta de 1,3% do PIB em 2028 (Grdfico 25). Adicionalmente,
é estimado que o aumento da despesa total com Defesa, no dmbito do conceito COFOG, em percen-
tagem do PIB entre 2021 e 2025 serd na ordem de 0,3 p.p. (Tabela 12). O nivel de referéncia de 2021
permite calcular os desvios (flexibilidade adicional) face as taxas mdximas de crescimento da despesa
liguida determinadas pelo Conselho, no &mbito da recomendacdo que autoriza a ativacdo da cldusula
de derrogacdo nacional. Estes desvios ndo serdo registados como débitos na conta de controlo de
Portugal até 2028. A UTAQ recorre a este dado nos cdlculos relativos aos anos de 2025 e 2026, apresen-
tados na subseccdo 5.6.2.

Tabela 12 - Despesa de Portugal no setor da defesa (Classificagdo COFOG)
Unidade: percentagem do PIB

2021 a 2022 a 2023 a 2024 b 2025 b

Despesa total das
Administracdes PUblicas no 0.8 0.8 0.8 0,9 1,1
setor da defesa

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

242. Em 2026, o Ministério das Finangas prevé um novo aumento da despesa com a Defesa, em linha
com a trajetdria de crescimento definida para a concretizagdo da meta prevista para 2028. De acordo
com os dados do Projeto de Plano Orcamental para 2026 incluido nos elementos informativos e com-
plementares que acompanham a POE/2026, o Ministério das Finangas estima que a despesa com de-
fesa (conceito COFOG), em 2026, alcance 1,21% do PIB, o que representa um acréscimo de 0,12 p.p.
face d estimativa para 2025. Esta evolucdo confirma a trajetéria de incremento gradual delineada pelo
Governo portugués no pedido de ativacdo da cldusula de derrogacdo nacional. A concretizar-se o
nivel previsto para 2026, Portugal necessitard, no acumulado dos dois anos seguintes, de aumentar a
despesa com a Defesa em mais 0,09 p.p. do PIB para atingir a meta de 1,3% do PIB em 2028, fraduzindo
um “esfor¢co” anual significativamente inferior ao que se projeta realizar em 2026 (Grdfico 25).

38 Comiss@o Europeia (2025), in “Assessment of the Fiscal Sustainability Condition for Member States Requesting the Activation of the
National Escape Clause”, European Economy Institutional Papers, n. ° 321, junho.
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5 Cendrio de finangas pUblicas em Contabilidade Nacional [Revisto]

243. Este capitulo é dedicado a apreciagcdo em contas nacionais do cendrio orgamental apresentado
na POE/2026. A Seccdo 5.1 apresenta a estimativa para o ano de 2025, ponto de partida do cendrio
orcamental previsional para 2026, analisando as alteracdes quantitativas e qualitativas & estratégia or-
camental para o ano em curso, face a apresentada em maio, no Relatério Anual de Progresso (RAP). A
Seccdo 5.2 analisa a trajetéria orcamental programada para o ano de 2026, considerando a implemen-
tacdo do PRR e a resposta das medidas de politica, novas e antigas. A Seccdo 5.3 calcula a orientacdo
da politica orcamental nos anos 2025 e 2026 e compara-a com o passado, até 2016. A Seccdo 5.5
elenca e alerta para os riscos presentes no cendrio orcamental. A Seccdo 5.6 dd conta do posiciona-
mento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orcamental da UE.

5.1 Ponto de partida: estimativa para 2025

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

245. O excedente orcamental estimado para 2025, conforme previsto na Proposta de Orcamento do
Estado para 2026 (POE/2026), confirma a previsdo anteriormente apresentada pelo Ministério das Finan-
cas (no OE/2025, RAP/ 2025 e na 2.° Notificagao dos Défices Excessivos de 2025). Para 2025, o excedente
orcamental estimado evidencia uma deterioracdo de 0,2 p.p. em relagcdo ao resultado apurado em
2024, contudo em sintonia com a meta definida no OE/2025 (+ 0,3% do PIB) — Grdfico 26. No Relatério
Anual de Progresso de maio de 2025 e na Segunda Notificacdo do Procedimento relativo aos Défices
Excessivos, enviada pelas autoridades nacionais ao Eurostat em 23 de setembro, o Ministério das Finan-
¢as manteve a meta de excedente orgamental para 2025. A estimativa, agora apresentada, j& inclui o
impacto orcamental de medidas adicionais adotadas pelo novo Governo no segundo semestre de
2025. Caso o resultado estimado para 2025 se venha a concretizar, este representard o quarto exce-
dente orcamental desde o inicio da série estatistica, apds os registados em 2019 (0,1% do PIB), 2023 (1,3%
do PIB) e 2024 (0,5% do PIB).

Grdfico 26 - Saldo orcamental: execugdo em 2024 e previsdes para a execucdo de 2025

(em percentagem do PIB)
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Fonte: INE, MF (POE/2026, RAP/2025, OE/2025).

2446. O excedente de 0,3% do PIB ora estimado para 2025 traduz uma deterioragdo anual de 0,2 p.p. no
saldo orgamental. O INE apurou um saldo orcamental excedentdrio de 0,5% do PIB nominal para as AP
em 2024, divulgado na 2.° Notificacdo do PDE, em setembro. O Grdfico 27 decompde a passagem deste
racio para o excedente de 0,3% do PIB nominal estimado pelo MF para 2025. Note-se que nesta andlise
o saldo em consideracdo € o chamado saldo headline ou seja, antes do expurgo das medidas tempo-
rarias ou ndo recorrentes nas receitas e nas despesas em contabilidade nacional (one-off measures).
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247. A deterioragdo previsional de 0,2 p.p. do saldo orgamental reflete a despesa com decisoes judiciais
contra o Estado, classificadas como medidas tempordrias e nado recorrentes (- 0,13 p.p.) e o agrava-
mento dos encargos com o servi¢co da divida publica (- 0,11). No ano de 2025 a POE estima que o efeito
de base da diminuicdo da intervencdo publica no dominio da inflacdo serd absorvido pelos custos de
financiamento do PRR, com um reduzido impacto agregado sobre a evolucdo orcamental (0,02 p.p. do
PIB). A execucdo, liquida dos efeitos fransitdrios (do pacote inflacdo e da implementacdo do PRR), tam-
bém deverd melhorar ligeiramente o resultado orcamental (0,05 p.p.). A reducdo do excedente orca-
mental é explicada fundamentalmente pela despesa pontual com decisdes judiciais contra o Estado
(- 0,13 p.p.) e pelo agravamento dos encargos com juros da divida publica (- 0,11 p.p.), num contexto
de desaceleracdo da atividade econdmica (- 0,03 p.p.). O Grdéfico 27 decompde a variacdo do saldo
ndo ajustado ao longo de 2025, destacando-se os seguintes contributos:

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

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

e A Ulilizacdo da componente de empréstimos do instrumento NextGenerationEU na implementa-
¢do do PRR onera o saldo (contributo de — 0,26 p.p.), fendo subjacente uma despesa previsional
de 8109 ME, financiada por subvencdes (6752 M€) e por empréstimos deste instrumento (1357 M€)
— Tabela 10 e Tabela 11;

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

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

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

e Finalmente, as medidas tempordrias e ndo recorrentes (- 0,13 p.p.) e a desaceleracdo do cresci-
mento nominal da atividade econdmica (- 0,03 p.p.) também exercem um efeito descendente sobre
o saldo orcamental em 2025 — Tabela 9 e Tabela 14.

39 O pacote inflacdo e o PRR encontram-se agregados no Grdfico 27 sob a denominacdo “Medidas transitérias”. A designacdo
comum decorre da idéntfica natureza das medidas que os constituem. SGo respostas de politica publica a choques de natureza
tempordria, mas profunda, com efeitos globais sobre a economia. A adog¢do destas medidas deve ser entendida no contexto da
funcdo de estabilizacdo das financas publicas, destinando-se a suavizar a fase baixa do ciclo econdmico. Assim, por exemplo, a
redugdo tempordria do ISP (pacote inflagdo) pretende compensar os efeitos do choque energético apds a invasdo da Ucrénia pela
RUssia, que afetou negativamente as cadeias de producdo. Estas medidas devem ter uma duracéo limitada no tempo, sendo retira-
das quando cessa a causa da sua implementacdo. O PRR, embora com caracteristicas particulares, constitui um estimulo orcamental
tempordrio (2021-2026), com o objetivo de apoiar a recuperacdo das economias da Unido Europeia na fase pds-pandemia e aumen-
tar a sua resiliéncia a choques externos.
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Grdfico 27 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2024 e 2025
(em percentagem e em p.p. do PIB)

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

05| - 003~ : o -
M (014 013
0,63 n
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-0,96

-0,5

-1,5 4

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

248. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025.
O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto deverd acomodar o aumento da despesa
com as medidas adotadas no segundo semestre, particularmente o suplemento extraordindrio de pen-
sdo, num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida, situando-se a despesa
de capital também um pouco abaixo do previsto. A POE/2026 reviu ligeiramente em alta (183 M€) o
objetivo do saldo orcamental ajustado para 2025, tendo subjacente um aumento nominal da receita
(1942 M€) e da despesa (1752 M€), que incorporou os resultados preliminares de 2024, os desenvolvimen-
tos da execugdo orgamental da primeira metade do ano, incluindo a reprogramacdo do PRR, bem
como as alteragdes ao cendrio macroecondmico. A conta previsional das AP para 2025 estd na Tabela
13, apresentando duas previsdes do MF divulgadas ao longo do ano: no RAP/2025, em maio, € a esti-
mativa da POE/2026, conhecida a 9 de outubro. O desempenho globalmente mais favordvel da receita
face ao previsto em maio (+ 1942 M€) deverd acomodar o aumento da despesa corrente superior ao
programado (+ 2006 M€), num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida
(- 217 M€), situando-se a despesa de capital abaixo do previsto (- 248 M€) — coluna 10 da Tabela 14.
Salientam-se as principais alteracdes esperadas (Grdfico 28):

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

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

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

e Na respeitante as despesas de capital, a FBCF foi revista em baixa ( — 301 M€), uma previsdo que ndo
é coerente com os desenvolvimentos previsionais do PRR, que reforca em 150 M€ a expectativa de
aumento desta despesa (Tabela 11).
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Grdfico 28 - Decomposigdo por rubricas da revisGo do saldo orgamental na estimativa 2025 (face ao

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

Tabela 13 - Estimativa/2025 versus RAP/2025 (em termos ajustados)

2024 RAP/2025 Est/2025 e b
Tv. Tv.h.a.
Me do%PIB Me do%PIB Me do%PIB p'FF’,inO % % Me phleiéjo
do PIB
9=
! 2 3 4 5 6 7=62 81%10’” SPB 1 10=53 11=64
*100
Receita Total 124 626 43,1 133182 44,4| 135124 44,2 1.1 84 34| 1942 -0,2
Receita corrente 122 027 42,2| 127 706 42,6| 129 675 42,4 0,2 6,3 2,5 1969 -0,2
Receita fiscal 71053 24,5 72893 24,3 74 445 24,3 -0.2 4.8 1.1 1552 0,0
Impostos indiretos 41 567 14,4 43 674 14,6| 44147 14,4 0.1 6,2 0.8 473 -0.1
Impostos diretos 29 486 10,2| 29219 97| 30298 9.9 -0.3 2,8 03 1079 02
Contribuigdes sociais 35883 12,4| 38062 12,7| 37798 12,4 0.0 53 0.6 -264 -0.3
Outras receitas correntes 15092 52| 16751 56| 17 432 57 0.5 15,5 0.8 681 0.1
Receitas de capital 2598 09| 5477 1,8 5449 1.8 0,9 109.7 0,9 -28 0,0
Despesa Total 123 102 42,5 131 962 44,0/ 133720 43,7 1.2 8,6 35| 1758 -0,3
Despesa corrente 112776 39,0/ 118 419 39,5| 120 425 39.4 0,4 6,8 2,5 2 007 -0,1
Consumo intermédio 15076 52| 16073 54 15916 52 0.0 5.6 0.3 =187/ -0.2
Despesas com pessoal 30 322 10,5/ 32009 10,7| 32498 10,6 0,1 7.2 0.7 489 0,0
Prestacdes sociais 52 143 18,0 53861 18,0 55055 18,0 0,0 5.6 1.0 1194 0.0
Subsidios 1886 0.7 1896 0.6 1527 0.5 -0,2 -19.0 -0.1 -370 -0,1
Juros 5935 2,1 6 489 22| 6271 2,1 0.0 57 0.1 -218 -0,1
Outras despesas correntes 7 414 2,6 8 091 2.7 9159 3.0 0.4 23.5 0.6 1068 0.3
Despesa de capital 10 327 36| 13543 4,5/ 13295 43 08 28,7 1.0 -248 -0,2
FBCF 7 874 2,7| 10535 3,5 10234 33 0.6 30,0 0.8 -301 -0.2
Outras despesas de capital 2 453 0.8 3008 1.0 3 060 1,0 0,2 24,8 0,2 58! 0,0
Saldo orgcamental 1523 0,5 1220 0,4 1404 0,5 -0,1 183 0,05
em % do PIB 0,5 0.4 0,5 0,1 0,0
Saldo primario 7 458 2,6 7709 2,6 7675 2,5 -0,1 -34 -0,1
Receita fiscal e contributiva | 106 935 36,9 110 955 37.0] 112243 36,7 -0.3 50 1288 -0.3
Despesa corrente primdaria 106 841 36,9 111 930 37.3| 114155 37.3 0.4 6.8 2224 0.0
Por memdria:
Despesa primaria 117 168 40,5 125 473 41,8| 127 449 41,7 1.2 8.8 1976 -0.2
Por meméria:
PIB nominal 289 428 299 945 3.,6| 305875 57 92 2,0

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

249. Esta secg¢do analisa o cendrio orgamental previsional para o ano de 2026. Partindo do saldo esti-
mado para 2025, decompde a variacdo anual deste até 2026.

250. A POE/2026 estabelece como objetivo anual para o saldo orgamental nGo ajustado um excedente
de 0,08% do PIB, o que representa uma deterioragao (0,23 p.p.) face ao estimado para 2025. O ano de
2026 € o Ultimo na implementacdo do PRR, mas é também aquele em que os encargos de financia-
mento atingem a sua expressdo mdxima, mitigados pela reducdo da intervencdo puUblica no dominio
da inflacdo, com um contributo agregado de - 0,10 p.p. do PIB para a evolucdo do saldo. Adicional-
mente, a projecdo do cendrio orcamental, liquido destes efeitos transitérios, & deficitdria (- 0,16 p.p.): o
impulso da receita ndo é suficiente para acomodar o efeito das novas medidas (- 0,07 p.p. do PIB) e,
sobretudo, a inércia das medidas antigas (- 0,98 p.p. do PIB), destacando-se a rigidez da despesa, par-
ficularmente em pensdes e pessoal. No respeitante aos efeitos de menor dimensdo, o efeito de base
das medidas tempordrias em 2025 compensa o agravamento dos encargos com juros e a desacelera-
c¢cdo do crescimento econdmico (0,03 p.p.). O Grdfico 29 decompde esta variacdo:

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

e Os encargos de financiamento do PRR atingem a sua expressdGo mdaxima em 2026, agravando o
saldo em 0,19 p.p. do PIB. A despesa previsional do PRR desacelera ligeiramente (7629 M€ de des-
pesa total), mas o financiamento com recurso & componente de empréstimos do MRR atinge a
sua maior expressdo (1960 M€), agravando o saldo orcamental (- 0,19 p.p.) —Tabela 10 e Tabela
11, naSeccdo 4.1;

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

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

e As medidas de politica antigas permanentes tém efeitos duradouros sobre a execucdo orcamen-
tal e agravam a despesa, mesmo na auséncia de medidas de politica adicionais (efeito de inér-
cia), tendo sido analisadas na Seccdo 3.2. Em 2026, pioram o saldo em 0,98 p.p. (- 3158 M€), cons-
fituindo as pensdes o maior agravante (- 0,52 p.p.; — 1683 M€), seguidas das despesas com pessodal
(- 1248 M€) — Tabela 7.

e As novas medidas de politica permanentes (- 212 M€), analisadas na Seccdo 3.3, tém um efeito
diminuto, uma vez que as medidas de alivio fiscal do IRS (- 196 M€) foram mitigadas pela reversdo
dos beneficios fiscais do SIFIDE (124 M€), destacando-se ainda o reforco ao complemento soliddrio
para idosos (140 M€) — Tabela 8;

e A din@dmica orcamental previsional em 2026, quando considerada liquida dos efeitos das medidas
analisados nos pontos anteriores, € excedentdria 0,89 p.p.: 40

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

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

e Seguem-se conftributos previsionais de menor dimensdo para o agravamento do saldo: o efeito de
base das medidas tempordrias e ndo recorrentes em 2026 (0,14 p.p.), 0s encargos acrescidos com o
financiamento da divida pUblica (- 0,10 p.p.) e a desaceleracdo do crescimento econdmico nominal
(=001 p.p.).

40 A receita e a despesa liquidas refletem a variacdo destes agregados, expurgados dos restantes efeitos analisados: medidas per-
manentes (antigas e novas) e medidas transitérias (inflacdo e PRR).
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Grdfico 29 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2025 e 2026

(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: MF, INE, Relatdrio POE/2026 (outubro de 2025) e cdiculos da UTAO.

251. A POE prevé para 2026 um excedente muito préximo do equilibrio orcamental (0,08% do PIB;
263 M€), emergindo no proximo ano alguns desafios. Desde logo, destacam-se os riscos descendentes
na implementacdo do PRR no biénio 2025-2026. Neste periodo, a despesa deste plano de investimentos
deverd representar 5,0% do PIB (15,7 mil M€), maioritariamente assegurada por subvengdes comunitdrias
(4,0% do PIB; 12,4 mil M€). A incapacidade de alcancar as metas acordadas com a UE poderd implicar
a reversdo de subvencdes registadas e o maior recurso & componente de empréstimos, que fazem pe-
rigar um pequeno excedente. Por outro lado, a projecdo do cendrio orgamental, liquido dos efeitos
transitérios do PRR e da inflacdo, é deficitdria. A dindmica da receita ndo é suficiente para compensar
as pressdes ascendentes da despesa, verificando-se uma estrutura rigida da despesa permanente, par-
ticularmente em pensdes, que terd tendéncia a agravar-se nos anos vindouros, considerando a estrutura
demogrdfica nacional. Em sentido oposto, continua em vigor a medida de reducdo tempordria do ISP
e a sud reversdo — em consond@ncia com a Recomendagdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no &mbito
do Semestre Europeu— poderd constituir um risco ascendente, fratando-se de um recurso adicional ao
dispor do Governo para aumentar a receita fiscal.
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Tabela 14 - Conta (ndo ajustada) das Administrages PUblicas em contas nacionais

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

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 20245), MF (2025 e 2026) e cdlculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2024" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2024. (i) as colunas “RAP/2025" s&o a conta previsional do
Relatdrio Anual de Progresso, de maio de 2025; (i) as colunas “Est/2025" sdo a estimativa de execucdo para o conjunto do ano de
2025 apresentada pelo MF no seu Relatdrio da POE/2026.
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Tabela 15 - Conta das Administragées PUblicas em contas nacionais, ajustada de medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes

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

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 20245), MF (2025 e 2026) e cdlculos da UTAO. |
Notas: (i) As colunas “2024" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2024. (i) as colunas “RAP/2025" s&o a conta previsional do
Relatdério Anual de Progresso, de maio de 2025; (iii) as colunas “Est/2025" sdo a estimativa de execugdo para o conjunto do ano de
2025 apresentada pelo MF no seu Relatério da POE/2026; (iv) As medidas tempordrias e ndo recorrentes estdo na Seccdo 3.4, Tabela
9.

5.3 Evolugdo dareceita e da despesa ajustadas [Novo]

252. Esta secgdo debruca-se sobre o cendrio orgamental no biénio 2025-2026, com enfoque na evolu-
¢ao das principais rubricas da receita e despesa, ajustadas de medidas com efeitos orcamentais tem-
pordrios ou ndo-recorrentes. Aprecia a coeréncia entre o cendrio macroecondmico, as medidas de
politica e a evolugdo previsional do cendrio orcamental. A Subseccdo 5.3.1 ocupa-se dareceita, a 5.3.2
da despesa e a Subseccdo 5.3.3 faz uma sintese dos riscos emergentes do cendrio orcamental.

253. A POE projeta um ritmo de crescimento da despesa superior ao da receita no biénio 2025-2026.
Ambos aumentam o seu peso ha economia, com uma maior expressdo em 2025, uma evolugdo parci-
almente explicada pelo estimulo orcamental do PRR. A POE projeta niveis de receita superiores ao da
despesa ao longo do biénio 2025-2026, permitindo um saldo previsional excedentdrio (ajustado) de 0,5%
do PIB em 2025 e 0,1% em 2026 (Grdafico 30). No entanto, o ritmo de crescimento da despesa é superior
ao da receita ao longo do horizonte de projecdo, provocando a erosdo do resultado orcamental neste
periodo (Grdfico 31). No cendrio do MF, o ritmo de crescimento da receita e da despesa abrandam em
2026, mas a desaceleracdo da receita (de 8,4% em 2025 para 4,0% em 2026) é mais acentuada do que
a projetada para a despesa (de 8,6% em 2025 para 4,9% em 2026). Deve recordar-se que a despesa
atingiu um mdximo de crescimento em 2024 (9,9%), superando nesse ano o maximo da pandemia (2020),
refletindo pressdes orcamentais ascendentes e a aceleracdo da implementacdo do PRR. Em 2025 a
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despesa do PRR atinge o seu mdximo previsional (2,7% do PIB, na Tabela 11), representando cerca de
metade do acréscimo anual estimado da despesa (8.6%), que se reduziria para 4,2% sem este estimulo.
Em 2026, a variagdo da despesa sem PRR (5,6%) seria superior ao previsto na POE (4,9%), uma evidéncia
que a pressdo ascendente da despesa é superior ao abrandamento deste plano de investimentos —
Grdfico 31. Neste biénio, os ritmos de crescimento da receita e da despesa publicas excedem o da
atividade econdmica a precos correntes, aumentando o seu peso na economia, uma tendéncia mais
expressiva em 2025. Em 2026 o peso destes agregados na economia diminui, mas mantém-se, em ambos
0s casos, acima do observado em 2024 — Grdfico 30.

Grdfico 30 - Trajetéria da receita e da despesa, excluindo o efeito de medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes: 2020-2026
(em milhdes de euros) (em percentagem do PIB)
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Grdfico 31 - Variagdo homoéloga da receita e despesa totais, excluindo o efeito de medidas tempordrias

ou ndo-recorrentes: 2020-2026
(em percentagem)

xR
S
8.4 S
N
N
~
.
4,0
-4,6
‘ 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
‘ POE2026
Receita total Despesa total  --®-- Receita total sem PRR ~ ==¢~--Despesa total sem PRR

Fontes: INE, MF, Relatério POE/2026 (outubro de 2025) e cdlculos da UTAO. | Notas: as partes a sombreado correspondem a previsdes.

5.3.1 Receita total

254. Em 2026 a receita projetada aumenta 4,0%, o que representa um crescimento nominal de 5,4 mil
ou 1,68% do PIB. Reflete a evolugdo das bases macroeconémicas da receita fiscal e contributiva
(1,75 p.p. do PIB) e o impulso das medidas de politica, que, no seu conjunto, favorecem a cobranga
(0,26 p.p. do PIB). Em sentido oposto, a desaceleragdo das transferéncias comunitarias destinadas ao
PRR (- 0,34 p.p. do PIB), prejudica a receita nao fiscal e nGo contributiva. A POE projeta para 2026 um
aumento de 4,0% na receita total, traduzindo um incremento nominal homdlogo de 5,4 mil M€ (1,68% do
PIB de 2026) face ao estimado para 2025 (Grdfico 31 e Grdfico 32). Este crescimento previsional € inferior
ao projetado para o PIB nominal (4,8%). pelo que o peso da receita das AP na economia deverd reduzir-
se em 0,4 p.p., para 43,8% do PIB (painel da direita no Grdfico 30). Em 2026, o incremento da receita
(1,68% do PIB), ilustrado no Grdéfico 32, reflete essencialmente a evolugcdo previsional das bases macro-
econdmicas da receita fiscal e conftributiva (1,75 p.p. do PIB) e o impulso das medidas de politica que,
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no seu conjunto, favorecem esta receita (0,26 p.p. do PIB), sendo prejudicada pela desaceleracdo das
fransferéncias comunitdrias destinadas ao PRR (- 0,34 p.p. do PIB), no seu ano de conclusdo.4!

255. O crescimento dareceita (1,68% do PIB) em 2026 assenta na componente fiscal e contributiva, com
um peso de 96% na evolugao projetada. A restante receita tem um contributo quase residual (4%), re-
fletindo a redugdo das transferéncias da UE no ano de conclusdo do PRR. A projecdo da receita em 2026
encontra-se ancorada na componente fiscal e contributiva (+ 1,62% do PIB; 5,2 mil M€), que representa
96% do incremento programado. A componente ndo fiscal nem contributiva (4%) é prejudicada pelo
recuo das transferéncias da UE para implementacdo do PRR. Numa andlise por natureza econdmica, a
expansdo previsional da receita é impulsionada pelas contribuicdes sociais (contributo de 0,73 p.p. do
PIB), impostos indiretos (0,66 p.p. do PIB), impostos diretos (0,23 p.p. do PIB), receitas de capital (0,21 p.p.
do PIB), vendas (0,07 p.p. do PIB) e, em sentido oposto, “Outra receita corrente” (- 0,21 p.p. do PIB) —
Grdfico 32.

Grdfico 32 - Contributos para a variagdo da receita em 2026, valores ajustados do efeito de medidas

tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem do PIB e em p.p. do PIB)

Receita total -0,34 0,26 1,75 1,68
Contribuicdes sociais 7 0,1 0,61 0,73
Impostos indiretos 70,1 0,60 0,66
Impostos diretos 70,1 0,1 0,23
Receitas de capital | 0,17 0.3 0,21
Vendas 70,1 0,07
Outra receita corrente -0,21 -0.2 7),03
-C;,S 0.0 O,‘5 1 ‘,O 1 ‘,5 2‘,0 2‘,5
Medidas PRR Outras causas

Fontes: MF, Relatdrio POE/2026 (outubro de 2025) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A variagdo nominal da receita e de cada uma das
rubricas estd expressa em percentagem do PIB. E decomposta neste gréfico nos impulsos ou contributos das medidas de politica, do
PRR e de outras causas ndo atribuiveis a estes dois efeitos. Tome-se a variacdo da receita total como exemplo. Em 2026, a receita
deverd aumentar 5,4 mil M€, que representa 1,68% do PIB nominal projetado. Este acréscimo (em percentagem do PIB) pode ser
decomposto em vdrios contributos: + 0,26 p.p. do PIB (842 M€) refletem a variacdo do conjunto das medidas de politica (variacdo
das medidas antigas + novas + transitérias), as transferéncias da UE destinadas & execucdo do PRR decrescem 0,34 p.p. do PIB
(- 1084 M€) e a maior parte da variagdo (1,75 p.p. do PIB; 5,6 mil M€) é atribuivel a outras causas, designadamente a evolugdo das
bases macroecondmicas da receita fiscal. As variacdes atribuiveis ao PRR e ds medidas sdo verificdveis nas colunas 12, 13 e 14 da
Tabela 16.

256. A POE/2026 prevé uma desaceleragdo do crescimento da receita fiscal no biénio 2025-2026, para
4,8% em 2025 e 3,8% em 2026, resultando do abrandamento das duas categorias tributarias, embora
mais marcada na componente indireta. Reflete genericamente a evolugao das suas bases macroeco-
némicas, designadamente consumo privado e remuneragoes, tendo subjacente uma diminuigdo do
peso desta receita na economia em 2026. As medidas de politica que penalizam esta receita concen-
tram-se no ano base e a sua variagao beneficia a cobranga em 20246. A POE/2026 prevé uma desace-
leracdo da receita fiscal no biénio 2025-2026, de 5,5% em 2024, para 4,8% em 2025 e 3,8% em 2026,
resultando do abrandamento das duas categorias tributdrias, mais pronunciado na componente indi-
reta (Grdafico 34). Reflete genericamente a evolugdo das suas principais bases macroecondmicas, de-
signadamente as remuneracdes e o consumo privado, situando-se abaixo da atividade econdmica a
precos correntes ao longo do horizonte de projecdo, diminuindo ligeiramente o seu peso na economia
face a 2024, em 0,5 p.p., para 24,1% do PIB. Esta trajetéria resulta dos desenvolvimentos dos principais
impostos, destacando-se em 2025 a resiliéncia do IRS, apds sucessivas medidas de desagravamento fis-
cal, a correcdo em baixa do IRC, com elevado dinamismo em 2024 e a recuperacdo do ISP, em virtude

41 O ano de 2026 é o Ultimo de implementac&o do PRR, com uma previsdo de receita comunitdria de 5,7 mil M€ (1,8% do PIB), tradu-
zindo uma diminuicdo de 1,1 mil M€ (0,4 p.p. do PIB) face ao estimado para 2025 (Tabela 11)
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da atualizacdo da taxa de carbono e reversdo de parte das medidas de alivio fiscal tempordrias do
pacote inflagcdo. Em 2026 o peso das medidas de politica reduz-se e, no seu conjunto, favorecem a
cobranca (em 0,14% do PIB) — observdvel nas barras verdes do Grdfico 32. Ainda assim, prevé-se a
reducdo da taxa estatutdria do IRC (em 1,0 p.p. em 2026) e um recuo adicional na taxa marginal a
vigorar entre 0 2.° e 0 5.° escaldo do IRS. O resumo do impacto de todos os tipos de medidas por classi-
ficacdo econdmica estd sintetizado na Tabela 16, no final desta Seccdo e a andlise detalhada por tipo
de medida encontra-se no Capitulo 3 e na subseccdo 5.6.2.1.

Grdfico 33 - Receita fiscal e contributiva e PIB, Grdfico 34 - Receita fiscal, impostos indiretos e
tvh anual diretos, tvh anual
(em percentagem) (em percentagem)
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Fontes: INE, MF, Relatério POE/2026 (outubro de 2025) e cdiculos da UTAO.

257. A POE reviu em dalta os impostos diretos no ano de base, prevendo agora um abrandamento para
2,8% em 2025 e 2,4% em 2024, menos acentuado do que o previsto no RAP. Esta nova projegcdo assenta
na resiliéncia do IRS, mesmo apds sucessivas medidas de alivio fiscal, permitindo acomodar a quebra
do IRC, que decorre da redugdo na taxa estatutdria deste imposto (em 1,0 p.p.) em 2026. No entanto, a
estimativa do IRC no ano de base afigura-se excessivamente otimista, indiciando uma sobrevalorizagdo
de cerca de 724 M€, constituindo um risco descendente a estas previsoes. A expansdo da receita de
impostos diretos nos Ultimos cinco anos, evidenciada no Grdfico 33 e Grdfico 34, teve o seu pico em
2022 (23,6%), desacelerando até 2024 (3,1%), refletindo as medidas de alivio fiscal do IRS. A POE prevé
uma continuacdo desta tendéncia descendente com novo abrandamento em 2025 (2,8%) e 2026
(2,4%). Em 2025 a estimativa atualizada tem subjacente uma revisdo em alta face ao RAP (+ 1080 ME€; +
0,2 p.p. do PIB). Numa andlise por imposto, a evolucdo global desta categoria tributdria no biénio as-
senta na resiliéncia do IRS, que compensa a quebra do IRC (Grdfico 35):

— A POE/2026 prevé uma recuperacdo significativa do IRS em 2025 (+ 8,0%, apds quebra de 4,6%
em 2024), seguida de uma desaceleracdo para 5,1% em 2026, evidenciando a resiliéncia do
imposto apds as sucessivas medidas de alivio fiscal. Esta projecdo, ilustrada no Gréfico 36, reflete
a evolucdo esperada das remuneracdes, a principal base macroecondémica deste imposto e
as medidas de politica, cujo impacto se concentra no ano base, implicando uma perda de
receita de 1225 M€ (- 0,4% do PIB) em 2025 e uma perda incremental de 337 M€ (- 0,1% do PIB)
em 2026. Neste Ultimo ano o impacto total previsional (- 337 M€) inclui as medidas discriciondrias
(- 97 M€, na Tabela 18) e o carreamento das medidas antigas (- 240 M€, na Tabela 7), que
decorrem da legislagdo em vigor. 42 Em 2025 foram adotadas medidas de dalivio fiscal do IRS,
destacando-se o alargamento do IRS Jovem (- 394 M€) e a diminuicdo das taxas dos escaldes
do IRS (- 425 M€), com efeitos retroativos ao inicio do ano (sendo o acerto refletido na redugdo

42 O efeito das medidas de politica traduz o impacto incremental das medidas discriciondrias em 2025 (- 1225 M€, na Tabela 18). Em
2026 o impacto total (- 337 M€) inclui as medidas discriciondrias (- 97 M€, na Tabela 18) e o carreamento das medidas antigas
(- 240 M€, na Tabela 7) que decorrem de legislagcdo em vigor e que apenas carecem de portarias governamentais para regulamen-
tacdo dos valores anuais. Enquadram-se nesta categoria as medidas de atualizacdo das deducdes especificas aplicdveis aos rendi-
mentos do trabalho e dos escaldes do rendimento coletdvel para efeitos de apuramento do IRS (na parte que de cdlculo decorre da
inflacdo e dos ganhos de produtividade por frabalhador):

1. A deducdo aos rendimentos do trabalho dependente para efeitos de apuramento do IRS encontra-se prevista no artigo
25.° do CIRS, sendo fixada em 8,54 vezes o valor do IAS. O valor deste indexante é fixado anualmente por portaria gover-
namental, tendo como referéncia a média de crescimento real do PIB nos dois anos anteriores.

2. O artigo 68-B do CIRS prevé que os limites dos escaldes de rendimento coletdvel de IRS devem ser atualizados anualmente,
tendo como referéncia a variacdo do deflator do PIB e do produto por trabalhador, apurados com base na informacdo
publicada pelo INE no trimestre anterior & apresentagdo da Proposta do OE. Os escaldes de IRS a vigorarem em 2026 serdo
atualizados em 3,51%, de acordo com a Portaria das Finangas n.° 322/2025/1, de 3 de outubro.
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das retencdes na fonte em agosto e setembro). No entanto, a cobrancga foi beneficiada porum
nivel de reembolsos significativamente inferior ao do ano anterior, tfraduzindo o efeito de base
da medida de reducdo das taxas de retencdo na fonte em setembro e outubro de 2024, que
naturalmente diminuiram os acertos a favor dos contribuintes nas liquidacdes anuais do imposto
em 2025 (785 M€), o que, aliado aos desenvolvimentos positivos do mercado de trabalho,
justifica a recuperacdo estimada do imposto (e a sua revisGo em alta) em 2025. Em 2026,
encontra-se prevista uma reducdo adicional de 0,3 pontos percentuais das taxas marginais do
2.°00 5.° escaldo de IRS (- 111 M€).

— Em sentido oposto, assinala-se a reducdo previsional do IRC em 2025 (- 5,9%) e 2026 (- 2,5%),
apds um dinamismo assinaldvel em 2024 (18,8%) — Grdfico 35. J& se encontrando disponivel a
informacdo estatistica relativa ao 1.° semestre do ano, verifica-se que o imposto estimado para
2025 ndo se encontra em linha com o ritmo intfra-anual de cobranca do imposto, afigurando-se
uma previsdo excessivamente otimista (+ 724 M€), contituindo um risco descendente.*3 Em 2026,
areducdo de 1,0 p.p. na taxa estatutdria do imposto (- 300 M€) serd parcialmente compensada
pelo final da vigéncia das medidas de incentivo fiscal & recuperacdo (124 M€) — Tabela 18.44

— A previsdo conjunta do IRS e do IRC representa cerca de 97% da receita de impostos diretos em
2025 e 2026, encontrando-se em linha com a estrutura histérica desta categoria tributdria. 45

— Nos restantes impostos desta categoria, destaca-se o fim do imposto "Adicional de
solidariedade sobre o sistema bancdrio” em 2025 (- 34 M€), tendo o Tribunal decidido pela
devolugcdo dos montantes cobrados pelo Estado desde 2020.

Grdfico 36 - IRS, contribuigcdes sociais, remune-
ragoes e emprego, tvh anual
(em percentagem)

Grdfico 35 - Impostos diretos, IRS e IRC, tvh anual
(em percentagem)
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Fontes: INE, Eurostat, MF, Relatério POE/2026 (outubro de 2025) e cdlculos da UTAO.

258. A POE projeta um abrandamento dos impostos indiretos, para 6,2% em 2025 e 4,8% em 2026. O IVA
constitui o principal imposto desta categoria, estimando-se que o seu ritmo de crescimento em 2025
(4,2%) abrande para cerca de metade do ano anterior, situando-se 1,7 p.p. abaixo do consumo privado,
com evidéncias de subestimagdo desta receita no ano de base de 2025. Destaca-se também, em 2025,
arecuperacdo do ISP (18,8%), em virtude da reversdo de parte das medidas tempordrias de alivio fiscal
deste Em 2026 prevé-se a eliminacdo das isengdes sobre biocombustiveis, que beneficiam a receita
(100 ME€). A POE projeta um abrandamento dos impostos indiretos, de 7,3% em 2024 para 6,2% em 2025
e 4,8% em 2026, enconfrando-se aproximadamente em linha com o consumo privado, sua principal
base macroecondmica (Grdfico 37). No entanto, a andlise por imposto revela inconsisténcias em 2025.
O IVA é o principal imposto, representando historicamente cerca de dois tercos da tributacdo indireta,
prevendo-se uma desaceleracdo significativa entre 2024 (9,2%) e 2025 (4.2%) e uma recuperacdo em

43 0O cendrio previsional do MF tem subjacente uma projecdo de IRC de 10,341 mil M€ em 2025 e 10,083 mil M€ em 2026. A receita
cobrada de IRC no final do 1.° semestre de 2025 ascendeu a 3,76 mil M€. J& incorpora os acertos anuais de liquidagdo do imposto,
em maio de 2025, pelo que os pagamentos por conta dos Ultimos trimestres também deverdo ser inferiores aos do ano anterior. Nos
Ultimos 5 anos a receita a cobrada nesta altura do ano representa, em média, 39,1% do conjunto do ano (estimando-se assim
9617 mil M€ em 2025). A estimativa da POE para 2025 assume um peso de 36,4% da receita da 1° metade do ano, afigurando-se
excessivamente otimista, com uma sobrevalorizacdo de 724 ME.

44 As medidas de incentivo fiscal & recuperacdo, entre elas o SIFIDE terminam a sua vigéncia a 31 de dezembro de 2025, ndos e
encontrando ainda prevista a sua renovagdo.

45 De acordo com a informagdo estatistica em contas nacionais, a receita de IRS e IRC teve um peso médio de 97,01% na receita
total de impostos diretos entre 2010 e 2024, com um desvio padrdo de 0,33 neste periodo. A POE/2026 prevé um peso de 97,1% destes
fributos em 2025 e 2026.
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2026 (5,7%). O acréscimo previsional de 2025 (4,2%) representa menos de metade do ano anterior, situ-
ando-se significativamente abaixo do consumo privado (5,9%) e da sua categoria tributdria (6,2%), indi-
ciando uma perspetiva excessivamente conservadora nesta estimativa no ano de base (Grdfico 37).46
Ainda em 2025, deverd assistir-se a uma recuperacdo previsional do ISP (18,2%), decorrente da atualiza-
cdo da taxa de carbono e da reversdo de parte das medidas tempordrias de alivio fiscal deste imposto,
gue em conjunto 2025 beneficiam a cobranca em 407 M€ (Grdfico 38 e Tabela 18). Em 2026 o ritmo de
crescimento projetado para o ISP (4,9%) converge com o da atividade econdmica a precos correntes
(4.8%). De acordo com a informacgdo disponivel, em 2026 deverd permanecer em vigor a medida mais
significativa de dlivio fiscal do ISP (604 M€), que integra o pacote inflacdo, e devolve a receita corres-
pondente d reducdo do IVA de 23% para 13% nas transacdes sujeitas a este imposto. Esta decisdo con-
fraria as Recomendacdes da Comissdo Europeia e do Conselho da UE, que instam o Governo portugués
a reverter as medidas de apoio & energia (reunidas no pacote inflacdo).4” Em 2026 no respeitante s
medidas de politica, prevé-se a eliminacdo das isencdes sobre biocombustiveis, que deverdo beneficiar
a cobranca em 100 M€ (Tabela 18).

Grdfico 37 - Impostos indiretos, consumo privado Grdfico 38 - Impostos indiretos, IVA e ISP: tvh
e deflator: tvh anual anual
(em percentagem) (em percentagem)
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259. A POE projeta uma desaceleragao da receita de coniribuigoes sociais, para 5,3% em 2025 e nova
aceleragdo para 6,2% em 20246, constituindo o principal impulso da receita no proximo ano. A POE/2026
prevé um crescimento de 5,3% para as contribuicdes sociais em 2025 e 6,2% em 2026, constituindo o
principal impulso da receita no préximo ano. A estimativa para 2026 encontra-se em linha com a varia-
cdo prevista para as remuneracoes (6,2%), a sud principal base macroecondmica (Grdfico 36). Em 2025,
o0 ano de base, o acréscimo projetado para esta receita fica aquém das remuneracdes (- 1,8 p.p.), mas
encontra-se em linha com a informacgdo estatistica do 1.° semestre .48

260. A evolugdo previsional da componente ndo fiscal nem contributiva da receita foi revista em alta
em 2025 (+654 M€), apesar da subexecugdo no 1.° semesire do ano, relacionada com o atraso na im-
plementagdo do PRR. Em 2024 esta componente da receita tem um peso residual (3,8%) no aumento
previsional da receita total, refletindo o recuo das transferéncias comunitdrias destinadas ao PRR. Na
parcela restante, o aumento projetado é parcialmente justificado pela alienagdo previsional de patri-
moénio imobilidrio do Estado. Existem riscos descendentes na previsdo da componente nao fiscal nem
contributiva da receita ao longo do biénio 2025-2026. A receita ndo fiscal nem confributiva foi global-
mente revista em alta em 2025, na componente corrente (+ 682 M€) e com uma ligeira correcdo na

46 A receita de IVA em 2024 foi de 26 301 M€, admitindo uma variagcdo do imposto de acordo com a previsdo do consumo privado
em nominal 2025 (5,9%), a cobranca do imposto seria cerca de 27 844 M€, situando-se 450 M€ (0,14% do PIB) acima da previsdo do
MF. Deve notar-se que desde 2020 o imposto sé cresceu a um ritmo inferior ao do consumo privado nominal em dois momentos
extremos: em 2020, no ano da pandemia e em 2023, quando o agravamento generalizado do nivel de precos obrigou a um ajusta-
mento do volume de consumo (o deflator do consumo privado atingiu 7,3% em 2022 e 4,8% em 2023) — Grdfico 37.

47 Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de
Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24), de 21 de outubro de 2024 (C/2024/6829) , de 4 de junho de 2025, [SWD(2025) 222 final].
Commission Opinion on the Draft Budgetary Plan of Portugal, 26 november, [SWD(2024) 950 final].

48 A andlise na execucdo do 1.° semesire em contabilidade nacional foi analisada no Relatério UTAO n.° 13/2025, de 8 de outubro.
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componente de capital (- 28 M€). Esta nova estimativa ndo encontrajustificacdo no relatério que acom-
panha a POE/2026 e ndo tem correspondéncia na evolucdo estatistica conhecida, uma vez que a re-
ceita do 1.° semestre representa apenas 43% do objetivo anual revisto na componente corrente e 27%
na componente de capital. Esta receita regista as transferéncias da UE destinadas d implementacdo do
PRR e a subexecucdo na primeira metade do ano estd relacionada com os atrasos na implementacdo
deste plano de investimentos, enconfrando-se este assunto mais desenvolvido na Subseccdo 4.1.4° Em
2026 a componente ndo fiscal nem conftributiva da receita explica apenas 3,8% do incremento espe-
rado na cobranca em (+ 203 M€; 0,06% do PIB), refletindo o recuo das transferéncias comunitdrias para
financiamento do PRR (- 1084 M€; — 0,34% do PIB), encontrando-se ilustrado na barra azul turquesa do
Grdfico 32 e abordado com maior detalhe na Subseccdo 4.1.. Excetuando o efeito PRR, a previsdo das
receitas de capital em 2026 tem subjacente um aumento nominal de 0,3% do PIB (973 M€), ilustrado na
barra azul do Grafico 32, parcialmente justificado pela alienacdo programada de patrimdnio imobilidrio
do Estado a empresas ndo financeiras (+ 464 M€).

261. Em sintese, a andlise a plausibilidade das previsdes de receita em contas nacionais da POE eviden-
cia uma perspetiva excessivamente otimista no respeitante a receita fiscal em 2025, que por ser o ano
de base, também compromete a programacgdo de 2026. A projecdo da componente ndo fiscal nem
contributiva é contingente a execugao financeira do PRR, constituindo um risco descendente ao longo
do biénio. De um modo geral, as previsdes de receita em 2026 parecem coerentes com o cendrio ma-
croecondmico do MF, uma vez que a evolucdo dos agregados orcamentais € globalmente compativel
com a evolucdo prevista para as varidveis macroecondmicas que sustentam a base da receita fiscal e
confributiva e com as medidas de politica apresentadas. No entanto, a andlise da UTAO evidencia al-
guns riscos descendentes ao cendrio orcamental, particularmente na estimativa de 2025, que constitui
0 ano base e compromete a programacdo em 2026. A receita fiscal parece estar globalmente sobres-
timada (274 M€), resultando de efeitos contrdrios: uma perspetiva demasiado otimista no IRC (724 M€) é
parcialmente compensada por uma abordagem conservadora no IVA (- 450 M€). Adicionalmente, a
concretizacdo dos objetivos da receita de capital e "Outras receitas correntes” afigura-se demasiado
ofimista, uma vez que a sua revisdo em alta em 2025 se encontra insuficientemente fundamentada. Por
outro lado, o crescimento projetado para a componente ndo fiscal nem contributiva da receita é con-
tingente & execucdo financeira do PRR, que ndo tem cumprido a programacdo, e configura um risco
orcamental descendente para a receita total ao longo do biénio.

53.2 Despesa total

262. A POE projeta um abrandamento do crescimento da despesa no biénio 2025-2024, para 8,6% em
2025 e 4,9% em 2026 (Grdfico 31). Este ritmo previsional € superior ao programado para o total da eco-
nomia em termos nominais (5,7% a precos correntes em 2025 e 4,8% em 2026), aumentando o seu peso
em 1,2 p.p., para 43,7% do PIB em 2025 e mantendo-se constante em 2026 (painel direito do Grdéfico 30).

263. A POE reviu em alta a despesa estimada para 2025 (8,6%) face a previsdo do RAP, destacando-se
neste ano a implementagdo do PRR, que representa um pouco mais de metade (52%) da variagao anual
e as pressoes ascendentes, em pensdes e prestacdes sociais (27%) e valorizagdes remuneratdrias de
algumas classes profissionais das AP (12%). Descontando o efeito PRR, o aumento da despesa reduz-se
para 4,2%. O ritmo de crescimento da despesa em 2025 deverd desacelerar para 8,6% (+ 10,6 mil M€),
depois do mdximo atingido em 2024 (9,9%), que superou as necessidades de intervencdo publica no
periodo da pandemia (8,5% em 2020), e representou cerca do dobro do ano anterior (4,9% em 2023) —
Grdfico 31 e Tabela 15. O aumento da despesa estimado para 2025 constitui uma revisdo em alta face
ao RAP (7,2%) e reflete pressdes orcamentais ascendentes, com a implementacdo do PRR (com um
peso de 52,3% na variacdo face a 2024), com pensdes e prestacdes sociais (26,8%) e encargos com
pessoal (12,2%) — Tabela 13 e Tabela 11. Destaca-se neste ano a importdncia da implementacdo do
PRR, que representa um pouco mais de metade do incremento anual, que se reduziria para 4,2% (Gra-
fico 31). A variacdo dos encargos com pensdes e outras prestacdes sociais resulta da atualizagcdo regular

49 A despesa do PRR no 1.° semestre representou apenas 17% do previsto para o conjunto do ano (Tabela 11, na Seccdo 4.1). Em
contas nacionais a receita sé é registada quando € realizada a despesa a que se destina, razdo pelo qual este afraso tem reflexos na
subexecucdo das transferéncias comunitdrias, tanto na componente corrente como de capital.
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de pensdes (entre 5% a 6%), do reforco do complemento soliddrio para idosos e do suplemento extraor-
dindrio de pensdes. Nas despesas com pessoal destacam-se as valorizagcdes remuneratdrias de algumas
classes profissionais das AP.

264. Em 2026, a despesa previsional aumenta 4,9%, um incremento nominal de 2,0% do PIB, sendo im-
pulsionada pelos encargos com prestagdes sociais, remuneragoes dos funciondrios publicos, “Outras
despesas de capital” e pela aceleragdo do investimento pUblico. Esta variagdo é explicada pelas me-
didas de politica (1,34 p.p. do PIB), por outras causas (0,85 p.p. do PIB) e, em sentido contrdrio, reduz-se
o estimulo do PRR face ao ano anterior (- 0,15 p.p. do PIB). Evidencia-se neste ano um aumento da com-
ponente residual, ndo justificada por medidas. Em 2026, a POE prevé um crescimento de 4,9% na des-
pesa, traduzindo um incremento hominal homdlogo de 6,5 mil M€ (2,0% do PIB) face ao estimado para
2025 (Grdfico 31). Esta variacdo encontra-se ilustrada no Grdéfico 39, sendo explicada pelo impulso das
medidas de politica (1,34 p.p. do PIB), por outras causas (0,85 p.p. do PIB) e pela desaceleracdo relativa
da despesa do PRR (- 0,15 p.p. do PIB) no seu ano de conclusdo. Deve notfar-se neste ano que o peso
da componente residual aproxima-se do peso das medidas de politica, encontrando-se incluidos nesta
parcela o funcionamento dos estabilizadores automdticos, a variacdo na procura por servicos publicos
e o peso da inércia de medidas anteriores, mas também pode indiciar variacdes insuficientemente fun-
damentadas nas previsdes subjacentes ao cendrio orcamental projetado. As medidas de politica (anti-
gas e novas) sdo abordadas com maior detalhe no Capitulo 3, o PRR na subseccdo 4.1 e o seu impacto
agregado por natureza econdmica sintetizado na Tabela 16. O agravamento das prestacdes sociais
(0,93 p.p. do PIB), dos encargos com remuneracdes dos funciondrios publicos (0,51 p.p. do PIB), as “Ou-
tras despesas de capital” (0,27 p.p. do PIB) e o aumento programado do investimento publico (0,22 p.p.
do PIB) constituem as maiores determinantes da expansdo da despesa, representando 94,6% da vario-
¢do nominal total. Seguem-se, por ordem decrescente de importéncia, os encargos com juros (0,10 p.p.
do PIB), o consumo intermédio (0,06 p.p. do PIB) e as “Outras despesas correntes” (0,01 p.p. do PIB). Em
sentido oposto, apenas se regista uma pequena poupanca em subsidios (0,05 p.p. do PIB) — Grdfico 39.

Grdfico 39 — Contributos para a variagdo da despesa em 2024, valores ajustados do efeito de medidas

tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem do PIB e em p.p. do PIB)

Despesa total -0,15 1,34 0,85 2,03
Prestacdes sociais -0,0i: 0.6 0.4 0,93
Despesas com pessoal - 0,17 0,4 02 0,51
Outras despesas de capital 7b,08 0.2 0,27
FBCF »0,0‘; 02 002 0,22
Juros 70,10 0,10
Consumo intermédio -0,02 | 0,1 0,06
Outras despesas correntes -0,08 -0,(;6 0.1 0,01
Subsidios -0,05 -0,037-0,02
70‘,5 0,0 O‘,5 1 ,‘O 1 ‘,5 2‘,0 2,‘5
Medidas PRR Outras causas

Fontes: MF, Relatdrio POE/2026 (outubro de 2025) e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A variagdo nominal da despesa e de cada uma das
rubricas estd expressa em percentagem do PIB. E decomposta neste gréfico nos impulsos ou contributos das medidas de politica, do
PRR e de outras causas ndo atribuiveis a estes dois efeitos. Tome-se a variagdo da despesa total como exemplo. Em 2026, a despesa
deverd aumentar 6,5 mil M€, que representa 2,03% do PIB nominal projetado. Este acréscimo (em percentagem do PIB) pode ser
decomposto em vdrios contributos: + 1,34 p.p. do PIB (4,3 mil M€) refletem a variacdo do conjunto das medidas de politica (variagdo
das medidas antigas + novas + transitérias), a despesa previsional do PRR decresce 0,15 p.p. do PIB (- 480 M€) face a estimativa de
2025 e a restante variagdo (0,85 p.p. do PIB; 2,7 mil M€) é atribuivel a outras causas, designadamente o funcionamento dos estabiliza-
dores automdticos, a variagdo na procura por servigos publicos e o peso da inércia de medidas anteriores que ndo se encontram
listadas no QPI, mas que oneram a despesa publica (inércia da despesa). As variacdes atribuiveis ao PRR e ds medidas sdo verificdveis
nas colunas 12, 13 e 14 da Tabela 16.
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265. A despesa com prestagoes sociais regista o maior incremento nominal previsional (0,93% do PIB)
em 2026, sendo maioritariamente determinada pela inércia da despesa estrutural, destacando-se a atu-
alizacdo de pensoes (57%) e o apoio a renda. A nova medida de reforco do complemento soliddrio
para idosos tem um peso de 2% na variagdo anual. Em 2026, projeta-se um aumento de 5,4% na despesa
com prestacdes sociais, traduzindo uma variacdo nominal de 0,93% do PIB (3,0 mil M€), maioritariamente
determinada pelo impacto das medidas de politica (1,9 mil M€; 0,6 % do PIB) — Grdfico 39 e Tabela 15.
Destaca-se nesta variacdo a importdncia da despesa estrutural, que aumenta por efeito de inércia, em
virtude da legislacdo em vigor, designadamente a aftualizagdo regular de pensdes (1,7 mil M€), repre-
sentando 57% desta variacdo — Tabela 7. Nos anos vindouros o peso desta despesa deverd agravar-se
devido & estrutura demogrdfica nacional. A atualizacdo de pensdes encontra-se indexada a inflacdo
do ano anterior e d média do crescimento em volume da economia dos Ultimos dois anos.%0 A confirmar-
se o cendrio da POE, a variacdo do IPC serd 2,3% no conjunto de 2025 e a média do crescimento reall
do PIB nos Ultimos dois anos (2024 e 2025) serd 2,1%. Permanece em vigor, até 2028, a medida de apoio
extraordindrio & renda, integrada no pacote inflacdo, que, em conjunto com outras prestacdes menos
expressivas, tém um impacto previsional superior ao ano anterior (+ 58 M€) — Tabela 35. O reforco do
complemento soliddrio para idosos (140 M€), na Tabela 8, constitui a Unica nova medida prevista para
2026, com peso de 2% na variagdo anudal.

266. A despesa com pessoal deverd registar um incremento nominal de 0,51% do PIB em 2026, impulsio-
nada pelas medidas de politica legisladas anteriormente, designadamente o acordo de rendimentos
(0,16% do PIB), a atualizacdo da remuneracdo minima mensal garantida e os encargos acrescidos com
progressdes na carreira geral das AP (0,11% do PIB), bem como os acordos salariais (0,08% do PIB) —
Grdfico 39, Tabela 7 e Tabela 15.

267. O aumento esperado das “Outras despesas de capital” é parcialmente explicado pelo PRR, regis-
tando as transferéncias para os sectores institucionais das empresas e familias, no contexto deste plano,
mas a maior parte da variagdo nao se encontra justificada. Em 2026, o aumento previsional das "Outras
despesas de capital” (858 M€ ou 0,27% do PIB nominal) é explicado pelo PRR (0,08 p.p. do PIB). A maior
parte da variagcdo (0,2 p.p. do PIB) ndo encontra justificacdo na POE. No respeitante ao PRR, a despesa
destina-se a ajudas ao investimento das empresas, designadamente as componentes de capitalizacdo
e inovacdo empresarial, concretizadas nas medidas *Agendas mobilizadoras e agendas verdes para a
inovacdo empresarial”, “Empresas 4.0" e descarbonizacdo da industria — Grdfico 39, Tabela 15 e Tabela
1.

268. A POE projeta um aumento do investimento publico de 30,0% em 2025 e 6,8% em 2026. A estimativa
de 2025 encontra-se sobreavaliada, pois nGo considerou os atrasos na implementagdo do PRR, o que
também compromete o objetivo para 2026. A POE/2026 estima um crescimento da FBCF de 30,0%
(+2,4 mil M€) em 2025, que compara com 13,5% em 2024. Para 2026 prevé-se um abrandamento acen-
tuado, para 6,8% (+ 697 M€) em 2026 — Tabela 15. Em 2025 a variacdo é completamente explicada
pelo PRR e em 2026 a reducdo do investimento enquadrado no PRR é parcialmente compensada pelo
financiamento nacional (771 M€), designadamente em habitagdo (263 M€) e equipamento militar
(200 M€) — Tabela 11 e Tabela 7. No entanto, a estimativa para 2025 parece demasiado ofimista, com
riscos descendentes, que comprometem o objetivo de 2026:5

— A FBCF estimada para 2025 (10 234 M€) ndo é coerente com a informacdo estatistica do
1.° semestre, uma vez que a execucdo orcamental em contas nacionais representa apenas um

50 A regra da atualizacdo anual das pensdes estd legislada no artigo 4.° e no artigo 6.° da Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro,
alterada pelo Decreto-Lei n.° 254-B/2015, de 31 de dezembro. Define que a atualizacdo anual de pensdes no ano t depende da
inflagdo e do crescimenfo em volume do PIB:
1. Ainflagdo é aferida pela variagdo anual do IPC, sem habitagdo, tendo como data de referéncia 30 de novembro do ano
anterior (t-1);
2. O crescimento do PIB constitui a média da taxa de crescimento em volume dos dois anos anteriores (t-1 e t-2). O periodo
considerado é o que termina no fim do 3.° trimestre de cada um dos anos.

51 O cendrio macroeconémico da POE/2026 projeta para a FBCF do total da economia um aumento nominal de 3,7 mil M€ em 2025
e 5,25 mil M€ em 2026. O MF projeta aumentos da FBCF das AP de 2,4 mil M€ em 2025 e 697 M€ em 2026. Neste cendrio, as AP
representam 63% do aumento da FBCF em 2024 e 13% em 2026.
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terco (30,6%) do total estimado para o conjunto do ano, afigurando-se dificil de alcancar. A
despesa do PRR neste periodo ascendeu a 12,4% do objetivo anual (Tabela 11);52

— A incremento previsional da FBCF em 2025 assenta na aceleracdo do PRR, que se encontra
subexecutado. O MF ndo parece ter considerado esta contingéncia na atualizagcdo da sua
estimativa, sobrestimando o objetivo anual;

— O aumento mdximo do investimento publico nos Ultimos 10 anos foi 21,0% em 2017 e 20,3% em
2021, situando-se muito abaixo dos 30,0% estimados para 2025. Esta previsdo também ndo
parece coerente com os valores adjacentes da série, tanto o observado em 2023 (19,7%), como
o projetado para 2025 (6,8%);

— A sobrestimacdo da FBCF em 2025 compromete as previsdes de 2026, que se inicia com um
ponto de partida mais desfavordvel. O mesmo acontece com o PRR, que em face dos atrasos
sucessivos nos periodos anteriores, dificiimente ird atingir as metas programadas para o préximo
ano.

269. A poupanca previsional em subsidios em 2026 (- 0,05% do PIB; - 157 M€) resulta do PRR (- 51 M€) e
de outras causas (- 106 M€) ndo especificadas no Relatdrio da POE/2026 — Grdfico 39.

52 A andlise na execucdo do 1.° semesire em contabilidade nacional foi analisada no Relatério UTAO n.° 13/2025, de 8 de outubro.
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5.3.3 Riscos subjacentes as previsées orgcamentais

270. A andlise conjunta das previsoes da receita e da despesa no biénio 2025-2026 indicia espaco para
um saldo orcamental mais favordvel do que o estimado em 2025, com o provdvel adiamento da des-
pesa do PRR na componente de empréstimos a beneficiar o saldo no curto prazo, proporcionando um
ponto de partida mais favordvel para 2026. Em sentido oposto, em 2026, a necessidade de cumprir com
as metas financeiras no ano de conclusdo do PRR poderd gerar pressdes ascendentes na despesa, exis-
tindo ,no entanto, indicios de margens orcamentais, na receita do ISP e na componente residual da
despesa. Os riscos do cendrio orcamental apresentado pelo MF encontram-se esquematizados na Fi-
gura 3.

Figura 3 - Riscos orcamentais em 2025-2026 e efeitos sobre o saldo

2025 2025
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estimacdo receita componente de empréstimos pode
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com possivel adiamento de parte
da despesa. Esta agrava o saldo
quando é financiada por
empréstimos (encontrando-se
previstos 1357 M€ neste ano)

*Receita fiscal globalmente
sobrestimada, embora os efeitos
opostos no IRC e no IVA quase se
compensem

*Revisdo em alta das "Outras receitas
correntes” insuficientfemente
fundamentada e sem considerar a
subexecucdo do 1.° semestre
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Tabela 16 - Impacto das medidas de politica no biénio 2025-2026, por tipo de medida e por classificagcdo econdmica
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

VH
2025 2026 VH 2025-2026
Transitérias ToEeEEs ) Permanentes Transitérias TOEeHEs/ T ESHEEs ;
. R A Total 2025 oven . Ny amm—" Y, Total 2026 2025-26 PRR N picmm—" v Outras Medidas
Inflag&o PRR 3 QPI medidas Inflag@o PRR 9
1 2 4=14+2+3 5 6 7 8 10=soma (5) a (9) 11=10-4 12=8-2 13=9-3 14=11-12-13
M€ F:T)B M€ % PIB M€ % PIB M€ P‘TeB M€ PTOB M€ % PIB M€ PTOB M€ % PIB M€ % PIB M€ PTOB M€ FF)’Ig M€ % PIB M€ % PIB M€ P‘%B
Receita total -694 -0,2 6752 22 0 0,0 6059 2,0 824 03 -72 0,0 -604 -0,2 5669 1.8 0 0,0 5816 1.8 -242  -02 -1084 -0,3 0 0,0 842 03
Impostos indiretos -694 -0.2 0 0,0 0 0,0 -694 0.2 100 0,0 0 0,0 -604 -0.2 0 0.0 0 0.0 -504 -0.2 190 0,1 0 0,0 0 0.0 190 0,1
Impostos diretos 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0.0 337 0,1 -72 0,0 0 0.0 0 0.0 0 0,0 265 0,1 265 0,1 0 0.0 0 0.0 265 0.1
Contribui¢des sociais 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 387 0,1 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 387 0,1 387 0,1 0 0,0 0 0,0 387 0,1
Outrareceita corente 0 0,0 2414 0.8 0 0.0 2414 0.8 0 0.0 0 0,0 0 0.0 1638 0.5 0 0,0 1638 0,5 -775 03 -775 -0.2 0 0,0 0 0,0
Receita de capital 0 0,0 4339 1.4 0 0,0 4339 1.4 0 0,0 0 0,0 0 0,0 4030 1.3 0 0,0 4030 1.3 -309  -0.2 -309 -0,1 0 0,0 0 0,0
Despesa total 510 02 8109 2,7 456 0,0 9075 3,0 4287 1.3 140 0,0 367 0,1 7 629 24 0 0,0 " 12423 3,9 3348 0,9 -480 -0,1 -456 -0,1 4284 1.3
Consumo intermédio 0 0,0 78 0,0 0 0,0 78 0.0 280 0,1 0 0,0 0 0,0 41 0.0 0 0,0 321 0,1 243 0,1 -37 0.0 0 0.0 280 0.1
Despesas com pessoal 0 0,0 928 0.3 0 0,0 928 0.3 1248 0.4 0 0,0 0 0,0 714 0,2 0 0,0 1962 0,6 1034 03 -214 -0,1 0 0.0 1248 0.4
Prestacdes sociais 309 0,1 83 0,0 0 0.0 808 0,1 1683 0.5 140 0,0 367 0,1 21 0.0 0 0.0 2211 0.7 1818 0.6 -63 0.0 0 0.0 1881 0.6
Subsidios 0 0,0 75 0,0 0 0,0 75 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 24 0,0 0 0,0 24 0,0 -51 0,0 -51 0,0 0 0,0 0 0,0
Juros 0 0,0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 305 0,1 0 0,0 0 0,0 0 0.0 0 0.0 305 0,1 305 0,1 0 0,0 0 0.0 305 0,1
Outras despesas correntes 201 0,1 1264 0.4 0 0,0 1464 0,5 0 0.0 0 0,0 0 0,0 1017 0.3 0 0,0 1017 0.3 -447 0.2 -247 -0,1 0 0.0 -201 -0,1
FBCF 0 0,0 3365 1.1 0 0,0 3365 1.1 771 0.2 0 0,0 0 0,0 3228 1.0 0 0,0 3999 1.2 634 0,1 -137 0,0 0 0.0 771 0.2
QOutras despesas de capital 0 0,0 2316 0,8 456 0,0 2772 0.9 0 0,0 0 0,0 0 0,0 2583 0,8 0 0,0 2 583 0,8 -189  -0,1 267 0,1 -456 -0,1 0 0,0
Impacto no saldo orcamental -1204 -04 -1357 -04 -456 00 -3017 -1,0  -3463 -1.1 -212 -0,1 -971 -03  -1960 -0,6 0 0,0 -6 607 -2,1 -3590 -1,1 -603 -0,2 456 0,1 -3443 -11

Fontes: Relatdrio POE/2026 (outubro de 2025), Tabela 7, Tabela 8, Tabela 11 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O impacto das medidas encontra-se expresso em variagdo nas medidas permanentes antigas (coluna 5, QPI) e
em nivel em todas a outras.
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5.4 Orientagdo da politica orcamental

271. A orientagdo da politica orcamental é aferida pela variagdo do saldo primario estrutural e tem
como finalidade avaliar o efeito sobre a trajetéria das finangas pUblicas resultante tanto da adogdo de
medidas discriciondrias de politica orcamental, como da tendéncia estrutural de evolugdo da atividade
econdémica. O saldo primdrio estrutural corresponde ao saldo orcamental em contas nacionais corrigido
dos fatores que influenciam a sua evolucdo de forma ndo duradoura: (i) o efeito do ciclo econdmico,
(i) os efeitos decorrentes de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (one-off), e (i) as despesas com
juros, porque tendem a refletir a acumulacdo de divida em anos anteriores e as taxas de juro nos mer-
cados financeiros, ndo sendo diretamente atribuivel a decisdes de politica orcamental do ano em que
sdo pagos. A orientacdo da politica orcamental define-se por expansionista quando o efeito das medi-
das discriciondrias origina uma descida do saldo primdrio estrutural, e como restritiva quando o efeito
das medidas implica um aumento do saldo primdrio estrutural. A orientacdo da politica orcamental é
considerada neutra se ndo se registar uma variacdo positiva nem negativa do saldo primdrio estrutural.
Consequentemente, esta classificacdo baseia-se no sinal do impacto agregado das medidas de poli-
tica na atividade econdmica: expansionista quando o resultado é a expansdo do nivel de atividade no
curto prazo, restritiva quando o resultado é a contracdo desse nivel no curto prazo.

272. A politica orcamental contraciclica contribui para reduzir a amplitude do ciclo econémico. Sera
contraciclica se tiver uma natureza restritiva em fases altas do ciclo econémico e uma natureza expan-
sionista na fase baixa do ciclo econémico. Em sentido oposto, a politica orcamental define-se como
pré-ciclica quando o efeito da politica orcamental amplia o efeito do ciclo econdmico, quer através
de uma politica orcamental restritiva em contexto de fase baixa do ciclo econdmico, quer através de
uma politica orcamental expansionista numa fase alta do ciclo econdmico.

273. Tendo por referéncia os dados da POE/2024, a politica orgamental no ano em curso de 2025 deverd
ser restritiva pré-ciclica, refletindo uma melhoria do saldo primdrio estrutural num contexto de deteriora-
¢do da conjuntura econdémica. O PIB real vai fornar-se inferior ao produto potencial em 2025. O hiato do
produto deverd descer de 0,5 p.p. do produto potencial em 2024 para-0,1 p.p. em 2025, refletindo uma
deterioracdo da conjuntura econdémica. O saldo primdrio estrutural deverd subir de 2,1% do produto
potencial nominal em 2024 para 2,7% em 2025, o que corresponde a uma melhoria do saldo primdrio
estrutural (0,7 p.p. do produto potencial nominal) e reflete uma politica orcamental restritiva (Grafico
40).

274. Para 2026, caso as previsoes da POE/2026 se tornem realidade, a politica orgamental serd expan-
sionista e marginalmente contraciclica, o que refletird uma degradagdo do saldo primdrio estrutural num
contexto de deterioracdo residual da atividade econémica. Em 2024, haverd uma descida do saldo
primdrio estrutural (- 0,3 p.p.do produto potencial nominal) em contexto de uma ligeira deterioracdo da
conjuntura econdémica (- 0,1 p.p. do hiato do produto). O saldo primdrio estrutural deverd situar-se em
2025 e 2026, em 2,7% e 2,4% do produto potencial nominal, respetivamente, sendo que o mdximo da
série estatistica foi no ano 2023 (3,1%).58 Adicionalmente, o PIB real previsto para 2026 serd inferior ao
produto potencial (- 0,2 p.p.), refletindo uma deterioragcdo de 0,1 p.p. (praticamente sobre o eixo verti-
cal do Grdfico 40).54 Contudo, é necessdria cautela na interpretacdo da orientacdo de politica orca-
mental porque as varidveis saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto sdo objeto de revisdes
expressivas ao longo dos anos.

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

54 As varidveis necessdrias para construir este gréfico (saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto) n&o s&o observadas,
pelo que tém que ser estimadas pela Comissdo Europeia (AMECO) e Ministério das Financas. Adicionalmente, as estimativas para as
varidveis ndo observadas sdo objeto de revisdo devido a informagcdo nova, por exemplo, uma revisdo de séries macroecondmicas
cronolégicas ou a adicdo de mais observacdes. Com efeito, € possivel que as conclusdes sobre a orientagdo da politica orcamental
em anos anteriores possam ser objeto de revisdo.
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Grdfico 40 - Orientagdo da politica orgamental
(em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: CE, POE/2026 e cdlculos da UTAQO. | 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. (i) Os anos 2025 e 2026 com cor verde correspondem
as previsdes da POE/2026.

5.5 Riscos do cendrio orcamental [Revisto]

275. A instabilidade internacional e os desafios associados ao exercicio orcamental de 2026 acrescen-
tam incerteza a evolugdo da economia portuguesa e as projegées macroecondémicas e orcamentais.
A UTAO identifica riscos descendentes e riscos ascendentes para a previsdo pontual do saldo orcamen-
tal em 2026 apresentada pelo MF na POE/2026.

274. As tensoes geopoliticas no Médio Oriente e a guerra na Ucrdnia afetam as previsdes macroecon6-
micas, refletindo-se no cendrio orcamental. A evolucdo dos conflitos e das tensdes geopoliticas resulta
em consequéncias, tais como, a divisdo enfre blocos de paises no comércio mundial, as dificuldades
nas cadeias de producdo e abastecimento, as variacdes nos precos das matérias-primas e as pressdes
inflacionistas. Este contexto influencia o desempenho econdémico e as projecdes macroecondmicas,
com impactos diretos nas receitas e nas despesas publicas, através da adocdo de medidas discriciond-
rias para mitigar efeitos adversos. Ndo obstante um cessar-fogo em curso no Médio Oriente, permane-
cem tensdes devido aos conflitos armados dos meses recentes, constituindo um risco desfavordavel, por
via da volatilidade dos precos do petréleo e do gds nos mercados internacionais.

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

278. A crise politica em Franca poderd ter efeitos negativos no mercado europeu de divida soberana,
sendo que o peso da divida pUblica no PIB e a dimensdo do pais tém sido motivos de preocupagdo. A
instabilidade politica em Franca associada a governos de curta duracdo e com possibilidade de elei-
coes antecipadas sdo sinais de incerteza sobre a politica orcamental nos proximos anos. O rdcio da
divida publica situou-se em cerca de 114% do PIB no final do 1. frimestre de 2025 e o défice orcamentall
foi de 5,8% no ano 2024, sendo que as previsdes para o racio da divida publica sdo ascendentes.
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279. Continua a vigor até ao final de 2026 a garantia pessoal do Estado na concessao de crédito ban-
cdrio para aquisicdo de habitagcdo de jovens até 35 anos, por um periodo de 10 anos, constituindo uma
responsabilidade contingente. As garantias concedidas pelo Estado sdo instrumentos que acarretam
risco em caso de incumprimento, destacando-se neste ponto as que foram concedidas para mitigacdo
das dificuldades de acesso a habitacdo dos jovens, que poderdo onerar as contas publicas, por via do
potencial incumprimento dos devedores. Esta medida, que entrou em vigor no final de setembro de
2024 e vigora até ao final de 2026, merece acompanhamento, considerando a abrangéncia temporal
da garantia e a faixa etdria dos potenciais beneficidrios.>> Ndo existe na data de fecho deste Relatdrio
informacdo disponivel relativamente d execucdo destas garantias. De acordo com as regras do Manual
do Défice e da Divida das AP e o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, a autoridade esta-
tistica nacional deve acautelar a probabilidade elevada de algum incumprimento. Tratando-se de ga-
rantias com caracteristicas similares e emitidas em grande niUmero, deve serincorporada nas contas das
AP uma estimativa de perda, recorrendo a outras operacdes com caracteristicas semelhantes.>¢ Este
registo funciona como uma provisdo, néo sendo depois registadas as execucdes de garantias que se
vierem a consumar, até ao limite daquele valor.

280. No dmbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP), os riscos or¢amentais existentes dizem respeito, na
sua generalidade, a pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais. Estes, de acordo
com a POE/2026, a nivel rodovidrio ascendem a 1243,8 M€. Destacam-se, a agdo arbitral na qual é
peticionado pela Rotas do Algarve Litoral, S.A. o valor atualizado 331 M€, apds um pagamento provisério
de 18,6 M€. No sector ferrovidrio, persiste o litigio com a ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., atra-
vés de uma acdo executiva com o valor peticionado de 192 M€. No sector aeroportudrio, persiste o
pedido de reposicdo do equilibrio financeiro no montante de 210 M€, entreposto pela ANA — Aeropor-
tos de Portugal, S.A., no terceiro frimestre de 2021, com base na reducdo das receitas da concessdo
devido as medidas de restricdo do tradfego aéreo adotadas pelo Estado durante a pandemia de CO-
VID-19.

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

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

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

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

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

56 Este método j& foi utilizado pelo INE em situacdes anteriores. Na operacdo das garantias que o FCGM concedeu as linhas de crédito
de apoio & economia, na sequéncia da COVID-19 (em 2020) o INE registou nas contas nacionais em 2021 uma estimativa de perdas,
inscrita como uma operagdo de capital, que funcionou como uma provisdo, ndo sendo depois registadas as execugdes que se
vieram a consumar nestas garantias até ao limite daquele valor.
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— A incapacidade de atfingir os objefivos programados para 2025 aumenta a pressdo na
implementacdo em 2026, o ano de conclusdo deste plano de investimentos, ndo sendo possivel
beneficiar das subvencdes programadas apds este limite temporal. A impossibilidade de
alcancar as metas acordadas com a UE até ao final de 2026 implica a revisdo das fontes de
financiamento de projetos em curso e a reversdo de subvencdes j& registadas. O resultado
orcamental pode ser prejudicado com efeitos retroativos, d semelhanca do que sucedeu em
2024;57

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

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

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

283. A andlise conjunta as previsdes da receita e da despesa em contas nacionais para o biénio 2025-
20246 indicia espaco para um saldo orcamental mais favordvel do que o estimado em 2025, com o pro-
vdavel adiamento da despesa do PRR na componente de empréstimos a beneficiar o saldo no curto
prazo, proporcionando um ponto de partida mais favordvel para 2026. Em sentido oposto, em 2026, a
necessidade de cumprir com as metas financeiras no ano de conclusdo do PRR poderd gerar pressdes
ascendentes na despesa. No entanto, existem algumas possiveis margens orcamentais no cendrio de
2026 que podem ajudar a mitigar este efeito:

— A reversdo do alivio tempordrio do ISP ndo se encontra prevista, mas poderd gerar receita
adicional em 2026. O impacto previsonal desta medida penaliza a receita em 604 M€ (0,2% do
PIB);

— A projecdo da despesa que ndo se enconfra fundamentada aumentou em 2026,
particularmente nas rubricas residuais da despesa, ascendendo a 1059 M€ (0,3% do PIB).

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

57 A reprogramacdo do PRR implicou a revisdo em baixa do saldo orcamental em 369 M.
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Figura 4 - Sintese dos Riscos

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

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

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

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

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

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

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

» Ponto de partida para 2026 € um excedente orgamental

Ameacas (Descendentes)

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

* Pressdes externas para o aumento da despesa em Defesa

Fontes: UTAO. Notas: SWOT: Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats.
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5.6 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina or¢a-
mental [Revisto]

285. Esta secgdo andlisa o posicionamento nos indicadores subjacentes regras de disciplina orcamen-
tal. A primeira subseccdo (5.6.1), descreve, de forma resumida, as novas regras de disciplina orcamental
da Unido Europeia. A subseccdo (5.6.2) afere a evolucdo da trajetdria da despesa liquida. De seguida,
a subseccdo (0) incide a andlise sobre a regra do saldo orcamental, enquanto a subseccdo (5.6.4) se
foca naregra da divida publica (na ética de Maastricht).

5.6.1 Regras orcamentais

286. As novas regras de disciplina orcamental da UniGdo Europeia entraram em vigor a 30 de abril de
2024. Fazem parte da reforma do quadro de governacdo da UE, que revogou e reviu as regras orgo-
mentais em vigor até essa data. A legislacdo assenta em trés documentos: dois regulamentos que subs-
fituem a vertente preventiva e alteraram a vertente corretiva, e a alteracdo de uma diretiva relativa aos
requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Memlbros.58

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

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

289. A verificagdo da sustentabilidade da divida publica consiste em assegurar que, num horizonte alar-
gado apés o final do periodo de ajustamento, a evolugdo do saldo primdrio estrutural, com inclusdo dos
custos do envelhecimento da populagdo, determina uma trajetéria descendente para o racio da divida
publica em percentagem do PIB ou a sua manutengdo em niveis baixos. A nova metodologia determi-
nada pela Comissdo Europeia inclui uma andlise da evolugdo durante 10 anos apds o final do periodo
de ajustamento de quatro ou sete anos, decompondo-se nas cldusulas de salvaguarda acima resumi-
das e numa andlise de sustentabilidade da divida (DAS).

58 Regulamento (UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2024, relativo & coordenacdo eficaz das
politicas econdmicas e & supervisdo orcamental multilateral e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho; Regulamento
(UE) 2024/1264 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo a aceleracdo e clarificacdo
da aplicagdo do procedimento relativo aos défices excessivos; Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera
a Diretiva 2011/85/UE que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.
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290. A metodologia da ComissGo Europeia analisa a evolugdo da divida num horizonte de 10 anos,
recorrendo a uma andlise de sustentabilidade da divida (DSA) baseada em quatro cendrios determinis-
ticos e um estocdstico. Os cendrios deterministicos incluem um central e trés adversos, simulando cho-
ques como subida das taxas de juro ou deterioracdo do saldo orcamental. O cendrio estocdstico mede
o risco de a divida ndo diminuir, considerando cumprido o critério se houver pelo menos 70% de proba-
bilidade de o récio da divida, cinco anos apds o gjustamento, ser inferior ao registado no final desse
periodo.

5.6.2 Despesa liquida [Revisto]

291. O MF remeteu a Assembleia da Republica uma versdo retificada da previsdo para o indicador da
despesa liquida no biénio 2025-2026, apresentando-se nesta Secc¢do revista, a andlise desta nova infor-
magcado. No dia 21 de outubro o MF submeteu d Assembleia da RepuUblica uma Errata do Relatdrio da
POE/2026, consistindo numa versdo retificada do Plano de Projeto Orcamental (PPO), com uma nova
projecdo para o crescimento da despesa liquida em 2025 e 2026. Esta documentacdo foi enviada em
suporte PDF, encontrando-se os valores expressos em récio do PIB, com uma casa decimal. A versdo
digital do novo PPO (em formato excel) foi enviado d UTAO, somente apds novo pedido, no dia 27 de
outubro, devendo notar-se que permaneceram as insuficiéncias informativas anteriores. Esta nova ver-
sdo do Plano de Projeto Orcamental também foi enviada a Comissdo Europeia, substituindo a anterior,
obrigando a nova afericdo do indicador da despesa liquida por parte da UTAO e consequente revisdo
desta Subseccdo.

292. Na afericdo do indicador da despesa liquida a UTAO utilizou a informagdo constante do Relatério
da POE/2026 e da Errata remetida pelo MF a 27 de outubro, ndo tendo sido disponibilizada, em nenhum
momento, informagao adicional sobre os elementos solicitados. Em sentido oposto, agradece-se a co-
laboracdo do INE na disponibilizagdo de informacdo sobre as transferéncias da UE, que acrescentou
fiabilidade & apreciagdo deste indicador. Na andlise do indicador da despesa liquida, a UTAO contou
apenas com a informacdo constante do Relatério da POE/2026 e da Errata enviada pelo MF a 27 de
outubro de 2025, contendo a versdo refificada do Projeto de Plano Or¢camental (PPO), uma vez que em
nenhuma ocasido foram fornecidos os elementos de informacdo adicionais solicitados, mesmo apds
reiteradas insisténcias. A UTAO utilizou em ambas as versdes a informacdo do PPO, cujos valores sdo
expressos em percentagem do PIB. A falta de informacdo foi particularmente relevante no respeitante
as Medidas Discriciondrias da Receita (MDR), uma das parcelas necessdrias o apuramento deste indi-
cador. Também ndo foi clarificada a forma de cdiculo dos restantes itens que concorrem para este
indicador, designadamente a componente ciclica do subsidio de desemprego e o financiamento eu-
ropeu. Em sentido oposto, salda-se a colaboracdo do INE na disponibilizacdo do detalhe estatistico que
permitiu & UTAO apurar a despesa financiada por fundos europeus e o cofinanciamento nacional de
projetos comunitdrios em 2023 e 2024.

293. O indicador da despesa primdria liquida pretende medir a variagdo da despesa das Administra-
cbes Publicas, retirando os efeitos do ciclo econémico e medidas pontuais, dos encargos com a divida
publica e do investimento em projetos financiados pela Unido Europeia. O indicador da despesa liquida
apura-se deduzindo ao total das despesas publicas um conjunto de encargos: juros com a divida puU-
blica, despesas infeiramente financiadas por subvencdes da Unido Europeia (UE), componente de cofi-
nanciamento nacional de Programas Comunitdrios e elementos ciclicos de despesa relativas a presta-
coes de desemprego e medidas tempordrias (one-off). Desta forma, obtém-se um benchmark que cor-
responde, em termos praticos, & despesa primdria das AP, extirpada da componente benévola da des-
pesa de investimento em Programas da UE, das variagcdes do ciclo econdmico e de medidas pontudis.
Acrescem a este total as medidas discriciondrias da receita, pois constituem alteracdes deliberadas da
politica orcamental que influenciam a capacidade das AP manterem uma trajetéria orcamental que
assegure o compromisso assumido com a UE no POEMP/2024-2028. No caso portugués, enfre 2025 e 2028
a média de crescimento do indicador da despesa liquida, ndo deverd ultrapassar os 3,6%.5°

59 O POEMP/2024-28 e a frajetéria de referéncia para a despesa liquida entre 2025 e 2026 foi analisada na Seccdo 5.6, no contexto
da Apreciacdo da UTAO a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 (Relatério UTAO n.° 16/2024, de 26 de outubro).
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294. A nova previsdo do MF reviu em alta, em 957 M€, a despesa liquida estimada para 2025. Esta alte-
ragdo fraduz um agravamento de 0,4 p.p. da taxa de crescimento da despesa liquida no biénio 2025-
2026 face ao cendrio inicial da POE. O novo cendrio previsional do MF traduz uma revisGo em alta de
957 M€ na previsdo da despesa liquida em 2025, encontrando-se todas as diferencas detalhadas na
coluna 4 da Tabela 17. O PPO atualizado tem subjacente uma reducdo na estimativa de execucdo de
despesa financiada pela UE em 2025 (- 704 M€), com reflexos na componente de cofinanciamento na-
cional (- 254 M€). Uma vez que estas duas tipologias de despesa abatem & despesa total (que se man-
teve inalteradal), o indicador da despesa liquida primdria com financiamento nacional deverd agravar-
se 957 M€ em termos nominais em 2025, face ao cendrio inicial da POE/2026. A nova projecdo do MF
representa um crescimento da despesa liquida de 5,5% em 2025 e 4,8% em 2026, fraduzindo uma revisdo
em alta de + 0,4 p.p. neste biénio: + 1,3 p.p. em 2025 e - 0,9 p.p. em 2026 (colunas 3 e 4 da Tabela 17).
O ano de 2026 ndo sofreu alteracdes e a menor variacdo anual da despesa liquida reflete apenas as
mudancas no ano de base.

295. Na sua versdo atualizada, a POE prevé um crescimento da despesa liquida primaria de 5,5% em
2025 e 4,8% em 2026. A estimativa para 2025 constitui a segunda revisGo em alta ao ano em curso: de
2,1 p.p. face ao RAP e 1,3 p.p. face ao cendrio inicial da POE/2026. Na sua versdo atualizada, a POE
estima um crescimento de 5,5% da despesa liquida em 2025, situando-se 2,1 p.p. acima da projecdo do
RAP (3,4%, em maio), devendo ressalvar-se que este documento foi apresentado num cendrio de politi-
cas invariantes. Para 2026 prevé-se uma desaceleracdo, para 4,8%. Estas projecoes tém subjacente um
ritmo de crescimento médio de 5,1% no conjunto dos dois anos, ultrapassando ligeiramente a trajetdria
de referéncia para este periodo (5,0% em 2025 e 5,1% em 2026) recomendada pela Comissdo Europeia
(CE) — Grdfico 41. ATabela 17 apresenta as varidveis que permitem calcular a despesa liquida e aferir
a sua variacdo entre 2024 e 2026, comparando-a com os desvios (anuais € acumulados), expressos em
valores nominais e percentagem do PIB.

296. O crescimento previsional da despesa liquida, apurado pela UTAO, é de 5,4% em 2025 e nova-
mente 5,4% em 2026, ultrapassando o valor de referéncia de Comisséo Europeia ao longo do biénio e
situando-se acima da projegdo da POE para o préoximo ano. A UTAO aferiu novamente o indicador da
despesa liquida, incorporando nos seus cdlculos a projecdo atualizada do MF para a despesa em pro-
jetos europeus (na componente de subvencdes e cofinanciamento nacional). Da andlise critica a esta
nova informagdo resultaram revisdes ao impacto das medidas discriciondrias da receita (MDR) em 2024
(+ 395 M€), 2025 (- 121 M€) e 2026 (+ 744 ME€), mais expressivas no Ultimo ano de projecdo, que se en-
contram detalhados na Tabela 18 e desenvolvidos na Subseccdo 5.6.2.1.60. Daqui decorrem taxas de
crescimento da despesa liquida de 5,4% em 2025 e 5,4% em 2026, tendo subjacente revisdes face ao
publicado no Relatério Preliminar da UTAO: + 0,7 p.p. em 2025 e — 0,8 p.p. em 2026.¢" A nova trajetdria
previsional apurada pela UTAO para a despesa liquida situa-se acima do valor de referéncia Comissdo
Europeia (CE) ao longo do biénio e da projecdo da POE para o préximo ano — Grdfico 41, colunas 5 e
6 da Tabela 17.

297. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1485 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2026 (173 M€), em virlude do menor impacto
das medidas de alivio fiscal do IRS. Estas representam a maior fatia das MDR neste biénio, com peso de
82,5% em 2025 e 56,1% em 2026. No ano de 2025 as MDR deverdo atingir a sua maior expressdo
(1485 M€), traduzindo o alivio fiscal do IRS (1225 M€), do IRC (293 M€), do IVA (110 M€), do IMT (50 M€), a
devolucdo do adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio (34 M€) e a eliminacdo das taxas de
portagens (180 M€). Em sentido oposto, destaca-se areversdo da redugdo tempordria do ISP (- 407 M€).
No ano de 2026 (173 M€), a componente discriciondria da receita deverd reduzir-se (- 1312 M€), tfradu-
zindo maioritariamente o menor impacto das medidas de alivio fiscal do IRS (- 1218 M€), mas também
do IRC (- 117 M€) e do IVA (- 110 M€) — Tabela 18.

60 As MDR foram ligeiramente revistas face ao Relatério Preliminar da UTAO, encontrando-se a alteracdo explicada na Subseccdo
5.6.2.1..

81 “Apreciacdo Preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2026", Relatério UTAO n.° 15/2025, de 22 de outubro.
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298. No biénio 2025-2026 a projecdo da parcela do financiamento europeu assume valores elevados
face aos anos anteriores, refletindo a aceleragdo na implementagao do PRR, na fase final deste plano.
O financiamento da UE abate & despesa total, ascendendo a 8797 M€ em 2025 e 8549 M€ em 2026, na
nova projecdo da POE/2026 (coluna é da Tabela 17). Representa cerca do triplo do observado nos anos
anteriores (2023 e 2024), refletindo a aceleracdo da implementacdo do PRR, na sua fase final (Tabela
17).62 As subvencodes europeias previsionais para financiamento do PRR tém um peso muito significativo
nesta parcela, representando 77% (6752 M€) em 2025 e 66% (5669 M€) em 2026 (Tabela 10), justificando
a previsdo.

299. O MF reviu em baixa a estimativa da despesa em projetos financiados pela UE em 2025, refletindo
a subexecucdo do PRR. No entanto, atendendo a evolugdo na primeira metade do ano, este novo obje-
tivo afigura-se dificil de alcangar, pelo que a estimativa do PRR permanece um risco descendente para
as projecoes da despesa liquida no biénio 2025-2026. A revisdo em baixa da despesa relativa a projetos
com financiamento europeu em 2025, na componente de subvencdes (- 704 M€) e na componente de
cofinanciamento nacional (- 254 M€) aumentou em 957 M€ a despesa liquida nominal, fraduzindo um
crescimento homdlogo anual de 5,4%, um agravamento de + 0,7 p.p. face & afericdo inicial da UTAO
(coluna 5 da Tabela 17), evidenciando a sensibilidade deste indicador a esta parcela. Atendendo ao
peso do PRR no financiamento comunitdrio em 2025 (77%), é razodvel assumir que a nova estimativa do
MF reflete a subexecucdo deste plano de investimentos, uma vez que a despesa executada no 1.° se-
mestre representou apenas 17,2% do objetivo para o conjunto do ano (Tabela 11). A revisdo em baixa
avancada pelo MF tem subjacente uma retencdo de 90% das subvencdes do PRR em 2025, um objetivo
que se afigura dificil de alcancar face a evolucdo da primeira metade do ano. Em face os sucessivos
atrasos, aimplementacdo do PRR constitui um risco adicional descendente para a projecdo da despesa
liguida, encontrando-se este tema desenvolvido na Caixa 1.

Grdfico 41 - Crescimento da despesa liquida entre 2024 e 2026
(em percentagem e em pontos percentuais do PIB corrente)
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Desvio acumulado ajustado calculado pela UTAO, apds flexibilidade Defesa (p.p. do PIB)
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Fontes: POENMP/2024-28, RAP, POE/2026, INE e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) No grdfico, as barras a azul representam desvios acumu-
lados face ao acordado com a UE. Um valor positivo significa que o crescimento da despesa  liquida estd acima do acordado com
a UE. O crescimento da despesa aferido pela UTAO estd na linha verde do grdfico. A trajetéria de referéncia acordada com a UE estd
na linha vermelha. As barras azuis apresentam a diferengca acumulada (desde 2024), expressa em pontos percentuais do PIB. Da
interpretacdo do grdfico decorre que, de acordo com a informacdo constante da POE, a despesa ird crescer sempre acima da
frajetdria de referéncia entre 2024 e 2026, atingindo este desvio 0,5 p.p. do PIB em 2026. No entanto, este desvio reduz-se para 0,1 p.p.
do PIB (em 2026) quando considerada a flexibilidade adicional da Defesa.

62 O PRR iniciou-se em 2021 e termina no final de 2026.
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300. A conta de controlo da evolucdo da despesa liquida relativa aos anos de 2025 e 2026 sera apre-
sentada no Relatério Anual de Progresso, a divulgar em finais de abril do ano subsequente. No entanto,
€ possivel estimar a evolucdo previsional dos desvios, com base nos dados constantes do Projeto de
Plano Orcamental, incluidos nos elementos informativos e complementares da Proposta de Orcamento
do Estado para 2026.

301. De acordo com a revisdo efetuada pela UTAO, a trajetéria da despesa publica liquida em 2026
evidencia um crescimento superior ao recomendado, prevendo-se, para esse ano, um aumento acima
do previsto, o qual se fraduzird num débito acumulado equivalente a 0,5% do PIB, valor préximo do limite
maximo permitido ao abrigo das regras orcamentais europeias em vigor. Conforme apresentado na
Tabela 17, a UTAO procedeu a revisdo dos dados relativos & evolucdo da despesa primdria liquida. Em
2024, esta despesa cresceu 12,6%, ultrapassando o limite recomendado de 11,8%, o que se fraduziu num
débito de 0,3% do PIB. Este resultado contrasta com o valor reportado pelo MF, que apontava para um
crédito de 0,2% do PIB no mesmo ano. Para 2025, a UTAO estima um crescimento da despesa primdria
liguida de 5,4%, acima do compromisso de 5%, o que originard um débito acumulado (0,4% do PIB). Para
2026, a UTAO prevé que a despesa liquida cresca 5,4%, superando tanto a taxa de crescimento reco-
mendada (5.1%) como a Ultima projecdo do MF (4,8%). Caso estas previsdes se confirmem, a evolugcdo
acumulada da despesa primdria liquida até 2026 resultard num débito acumulado de 0,5% do PIB (Grd-
fico 41), situando-se assim muito préximo do limite mdximo de desvio permitido no &mbito das regras
orcamentais europeias (ver colunas POE/2026 UTAO apds Errata na Tabela 17).63

302. No entanto, com a introducdo da flexibilidade prevista na clausula de derrogagdo nacional, o des-
vio acumulado ajustado projetado para 2025 e 2024 revela um nivel inferior. A cldusula de derrogacdo
nacional estabelece uma margem tempordria e limitada de flexibilidade orcamental destinada a aco-
modar o reforco das despesas com Defesa, até um mdximo de 1,5% do PIB por cada ano de ativacdo
da cldusula, sendo o respetivo montante calculado com base no ano de referéncia de 2021 (ver Seccdo
4.2). Os desvios enquadrados nesta margem de flexibilidade ndo sdo contabilizados como débitos na
conta de controlo de Portugal. Consequentemente, o desvio acumulado estimado para os anos de
2025 e 2026, de acordo com a revisdo da UTAO, foi ajustado. Com base no ano de referéncia de 2021,
a aplicacdo da cldusula de flexibilidade — decorrente do aumento da despesa com Defesa — estima-
se que se traduza na exclusdo de débitos correspondentes a 0,3% do PIB em 2025 e 0,4% do PIB em 2026.
Desta forma, o desvio acumulado ajustado revela-se inferior nos dois anos, correspondendo a um débito
de 0,2% do PIB em 2025 e um débito de 0,1% do PIB em 2026 (ver parte inferior da Tabela 17 e Grdfico
41).

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

303. O biénio 2025-2026 serd determinante no respeitante a implementagdo do PRR, encontrando-se previstas
subvencgoes europeias que representam cerca do triplo do recebido desde o inicio do plano (em 2021). A
POE/2026 prevé executar despesa de 15,7 mil M€ (5,0% do PIB), no biénio 2025-2026, maioritariamente financia-
dos por subvencoes: 6752 M€ em 2025 e 5669 M€ em 2026. Este nivel de subvencdes representa cerca do triplo
do registado em contas nacionais desde o inicio da implementacdo deste plano de investimentos, em 2021 (Ta-
bela 10).

304. A previsdo destas subvencoes reflete-se no indicador da despesa liquida, na componente do financia-
mento europeu, que abate a despesa. O valor do financiamento europeu, que abate & despesa total, assume
valores muito significativos neste biénio, cerca do triplo do observado nos anos anteriores (2023 e 2024). A proje-
cdo da POE foi revista em baixa para 8797 M€ em 2025 e 8549 M€ em 2026, sendo maioritariamente explicada
pelas subvencoes do PRR (77% em 2025 e 66% em 2026).

305. Existem riscos descendentes na implementacdo do PRR, que se fransmitem & previsdo dos fundos europeus
areceber da UE. No ano de 2025 a estimativa da POE para o PRR representa uma aceleracdo muito significativa

63 De com o n.° 2 do artigo 2.° do Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, alterado pelo Regulamento (UE) 2024/1264 do Conselho,
de 29 de abril, a Comissdo Europeia deve elaborar um relatério nos termos do artigo 126.°, n.° 3, do TFUE quando o rdcio entre a divida
publica e o PIB exceder o valor de referéncia, a situacdo orcamental ndo estiver préxima do equilibrio ou excedentdria e os desvios
registados na conta de controlo do Estado-Membro excederem 0,3 pontos percentuais do PIB por ano ou 0,6 pontos percentuais do
PIB cumulativamente.
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da despesa financiada por subvencdes, mas ndo incorpora a subexecucdo da 1. metade do ano de 2025, que
representou apenas 17% da previsdo para o conjunto do ano (Tabela 11). Adicionalmente, os sucessivos afrasos
na implementacdo do PRR motivaram duas reprogramacgoes e obrigaram & reversdo de subvencoes registadas
em contas nacionais. Impendem assim um conjunto de riscos descendentes sobre a implementacdo do PRR, de-
talhados na Subseccdo 4.1 e resumidos na Figura 2, que se transmitem a previsdo dos fundos europeus a receber
da UE no contexto do indicador da despesa liquida primdria.

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

307. Considerando a elevada probabilidade de materializacdo de alguns riscos descendentes, a UTAO testou
dois cendrios e o seu potencial impacto sobre a variacdo da despesa liquida primdria projetada na POE, que se
encontram detalhados nas duas colunas da direita da Tabela 17 (colunas 7 e 8):

— Na hipétese 1, assumiu-se uma capacidade de retencdo de 80% das subvencdes do PRR face ao mais
recente do MF, com completa execucdo da despesa projetada até ao final de 2026. Neste cendrio,
cujos efeitos se apresentam no Grdfico 42, a despesa primdria liquida deverd crescer 6,6% em 2025 e 5,1%
em 2026, acima da recomendacdo da UE no 1.° ano, originando um desvio acumulado de 0,9 p.p. do
PIB no final do horizonte de proje¢do, que se reduz para 0,5 p.p. do PIB quando ajustado da flexibilidade
orcamental das despesas com Defesa;

— Na hipétese 2, reduziu-se a capacidade de retencdo das subvencoes PRR para 65%, mas assumiu-se que
4,5% (700 M€) da despesa projetada no plano para o biénio 2025-2026 sera adiada. Este segundo cendrio
€ considerado mais realista, sendo mais condizente com a taxa de execucdo do PRR nos anos anteriores
(que se situou em 63% em 2024), bem como o deslizamento temporal de uma parte dos projetos
financiados por empréstimos ou pelo Orcamento do Estado. Neste 2.° cendrio (Grdfico 43), a despesa
primdria liquida atinge um pico de 7,4% em 2025, reduzindo-se para 4,4% em 2026, acima da
recomendacdo da UE no 1.° ano, originando um desvio de 0,9 p.p. do PIB em 2026, que se reduz para
0,5 p.p. do PIB quando ajustado da flexibilidade orcamental das despesas com Defesa.

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

Grdfico 42 - Crescimento despesa liquida no cendrio  Grdfico 43 — Crescimento despesa liquida no cendrio
de execugao de 80% subvengoes PRR e execugdo de 65% subvencoes PRR e adiamento 4,5%
(em percentagem e pontos percentuais do PIB) despesa
(em percentagem e pontos percentuais do PIB)
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Fontes: POENMP/2024-28, RAP, POE/2026, INE e cdlculos da UTAO.
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Tabela 17 - Evolugdo da despesa primdria liquida 2023-2026: RAP, POE/2026 e revisdo da UTAO
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

Ministério das Financas UTAO
Hipotese 1: Hipdtese 2:
RAP/2025 ROEG02 e Revisio MF OB e
B23=\A Enviado 21-10-2025 Lol Apés Errata EEaUEEe EEauk
i 7 P PRR 80% PRR 65%
2 3 g 6
7 8
2023 2024 2025 2023 2024 2025 2026 2023 2024 2025 2026 2025 2026 2023 2024 2025 2026 2023 2024 2025 2026 2025 2026 2025 2026
1. Despesa total 113362 121967 132368 113272 123174 134176 140245 113272 123174 134176 140245 0O 0 113272 123174 134176 140245 113272 123 174 134 176 140245 134176 140245 134176 139 543
2. Despesas com juros 5526 5875 6489 5553 5935 6271 6576 5553 5935 6271 6576 0 - 0 5553 5935 6271 6576 5553 5935 6271 6576 6271 6576 6271 6576
3. Despesa ciclica com subsidio de desemprego 108 102 %0 08 142 13 112 108 42 113 2 . . 108 142 13 112 108 142 113 112 3 12 N3 12
4. Despesa financiada por fundos europeus 3748 3032 9304 3289 3401 9500 8549 3289 3401 8797 8549 -704 - 3289 3400 9500 8549 3289 3400 8797 8549 7 447 7415 6434 6565
5. Despesa nacional em programas cofinanciados 580 375 820 791 475 985 1029 791 475 731 1029 254 - 791 475 985 1029 791 475 731 1029 731 1029 731 1029
Despesas One-off

5 |nivel, excl. com financiamento europeu) 1144 ) 406 1300 - 456 - 1300 - 456 - - - 1300 - 456 - 1300 - 456 - 456 0 456 -

7.  Despesaliquida primaria com financiamento 102256 112584 115258 102231 113222 116851 123978 102231 113222 117808 123 978 957 0 102231 113223 116851 123978 102231 113223 117808 123978 119158 125112 120171 125261

nacional (antes de MDR) ( = 1-2-3-4-5-6)

g, YariacBo na despesa liquida primcria com - 10328 2674 - 10991 3628 7127 - 10991 4585 6170 957 -957 - 10992 3627 7127 - 10992 4585 6170 5935 5954 6948 5089
financiamento nacional (antes de MDR)

g,  Medidas discricionarias do lado da receita (excl. - 1506 -1105 - 1508 -1606 571 - 1508 -1606 571 . . - A1901 -1614  -134 - 21901 -1485  -173  -1485  -173 -1485  -173
receitas one-off, impacto incremental)

Variagdo na despesa liquida priméria com
10. financiamento nacional (apés MDR) ( = 8-9) - 11834 3780 - 12499 5234 6556 - 12499 6191 5600 957 -957 - 12893 5241 7261 - 12893 6070 6343 7420 6127 8433 5262

% Taxa de crescimento da despesa liquida
11. (Execucdo/Previsdo ) - 11.6% 3.4% - 12.2% 4.2% 5.6% - 12.2% 55% 48% 13p.p. -0.9 p.p. - 12.6% 4,6% 6,2% - 12,6% 5.4% 5.4% 6,6% 51% 7.4% 4,4%

% Taxa de crescimento da despesa liquida -
e 5 - % % - A % o - % % 3 - o o % - %o 0% 1% o /o
12. (Recomendada pela Comissdo Europeia) 11,8% 50 1.8 5,0% 51% 11.8 5,0% 51% 11.8% 5,0% 51% 11,87 5,0% 51 5,0% 51% 5,0% 51%

Desvio

13. Desvio nominal anual - -232  -1902 - 436 -427 597 - 436 530 -409 957 -1006 - 830 -420 1302 - 830 409 335 1759 50 2772 -867
14. Desvio nominal acumulado - -232 2135 - 436 9 606 - 436 966 557 957 -49 - 830 410 1712 - 830 1239 1574 2589 2639 3602 2736
15. Desvio anual (%PIB) - -0,1 -0,6 00 02 -0,1 0,2 00 02 02 -0.1 03 -0.3 00 03 -0,1 04 0,0 0.3 0,1 0,1 0.6 0,0 0,9 -0.3
16. Desvio acumulado (%PIB) - -0.1 -0.7 0,0 0.2 0.0 0.2 00 0.2 03 0.2 03 -0,001 0.0 03 0,1 0.6 00 0.3 0.4 0.5 0.9 0.9 1.2 0.9

Desvio Ajustado (apés flexibilidade da cldusula de derrogagdo)

17. Despesa com Defesa (COFOG) % PIB 08 09 11 12 038 09 1.1 12 = = 038 09 11 1.2 038 09 1.1 1,2 11 12 1.1 1.2
18, Flexiblidade por via do aumento da despesa 03 0.4 03 0.4 ~ ~ 03 0.4 03 04 03 0.4 03 0.4
com Defesa % PIB
19 Des.vw.c.) acumulado ajustado % PIB com 03 Y 01 ) _ _ o1 0.2 02 ol 06 05 09 05
flexibilidade Defesa
p.m PIB Nominal 267 923 285189 299945 270353 289 428 305875 320667 270353 289 428 305875 320667 270353 289428 305875 320667 270353 289428 305875 320667 305875 320667 305875 320667

Fontes: POENMP/2024-28, RAP, Relatério POE/2026 (e Errata), INE e cdlculos da UTAO.
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5.6.2.1 Medidas discriciondrias da receita [Revisto]

309. Esta Subseccgdo analisa as Medidas Discriciondrias da Receita (MDR), que consistem em alteracoes
da politica orcamental, que aumentam ou reduzem a receita entre 2024 e 2026. O efeito agregado
destas medidas acresce a variagdo da despesa liquida primdria.

310. A POE reviu em alta em 501 M€ a estimativa de impacto das MDR em 2025. Estima que em 2025 as
MDR reduzam a receita (1606 M€), mas que o seu efeito seja positivo (571 M€) em 2026. A POE/2026
prevé que a politica orcamental discriciondria reduza a receita em 1606 M€ (0,5% do PIB) em 2025, mas
que em 2026 tenha um efeito positivo de 571 M€ (0,2% do PIB). A estimativa para 2025 traduz uma revisdo
em alta de 501 M€ (+ 45%) face ao RAP (apresentado em maio), devendo recordar-se que este docu-
mento de programacdo orcamental foi apresentado num cendrio de politicas invariantes — Tabela 18.

311. Ainformagao fornecida pelo MF ndo permite verificar a previsdo do impacto das MDR apresentada
na POE para o biénio 2025-2026, uma falta de transparéncia a assinalar. A informacdo do Relatério da
POE/2026 e a nova versdo do Plano de Projeto Orcamental, remetida a 27 de outubro, ndo permitem
verificar o impacto previsional das MDR em 2025 e 2026. Também ndo foi possivel obter este esclareci-
mento nos pedidos de informacdo repetidamente enviados ao MF. A Tabela 18 apresenta os dados que
a UTAO conseguiu apurar relativamente as previsdes do MF para o biénio. Em 2024 manteve-se a valori-
zacdo do RAP, apresentado em maio. Em 2025 também, no caso das medidas que j& constavam deste
documento de programacdo, mas tratou-se de um documento apresentado em politica invariantes,
existindo um conjunto de politicas adotadas apds a tomada de posse hovo Governo (em junho) desig-
nadamente areducdo das taxas dos escaldes de IRS. Em 2026 apresentam-se as medidas para as quais
se conhece o impacto. Em ambos os periodos, a UTAO agregou na Ultima linha o valor para o qual ndo
logrou obter esclarecimentos: 501 M€ em 2025 e 593 M€ em 2026.

312. Em 2025 a UTAO estima que as medidas de politica discriciondria reduzam a receita em 1485 M€
(0,5% do PIB), um efeito que se reduz significativamente em 2026 (173 M€), em virlude do menor impacto
das medidas de alivio fiscal do IRS. Neste apuramento, a UTAO considera o impacto das medidas discri-
ciondrias adotadas desde 2024 e o efeito carry-over até ao final de 2026. Deve ressalvar-se que ndo
foram consideradas medidas discriciondrias as que decorrem de legislacdo em vigor e que apenas ca-
recem de portarias governamentais para regulamentacdo dos valores anuais. Enquadram-se nesta ca-
tegoria as medidas de atualizacdo das deducdes especificas aplicdveis aos rendimentos do frabalhoé4
e dos escaldes do rendimento coletdvel para efeitos de apuramento do IRS (na parte que de cdiculo
decorre dainflacdo e dos ganhos de produtividade por tfrabalhador).¢> Em ambos os casos, encontram-
se previstas atualizacdes anuais no Cédigo de IRS, mas a regulamentacdo dos valores que vigoram em
cada ano tem de ser atualizada por portaria governamental, quando sdo conhecidos os indicadores
estaftisticos subjacentes, ndo constituindo alteracdes deliberadas da politica orcamental. A listagem das
medidas em cada um dos documentos de programacdo orcamental e a andlise da UTAO encontra-se
detalhada na Tabela 18, apresentada por imposto e classificacdo econdmica da receita.

313. Embora ndo tenha magnitude relevante na afericdo do crescimento da despesa liquida, o impacto
estimado pela UTAO para as MDR foi ligeiramente revisto face ao Relatério Preliminar: — 129 M€ em 2025
e +39 M€ em 2026. As alteracdes refletem: (1) a dissipacdo do beneficio fiscal associado & limitacdo do
aumento das rendas (IRS) em 2025; (2) a diminuicdo do impacto da redugdo tempordria do ISP que
incide sobre o gasdleo agricola, considerado no cendrio orgamental de 2025 (em 2026 na versdo inicial).

64 A deducdo aos rendimentos do trabalho dependente para efeitos de apuramento do IRS encontra-se prevista no artigo 25.° do
CIRS, sendo fixada em 8,54 vezes o valor do IAS. O valor deste indexante é fixado anualmente por portaria governamental, tendo
como referéncia a média de crescimento real do PIB nos dois anos anteriores.

850 artigo 68-B do CIRS prevé que os limites dos escaldes de rendimento coletdvel de IRS devem ser atualizados anualmente, tendo
como referéncia a variagcdo do deflator do PIB e do produto por trabalhador, apurados com base na informacdo publicada pelo INE
no trimestre anterior & apresentacdo da Proposta do OE. Os escaldes de IRS a vigorarem em 2026 serdo atualizados em 3,51%, de
acordo com a Portaria das Financas n.° 322/2025/1, de 3 de outubro.
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Tabela 18 - Medidas discriciondrias da receita: 2024-2024

Medidas discriciondrias da receita

IRS
Pacote IRS 2024 (Minimo de existéncia, atudlizacdo dedugdo especifica,
reducdo fransversal taxas, reducdo adicional decidida Parlamento e apoio do

limite &s rendas)

Medidas fiscais Pacote + Habitagdo
Alargamento do IRS Jovem (2024)
Alargamento do IRS Jovem (2025)

Aumento deducdo despesas com habitagcdo
Consignacdo do IRS

Incentivo ao autoconsumo e venda de excedente de energia renovaveis
Pacote IRS OE2023

Redugdo de retengdes na fonte para apoiar encargos de habitacdo
Redugdo adicional taxas IRS (OE/2026)
Diminuic&o de taxas dos escaldes de IRS (Jun/2025)
Deducdo a limitacdo do aumento das rendas
IRS - Atualizag@o minimo de existéncia
IRC
Alargamento do Incentivo & Capitalizagdo das Empresas (ICE)
Incentivo Fiscal @ Recuperacdo - SIFIDE, RFAI e outros
Incentivo fiscal & valorizag&o salarial
Redug¢do da tributagdo auténoma
Regime especial de deduc&o de prejuizos fiscais (retirada)

Redugdo da taxa de IRC em 1 p.p. (OE/2026)

Outros impostos diretos

Adicional de solidariedade sobre o setor bancdrio (inconstuticionalidade TC)

IVA Zero
Redugdo do IVA da eletricidade
Redugdo do IVA na alimentagdo infantil
Redugdo do IV A nos sumos e néctares
ISP
ISP - Mecanismo tempordrio de gasoleo para empresas transporte mercadorias
ISP - Redugdo do ISP

ISP - Redugdo gasdleo agricola

Outros impostos indiretos
Atudlizacdo das taxas do ISV, IUC, IABA, IMT, IT

Eliminacdo das isengdes sobre biocombustiveis

Isencdo de IMT e Selo na aquisicdo de 1¢ habitagdo por jovens
Outra receita comente

Eliminacdo das taxas de portagens

Redugdo das taxas de portagem

Medidas da receita ndo identificadas pelo MF2

(em milhdes de euros e em percentagem do PIB)

Variagao (em milhées de euros)

1540

110
200

-278
-323

5
40

-338

-338

1964

110
200

-323

23

40
-114)

-126

-146 - 146
36 62
| 72 169
7 e

-260|

250
525

-362

-337

250
525
7

-362

-337

501

250
394
19

-407

-343

-250

-100

-593

-250
131
20

-100

0,04
0,1

0,1
0.1

0,03
0,02

0,01

0,04
0,1

-0,02
01|

0,1

Variagao (em % do PIB)

0,1
02
0,00
0,01

0,05
0,1
0,09
-0,03

- 0,01 0,04
0,00 -
0,01 0,01 -
01 00 -01
- - -0,01
-0,1 -0,04| -0,11
0,00 -
00 00 o0
-0,1 -0,05 -
0,01 0,02 0,02
00 01 o1
- - 0,06
0.0 0.1 -

0,1
02
0,00
0,01

0,05
0,1
0,09

-0,03

-0,1
-0,01

-0,11

0,0

0,02

0,2
0,06

0,16

0,1
0,1
0,01
0,01

0,1
-0,01

0,05
01|
0,09

0,01

-0,01

-0.11
-0,01

0,02

0,06

0 -

0,03

0,03
0,1

-0,04

0,0‘ 0,0

-0,03

01 -02

-0,18

-0,1
0,04
0,01

0,03

0,03
0,1

-0,04

-0,03

0,0

Fontes: CGE/2024, Contas nacionais frimestrais das Administrag:

Ses Publicas (I

NE), Relatérios da POE/2026 (MF) e do RAP

/2025 (MF), Pers-

petivas econdmicas e orcamentais 2025-2029 (CFP), Andlise da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 (CFP) e cdliculos da UTAO.
| Notas: (i) Todos os anos sdo apresentados em variagdo. (i) As medidas sdo apresentadas numa perspetiva de impacto orgamental,

ou seja, valores positivos (negativos) diminuem (aumentam) a receita. (i) Os valores apresentados como “-* significam zero ou “n.d.”.

5.6.3 Saldo orcamental

314. O saldo orcamental tem evidenciado, nos Ultimos anos, uma situagdo de equilibrio orgcamental,
cumprindo assim, o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. Em 2024, registou-se um excedente
orcamental de 0,5% do PIB, respeitando amplamente o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB.

Para 2025, de acordo com a estimativa incluida na POE/2026, o saldo orcamental representard um ex-

cedente de 0,3% do PIB. Para 2026, o MF antecipa um novo excedente orcamental, de 0,1% do PIB.
Assim, estes resultados a confirmarem-se, permitem a Portugal o cumprimento do limite minimo para o
saldo orcamental fixado no Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.
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315. A previsdo do saldo estrutural para 2026 mantém a tendéncia de saldos positivos iniciada em 2023,
ainda que com uma magnitude inferior @ observada nos anos anteriores. A trajetéria do saldo estrutural
também é um indicador utlizado para aferir a evolucdo das financas publicas. Com base nos resultados
do saldo orcamental, da componente ciclica e das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, é esti-
mado um saldo estrutural para cada ano. O saldo estrutural previsto para 2026 confirma a continuidade
de um desempenho orcamental positivo, embora revelando uma deterioracdo face a exercicios ante-
riores (Grafico 44).

316. A previsdo do saldo estrutural para 2026 permite o cumprimento da cldusula de salvaguarda da
resiliéncia do défice. Esta cldusula exige que o saldo estrutural ndo seja inferior a — 1,5% do PIB potencial.
A previsdo do MF para 2026 aponta para um saldo de 0,2% do produto potencial (Gréfico 44), acima
do valor da cldusula de salvaguarda de — 1,5% do produto potencial, pelo que dispensa o cumprimento
da correcdo no saldo primdrio estrutural. Assim, prevé-se que Portugal cumpra em 2026 a cldusula de
salvaguarda da resiliéncia do défice.

Grdfico 44 - Trajetéria do saldo estrutural
(em percentagem do PIB potencial)
20 - Fontes: POE/2026 e
’ AMECO em li-
nha. | Nota: OMP re-
presenta o Objetivo
1,0 4 11 de Médio Prazo para
o saldo estrutural e o
OMP 0,25 referencial para 2023
(- 0.5% do PIB poten-
cial) foi disponilbili-
zado pelo MF no
.08 OMP -0,5 PE/2023-27. O nivel
’ de salvaguarda (-
1,5% do PIB poten-
’ cial) relativo a cldu-
2,0 - Salvaguarda sula de salvaguarda
-1,5% de resiliéncia do dé-
fice encontra-se defi-
nido no artigo 8.° do
-3,0 - Regulamento (UE
2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025e 2026p 2024/1263.

OMP 0,0 ) 0,2

5.6.4 Divida pUblica

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

318. A trajetoria prevista no POENMP/2024-28, divulgado em outubro de 2024, cumpria o critério atual-
mente em vigor de salvaguarda da sustentabilidade da divida ao longo do horizonte de projegdo. A
evolucdo projetada para o horizonte temporal de 2024 a 2028 previa uma reducdo do rdcio da divida
publica de 95,9% do PIB em 2024 para 83,2% do PIB em 2028, cumprindo a descida 1 p.p. do PIB ao ano,
de acordo com o critério de salvaguarda da sustentabilidade da divida (Grafico 45).
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Grdfico 45 - Trajetéria da divida publica, regra de um vigésimo e salvaguarda de sustentabilidade da
divida
(em percentagem do PIB nominal)

140

Fontes: INE,
POENMP /2024-
28, POE/2026

e cdiculos da
UTAO.

130
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100
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—a— Divida de Maastricht Salvaguarda de sustentabilidade =@ POENMP —m— POE/2026

319. A Comissdo Europeia calculou uma trajetéria de referéncia com os dados disponiveis em junho de
2024, concluindo que para o caso de uma variagdo anual do saldo primdrio estrutural de 0,08 p.p. ao
ano entre 2025 e 2028, a trajetéria descendente do rdcio da divida publica portuguesa cumpriria todos
os critérios em todos os cendrios.é¢ A trajetdria de referéncia da Comissdo Europeia baseou-se nos quatro
cendrios deterministicos, na andlise estocdstica e nas cldusulas de salvaguarda.

320. Tendo como referéncia os dados disponibilizados pelo POENMP/2024-28 em outubro de 2024, atu-
alizando a trajetéria da divida publica com a informagdo disponivel e com as previsdes atualizadas do
MF nesse momento para as variGveis macroecondmicas e orcamentais, concluiu-se que a trajetéria
projetada pelo MF até 2028 seria suficiente para cumprir todos os critérios em todos os cendrios. Os da-
dos disponiveis no momento de divulgacdo do POENMP/2024-28 em outubro de 2024 atualizaram as
previsdes do saldo primdrio estrutural e do crescimento econdmico. Tendo em consideracdo a média
da variacdo anual do saldo primdrio estrutural do POENMP/2024-28 (0,15 p.p. do produto potencial no-
minal), a frajetdria cumpria os critérios da andlise de sustentabilidade da divida (DSA), bem como os das
cldusulas de salvaguarda (Grdfico 45).

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

66 Commission prior guidance calculation sheet — Portugal.
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322. O presente capitulo analisa o peso da divida publica no PIB nominal, bem como a estrutura de
credores que financiam o sector das Administragdes PUblicas. A Seccdo 4.1, incide sobre os principais
conftributos para a variacdo anual do rdcio da divida pUblica. A Seccdo 6.2 desagrega a evolucdo da
divida pUblica de Maastricht excluindo os ativos das AP aplicados em depdsitos. Por fim, a Seccdo 6.3
analisa os efeitos da estrutura dos credores detentores da divida publica portuguesa.

6.1 Decomposi¢cdo da dindmica da divida

323. O rdcio entre a divida publica e o PIB previsto para o final de 2026 (87,8%) é o minimo desde o ano
2010. No entanto, o valor nominal da divida publica serd o maximo da série estatistica (281,5 mil M€). O
peso da divida publica no PIB nominal é calculado entre uma varidvel stock (numerador: divida publica)
e uma variavel fluxo (denominador: PIB nominal). Com efeito, a varidvel stock inicia o ano t+1 com o
valor observado no Ultimo dia do ano t, enquanto a varidvel fluxo comeca do zero no inicio do ano t+1.

324. Apesar do excedente orcamental previsto na POE para 2025 e 2026, a divida publica nominal de-
verd registar subidas anuais, o que significa que os ajustamentos défice-divida contribuirGo para o au-
mento da divida pUblica. Caso se concretizem as previsdes, verificar-se-G um periodo de trés anos con-
secutivos em que a divida publica nominal aumenta, ndo obstante a existéncia de excedentes orca-
mentais. Em 2024, o valor dos ajustamentos défice-divida situou-se em 10,5 mil M€, sendo que a POE
prevé 6,1 mil M€ em 2025 e 5,8 mil M€ em 2026. Entre outros fatores, o adjustamento défice-divida inclui a
aquisicdo de ativos sob a forma de depdsitos e poderd também incluir a aquisicdo de fitulos de divida
e acdes e outras participacdes. Para melhor conhecimento dos fatores que compdem o ajustamento
défice-divida, recomenda-se a leitura da seccdo 4.2 e a Caixa 2 do Relatério UTAO Nn.°4/2025 Condicdes
dos mercados, divida publica e divida externa: marco de 2025, o qual detalhou a composicdo dos ajus-
tamentos défice-divida do ano 2024.

325. Os ajustamentos défice-divida deverdo apresentar um contributo ascendente para o peso da di-
vida pUblica em 2025 e 2024, de 2,0 p.p. e 1,8 p.p. do PIB, respetivamente. A variacdo dos ativos em
depdsitos € incluida dentro dos ajustamentos défice-divida, mas ndo é possivel quantificd-los na pre-
sente andlise. O MF ndo disponibilizou & UTAO a previsdo para o stock de ativos sob a forma de depdsitos
das Administracdes Publicas.

326. Relativamente a variacdo entre 2025 e 2026, a diminvigdo do racio da divida publica serd determi-
nada, essencialmente, pelo contributo do PIB nominal, reforcado também pelo saldo primdrio. No biénio
2025-2026, o saldo orcamental primdrio continuard positivo (Tabela 19 e Grdfico 46), confirmando um
contributo acumulado descendente 4,5 p.p. do PIB neste biénio. O contributo acumulado no biénio
2025-2026 pelo efeito do PIB nominal serd de 9,2 p.p.. O “efeito bola de neve” serd favordvel nestes dois
anos (- 5,1 p.p.) porque a taxa de crescimento do PIB nominal serd superior & taxa de juro nominal.

327. Quanto a taxa de juro implicita no stock da divida, esta desceu anualmente até 2022, de 4,2% em
2011 até 1,7% em 2022, mas subindo sucessivamente entre 2023 e 2026. A reducdo do peso da divida
até 2022 beneficiou do “efeito da taxa de juro” decrescente, de 4,5 p.p. do PIB em 2015 até 1,9 p.p. do
PIB em 2022. A tfitulo de exemplo (Tabela 19), se a taxa de juro implicita em 2026 fosse superiorem 1 p.p.
(3.4% em vez de 2,4%), o montante de juros seria mais elevado em 2760 M€ (+ 0,9 p.p. do PIB) e o contri-
buto dos juros para o acréscimo do récio da divida puUblica seria de 2,9 p.p. de PIB.
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Tabela 19 - Decomposi¢do da variagdo do rdcio da divida publica
(em percentagem e pontos percentuais do PIB nominal)

Dados observados POE/2026 Variagdo
acumulada
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 | 2025 202 | °"e 2024
Divida Pdblica (% do PIB) 131,0 131,2 126,0 1211 116,1 1341 123,9 11,2 96,9 93,6 90,2 87.8 -
(1)=(2)+(3)+(6) Variagdo em p.p. do PIB -1,4 0,2 -5,2 -4,9 -5,0 18,0 -10,2 -12,6 -14,4 -3.3 -3.3 -2,4 -5.8
(2) Efeito do saldo primdrio -0,1 2,2 -0,7 2,9 -3,0 2,9 0,5 -1,6 -3.3 -2,6 2,4 2,1 4,5
(3)=(4)+(5) Efeito dinédmico ou "bola de neve" 0,0 -0,8 2,4 -2,5 2,5 10,6 7.2 -12,1 -8,8 -4,3 -3.0 -2,1 -5,1
(4) Efeito da taxa de juro 4,5 4,1 3.7 3.3 2,9 2,8 2,4 1.9 2,1 2,1 2,1 2,1 4,1
(5) Efeito do PIB -4,6 -4,9 -6,1 -5.8 -5,4 7.8 -9.6 -13.9 -10,9 -6,4 -5,0 -4,2 -9.2
(6) Efeito dos ajustamentos défice-divida -1.3 3.1 -2,0 0,5 0,5 4,5 -3,5 1.0 23 3,6 2,0 1.8 3.8
Por memdria:
Taxa de juro nominal implicita na divida (em %) 35 32 3.0 28 25 23 1.9 1.7 20 23 23 2.4
Taxa de crescimento do PIB nominal 3,6 3,9 4,9 4.9 4,6 -6,3 7,7 12,7 10,8 7.1 57 4,8

Fontes: BdP, INE, Ministério das Financas (previsdes para 2025 e 2026) e cdiculos da UTAO.

Grdfico 46 - Decomposicao da variagdo do rdcio da divida piblica
(em pontos percentuais do PIB nominal)
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328. Relativamente & estrutura dos instrumentos de divida direta, no relatério da POE/2026 prevé-se para
2025 uma subida do peso da divida titulada a médio e longo prazos (Obrigacdes do Tesouro). A subida
da divida direta do Estado (+ 12,7 mil M€) em 2026 terd como fontes de financiamento as Obrigacdes
do Tesouro (+ 15,8 mil M€), os Bilhetes do Tesouro (+ 1,2 mil M€), os Certificados de Aforro (+ 3,6 mil M€) e
o PRR (+ 2,5 mil M€). Relativamente & divida obtida durante o Programa de Assisténcia Econdmica e
Financeira (PAEF), o montante deverd reduzir 3 mil M€ em 2026, descendo para 43,1 mil M€, desagre-
gando-se entre os empréstimos obtidos ao abrigo do Fundo Europeu de Estabilidade Financeira
(23,0 mil M€) e os do Mecanismo Europeu de Estabilidade Financeira (20,1 mil M€).¢7

6.2 Divida bruta e liquida de depdsitos

329. A presente seccdo deveria analisar a evolugdo dos ativos das AP aplicados em depdsitos visto que
estes apresentam uma magnitude significativa dentro dos ajustamentos défice-divida. No entanto, essa
andlise encontra-se limitada pela nao divulgagcdo da previsdo dos depdsitos na informagdo publica da
POE/2026 e pela nao disponibilizagdo a UTAO. Genericamente, os ativos sob a forma de depdsitos tém
como objetivo assegurar a liquidez necessdria em contexto de incerteza ou garantir recursos financeiros
para os momentos de amortizacdo de divida publica que ocorrem numa data especifica, como por
exemplo, a amortizacdo de uma Obrigacdo do Tesouro na data da maturidade.

87 E de referir que para o 4.° trimestre de 2025 encontra-se prevista uma amortizacdo de 1,5 mil M€ no d&mbito do Fundo Europeu de
Estabilidade Financeira.
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330. Tendo como referéncia as previsées da POE/2026, o racio da divida pUblica deverd descer para
87,8% do PIB em 2026, o que reflete uma descida de 2,4 p.p. devido ao contributo do efeito do cresci-
mento do PIB nominal (efeito denominador — 4,2 p.p.), sendo parcialmente compensado pelo acrés-
cimo da divida publica em montante nominal (efeito numerador: + 1,7 p.p.). Caso se concretize a pre-
visGo da POE/2026 (Grdfico 47), o rdcio da divida puUblica no PIB no final de 2026 deverd situar-se no
minimo desde o ano 2010.

331. Uma andlise rigorosa a evolugdo do rdacio da divida publica necessita do conhecimento da previ-
sdo para os ativos sob a forma de depdsitos. A POE/2026 ndo disponibilizou a previsdo para os depdsitos
das AP. O peso dos ativos sob a forma de depdsitos no final de 2024 situou-se em 4,6% do PIB ou
13,3 mil M€ (Grdfico 48). Em 2023 e 2024, os ativos em depdsitos em percentagem do PIB representaram
minimos desde 2010. Em setembro de 2025, de acordo com informagcdo do Banco de Portugal, os de-
positos em ativos das AP situaram-se em 39,2 mil M€.

Grdfico 47 - Divida pUblica na ética de Maastricht  Grdfico 48 - Divida puUblica na ética de Maastricht

e ativos das AP aplicados em depositos liquida de depdsitos das AP
(em percentagem do PIB nominal) (em percentagem do PIB nominal)
140 1355 134,1 40 140
S 1310 1312 o0 —
2 123 101 -
120 : 35 13 S — 72
, - 6,7
30 57
100 / ; 100
g g 4,2
25 4,6
80 80
20
60 60
12,3 12,0 11,9 15
10,1 10,1
4 ), ,
0 81 o %
6,7 7,2
. 57 46
) I l I . T 5 i
: [ ] | .
S 2 2 8 8 g8 &8 ¥ §8 & & & g 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
] & /& '8 R R & R’ & R & ¥
mmmm Depositos das AP (direita) m Divida de Maastricht liquida de depésitos das AP Depositos das AP
— — = Divida de Maastricht liquida de depdsitos das AP (esquerda)
—=e— Divida de Maastricht (esquerda) Fontes: BdP, INE, Ministério das Finangas e cdiculos da UTAO.

Fontes: BdP, INE, Ministério das Financas e cdiculos da UTAO.

6.3 Detentores da divida pUblica de Maastricht

332. As mudangas na estrutura dos detentores da divida publica tém impactos nas taxas de juro e na
liquidez dos titulos de divida nos mercados financeiros. A divida pUblica detida por ndo residentes € um
subconjunto da divida externa de Portugal, pelo que quanto mais elevado for o stock de divida externa
sob a forma de fitulos detido por sociedades financeiras ndo residentes, maior serd a exposicdo da eco-
nomia nacional aos canais de transmissdo de crises e choques externos.s8 Em 2020, o montante de divida
publica portuguesa detida por residentes passou a ser superior ao stock detido por ndo residentes (Gra-
fico 49). No final de 2024, a divida pUblica portuguesa encontrava-se detida entre os agentes econdmi-
cos residentes (149,9 mil M€) e os ndo residentes (121,0 mil M€).¢? Entre a divida pUblica detida por ndo
residentes, salienta-se o stock de cerca de 47,6 mil M€ no dmbito do Programa de Assisténcia Econdmica
e Financeira (PAEF), o montante de 6,2 mil M€ dos empréstimos SURE e 2,9 mil M€ dos empréstimos PRR.70

68 A divida publica elevada e totalmente detida por ndo residentes (especialmente, por outras sociedades financeiras ndo residentes)
implicaria uma exposicdo muito elevada a choques externos. No entanto, a divida publica elevada e tfotalmente detida por residentes
poderia também ter riscos para os residentes devido & ndo diversificacdo dos investimentos pelos investidores nacionais. Em caso de
incumprimento do devedor Estado, os restantes sectores institucionais residentes seriam afetados com perdas significativas, o que seria
prejudicial para o conjunto da economia nacional. A fitulo de exemplo, se houver um incumprimento nos reembolsos da divida pU-
blica por parte do Estado (hair cut), entdo as familias perderiam a poupanga acumulada sob a forma de Certificados de Aforro e
Certificados do Tesouro e o FEFSS perderia uma parte muito significativa da carteira de aplicagdes em titulos da divida pUblica portu-
guesa, ou seja, os portugueses perderiam o aforro nacional para fazer face as necessidades de pagamento de pensdes futuras.

89 Entretanto, na informagdo mais recente para agosto de 2025, o montante de divida publica detida por ndo residentes foi de
136,0 mil M€

70 SURE - Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency. Instrumento de apoio tempordrio para mitigar os riscos de desem-
prego em caso de emergéncia
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O restante encontra-se, sobretudo, detido por sociedades financeiras ndo residentes que adquiriram
titulos de divida publica portuguesa nos mercados primdrio e secunddrio.

333. A divida publica detida pelo Banco de Portugal (66,1 mil M€ no final de 2024) no dmbito do pro-
grama de compras de ativos do sector publico (PSPP) é registada como divida publica detida por um
sector institucional residente, mas o seu montante é determinado pelas decisées de politica monetdaria
do BCE.”! Entre o conjunto das instituicdes financeiras monetdrias, salienta-se a importancia do banco
central nacional. O Banco de Portugal detinha no final de 2024 o stock de 66,1 mil M€ em divida publica
portuguesa (Grdfico 50), o que compara com 1,7 mil M€ no final de 2014, ano anterior ao inicio do pro-
grama de compras PSPP. O mdximo da série estatistica foi observado em setembro de 2022 com um
montante de 73,9 mil M€. Esta trajetéria decorrente da politica monetdria contribuiu fortemente para
que, durante os Ultimos anos, o sector residente passasse a deter mais divida publica portuguesa do que
a detida pelo sector Resto do Mundo. Em termos gerais, no dmbito da politica de “quantitative easing”
do BCE, o Banco de Portugal comprou no mercado secunddrio titulos que antes estariam nas carteiras
de agentes econdmicos ndo residentes.

334. Apesar dos titulos de divida publica detidos por entidades das Administragoes PUblicas serem ex-
cluidos do conceito da divida pUblica de Maastricht devido ao efeito consolidagdo, importa conhecer
os seus montantes. A obrigagdo de pagar juros e assegurar o reembolso permanece, independente-
mente do detentor do titulo. E de salientar que, no caso da divida pUblica objeto de consolidacdo, par-
ticularmente sob a forma de fitulos, permanece a obrigacdo de satisfazer os pagamentos de juros e
reembolsos caso o fitulo seja vendido no mercado secunddrio a um credor externo ds Administracoes
PUblicas. Caso o titulo permaneca detido por uma entidade das Administracdes Publicas, esta enfidade
publica credora tem responsabilidades a satisfazer com esse titulo de divida publica, tipicamente, a
reserva de fundos para pagamentos de pensdes futuras. O valor detido em titulos por entidades das AP
em julho de 2025 atingiu o valor mais elevado da série estatistica (30,9 mil M€), o corresponde a um peso
de 10,7% da divida pUblica de Maastricht (Tabela 20).

Tabela 20 - Divida pUblica de Maastricht detida pelas Administragdes PUblicas
(em milhdes de euros)

Divida de Maastricht ~ Divida publica detida  Divida de Maastricht +  Consolidagdo total entre Consolidagio entre os

das AP pelas AP sob a forma de  Divida publica detida todas as unidades subsectores das AP
titulos pelas AP sob a forma de organicas das AP
titulos
@) ) (3)=(1)+(2) () ()
em M€ em M€

dez-2011 201044 13039 214083 29708 6890
dez-2012 216 747 14 082 230829 39 242 9 064
dez-2013 223313 14776 238 089 44 280 10224
dez-2014 229391 16 505 245 896 52 469 11937
dez-2015 235046 15 609 250 655 53 725 12 380
dez-2016 244 495 15537 260 031 54773 13251
dez-2017 246 399 15551 261949 57371 15 457
dez-2018 248 277 14 621 262 899 57 097 16 683
dez-2019 249 044 13378 262 422 58 954 16 201
dez-2020 269578 13298 282 875 62 674 18 405
dez-2021 268 189 13 566 281 755 65 236 20374
dez-2022 271358 15 604 286 961 70 242 23038
dez-2023 261 864 23 607 285471 76 715 27 307
dez-2024 270881 27 925 298 806 79972 30135
mar-2025 278 304 28 267 306571 78 132 27573
jun-2025 287133 29770 316 903 81680 30151

jul-2025 288 095 30907 319 002 81480 30 105

Fontes: Banco de Portugal e cdiculos da UTAO.

71 PSPP - Public Sector Purchase Programme. Programa de Compras de Ativos do Sector PUblico.
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Grdfico 49 - Divida pUblica portuguesa detida por  Grdfico 50 — Detentores da divida pUblica portu-

credores residentes e por ndo residentes guesa por sectores institucionais residentes
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335. A estrutura de financiamento da divida pUblica portuguesa sera tanto mais resiliente quanto melhor
for a Posicdo Liquida de Investimento Internacional (PLI) e menor o peso da divida externa liquida. No
caso de Portugal (Grdfico 49), a divida publica detida por agentes econdmicos ndo residentes situou-se
em 136,0 mil M€ no final de agosto de 2025. Este montante abrange a divida externa sob a forma de
empréstimos obtidos no &mbito do PAEF no valor remanescente de 47,6 mil M€, bem como sob a forma
de empréstimos SURE e PRR (2,6 mil M€ no final de agosto de 2025). A divida externa sob a forma de
empréstimos pode ser considerada estdvel porque o credor ndo se pode desfazer do crédito concedido
nos mercados financeiros e a maturidade inicial do empréstimo é de longo prazo. Contudo, estes finan-
ciamentos sob a forma de empréstimos ndo refletem a capacidade do sector publico portugués obter
financiamento junto dos agentes econémicos. E de salientar que a divida externa em titulos de longo
prazo detidos por agentes dos mercados financeiros ascendeu a 56,5 mil M€ no final de junho de 2025
(Grdfico 51 e Grdfico 52).

Grdfico 51 - Divida pUblica detida sob a forma de  Grdéfico 52 - Principais blocos credores da divida
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336. Tendo por referéncia um horizonte alargado, a estrutura do financiamento da divida publica portu-
guesa evidenciou alteragoes relevantes nos periodos separados pelos anos 1999, 2008 e 2023: a subida
do peso do financiamento obtido fora dos mercados financeiros. No ano da infroducdo da moeda Unica
em 1999 (Grdfico 50 e Grdfico 52), os dois principais conjuntos de credores da divida publica portuguesa
eram as outras instituicdes financeiras residentes (36% do total da divida pUblica portuguesa) e os cre-
dores ndo residentes sob a forma de titulos de longo prazo (38% da divida publica). Posteriormente, o
peso da divida publica detido por sociedades financeiras ndo residentes através de divida titulada de
longo prazo subiu até ao mdximo de 55% em 2008, sendo o mdximo em valor nominal verificado em
2009 (82 mil M€). No entanto, no final de 2024 a composicdo dos credores € diferente. Devido ao PAEF
nos anos 2011-2014 e devido ao programa de compras de divida publica PSPP iniciado em 2015 decor-
rente da politica monetdria do BCE, surgiram dois credores muito relevantes (Grdfico 52): as instituicoes
internacionais que concederam empréstimos oficiais de longo prazo PAEF, SURE e PRR (22% da divida
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publica portuguesa) e o Banco de Portugal (24%). No final de 2024, as outras instituicoes financeiras resi-
dentes detinham 13% da divida pUblica portuguesa. Quanto ao peso do financiamento obtido junto das
Familias residentes, este desceu apds a introducdo do Euro até 2012 e recuperou em 2023: 1999 (21% da
divida publica total), 2012 (5%), 2023 (18%) e 2024 (17%).
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7 Cendrio Orcamental em contabilidade pUblica [Novo]

337. Este capitulo faz a apreciagdo do cendrio orcamental em contabilidade pUblica no biénio
2025-2026. A Seccdo 7.1 apresenta os novos objetivos para o saldo global, enquadrando-os na evolugdo
recente das financas publicas portuguesas. A Seccdo 7.2 apresenta as despesas efetiva no &mbito do
programa orcamental Defesa. A Seccdo 7.3 revisita o Quadro Plurianual das Despesas PUblicas (QPDP),
um instrumento de controlo da despesa puUblica cujo referencial é a contabilidade publica.

7.1 Saldo Global

338. A POE/2026 estabelece como objetivos orcamentais para o saldo global - 782 M€ e — 975 M€, para
2025 e 2026, respetivamente. A estimativa para 2025 faz uma revisdo em alta (+907 M€) face ao objetivo
do OE/2025 (Grdfico 53 e Tabela 22). Para o efeito, a revisdo em baixa da despesa efetiva (- 2,4%) foi
mais acentuada do que arevisdo em baixa da receita efetiva (- 1,8%). O resultado orcamental deverd
passar de excedentdrio em 2024 (405 M€) para deficitdrio em 2025 (- 782 M€), tendo implicito um ritmo
de crescimento da despesa (8,8%) mais acentuado que o da receita (7,8%). Para 2026, o crescimento
previsto para a despesa (8,5%) € ligeiramente superior ao da receita (8,4%), refletindo uma deterioracdo
do resultado orcamental em 193 M€ — Grdfico 53 e Tabela 22.

339. Em 2025, a deterioragdo anual estimada do saldo orcamental reflete um crescimento da despesa
mais acentuado do que o da receita, determinando a passagem de um saldo excedentdrio em 2024
para um saldo deficitdrio em 2025. E de destacar o aumento das fransferéncias correntes, que inclui a
atualizagcdo de pensoes, e das despesas com pessoal. O Grdfico 53 contextualiza a evolucdo orcamen-
tal em contabilidade publica entre 2017 e 2024, permitindo um melhor enquadramento da previsdo
orcamental da POE para 2025 e 2026. A estimativa para 2025 prevé uma deterioracdo significativa
(1188 M€) do saldo orcamental (Tabela 22), passando de um saldo de 405 M€ em 2024 para um saldo
de - 782 ME. Esta evolucdo resulta do facto da subida da despesa de capital (36,9%) ser superior & da
receita de capital (30,4%), o que foi parcialmente contrariado pelo facto do crescimento da despesa
corrente (6,2%) ser inferior ao da receita corrente (7,1%). O crescimento estimado da despesa serd mais
expressivo nas transferéncias correntes (5,7%), nas despesas com pessoal (7,1%) € no investimento
(45,1%). Esta evolucdo reflete o aumento regular de pensdes em 2025, decorrente da inflagcdo e do
crescimento real da economia, das progressdes anuais dos funciondrios publicos e atualizacdes remu-
neratdrias, bem como a execucdo do PRR.

340. Tendo por referéncia o OE/2025, a estimativa para 2025 reviu em baixa as previsoes da receita
(- 1,8%) e da despesa (- 2,4%), o que representa uma revisdo em alta do saldo orgcamental (de - 1689 M€
para - 782 M€). Na receita efetiva, o crescimento da componente fiscal e contributiva é superior ao
projetado inicialmente, compensando a revisdo em baixa das outras receitas correntes — Grdfico 53 e
Tabela 22. No lado da despesa efetiva, destaca-se a revisdo em alta das despesas com pessoal e trans-
feréncias correntes.

341. Para 2026, na POE prevé-se um défice de 975 M€, o que reflete uma deterioragcdo de 193 M€ em
relagdo a estimativa para 2025, tendo subjacente um ritmo de crescimento da despesa ligeiramente
acima do dareceita. Areceita prevista para 2026 apresenta uma aceleracdo face ao ano 2025 devido
ao contributo da receita de capital visto que o crescimento da receita fiscal e contributiva deverd de-
sacelerar. O aumento dos impostos diretos (2,6%), impostos indiretos (5,1%) e contribuicdes sociais (5,5%)
ficard abaixo do previsto para o ano em curso de 2025. A despesa prevista para 2026 deverd representar
uma desaceleracdo do ritmo de crescimento, devido ao contfributo da despesa de capital. O cresci-
mento do investimento (16,9%), das despesas com pessoal (6,0%) e das transferéncias correntes (5,7%)
apresentam os principais contributos para o acréscimo da despesa efetiva. A atualizacdo regular das
pensdes, contabilizada em transferéncias correntes, e a atualizacdo salarial dos vencimentos no sector
publico serdo determinantes para o crescimento da despesa corrente. Na componente de capital, o
crescimento previsto do investimento (16,9%) reflete o contributo da execucdo do PRR — Grdfico 53 e
Tabela 22.
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Grdfico 53 - Evolugdo do saldo global das Administragdes Publicas: 2017-2026

(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: CGE/2017 a 2024, OE/2025, Relatério da POE/2026 e cdlculos da UTAO. | Notas: a parte do grdfico a esquerda do separador
fracejado expressa os valores observados. A parte d direita do separador tracejado exprime os valores previsionais. Em 2023, o saldo
orcamental e a receita encontram-se expurgados do efeito da transferéncia para a CGA do Fundo de Pensdes do Pessoal da CGD
(FPPCGD), uma operagdo pontual, consignada as responsabilidades futuras com o pagamento das pensdes dos beneficidrios do
Fundo. Em termos orcamentais, este ajustamento consistiu na subtracdo de 2931 M€ a receita de capital, ou seja, da receita de
3018,3 M€ da transferéncia do FPPCGD, liquida 88 M€ de pensdes pagas em 2023. Este ajustamento permite eliminar este efeito de
base que afetaria as variagdes da receita efetiva em 2024.

342. Na POE/202¢ verifica-se coeréncia entre o saldo global na ética da contabilidade publica e o saldo
de partida para a passagem das contas nacionais, quer na estimativa para 2025 quer na previsGo para
2026. O saldo apresentado na ética da contabilidade publica para 2026 da Administracdo Central e da
Seguranca é obftido pelas previsdes de receita e despesa detalhadas nos Mapas Contabilisticos da Pro-
posta de Lei que inftegram a POE/2026, e que sdo objeto de aprovacdo pela AR. E de assinalar a coe-
réncia entre a ética da contabilidade publica e a da nacional (Quadro 3.3, p. 46 do Relatdrio da
POE/2026).

343. Para 2026, encontra-se prevista na POE uma deterioragdo do saldo da Administragdo Central, mas
uma melhoria do saldo em cada um dos restantes subsectores: Seguranga Social, Administragcdo Regi-
onal e Administragdo Local. Em 2026, o agravamento de 193 M€ no défice orcamental das Administra-
¢oes Publicas (Grafico 54) reflete a deterioragdo do saldo da Administracdo Central (- 1214 M€), a qual
foi parcialmente compensada pela melhoria do saldo da Seguranca Social (803 M€), da Administracdo
Regional (47 M€) e da Administracdo Local (171 M£). E de referir que a Administracdo Central efetua
transferéncias do OE para os restantes subsectores das Administracdes PUblicas, pelo que o saldo da
Administracdo Central reflete as despesas com fransferéncias, enquanto os saldos da Administracdo
Regional e Local e da Seguranca Social refletem receitas de transferéncias.

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 96/165



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

7. Cenario Orcamental em contabilidade ptblica [Novo]

Grdfico 54 — Contributos por subsector para a variagdo do saldo global ajustado no periodo 2025-2026
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério da POE/2025 e cdlculos da UTAO.

344. A presente secc¢ao disponibiliza os quadros detalhados da execugdo orgamental em contabilidade
publica. A Tabela 22 e a Tabela 23 apresentam a conta ajustada e a conta ndo ajustada das AP, res-
petivamente. A diferenca entre estas duas contas & o gjustamento que se encontra no ano 2023, devido
d operacdo da transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da CGD para a CGA. Este ajustamento
(2931 ME€) consistiu em reftirar  receita de capital em 2023 o valor recebido pela transferéncia do fundo
(3018 M€), liquido das pensdes pagas (88 M€) nesse periodo. Trata-se de uma receita pontual e muito
significativa em 2023, mas que ndo traduz uma verdadeira disponibilidade para as AP, uma vez que se
encontra legalmente destinada a assegurar as responsabilidades futuras deste fundo, ou seja, o pago-
mento de pensdes aos seus beneficidrios.

345. Relativamente ao programa or¢amental da Sadde, destaca-se o facto da despesa orgamentada
em aquisicdo de bens e servigos para 2026 ser inferior a estimativa para 2025 e a execugdo dos anos
anteriores (2022 a 2024). O valor da despesa com aquisicdo de bens e servicos para 2026 é de 7915 M€
(Tabela 21), o que é inferior & estimativa para 2025 (8802 M€) e & execucdo registada em 2024 (8520 M€),
2023 (8281 M€) e 2022 (8141 ME£). E de salientar que em anos anteriores a rubrica aquisicdo de bens e
servicos tem sido suborcamentada no orcamento inicial, sendo que durante o ano a dotacdo tem sido
objeto de reforco através de alteracdes orcamentais da competéncia do Governo. Quanto a rubrica
investimentos, caso se concretizem as previsdes para 2025 e 2026, as taxas de crescimento previstas para
2025 e 2026 sGo de 39.4% e 64,6%, respetivamente. Para 2026 encontra-se orcamentado o valor de
178 M€ em transferéncias de capital com destino a sociedades ou quase sociedades ndo financeiras
publicas, cuja fonte de financiamento é o PRR através de subvencdes. Caso se concretize o valor da
estimativa 2025 e da POE/2026 para despesas com pessoal, as faxas de crescimento anuais serdo de
12,0% e 5,0%, respetivamente.

Tabela 21 - Despesas do programa or¢amental Satde
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagéo Taxa de variagédo
2005 |\:€§ o &
2021 2022 2023 2024 POE2026 ["Esy/2025  Est/2025 POE2026 | Est/2025 Est/2025 POE2026
OF2025  Estimativa Vs vs vs Vs vs Vs
2024 OE2025 Est/2025 | 2024 OH?2025 Est/2025
Despesa corrente 12561 13627 14363 15279 15690 16342 16070 1062 652 -272 70 42 -17
Consumo puiblico 12505 13549 14276 15177 15600 16241 15971 1064 641 -270 70 41 -1,7
Despesas com pessoal 5191 5372 5948 6604 7050 7398 7767 795 349 369 12,0 49 50
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 7314 8178 8328 8573 8551 8843 8204 270 292 -639 31 34 72
Aquisicao de bens e servigos 7274 8141 8281 8520 8357 8802 7915 281 445 -887 33 53 -10,1
Qutras despesas correntes 40 37 47 53 194 41 289 -12 -153 248 -22,2 -78,7 599,2
Subsidios 0 0 0 0
Juros e outros encargos 4 7 8 7 8 6 9 -1 2 3 -83 -215 42,9
Transferéncias correntes 52 70 79 96 81 94 0 -1 13 -4 -14 159 -4,7
Despesa de capital 289 311 421 392 939 622 1078 230 -317 456 58,5 -33,8 732
Investimentos 289 310 394 392 852 546 899 154 -306 353 394 -359 64,6
Transferéncias de capital 0 27 0 87 76 178 75 -11 103 -131 135,6
Diferencas de consolidag&o 19 19 19 -19
Despesa efetiva 12851 13938 14784 15672 16 629 16983 17147 1311 354 165 84 21 10

Fontes: CGE, OE/2025 e POE/2026. Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O valor das transferéncias de capital na estimativa 2025 pode ndo
ser diretamente compardvel com os restantes valores da série pelo facto de ser consolidado dentro do programa orcamental Sadde.
(i) Os valores da componente aquisicdo de bens e servicos encontram-se consolidados dentro do programa orgamental. (i) Nas
componentes transferéncias correntes e transferéncias de capital foram excluidas as fransferéncias com destino as Administrag des
PUblicas, com excecdo do exposto na nota (i).

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 97/165



Unidade Técnica
de Apoio Orgamental

UTAO |

7. Cenario Orcamental em contabilidade ptblica [Novo]

Tabela 22 - Conta ajustada das AP em contabilidade puUblica: 2023-2026
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
Estimativa me *
2023 2024 OE/2025 2025 POE/2026 | Est/2025 Est/2025 POE/2026 POE/2026 | Est/2025 Est/2025 POE/2026 POE/2026
vs vs vs vs vs vs vs vs
2024 OE/2025  Est/2025 2024 2024  OE/2025 Est/2025 2024
Receita corrente 111 396 117 338 125 464 125 638 134 374 8301 174 8736 17 036 71 0,1 7,0 14,5
Impostos diretos 31895 32538 32862 34 094 34985 1555 1232 891 2446 4,8 3,7 26 7,5
Impostos indiretos 33983 35337 37802 38289 40 260 2952 487 1971 4923 8,4 13 51 13,9
Contribuiges sociais 29312 32178 33914 34 687 36 585 2508 773 1898 4406 7,8 2,3 55 13,7
Outras receitas correntes 16 206 17 082 20 666 18 565 22540 1483 -2101 3975 5459 8,7 -10,2 21,4 32,0
Diferengas de consolidagdo 0 202 220 4 4 -198 -216 0 -198
Despesa corrente 100 769 110 351 118 123 117 174 125 670 6823 -950 8496 15319 6,2 -0,8 73 13,9
Consumo publico 44 343 47 828 52 867 51016 56 254 3187 -1851 5239 8426 6,7 -3,5 10,3 17,6
Despesas com pessoal 26178 28243 29732 30245 32054 2002 513 1809 3812 7,1 17 6,0 13,5
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 18 165 19 586 23135 20771 24 200 1185 -2364 3429 4614 6,1 -10,2 16,5 23,6
Aquisigdo de bens e servigos 17 344 18 664 20513 19952 20288 1288 -561 337 1624 6,9 -2,7 17 8,7
Outras despesas correntes 821 921 2622 819 3912 -102 -1803 3093 2990 -11,1 -68,8 377,6 324,5
Subsidios 1983 2052 2635 2650 2685 598 15 34 632 29,1 0,6 13 30,8
Juros e outros encargos 6737 6971 7172 6953 7 164 -18 -219 211 193 -0,3 -3,0 30 2,8
Transferéncias correntes 47 308 53304 55 449 56 359 59 555 3055 910 3197 6252 57 1,6 57 11,7
Diferencas de consolidagdo 399 195 1 196 12 1 195 -184 -183
Saldo corrente 10 627 6987 7340 8465 8704 1478 1124 239 1717
Receita de capital 3728 3650 7304 4759 7008 1109 -2 545 2249 3359 30,4 -34,8 47,3 92,0
Despesa de capital 9699 10 231 16 334 14 006 16 687 3775 -2328 2681 6456 36,9 -14,2 19,1 63,1
Investimentos 7386 7771 12704 11274 13175 3503 -1430 1900 5404 45,1 -11,3 16,9 69,5
Transferéncias de capital 1870 1881 3374 2244 3291 363 -1130 1047 1410 19,3 -33,5 46,7 75,0
Outras despesas de capital 314 342 256 236 221 -106 -20 -15 -121 -30,9 -7,6 -6,4 -35,4
Diferencas de consolidagdo 130 237 0 252 0 14 252 -252 -237
Receita efetiva 115 124 120 987 132 768 130 397 141 382 9410 -2370 10 985 20 395 7,8 -1,8 8,4 16,9
Despesa efetiva 110 468 120 582 134 457 131 180 142 357 10 598 -3277 11177 21775 8,8 -2,4 8,5 18,1
Saldo global 4 656 405 -1689 -782 -975 -1188 907 -193 -1380
Despesa corrente primaria 94 032 103 379 110 952 110221 118 506 6841 -731 8286 15127 6,6 -0,7 75 14,6
Saldo corrente primario 17 364 13958 14512 15418 15868 1459 906 450 1909
Despesa total primaria 103 731 113611 127 285 124227 135193 10616 -3059 10 966 21582 9,3 -2,4 838 19,0
Saldo primério 11393 7376 5482 6171 6189 -1206 688 18 -1188

Fontes: CGE/2023 e CGE/2024, Relatdrio MF da POE/2026 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da
UTAO. | Notas: (i) O ajustamento consistiu em retirar 2931 M€ & receita de capital de 2023. Corresponde ao efeito liquido da receita
recebida do FPPCGD e das pensdes pagas em 2023. Ajustamento = — Receita tofal recebida + Pensdes pagas = — 3018,3 M€+ 87,6 M€
=-2930,7 M£&. Este ajustamento afeta a receita de capital e o saldo de 2023, evitando que este efeito de base se repercuta nas taxas
de variagdo entfre 2023 e 2024 (i) As diferencas de consolidacdo refletem divergéncias (de valor residual) nas operacdes entre as
enfidades que pertencem ao perimetro das AP. A conta das AP é apresentada liquida das operacdes enfre as entidades que a
constituem e as transferéncias de consolidagdo sdo os residuos ndo eliminados entre os valores de receita (sobretudo receita de
transferéncias) registados pelas entidades recetoras e os valores de despesa reportados pelas entidades emissoras. As operacdes
entre as entidades das AP ndo afetam o saldo, mas o nivel e a interpretacdo das rubricas da receita e da despesa, por isso devem
ser expurgadas da andlise.

Tabela 23 — Conta ndo ajustada das AP em contabilidade pUblica: 2023-2024
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
Estimativa me %
2023 2024; OE/2025 2025 POE/2026 |"Est/2025  Est/2025 POE/2026 POE/2026 | Est/2025 Est/2025 POE/2026 POE/2026
vs vs vs vs vs vs vs vs
2024 OE/2025  Est/2025 2024 2024  OE/2025 Est/2025 2024
Receita corrente 111 396 117 338 125 464 125 638 134 374 8301 174 8736 17 036 71 0,1 7,0 14,5
Impostos diretos 31895 32538 32862 34 094 34985 1555 1232 891 2446 4,8 3,7 26 7,5
Impostos indiretos 33983 35337 37 802 38289 40 260 2952 487 1971 4923 8,4 13 51 13,9
Contribuigdes sociais 29312 32178 33914 34 687 36 585 2508 773 1898 4 406 7.8 23 55 13,7
Outras receitas correntes 16 206 17 082 20 666 18 565 22 540 1483 -2101 3975 5459 8,7 -10,2 21,4 32,0
Diferencas de consolidagdo 0 202 220 4 4 -198 -216 0 -198
Despesa corrente 100 769 110 351 118 123 117 174 125 670 6823 -950 8496 15319 6,2 -0,8 73 13,9
Consumo publico 44 343 47 828 52 867 51016 56 254 3187 -1851 5239 8426 6,7 -3,5 10,3 17,6
Despesas com pessoal 26178 28243 29732 30245 32054 2002 513 1809 3812 71 17 6,0 13,5
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 18 165 19 586 23135 20771 24200 1185 -2364 3429 4614 6,1 -10,2 16,5 23,6
Aquisigdo de bens e servigos 17 344 18 664 20513 19952 20288 1288 -561 337 1624 6,9 -2,7 1,7 8,7
Outras despesas correntes 821 921 2622 819 3912 -102 -1803 3093 2990 -11,1 -68,8 377,6 324,5
Subsidios 1983 2052 2635 2650 2685 598 15 34 632 29,1 0,6 13 30,8
Juros e outros encargos 6737 6971 7172 6953 7164 -18 -219 211 193 -0,3 -3,0 3,0 2,8
Transferéncias correntes 47 308 53 304 55449 56 359 59 555 3055 910 3197 6252 57 16 57 11,7
Diferencas de consolidagdo 399 195 1 196 12 1 195 -184 -183
Saldo corrente 10 627 6987 7340 8465 8704 1478 1124 239 1717
Receita de capital 6 659 3650 7304 4759 7008 1109 -2545 2249 3359 30,4 -34,8 47,3 92,0
Despesa de capital 9699 10 231 16 334 14 006 16 687 3775 -2328 2681 6456 36,9 -14,2 19,1 63,1
Investimentos 7386 7771 12 704 11274 13175 3503 -1430 1900 5404 45,1 -11,3 16,9 69,5
Transferéncias de capital 1870 1881 3374 2244 3291 363 -1130 1047 1410 19,3 -33,5 46,7 75,0
Outras despesas de capital 314 342 256 236 221 -106 -20 -15 -121 -30,9 -7,6 -6,4 -35,4
Diferencas de consolidagdo 130 237 0 252 0 14 252 -252 -237
Receita efetiva 118 055 120 987 132 768 130 397 141 382 9410 -2370 10 985 20 395 7,8 -1,8 8,4 16,9
Despesa efetiva 110 468 120 582 134 457 131 180 142 357 10 598 -3277 11177 21775 8,8 -2,4 8,5 18,1
Saldo global 7 587 405 -1 689 -782 -975 -1188 907 -193 -1380
Despesa corrente primaria 94 032 103 379 110 952 110 221 118 506 6841 -731 8286 15127 6,6 -0,7 7,5 14,6
Saldo corrente primario 17 364 13958 14512 15418 15 868 1459 906 450 1909
Despesa total primaria 103 731 113611 127 285 124227 135193 10616 -3059 10 966 21582 9,3 -2,4 88 19,0
Saldo primario 14324 7376 5482 6171 6189 -1206 688 18 -1188

Fontes: CGE/2023 e CGE/2024, Relatério MF da POE/2026 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da
UTAO. | Notas: (i) As diferencas de consolidagcdo refletem divergéncias (de valor residual) nas operacdes entre as entidades que
pertencem ao perimetro das AP. A conta das AP é apresentada liquida das operacdes entre as entidades que a constituem e as
transferéncias de consolidagdo sdo os residuos ndo eliminados entre os valores de receita (sobretudo receita de transferéncias) regis-
tados pelas entidades recetoras e os valores de despesa reportados pelas entidades emissoras. As operacoes entfre as entidades das
AP ndo afetam o saldo, mas o nivel e ainterpretacdo das rubricas da receita e da despesa, por isso devem ser expurgadas da andlise.
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7.2 Defesa

346. A presente seccdo pretende analisar as despesas com Defesa na ética da contabilidade publica.
Previamente, a seccdo 4.2 apresentou estas despesas na ética das contas nacionais e no critério NATO.

347. O aumento da despesa em Defesa tem assumido importancia a nivel europeu. Para o efeito, ha
indicadores para aferir o cumprimento de metas para a despesa em Defesa. O critério mais estrito é
baseado na classificacdo funcional de despesa em contas nacionais, enquanto o critério NATO para a
despesa é mais abrangente e aferido na ética de caixa.”2

348. Nao obstante o facto da despesa do programa orcamental Defesa ndo corresponder exatamente
a despesa com Defesa no ambito do critério NATO, constata-se uma previsdo de crescimento de 14,0%
da despesa efetiva em 2026 no programa or¢camental Defesa. A Tabela 24 apresenta a despesa efefiva
do programa orcamental Defesa na ética da contabilidade publica para o periodo 2021 a 2026, o quall
inclui o ano imediatamente anterior ao inicio da guerra na Ucrdnia. Para 2026, a principal rubrica en-
contra-se nas despesas com pessoal (1440 M€), seguido do investimento (983 M€) e da aquisicdo de
bens e servicos (929 M€). Em 2026, para além dos valores de despesa efetiva constantes na Tabela 24,
encontra-se orcamentada uma dotacdo de 1200 M€ em ativos financeiros (despesa ndo efetiva) para
investimentos militares no orcamento do Ministério das Financas (despesas excecionais).

Tabela 24 - Programa orgamental Defesa 2021-2026
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagado Taxade variagao
2025 ME %
2021 2022 2023 2024 Execugao POE/2026 [ Est/2005  Est/2025  POE/2026 | Est/2025 Est/2025 POE 2026
OH2025 jan- Estimativa Vs Vs Vs Vs Vs Vs
setembro 2024 OF/2025  Est/2025 | 2024 OH2025 Est/2025
Despesa corrente 2004 1868 1797 2406 2293 1274 2321 2759 -85 28 438 -35 12 189
Consumo publico 1979 1838 1759 2199 2176 1208 2254 2708 55 78 455 25 36 20,2
Despesas com pessoal 1124 1119 1187 1261 1277 964 1363 1440 102 87 v 81 6,8 56
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 855 720 572 938 899 244 891 1268 -47 -9 378 -5,0 -1,0 24
Aquisic&o de bens e servigos 841 706 560 909 762 216 826 929 -83 64 103 91 84 124
Qutras despesas correntes 14 13 12 29 137 29 64 339 35 -73 275 1232 -53,0 4275
SQubsidios 1 2 1 1 1 0 1 2 0 0 0 -59 29,4 24,0
uros e outros encargos 0 2 1 0 0 0 0 1 0 0 0 79 2283 1004
Transferéncias correntes 23 27 35 206 116 65 66 48 -140 -50 -18 -68,1 -435 -26,7
Despesa de capital 387 516 501 709 623 322 954 983 245 330 29 34,6 53,0 31
Investimentos 387 512 501 709 602 280 915 983 206 312 68 29,1 51,9 75
Transferéncias de capital 0 4 0 21 42 39 39 18 -39 85,2
Diferengas de consolidagéo 8 8 8 -8
Despesa efetiva 2391 2385 2298 3115 2916 1597 3283 3742 169 367 458 54 126 14,0

Fontes: CGE dos anos 2021 a 2024, OE/2025 e POE/2026. | Notas: (i) A despesa encontra-se consolidada de transferéncias com destino
a entidades das Administragdes PUblicas. (i) A presente tabela apresenta a despesa efetiva, pelo que ndo inclui o valor orgamentado
de 1200 M€ de outros ativos financeiros em sociedades ou quase sociedades ndo financeiras publicas, registado no capitulo das
Despesas Excecionais do Ministério das Financgas.

7.3  Quadro Plurianual da Despesas Publicas

349. Para além das regras de disciplina de génese europeia, Portugal tem uma regra de despesa pré-
pria: o Quadro Plurianual das Despesas PUblicas (QPDP) da Administracdo Central e da Seguranca So-
cial, um instrumento de programacgdo orgamental de médio prazo, que define, em contabilidade pU-
blica, um limite superior para a despesa total por missGo de base orgdnica, para o ano em curso e o
quadriénio seguinte. As regras europeias, avaliadas na Seccdo 5.6, estdo estabelecidas em contas na-
cionais e vertidas originalmente no Pacto de Estabilidade e Crescimento e em legislagdo europeia co-
nexa. As regras anteriores a 2025 foram transcritas para a legislacdo portuguesa (LEO — Lei de Enquao-
dramento Orgamental). De iniciativa nacional, existe também na LEO atual (desde a versdo de 2015)
uma regra de disciplina orcamental com cardcter plurianual e definida em termos de contabilidade
publica. Visa enquadrar a construcdo e a execugdo dos orcamentos anuais da Administracdo Central
(AdC) e da Seguranca Social, estabelecendo limites para a despesa total, por subsectores e por missdo
de base orgdnica.

350. O Governo deve apresentar anualmente, em abiril, o projeto de QPDP da Administragdo Central e
da Seguranca Social. A versao definitiva deste instrumento deve ser aprovada pela AR no Gmbito da Lei

72 Fiscal aspects of European defence spending: implications for euro area macroeconomic projections and associated risks.
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das Grandes Opgoes (GOP), antes da POE, constituindo o primeiro passo do processo orgamental. O
QDPD define para o quadriénio seguinte:

— O limite da despesa total para o respetivo periodo de programacdo, bem como o valor
acumulado dos compromissos contratados, compativel com a nova regra de disciplina
orcamental europeia, o Plano Orcamental Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP) em
vigor;

— As projecdes de receita por fonte de financiamento;

— Os limites de despesa sdo vinculativos para o orcamento do ano seguinte e indicativos para o
periodo remanescente da legislatura.

351. O QPDP/2025-2029, que hda-de integrar a Lei das Grandes Opgoes (GO), deu entrada na AR depois
da POE/2026. Nos Ultimos dois anos, na sequéncia de eleicdes legislativas no primeiro semestre, as Pro-
postas de Lei (PPL) relativas s Grandes Opcdes (GO) alteraram o seu calenddrio habitual, incluindo o
projeto de QPDP. Em 2025, a PPL das GO foi entregue na Assembleia da Republica a 27 de outubro
(PPL n.° 39/XVII/1), em data posterior & POE/2026 (9 de outubro). A PPL relativa as Grandes Opgdes 2025-
2029 ainda ndo foi aprovada na altura da elaboracdo deste relatdrio, contendo em anexo a proposta
de QPDP para este quinquénio, sintetizada na Tabela 25, que é coerente com a informacdo constante
do Relatdério da POE/2026. O limite da despesa para o ano de 2026 é fixado em 442 098 ME.

352. O incumprimento das regras relativas ao enquadramento legal e prazos de aprovagdo do QPDP
retira credibilidade ao instrumento. Nenhum dos procedimentos anteriores respeita a Lei de Enquadro-
mento Orcamental. NGo obstante a tomada de posse do XXV Governo Constitucional, a 5 de junho, as
GOP (e respetivo QPDP) devem ser apresentadas na Assembleia da Republica num prazo de 90 dias,
que jd foi excedido.”® Na prdtica, inverte-se o espirito da regra e o limite estabelecido para a despesa
coincide com o da POE/2026, retirando credibilidade ao instrumento de confrolo da despesa.

353. A despesa do QPDP é apresentada na sua versdo ndo consolidada, o que dificulta a comparagao
com os Mapas da Lei da POE/202é. O limite da despesa em cada ano € apresentado ndo consolidado,
ou seja, ndo ¢ liquido das operacdes entre entidades da Administracdo Central e da Seguranca Social.
Este facto, embora legal, prejudica a verificacdo do seu cumprimento face aos Mapas da Lei que inte-
gram a POE/2026.

73 Artigo 34.° da Lei de Enquadramento Orcamental, na sua versdo atual. Estipula da a Lei das Grandes Opcdes do Plano deve ser
entregue a Assembleia da Republica até 15 de abril de cada ano, O n.° 4 do artigo 39.° alarga excecionalmente este prazo, para até
90 dias apds a tomada de posse do Governo.
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Tabela 25 - Limites para 20246 da Proposta de Quadro Plurianual das Despesas Publicas 2026-2029
(em milhdes de euros)

Relatério da
POE/2026
2026

Missdo de base organica

P001 - Orgdos de Soberania 7 734
P0O02 - Governacdo 1018
POO3 - Representagdo Externa 601
P0O04 - Financas 36874
PO0S - Gest&o da Divida Publica 175017
P00 - Economia 4789
PO07 - Coesdo Territorial 1128
PO08 - Reforma do Estado 164
POO? - Defesa 3837
PO10 - Infraestruturas e Habitacdo 10120
PO11 - Justica 2 460
PO12 - Seguranca Interna 3310
PO13 - Educacdo 8170
PO14 - Ciéncia e Inovacdo 6 479
PO15-Saude 46 824
PO16 - Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social 37 674
PO17 - Ambiente e Energia 3118
P0O18 - Cultura 877
PO19 - Juventude e Desporto 186
P020 - Agricultura e Mar 2093
Total Administragdo Central 352472
Seguranga Social 89 625
Total Administragdo Central e Seguranga Social 442 098

Financiamento da despesa
Relatério da
POE/2026
2026

Receitas de impostos 298 688
Fundos Europeus 10147
Oufras 133 263
Total Administragdo Central e Seguranga Social 442 098

Fontes: Anexo 2 da PPL n.° 39/XVII/1, relativa as Grandes Opcdes 2025-2029, Relatério MF da POE/2026 e base de dados orcamental

do Ministério das Financas (SIGO). Cdlculos da UTAO. Cdlculos da UTAO.
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8 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica [Novo]

354. Neste capitulo, a UTAO analisa os instrumentos convencionais de controlo da despesa pUblica pre-
vistos na proposta de lei do OE para 2024. A Seccdo 8.1 explica brevemente cada um destes instrumen-
tos. A Seccdo 8.2 analisa os instrumentos convencionais de controlo de despesa no biénio 2025-2026.

8.1 Definigdo de instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

355. 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 orgamental e cativagdes. A POE/2026 subs-
tituiv as cativagoes por uma reserva orcamental adicional, inscrita no orgamento de cada programa
or¢camental. Os dois primeiros instrumentos encontram-se inscritos, em cada Orcamento do Estado (OE),
no programa orcamental das Finangas, concretamente no Capitulo 60 — Despesas Excecionais. As cati-
vacoes e areserva orcamental incidem sobre rubricas da despesa previsional, de acordo com as regras
definidas na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental (DLEO), encontrando-se em todos os
programas orcamentais. As cativacdes incidem sobre vdarias rubricas da despesa e a reserva orcamental
constitui uma rubrica individualizada tipificada. A presente seccdo apresenta uma breve definicdo de
cada um destes instrumentos, para melhor contextualizacdo.

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
(LEQ). Estd inscrita na rubrica "Outras despesas correntes”, no capitulo das despesas excecionais,
no programa orcamental das Financas. A sua utilizacdo é realizada 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, constituindo verbas destinadas
a fazer face a objetivos especificos de politica orcamental. Atfravés da sua gestdo centralizada,
o Ministério das Financas (MF) assegura um controlo mais efetivo sobre o cumprimento dos obje-
tivos de politica orcamental e também a adequacdo das necessidades as disponibilidades em
todos os momentos, por forma a assegurar a execucdo orcamental pretendida. Estas dotacdes
também sdo inscritas no capitulo das despesas excecionais (Capitulo 60), no programa orca-
mental das Financas;

i) As cativacdes e a reserva orcamental constituem retencdes de verbas do orcamento de des-
pesa aprovado, de acordo com as regras definidas na Lei do OE em cada ano e no DLEO,
traduzindo-se na reducdo da dotacdo utilizdvel 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 a autorizacdo do membro do Governo responsdvel pela drea das financas,
sob proposta do colega da drea sectorial.

b. APPL do OE/2026 infroduziu um novo instfrumento, uma reserva setorial, fixada em 5,0%
da dotacdo de cada programa orcamental, também tipificada na classificacdo eco-
némica de despesa. O poder de utilizacdo deste montante pertence & esfera setorial,
ao Membro do Governo da tutela.

c. As cativacdes incidem sobre vdrias rubricas da despesa previsional, tipicamente em
aquisicoes de bens e servicos, em projetos ndo cofinanciados e em certas transferén-
cias. Sdo percentagens aplicadas no orcamento de cada unidade orgdnica da AdC,
que fradicionalmente incidem sobre dotag¢do inicial aprovada pela AR e subtraem o
respetivo montante d dotacdo disponivel. Geralmente, existem dois momentos de cati-
vacgoes: o primeiro decorre da aplicacdo das regras estabelecidas na LOE, sendo apli-
cado com a enfrada em vigor do OE de cada ano; o segundo momento decorre de
restricoes adicionais definidas no DLEO, publicado tipicamente no primeiro semestre de
cada ano. Até 2023, a descativacdo, ou seja, a possibilidade de utilizacdo destas ver-
bas, dependeu da autorizacdo politica do Ministério das Financas, a pedido do ministro
setorial, um procedimento burocrdtico e moroso. As Leis do OE/2024 e do OE/2025 des-
centralizaram para os Ministros setoriais o poder de descativacdo. A Proposta de Lei do
OE/2026 eliminou as cativacdes da prdatica orcamental, substituindo-as pela reserva se-
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torial, nGo sendo ainda claro se existirdo montantes cativos no DLEO, a publicar no pré-
ximo ano.

8.2 Osinstrumentos convencionais de despesa na POE/2026

356. A POE/2026 inovou, substituindo as cativacoes pela reserva orcamental setorial, o que permite a
gestdo ao nivel do programa orgamental, confere maior autonomia e simplifica os processos, saudando-
se esta nova pratica orgamental, que se encontra em linha com sugestdes anteriores da UTAO. Desde
2024 tem-se assistido a uma progressiva descentralizagcdo dos instrumentos convencionais de controlo
da despesa, no dominio das cativacdes. Em 2024 e 2025 o MF permaneceu com o poder de determinar
o nivel e a incidéncia das verbas cativas, mas o poder de decisdo relativamente a sua utilizacdo foi
descentralizada para a esfera setorial, para o Membro do Governo da tutela. Em 2026 a POE inovou e
substituiu os cativos pela reserva orcamental setorial. Neste novo modelo, o MF continua a determinar o
nivel das verbas retidas (5% do programa orcamental), mas estas sdo inscritas numa rubrica tipificada e
a autorizacdo para a sua utilizacdo permanece na esfera setorial. A gestdo desta reserva passa a poder
ser feita ao nivel do programa orcamental, co invés da orgdnica de cada Servico, possibilitando maior
autonomia na gestdo orcamental setorial, maior flexibilidade e simplificando a gestdo das necessidades
orcamentais em cada programa ao longo do ano. Adicionalmente é mais percetivel e mais facil de
operacionalizar centralimente. Este insfrumento de controlo parece ir ao encontro das sugestdes da
UTAO em publicacdes anteriores.’#

Grdfico 55 - Instrumentos convencionais de controlo de despesa no OE: dotagdo inicial 2019-2026

(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2019 a 2024, Relatério MF da POE/2026, e base de dados
orgamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As colunas 2019 a 2025 indicam os montantes aprovados
na Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2026; no caso das cativagdes, incluem também os valores decorrentes do DLEO.

357. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa previstos na POE/2026 totalizam 3887 M€ e
tém um peso de 2,7% na despesa efetiva prevista para a Administragdo Central. A reserva orgamental,
considerando o conjunto da componente centralizada e setorial, constitui o instrumento mais expressivo
e representa um pouco mais de metade do total. A dotacdo programada na POE/2026 para os instru-
mentos convencionais de controlo da despesa, ilustrada no Grdafico 55, totaliza 3887 M€, repartindo-se
da seguinte forma: dotacdo provisional (500 M€), reserva orcamental (810 M€), reserva orcamental se-
torial (1244 M€) e dotacdes centralizados (1334 ME€). Estas Ultimas destinam-se a utilizacdo para objetivos
orcamentais especificos: orcamento participativo (5 M€), contrapartida nacional em projetos com fi-
nanciamento comunitdrio (50 M€) e regularizacdo de passivos ndo financeiros e aplicacdo de ativos

74 vide a Recomendacdo da Secgdo 8.4 do Relatdrio UTAO n.° 17/2024, de 14 de novembro, que constitui a Apreciagdo final da
Proposta do Orcamento do Estado para 2025.
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(1279 M€, dos quais 1109 M€ orcamentados em ativos financeiros). A reserva orcamental, no conjunto
da componente centralizada e setorial, constitui o instrumento mais expressivo (2053 M€), representando
um pouco mais de metade (52,8%) do total — Grdfico 55, Tabela 26 e Tabela 29. Deve notar-se que ndo
existem cativacoes previstas na POE/2026, mas estas podem ser determinadas pelo DLEO durante a
execucdo. O conjunto dos instrumentos de gestdo centralizada tem um peso de 2,7% na despesa efetiva
prevista para a Administracdo Central, uma subida de 1,3 p.p. face ao ano anterior (painel inferior, Por
membdria da Tabela 26 e Tabela 29).75

358. Em 2026, o valor previsional dos instrumentos de controlo de despesa reduz-se em 23,7%, uma vez
que o aumento total da reserva foi inferior ao efeito de extingdo dos cativos. A previsdo dos instrumentos
de controlo de despesa em 2026 reduz-se 23,7% (- 1210 M€), face ao mdximo de 2025, uma vez que o
aumento da reserva (+ 1537 M€) foi mais do que compensado pela extingdo dos montantes cativos
(— 2747 M€). A dotacdo provisional e as dotagcdes centralizadas mantém-se inalteradas — painel direito
da Tabela 26.

Tabela 26 - Instrumentos de controlo da despesa, 2024-2026
(em milhdes de euros e percentagem)

de itrolo da 2024 2025 ! 2026 POE Variagdo 2025-2026
OE util % OE util % OE
. MF+
MF  Tutela  Total util % MF Tutela Total util % MF Tutela Total MF  Tutela Tutela
¢ iEDES 1697 1697 1200 70,7 | 2351 2351 526 224 | 2643 2643 | 293 293
centralizados MF 3 g 5 4 3 3
Dotagdo provisional 500 - 500 468 93.6] 500 - 500 1 02 500 - 500 - =
Reserva orgcamental 452 - 452 141 31,2 5172 - 517 381 738 810 - 810 293 - 293
Cativagdes (centralizadas MF)
D: 6 i para fins ifi 745 - 745 591 79.3| 1334 - 1334 143 10,7| 1334 - 1334
Orcamento participativo 5 - 5 - 0,0 5 - S - 0,0 5 - 5
Contrapartida nacional 50 - 50 50 100,0 50 - 50 0 0.1 50 - 50
Regularizacdo de passivos ndo financeiros| g4 690 541 784| 1279 -9 143 n2l 1279 - 1279
e aplicagdo em ativos
dos quais, Despesa em afivos 520 - | &0 31 73| 1109 - 1109 - 09 1109
financeiros
de trolo de
descentralizados na tutela setorial 824 824 638 772 = 2747 2747 1396 50,8 = 1244 1244 - -1503 -1503
Cativagdes (descentralizadas tutela setorial) - 824 824 636 77.2| - 2747 2747 1396 50,8 - - - - -2747 -2747
Reserva orgamental setorial - - - - - - - - - - - 1244 1244 - 1244 1244
Total 1697 824 2521 183 72,8 2351 2747 5097 1921 377 2643 1244 3 887 293 -1503 -1210
Por meméria
1. Despesa efetiva (M€) 124 334 120 582 134 457 78917 142 357
1. Despesa efetiva do subsector da
Administracdo Central (M€) 93110 89 274 100 193 57 230 104 249
2. Peso na despesa efetiva da AdC das
dotagdes dos instrumentos de controlo 1.3 0.9 2.1 1.6 12 2.7 40 3.4 1.5 1.2 2.7
convencionais (%)
3. Repcrfi};c‘}o.do controlo dos instrumentos 673 327 100.0 46,1 539 100.0 480 320 1000
convencionais (%)

Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado 2024, execucdo orcamental até ao final de setembro de 2025 publicada pela EO na
Sintese de Execucdo Orcamental (SEQO) de 31 de outubro de 2025, Relatério MF da POE/2026, e base de dados orgcamental do Minis-
tério das Financas (SIGO). Cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na Lei do OE em cada ano e
previstos na POE/2026; (i) A coluna “Utilizacdo” refere-se a reafectagdo da dotagdo provisional e das dotagdes centralizadas e a
libertacdo 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 (vii) Nota 1 no interior da tabela: (1) A utilizacdo das verbas retidas nos instrumentos convencionais
de despesa em 2025 é referente d execugdo orcamental disponivel até ao final de setembro, publicada na Sintese de Execucdo
Orcamental (SEO) de 31 de outubro de 2025. (2) Existe uma diferenga de 56,6 M€ entfre o valor previsional da reserva orcamental
apresentado na Tabela 29 na coluna OE (517 M€) e o que € divulgado na SEO (460 ME). Esta diferenca reflete uma diferenca meto-
doldégica. A UTAO calcula a reserva orgamental inicial como 2,5% da despesa efetiva consolidada da AJC e a EO apresenta o valor
da reserva inicial liquida das entidades excecionadas.

359. O MF estabelece o valor inicial dos insfrumentos convencionais de controlo da despesa e criou em
2026 a reserva orgcamental setorial. Descentralizou para a esfera setorial cerca de um tergo (32,0%) do
poder de decisdo sobre a utilizagdo e libertagdo das verbas retidas. O MF estipula em cada ano as
dotagdes iniciais dos instfrumentos de confrolo de despesa, designadamente os montantes da dotacdo
provisional e das dotacdes especificas e criou em 2026 a reserva orcamental setorial. No entanto, des-
cenftralizou a gestdo desta reserva para a esfera setorial. Desta forma, em 2026 o MF mantém o poder
discriciondrio sobre a libertacdo e utilizacdo de cerca de dois tercos dos insfrumentos convencionais
(2643 M€; 68,0% do total) e a tutela sectorial sobre a nova reserva orcamental (1244 M€; 32,0%) — painel
inferior, Por mem©dria da Tabela 26.

75 O peso dos instrumentos convencionais na despesa da Administrac&o Central refere-se a despesa efetiva. A despesa de ativos
financeiros é excluida do numerador e do denominador deste racio.
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360. Em 2026 a aplicagao dos instrumentos de controlo de despesa concentira-se nas “Outras despesas
correntes”, representando 65,7% da sua dotagdo. O Na sua versdo atual, os instrumentos de controlo de
despesa encontram-se concentrados na rubrica de “Outras despesas correntes”, representando 65,7%
da sua dotacdo inicial, devendo notar-se que a sua utilizacdo se operaciondliza através da reafectacdo
a outras rubricas. A despesa em ativos financeiros (1109 M€) reflete, sobretudo, operacdes de financia-
mento a atribuir a empresas publicas. Como se evidencia na Tabela 27, a eliminacdo das cativacdes
permite preservar o orcamento aprovado pela Assembleia da Republica, uma vez que as restantes ru-
bricas ndo se enconfram oneradas por estes instrumentos.

Tabela 27 - Instrumentos de controlo da despesa por classificagdo econdmica em 2026
(em milhdes de euros e percentagem)

Por meméria:
_ _ e _ Peso do total
ROE/2028 p?:\:‘i"sﬁ::ﬂ cei?rtglizzsas ori:'r:ﬁe:llul orzzs:r;’:hl insinTJ:nhelnios d?soptgﬁlf;:I insirudr::nios

por rubrica

M @ @) 0) O o @ 7=(1)-(6) 8=6/1"100
D.01 - Despesas com pessoal 32054 0 32054 0,0
D.02 - Aquisicdo de bens e servicos 20 288 155 155 20133 0.8
D.03 - Juros e outros encargos 7164 0 7 164 0.0
D.04 - Transferéncias correntes 59 555 0 59 555 0.0
D.05 - Subsidios 2 685 0 2 685 0.0
D.06 - Outras despesas correntes 3912 500 15 1244 810 2 568 1343 65,7
D.07 - Investimento 13175 55 55 13120 0.4
D.08 - Transferéncias capital 3291 0 3291 0.0
D.11 - Outras despesas de capital 221 0 221 0,0
Residuo 12 0 12 0,0
Despesa efetiva 142 357 500 225 1244 810 2778 139 579 2,0
Despesa em ativos financeiros 28 908 1109 1109 27 799 3.8
Despesa em passivos financeiros 169 542 0 169 542 0,0
Despesa total 340 807 500 1334 1244 810 3887 336 920 11

Fontes: MF, base de dados SIGO (MF) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A despesa em ativos e passivos financeiros ndo se encontra
consolidada de fluxos dentfro das AP.

361. O efeito cumulativo da reserva serd 2053 M€ em 2026, dos quais 22,1% no programa orgamental
das Financgas. A Tabela 28 detalha o impacto da aplica¢cdo da reserva em cada programa orcamental,
verificando-se que o programa com o maior volume nominal de retencdes & o P04 - Financas (454 M€;
22,1% do total de verbas retfidas), seguindo-se o PO10 - Infraestruturas e Habitacdo (292 M€; 14,2%) e o
PO13 - Educacdo (271 M€; 13,2%). Em sentido oposto, o PO15 - Saude (1 M€) terd um impacto residual e
o PO05 - Gest@o da Divida PUblica ndo regista retencoes.

Tabela 28 - Reserva orgamental por programa orcamental em 2026
(em milhdes de euros e percentagem)

Reserva Reserva Total
orcamental | orgamental Reserva Peso no tfotal Fontes: MF, base de
centqllizuda sek;riul 5142 . dados SIGO (MF) e
cdlculos da UTAO.

Programas

PO01 - Orgdios de Soberania 9 18 27 1.3
PO02 - Governagdo 10 21 31 1.5
POO03 - Representagdo Externa 10 20 30 1.5
P0O04 - Financas 353 101 454 22,1
P006 - Economia 41 70 11 5.4
PO07 - Coesdo Territorial 9 17 26 1.3
PO08 - Reforma do Estado 1 2 3 0.2
PO09 - Defesa 61 102 162 79
PO10 - Infraestruturas e Habitagcdo 97 195 292 14,2
PO11 - Justica 48 97 145 7.1
PO12 - Seguranca Interna 60 121 181 8.8
PO13 - Educagdo 3 268 271 13.2
PO14 - Ciéncia e Inovagdo 14 28 43 2.1
PO15 - Saude 0 1 1 0.1
PO16 - Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social 40 79 120 58
PO17 - Ambiente e Energia 24 48 72 3.5
PO18 - Cultura 8 16 24 1.1
PO19 - Juventude e Desporto 3 6 9 0.4
P020 - Agricultura e Mar 17 34 52 2.5
Total AdminisiragcGo Central 810 1244 2053 100,0
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Tabela 29 - Instrumentos de controlo da despesa, 2019-2026
(em milhdes de euros e em percentagem)

de da desp 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 POE Variagdo 2025-2026
oF uil % oF uil % oF
OF Ul % | OF 2°ACE uUH % | OE uW % | OF uW % | OF utl %
MF  Tulela | Tolal Uil % | MF Tulela Tolal Uil % | MF Tulela Toldl | MF Tulela  ME-
Dotagdo provisional 330 330 1000 330 630 506 803| 493 474 941| 564 564 1000| 814 804 988 500 - 500 468 936 500 - 500 1 02| s0 - 500 - - -
Reserva orcamental 470 299 36| 515 515 258 s01| 360 248 89| 362 218 03| 322 126 391 452 - 452 141 312 5172 - | 517 38 738 810 - 810 293 - 293
Cativagdes (centralizadas MF) 1053 670 63,6 572 572 311 54,4 691 450 65,1 652 351 538 916 553 60,4 - - - - - - - - - - - - - - - -
Dotagd izadas para fins i 644 535 830 98 968 443 457 1440 729 506 1145 962 840 745 678 910 745 - 745 591 793 1334 - 1334 143 107] 1334 - 134 - - .
Orcamento participativo 5 4 8346 5 5 - 00! - - -| 5 - 0.,0] 5 - 0,0 5 - 5 - 0.,0] 5 - 5 - 0,0 5 - 5} - - -
Contrapartida nacional 50 17 338 50 50 22 445 50 25" 500 50 13 260 50 4 84 50 - 5 50 1000 50 - 50 0 0. 50 - 50 - - -
Regulorzacgo de passivosndo financeiros| 405 355 ggol 490 690 235 341 690 156 23| 690 603 873|650  &74 97| 690 - 60 541 784 1279 - 29 s el 1279 - | 1279 - - -
e aplicacdo em ativos
dos quais, Despesa em afivos 520 - 50 | 371 73| 1109 S 1109 - A 109 1109 - - -
financeiros

Cativagdes (descentralizadas tutela setorial) - -2747 -2747

Reserva orgamental setorial - 1244 1244

- 824 824 636 77.2 - 2747 2747 1396 508 - - =
- - - - - - - - - - - 1244 1244

Por meméria

1. Despesa efetiva do subsector da

o = 69388 66 522 77014 72650 76 449 74 467 79303 78916 85207 81308 93110 89 274 100 193 57 230 104 249
Administrag@o Central (M€)

2. Peso na despesa efetiva da AdC das
dotagdes dos instrumentos de controlo 30 22 - 26 1.8 30 23 26 19 27 20 1.3 09 21 1.6 12 27 40 3.4 1.5 12 27
convencionais (%)

3. Reparticdo do controlo dos instrumentos

B - - 67.3 32,7 100,0 46,1 53,9 100,0 68,0 320 100,0
convencionais (%)

4. Peso dos instrumentos de confrolo
convencionais controlados pela tutela no total - - - 327 - 34,6 - 539 - 72,6 - 32,0
(%)

5.Tvha da dotagdo total dos instrumentos (%) -16,8 -4,5 7.5 11,1 -8.8 28 -39.3 - 9.9 38,5 - 1022 12,5 -54,7 -23,7

6.Tvha das dotacdes centralzadas para fins 348 504 504 487 205 349 ~ ~ 790 ~ . - 00
especificos (%)
7. Peso das dotagdes centralizadas p/ fins espec.

H 258 292 40,6 36,1 29,2 48,3 38,4 42,1 459 26,6 31.4 439 - 29,6 32,2 56,7 - 26,2 7.5 50,5 - 34,3
na dot. total dos instrumentos (%)

8. Peso da dotagdo provisional na dotagdo total

. 13.2 18,0 138 23,4 333 16,5 249 20,7 26,9 291 37.2 295 - 19.8 25,5 21,3 - 9.8 0.1 18,9 - 12,9
dos instrumentos (%)

9. Peso das cativagdes e reserva na dotagdo

. 61,0 52,8 45,6 40,5 37.5 352 36,7 372 272 44,3 31.4 26,6 1000 50,6 423 22,0 100,0 64,0 92,5 30,6 1000 52,8
total dos instrumentos (%)

10. Peso das cativagdes na dotagdo total dos

. 422 36,5 24,0 21.3 20,5 23,2 23,7 239 168 32,8 25,6 00 1000 32,7 34,6 - 1000 539 72,6 - - -
instrumentos (%)

Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2019 a 2024, execucdo orgamental até ao final de setembro de 2025 publicada pela EO na Sintese de Execugdo Orcamental (SEO) de 31 de outubro de
2025, Relatdrio MF da POE/2026, 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/2026;
(i) A coluna “Utilizagdo” refere-se & reafectacdo da dotagdo provisional e das dotagdes centralizadas e a libertacdo das verbas retidas a titulo de reserva orcamental e cativagdes. (iv) O valor das cativagdes em cada ano
corresponde ao definido na lei do OE e posteriormente no DLEO, com excegdo do ano de 2026. (v) Para efeitos da Reserva Orcamental (coluna OE) a UTAO apresenta o valor previsional que decorre da despesa efetiva
subjacente aos mapas de cada OE (2,5% da dotagdo da despesa efetiva consolidada da Administracdo Central). Ndo s&o consideradas as entidades excecionadas. Esta informacdo também é coerente com a que é
disponibilizada com o MF, mas tem uma pequena diferenga face a reserva inicial divulgada na SEO da EO. (vi) Notas no interior da tabela: (1) A utilizagdo das verbas retidas nos instrumentos convencionais de despesa em 2025
é referente & execucdo orgcamental disponivel até ao final de setembro, publicada na Sintese de Execucdo Orgamental (SEO) de 31 de outubro de 2025. (2) Existe uma diferenca de 56,6 M€ entre o valor previsional da reserva
orcamental apresentado na Tabela 29, na coluna OE (517 M€) e o que é divulgado na SEO (460 M€). Esta diferenca reflete uma diferenca metodoldgica. A UTAO calcula a reserva orcamental inicial como 2,5% da despesa
efetiva consolidada da AdC e a EO apresenta o valor da reserva inicial liquida das entidades excecionadas.

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 107/165



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Orgamental

8. Instrumentos convencionais de controlo da despesa pablica [Novo]

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 108/165



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

9. Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

9 Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

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

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

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

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

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

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

9.2  As normas problemadticas na proposta de lei orcamental para 2026

367. Esta secc@o examina quatro instrumentos de controlo da despesa publica que se encontram sob
controlo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administra-
¢do PUblica e da tutela sectorial, os quais a UTAO designa por “instrumentos ndo convencionais”. Trata-
se de um conjunto de regras, vertidas em normas legais que intfegram a POE/2026, que condicionam os
atos de gestdo conducentes a: i) recrutamento de trabalhadores; ii) aquisicdo de servicos em geral; iii)
aquisicdo de servicos sob a forma de estudos, pareceres, projetos e consultoria; e iv) aquisicdo de servi-
cos nas modalidades de tarefa e avenca. Sem a obtencdo de autorizagcdes politicas, para decisdes
caso a caso, a autonomia dos gestores fica comprometida. Para obterem as necessdrias excecdes, os
gestores publicos tém de desviar recursos das dreas operacionais para a drea administrativa e financeira
a fim de preparar os respetivos processos administrativos, laboriosos, longos e sem qualquer garantia de
sucesso. Em certos casos, é necessdria a intervencdo de trés membros do Governo para autorizar uma
excecdo tdo diminuta quanto é o recrutamento de um trabalhador pelo tempo necessdrio para substi-
tuir uma trabalhadora que entrou em licenca de parto. Estes processos de excecdo sdo muito intrusivos
na autonomia de gestdo das unidades orgdnicas da Administragdo Central e da Seguranca Social, e
também nas unidades orgdnicas dos governos regionais e locais.
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368. O articulado da Proposta de Lei n.° 37/XVII/1, “Or¢camento do Estado para 2026” (PPL OE/2026) re-
nova disposi¢oes antigas que vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas de cativa-
¢do ndo convencionais. Em relatérios anteriores, a UTAO tem vindo a qualificar como instrumentos con-
vencionais de confrolo da despesa as quatro categorias de dotacdes sob controlo do Ministério das
Financas e da tutela sectorial, acima referidas (par. 365). A par dagueles instrumentos, ditos “convenci-
onais”, coexistem outros instrumentos menos conhecidos fora do universo da gestdo financeira publica,
que, por analogia com o que se passa na politica monetdria, se podem designar por instrumentos “ndo
convencionais”" de controlo da despesa puUblica. Pela sua natureza, o impacto dos instrumentos ndo
convencionais ndo é passivel de quantificacdo ex ante.

369. Comparando as normas aprovadas na Lei do OE/2025 com as normas propostas pelo Governo na
PPL que lhe deu origem (PPL POE/2025), conclui-se que o Parlamento manteve, em 2025, o efeito preten-
dido pelo Ministério das Financas de coartar a autonomia de gestdo das entidades pUblicas. Salvo pe-
quenas alteracdes, o conteddo intrusivo do poder politico na gestdo corrente das organizacdes publicas
manteve-se sem diferencas significativas, assim como as suas consequéncias sobre a eficiéncia na pro-
ducdo de servicos publicos. A Tabela 30 identifica as normas em causa nos Ultimos diplomas legais rele-
vantes, incluindo a proposta de lei em andlise (PPL POE/2026). Relativamente a 2025, consultada a infor-
macdo na base de dados com os detalhes da PPL POE/2025, propostas de alteracdo e as respetivas
votacdes relativas aos artigos 16.°, 17.°, 18.° e 29.°, verifica-se que estas normas foram aprovadas sem
quaisquer alteracdes da Assembleia da Republica face & PPL 26/XVI/1.°. Salienta-se ainda que, relativa-
mente a 2025, as normas mais limitadoras da gestdo publica, no caso dos recursos humanos, encontram-
se especificadas no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental para 2025 (DL n.° 13-A/2025 de 10 de marco,
artigos 135.°, 138.° e 139.°).7¢

Tabela 30 - Correspondéncia de artigos entre POE/2025, LOE/2025, Decreto-Lei de Execugdo Or¢camen-
tal para 2025 e POE/2026

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

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

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

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

370. A Figura 5 ilustra a relagdo enire as normas legais que concretizam os instrumentos ndo convenci-
onais de controlo da despesa. A semelhanca de anos anteriores, a PPL que acompanha o Orcamento
do Estado para 2026 inclui normas cirdrgicas, mas com grande impacto na carga administrativa e nos
resultados da gestdo dos servicos e organismos publicos, uma vez que determinam requisitos processuais
que culminam numa intromissdo fina do poder politico nos atos de gestdo corrente dos servicos e orga-
nismos envolvendo a aquisicdo de servicos e a contratacdo de pessoal. Estes artigos encontram-se no-
vamente vertidos no articulado da PPL que acompanha a POE/2026 (artigos 15.°, 16.°, 17.°, 23.° e 30.9),
pretendendo materializar um conjunto de normas idénticas as aprovadas em anos anteriores (Tabela
30). E de referir que este conjunto de restricdes as decisdes de gest@o das entidades das AP, novamente
proposto, repete, na sua substéincia, o texto aprovado em anos anteriores.

76 DLEOQ/2025 — Decretfo-Lei n.° 13-A/2025, de 10 de marco: artigo 135.°= Controlo de recrutamento de trabalhadores; arfigo
138.° - Contratacdo de trabalhadores por pessoas por pessoas coletivas de direito publico e empresas do setor pUblico empresarial;
artigo 139.° - Substituicdo de trabalhadores em empresas do setor publico empresarial.
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Figura 5 - Instrumentos nGo convencionais de controlo da despesa na PPL POE/2026

Instrumentos ndo convencionais

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

Aquisigdo de servigos

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

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

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

...+ Art. 16.2 da POE/2026

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

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

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

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

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

E de referir que, num momento em que a inflacdo se encontra em taxas mais reduzidas do que em anos
anteriores (2,7% em 2024 e previsdo de 2,4% para 2025) permite-se uma atualizacdo dos encargos desta
rubrica abaixo da do ano anterior (2,75% no OE/2025 e 1,75% na POE/2026), reduzindo margem de ma-
nobra aos gestores publicos. Ndo obstante, as atualizacdes permitidas entre 2023 e 2025, a par dos au-
mentos nulos desde 2015, colocam as dotagdes assim ajustadas para 2026 em perda significativa a pre-
cos constantes, face s do ano 2015. No tocante aos contratos de aquisicdo de servicos com cardcter
plurianual, os encargos vigentes em 2025 terdo sido contratados em anos anteriores, pelo que a sua
valorizagdo se enconfra deteriorada por via da inflagdo. Nestas condi¢cdes, a majoracdo introduzida
sobre os montantes nominais relativos a 2025, em +1,75% (0,35 p.p. abaixo da inflagcdo prevista para
2026), deverd agravar a restricdo orcamental para 2026, em termos reais, no que respeita & aquisicdo
de servicos. Relativamente & celebracdo de novos contratos de aquisicdo de servicos, com objeto di-
ferente de contrato vigente em 2025, exige-se a autorizagdo prévia da tutela sectorial, devendo ser
indicada a compensacdo a efetuar no orcamento da entidade para que ela cumpra o limite aos en-
cargos globais (n.°3 e n.° 1 do art. 15.° da PPL/OE-2026).77

77 Em linha com a formulacdo adotada nos OE para 2024 e 2025, a proposta de lei que acompanha a POE/2026 utiliza uma técnica
legislativa mais tfransparente do que a usada em anos anteriores para regular os encargos com contratos de aquisicdo de servicos,
mas mantém a substancia das restricoes vigentes nesses anos. A norma constante do artigo 16.° da LOE/2025, atualmente em vigor,
deixou de ser alcancada por remissdo, com adaptagdes, para o artigo 64.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo, passando a definir
diretamente as condicdes para a execucdo de encargos com contratos de aquisicdo de servicos. Esta técnica legislativa manteve-se
na POE/2026 (art. 15.°), é mais transparente, mas mantém, sem alteragdes de relevo, a substéncia das restricdes que vigoraram nos
Ultimos anos.
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372. Assim, é remetido para o membro do Governo responsavel pela respetiva drea sectorial, o poder
(discriciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servicos acima dos limites
estabelecidos, ainda que o servico ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orcamento
aprovado pela Assembleia da RepuUblica. O efeito pratico dos nimeros 1 e 2 do art. 15.° supra citados é
o de “cativar” as dotacdes de despesa que excedam a execucdo de 2025, acrescida de 1,75%, e que
a unidade orgdnica tenha inscrito e aprovado no seu orcamento. Esta norma aplica-se também as en-
tidades que financiam a sua atividade com receitas proprias. Uma vez que ndo estd em causa a viola-
cdo darestricdo orcamental fixada nos mapas contabilisticos da lei orcamental, ndo se antevé qualquer
vantagem com a aplicacdo do art. 15.°. A contrario, identificam-se nele entraves d qualidade dos ser-
vicos publicos prestados & comunidade, como se dard nota mais adiante.”8

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

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

78 Para 2026, encontram-se excecionadas da aplicacdo dos numeros 1, 2 e 3 do art. 15.° as aquisicdes de servicos relacionadas com:
as novas entidades da Administracdo Central criadas apds 2024; os meios aéreos de combate aincéndios rurais; a atividade formativa
desenvolvida pelo IEFP, I.P.; enfidades cuja atividade se destine essencialmente a promover e executar atividades com financiamento
europeu; despesas financiadas por fundos europeus e internacionais ndo reembolsdveis; empresas publicas com plano de atividades
e orgamento ou o Plano de Desenvolvimento Organizacional para 2026 aprovados; autarquias locais e entidades infermunicipais;
contratos de aquisicdo de servigos relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira; contra-
tos relativos & participacdo portuguesa na Expo Belgrado 2027, outras exposicdes universais e internacionais e eventos de projecdo
internacional; despesas com o acolhimento de requerentes e beneficidrios de protecdo internacional, com o afastamento de cida-
ddos estrangeiros em situagdo ilegal no territério nacional; contratos cofinanciados por fundos europeus ou internacionais e pelo
MFEEE ou por fransferéncias com origem em fundos europeus; a celebracdo ou a renovagdo de contratos de aquisicdo de servicos
essenciais (n.° 2 do art. 1.° da Lein.° 23/96, de 26 de julho); contratagdo efetuada ao abrigo de acordo-quadro ou procedimento pré-
contratual ou de concurso pUblico cujos valores tenham sido estabelecidos através de portaria de extensdo de encargos; servicos de
médicos e de medicina para verificacdo e certificacdo de incapacidades por doencas profissionais e combate a fraude, por parte
do ISS, I.P., ADSE, I.P.ADM, SAD da GNR e da PSP; Fundos Europeus Esfruturais e de Investimento ou fundos europeus equivalentes no
ambito da programagdo plurianual para 2021-2028 e do Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas; servicos periféricos
externos do Ministério dos Negdcios Estrangeiros; violéncia contra mulheres e violéncia doméstica (alinea a) do n.° 1 da RCM n.°
139/2019 de 19 de agosto; Lei de Programagdo Militar (Lei Orgé&nica n.° 1/2023 de 17 de agosto) e Lei de Infraestruturas Militares (Lei
Orgdnica n.° 2/2023, de 18 de agosto); o Programa de Apoio ao Acesso a Habitagdo, a execugdo do Parque Publico de Habitacdo
a Custos Acessiveis ou do Plano de Reabilitacdo do Patrimdnio do IHRU, I.P..

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 113/165



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

9. Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

possivel melhorar a qualidade dos servicos adquiridos quando ndo é legal gastar mais no ano t na tota-
lidade da rubrica aquisicdo de servicos do que no ano t-n,comn =1, 2, ...N, em que N é o ano mais
antigo que limita a despesa da rubrica no exercicio t. Por outras palavras, a subsisténcia, em anos suces-
sivos, dos nUmeros 1 e 2 do art. 15.° é um trav@o a mudancas na tecnologia de provisdo dos servicos
publicos. Embora ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica
na producdo puUblica (agquela restricdo coloca o prestador publico a trabalhar no interior do espaco de
possibilidades de producdo). Ndo se compreende qual € a racionalidade econdémica de manter estas
normas em vigor, quando a sua eliminacdo ndo aumentaria a despesa agregada face das dotacoes
aprovadas pela Assembleia da Republica (seja a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a des-
pesa total da entidade publica). Os nUmeros 3 e 4 descrevem o principio geral de “descativacdo”, que
segue, em linhas gerais, a mesma tramitacdo que a libertacdo de dotacdes formalmente cativadas. Por
fim, salienta-se que arubrica aquisicdo de servicos fem sido um alvo privilegiado das cativagdes formais.
E uma rubrica sujeita a cativacdes convencionais e a cativacdes ndo convencionais, o que obstaculiza
duplamente a gestdo das entidades pUblicas. Compreende-se a infroducdo, na LOE/2025, de mais uma
excecdo a esta restricdo, mantida na PPL POE/2026. Trata-se da alinea h) do n.° 6 do art. 15.° da PPL
POE/2026, que se refere a celebracdo ou renovacdo de contfratos de aquisicdo de servicos relaciona-
dos com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira, previstos no anexo d
Resolugcdo do Conselho de Ministros n.° 48/2012, de 21 de maio, uma vez que se frata de sistemas com
elevado nivel de criticidade para a prossecucdo das atribuicdes deste organismo. Mas quantos mais
fatores criticos para a salvaguarda da qualidade dos servicos publicos prestados & populacdo ficam de
fora das excec¢dese Quanto mais se alarga a lista de excec¢des na lei, mais clara fica a irracionalidade
de manter a regra para todas as outras situacdes.

375. O entrave a boa gestdo das entidades publicas é agravado nos casos especificos de contratagao
de servigos das seguintes tipologias: i) estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer frabalhos
especializados; ii) servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga. Para estes dois tipos de ser-
vicos, os respetivos contratos de aquisicdo estdo sujeitos, ndo apenas a cativacdes convencionais e as
cativagcdes ndo convencionais, identificadas nos pardgrafos anteriores, como ainda a restricdes espe-
cificas que também se assemelham a cativacdes. As normas em causa constam dos artigos 16.°e 17.°,
respetivamente, da proposta de lei — Cf. Tabela 30 e Figura 5. Para os contratos abrangidos pelo fipo
i)[estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer trabalhos especializados], a intencdo do art. 16.°
é limitar a prestacdo desses servicos por parte de entidades externas ao servico publico contratante,
impondo procedimentos administrativos de autorizacdo por parte da tutela sectorial. A prioridade aftri-
buida & execucdo dos servicos pelos recursos humanos proprios das entidades publicas contratantes é
compreensivel, mas este principio colide com as medidas de restricdo ao recrutamento de trabalhado-
res diferenciados e com experiéncia, que permanecem em vigor hd longos anos, como se verd nos
préximos pardgrafos. No que respeita a celebracdo ou d renovacdo de contratos de aquisicdo de ser-
vicos nas modalidades de tarefa e avenca, tal sé é possivel se, para além da existéncia de cabimento
orcamental (o que, sé por si, exige o respeito pelo teto de despesa aprovado pela Assembleia da Re-
publica e pelas restricdes convencionais € ndo convencionais aplicdveis a generalidade dos servicos),
for triplamente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pelo sector,
pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas (art. 17.°, n.° 1). Em muitos casos, estes
pedidos de autorizagcdo tripla podem referir-se a contratos com diminuta relevancia financeira (por
exemplo, o caso de um assistente operacional para substituir uma trabalhadora que tenha entrado em
licenca de maternidade).

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

79 Estes artigos excluem um nUmero restrito de entidades do @mbito de aplicacdo da norma.
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gestdo encontram-se explicitadas em vdrios artigos dos decretos-lei de execucdo orcamental de anos
anteriores, mas sdo os artigos 23.° e 30.° da PPL que lhes dd sustentacdo juridica. Tendo por referéncia o
Decreto-Lei de Execucdo Orcamental de 2025,80 atualmente em vigor, encontram-se instituidas vdrias
normas que regulam e condicionam o recrutamento de trabalhadores por parte de pessoas coletivas
de direito publico e empresas do setor publico empresarial, nomeadamente as instituidas nos seguintes
artigos deste diploma:

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

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

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

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

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

Uma vez que a aprovacdo do plano de atividades e orcamento, bem como do plano de desenvolvi-
mento organizacional, exigem o mapa de pessoal da enfidade e este depende de aprovagdo da tu-
tela, encontra-se instituida uma forte limitacdo discriciondria s decisdes do gestor da unidade orgdnica.
Além disso, este recrutamento “deve ser devidamente sustentado na andlise custo-beneficio integrada
no plano de atividades e orcamento aprovado e do plano de desenvolvimento organizacional no caso
das entidades publicas empresariais integradas no SNS, devendo no momento do recrutamento, estar
reunidos os seguintes requisitos”:8!

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

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

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

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

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

f) Cumprimento dos demais requisitos legais aplicaveis.”

Relativamente aos casos ndo abrangidos pela norma supra citada, o recrutamento de trabalhadores
apenas é possivel em “situacdes excecionais devidamente sustentadas na andlise custo-beneficio efe-
tuada pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante interesse publico, ponderada a
caréncia dos recursos humanos e a evolu¢cdo global dos mesmos”, se autorizadas pelo membro do Go-
verno responsdvel pela drea das financas, apds despacho favordvel do membro do Governo responsd-
vel pela respetiva drea setorial, e desde que se verifiquem cumulativamente os requisitos previstos nas
adlineas a) a f) acima citados e “o plano de atividades e orcamento esteja aprovado ou a respetiva
proposta tenha sido submetida (...)".82 Mais uma vez, salienta-se a dificuldade operacional enfrentada

80 pecreto-Lei n.° 13-A/2025, de 10 de marco, que estabelece as normas de execucdo do Orcamento do Estado para 2025
(DLEO/2025).

81 N.°3 do art.® 138.° do DLEO/2025.

82N.° 4 do art.® 132.° do DLEO/2025.
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pelos gestores publicos quanto a contratacdo de trabalhadores, a que acresce a necessdria concor-
dancia (discriciondria) do membro do Governo responsdvel pela drea das Financas, apds despacho
favordvel do membro do Governo responsdvel pela respetiva drea sectorial.

377. A substituicdo de trabalhadores nas empresas do sector pUblico empresarial continua condicio-
nada, impedindo arenovagdo de trabalhadores por ativos com mais experiéncia. Relativamente & subs-
fituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial (art.’ 139.° do DLEO/2025), o érgdo
maximo de gestdo encontra-se autorizado a recrutar trabalhadores para substituicdo, na mesma fun-
c¢do, ou funcdo distinta, identificada como prioritdria, de recursos que cessem o vinculo de emprego e
gue desempenhem tarefas correspondentes a necessidades permanentes, desde que “a remuneracdo
do trabalhador a contratar corresponda d base da respetiva carreira e categoria profissional prevista
em insfrumento de regulamentag¢cdo coletiva de trabalho ou em regulamento interno ou, quando ndo
exista um regulamento de carreiras aplicdvel, corresponda & menorremuneracdo base que vinha sendo
paga na empresa para o exercicio da mesma categoria profissional” ou que o “custo anualizado [sejal
igual ou inferior ao custo anualizado com o trabalhador substituido™ (sublinhado da UTAQ). A substituicdo
de trabalhadores que suspendam o vinculo de emprego ou que estejam ausentes, nomeadamente por
doenca ou parentalidade, exige o cumprimento destas mesmas condicdes remuneratérias. Estas nor-
mas, que se enconfram acompanhadas de outras condicdes, sGo um entrave d substituicdo de traba-
Ihadores por outros ativos com experiéncia relevante para a empresa. Ademais, o n.° 6 do art.° 139.°
estabelece que a substituicdo de trabalhadores “ndo pode resultar num aumento da dotacdo global
de trabalhadores da empresa, nem dos gastos com pessoal face ao ano anterior”, (sublinhado da
UTAO), devendo estar preenchidos, no momento do recrutamento, e com as necessdrias adaptacoes,
os requisitos a) a f) elencados no §376 acima.

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

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

9.3 Auséncia de progressos relevantes face ao ano anterior

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

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

— Sdo introduzidas novas excecdes d aplicacdo dos n.° 1 a3 do art. 15.° da PPL POE/2026, para as
seguintes situacdes:

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

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

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

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

381. A PPL POE/2026 manteve a situagao vigente em 2025, incluindo os avangos anteriormente introdu-
zidos na Lei do OE/2024, em matéria de alivio das restricdes impostas pelos instrumentos ndo convenci-
onais de controlo da despesa, o que é positivo, mas ndo acrescentou mais progressos dignos de refe-
réncia. A Lei do Orcamento do Estado para 2024 intfroduziu algumas alteracdes positivas, embora insufi-
cientes, no enquadramento das restricdes ndo convencionais A realizacdo de despesa nas Administra-
coes Publicas. Aquelas inovacdes foram mantidas na LOE/2025 e na PPL POE/2026, mas sem acréscimos
de relevo.83 As novidades intfroduzidas em 2024 (resumidas na nota de rodapé 83) diminuiram ligeira-
mente a carga burocrdtica e aintrusdo governamental no dia-a-dia das entidades publicas. Parece ter
sido reconhecida alguma razdo aos argumentos construtivos aduzidos pela UTAO e oufras entidades
que submeteram pareceres O COF acerca da POE/2024,84 no que respeita aos instrumentos convencio-
nais e aos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa. Como se v&, na estimativa de exe-
cucdo orcamental apresentada para 2025 na POE/2026, parece ser possivel manter as contas publicas
equilibradas sem aqueles atropelos a eficiéncia na afetacdo de recursos. A proxima seccdo dard conta

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

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

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

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

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

9.4 Efeitos perversos na eficiéncia da provisdo de bens e servigos pUblicos

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

383. Os instrumentos ndo convencionais visam conter a contratagdo de trabalhadores para as Adminis-
tragdes PUblicas e o acréscimo da despesa publica em duas rubricas especificas: despesas com pessoal
e aquisicdo de servigos. E compreensivel que o objetivo desta construcdo juridica seja conter o cresci-
mento no nUmero de trabalhadores, a despesa com pessoal e o excessivo recurso A utilizacdo de servi-
cos prestados por entidades externas as Administracdes Publicas. Em linha com a prdtica de anos ante-
riores, a PPL que acompanha a POE/2026, prossegue este objetivo através da centralizacdo de meca-
nismos de controlo e aprovacdo prévia nas tutelas sectoriais e das dreas das Financas e Administracdo
PUblica. Contudo, importa referir que estas normas sdo tecnicamente desnecessdrias para conter o cres-
cimento da despesa efetiva de cada unidade orgdnica, uma vez que esse resultado pode ser assegu-
rado, com maior fransparéncia, através das dotacdes inscritas nos mapas contabilisticos aprovados em
anexo 4 lei orcamental anual — nomeadamente no Mapa 1, com as despesas por missdo de base
orgdnica, desagregadas por programas dos subsectores da Administracdo Central e da Seguranca So-
cial, e no Mapa 4, relativo a classificacdo orgdnica das despesas do subsector da Administracdo Cen-
tral. Com efeito, as normas identificadas na Seccdo 9.2 retiram graus de liberdade a gestdo dos servicos
e das empresas publicas, bem como a flexibilidade necessdria para ajustar a tecnologia existente &
producdo pretendida (i.e., a combinacdo de recursos que utilizam para produzir os bens e servicos que
fornecem). Para lidar com as restricdes intfroduzidas por aguelas normas, os organismos tém de afetar
recursos significativos & construcdo dos elementos processuais exigidos para apoiar a decisdo politica,
esforco este que se estende a vdrias entidades chamadas a dar parecer ou emitir informacdes no dm-
bito da verificacdo da legalidade e daregularidade do ato administrativo. Nos casos em que esteja em
causa a aquisicdo de servicos no dominio da certificacdo eletrénica, modernizacdo e simplificacdo
administrativa e administracdo eletronica de servicos juridicos (exceto avencas) os pedidos de autoriza-
cdo as tutelas devem também ser precedidos de consulta ao Centro de Gestdo da Rede Informdtica
do Governo (CEGER), & Agéncia para a Reforma Tecnoldgica do Estado, I.P. (ARTE, I.P.) e ao Centro de
Competéncias Juridicas do Estado (CEJURE), respetivamente. Estas obrigacdes acumulam com as res-
tantes consultas obrigatdrias previstas na lei.

384. Na sua atividade corrente, os gestores publicos enfrentam os efeitos perversos que estas restricoes
colocam sobre as suas opgoes de gestdo, contribuindo para a diminuvicdo da eficiéncia nas
organizagcdes publicas. A eficiéncia e a eficdcia operacional de uma unidade orgdnica da
Administracdo Central ou da Seguranca Social podem exigir mudancas na composicdo da despesa,
mesmo sem aumentar o limite global que |he foi imposto pelo OE aprovado. A dinGdmica das
organizagcdes exige uma resposta acrescida as exigéncias impostas pela transformacdo digital, pela
transicdo energética, pela ciberseguranca, entre outros desafios cada vez mais prementes nos dias de
hoje. Esta transformacdo poderd exigir a celebracdo novos contratos, com ou sem o mesmo objeto,
mas que envolvam mais encargos, ou mesmo gastar mais no ano t na fotalidade da rubrica aquisi¢&o
de servicos e menos no ano t+1. O n.° 2 do art. 15.°, referido no §371 acima, repete-se hd vdrios anos,
apesar da inflacdo enfretanto ocorrida nos precos dos servicos, impondo uma restricdo em cadeia
anual que sucessivamente limita os graus de liberdade na gestdo dos organismos. Por outro lado, se um
determinado organismo pretender aumentar a qualidade de um servico que j& vinha sendo adquirido,
tal ndo envolve mudanca no objeto da contratacdo, mas poderd implicar maiores encargos na
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aquisicdo de servicos. Desta forma, a manutencdo, em anos sucessivos, dos niUmeros 1 e 2 do art. 15.°,
analisados no §371 acima, tfem-se revelado um impedimento a processos de mudanca e inovacdo na
forma como os bens e servicos sdo prestados aos cidaddos e ds empresas por parte das entidades
publicas. Embora ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de ineficiéncia econdémica na
producdo publica. As referidas restricdes colocam o prestador publico a frabalhar no interior do espaco
delimitado pela fronteira de possibilidades de producdo. Refira-se que a eliminacdo destas restricoes
ndo aumentaria a despesa agregada face ds dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica, seja
a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade publica. Ademais, em
anos fransatos, a rubrica Aquisicdo de Servicos foi um alvo privilegiado das cativacdes formais. Nestas
condicdes, tem sido uma rubrica sujeita a cativacdes convencionais e a cativagcdes ndo convencionais,
0 que obstaculizou duplamente a gestdo das entidades publicas.8s

385. O condicionamento a boa gestdo das entidades publicas é agravado em dois tipos especificos de
aquisicao de servigcos, designadamente: i) estudos, pareceres, projetos, servicos de consultoria e quais-
quer trabalhos especializados, representacdo judicidria e mandato forense; ii) servicos prestados nas
modalidades de tarefa e avenga. Relativamente a estas duas categorias de servicos, os respetivos con-
fratos de aquisicdo de servicos estdo sujeitos a cativacdes ndo convencionais, identificadas no pard-
grafo 370, como ainda a outras restricdes especificas que se assemelham a cativagcdes. Constam dos
artigos 16.° e 17.°, respetivamente, da PPL que acompanha a POE/2026. Para os confratos enquadrados
no tipo i), aintencdo do artigo 16.° é limitar a prestacdo desses servicos por parte de entidades externas
ao servico publico contratante, impondo normas administrativas de autorizacdo por parte da tutela
sectorial. Tal como referido, compreende-se a prioridade dada & execucdo dos servicos pelos recursos
humanos proprios das entidades publicas contratantes. No entanto, este principio colide com as medi-
das de restricdo ao recrutamento de trabalhadores diferenciados e com experiéncia, que permanecem
em vigor hd vdrios anos. Ademais, a celebracdo ou arenovacdo de contratos de aquisicdo de servicos
nas modalidades de tarefa e avenca sé é possivel se, para além da existéncia de cabimento orcamen-
tal (o que, s por si, obriga ao respeito pelo teto de despesa aprovado pela Assembleia da RepuUblica e
pelas restricdes convencionais € ndo convencionais aplicAveis & generalidade dos servicos), for tripla-
mente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pela drea sectorial,
pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas.

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

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

85 Relativamente a 2026, o arfigo 3.° da PPL POE/2026 define uma forma inovadora de utilizacdo das dotacdes orcamentais, inscre-
vendo duas parcelas, a titulo de reserva orcamental, nos seguintes termos:

a)  N.e1doart®3.° “.. écriada uma reserva correspondente a 5% da dotagdo do programa orgamental inscrita na rubrica
060203R2 «Outras despesas correntes - Diversas - Outras - Reservan, a qual pode ser utilizada mediante despacho do membro
do Governo responsavel pela respetiva drea setorial...".

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

390. Este capitulo analisa a proposta orcamental para 2026 relativa aos sistemas de protegdo social
geridos pela Caixa Geral de Aposentagcoes (CGA) e pela Seguranga Social. A Seccdo 10.1 aprecia, de
forma resumida, a andlise orcamental agregada da Caixa Geral de Aposentacodes. De seguida, a apre-
ciacdo das contas da Seguranca Social acontece na Seccdo 10.2, repartida em trés subseccodes: pro-
posta orcamental consolidada, decomposicdo por sistemas de protecdo e andlise do impacto orca-
mental das medidas de politica do pacote Inflacdo.

391. Este capitulo foi elaborado com base em vdrias fontes de dados primdrios. A apreciacdo das con-
tas dos sistemas de protecdo social geridos pela Caixa Geral de Aposentacdes (CGA) e pela Seguranca
Social conta com os referenciais anuais na previsdo inicial do Orcamento do Estado do ano de 2025
pds-aprovacdo pela Assembleia da Republica, bem como com os dados da estimativa de execucdo
para 2025 incluidos na documentacdo da POE/2026. Adicionalmente, foram incorporados esclareci-
mentos e elementos de ficheiros no formato Excel facultados diretamente pelo Instituto de Gestdo Fi-
nanceira da Seguranca Social (IGFSS), em resposta a solicitacdo da UTAO.

10.1 Caixa Geral de Aposentagoes

392. De acordo com a POE/2026, o saldo global da CGA, apesar da evolucdao favoravel esperada, de-
verd manter-se negativo. Para 2026, projeta-se um saldo global negativo de 82 M€, o que representa
uma apreciagao de 25 M€ face ao valor do saldo global negativo inscrito na previsao inicial do OE/2025
(Tabela 31). Esta andlise utiliza a previsdo inicial do Orcamento do Estado, uma vez que o acervo da
POE/2026 ndo inclui a estimativa de execucdo em 2025 referente a conta da Caixa Geral de Aposen-
tacdes. No lado da receita, apesar da diminuicdo no niUmero de subscritores, encontra-se previsto o
crescimento homodlogo reduzido de 0,7%, nas contribuicdes de subscritores e entidades, com parte deste
aumento a resultar do impacto na massa salarial decorrente de revisdes nas carreiras e da atualizagdo
salarial nas AP prevista para 2026. A CGA é um sistema fechado (na sua generalidade) a novos subscri-
tores desde 31/12/2005. No entanto, este efeito de reducdo é atenuado pelo incremento nas contribui-
cdes e quotizacdes dos beneficidrios no ativo, resultante do aumento na despesa com pessoal prevista
para 2026 nas Administracdes PUblicas que decorre, essencialmente, de progressdes e promogdes, das
atualizacdes salariais previstas para 2026 e da revisdo remuneratdria adotada através de diversos acor-
dos em carreiras (Tabela 7). Salienta-se que o aumento de despesa prevista com pensdes e abonos da
responsabilidade da CGA (+ 5,3%) influencia decisivamente o incremento da comparticipacdo finan-
ceira proveniente do OE para o equilibrio da CGA (+ 7,9%). Adicionalmente, encontra-se previsto o
acréscimo de 17,4% (+ 105 M€) na tfransferéncia do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do
Estado, de modo a colmatar o aumento na despesa da respetiva rubrica, na qual se evidencia o acrés-
cimo (+ 46,3 M€, face & previsdo do OE/2025) dos encargos com miilitares e agentes militarizados decor-
rente dos efeitos do Decreto-Lei n.° 3/2017, de 6 de janeiro.
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Tabela 31 - Orcamento da CGA para 2025 e 2026
(em milhdes de euros e em percentagem)

OF/2025 POE/2026 | VOriagGo nominal Pohsl/azf)?z vs
POE/2026 vs OE/2025 OE/2025
1. Receita corrente 12869 13578 709 55
Contribuigcdes e quotizacdes para a CGA, das quais: 4295 4325 31 0.7
Contribuicées e quotizacdes 4221 4248 27 0.7
Contribuicdes - compensagdo por pagamento de pensdes 74 77 3 4,2
Transferéncias comrentes, das quais: 8232 8915 683 8.3
Comparticipagdo financeira do OE para o equilibrio da CGA 6962 7512 550 7.9
Transf. do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado 605 711 105 17.4
Pensdo unificada - responsabilidade da Seguranca Social 664 683 19 2.8
Rendimentos de propriedade 339 336 -4 -1,1
Outras Receitas Comentes 2 2 0
2. Receita de capital 0 0 0 -
3. Receita Efetiva 12 869 13 579 710 55
4. Despesa corrente, da qual: 12976 13 661 685 53
Transferéncias correntes, das quais: 12914 13 655 741 57
Pensdes e abonos responsabiidade CGA 11 331 11926 596 53
Pensdes e abonos responsabilidade Estado 587 693 106 18,1
Pensdes e abonos responsabilidade outras entidades 729 760 31 4,2
Transferéncia para a seguranga social 267 275 8 3.0
5. Despesa de capital 0 0 0 -
6. Despesa Efetiva 12976 13 661 685 53
7. Saldo global -107 -82 25

Fonte: IGFSS, EO e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O referencial anual indicado para 2025 corresponde as previsdes iniciais de receita
e ds dotacdes iniciais de despesa resultantes da aprovacdo pela Assembleia da Republica do OE/2025.

393. Apesar do nivel de contribuigdes e quotizagdes se manter estdvel, prevé-se que a comparticipagdo
financeira do Orgcamento do Estado (OE) em 2026 seja 48,6% superior a registada em 2022, represen-
tando cerca de 63% da despesa com pensées da responsabilidade da CGA. Em 2026, estima-se que o
montante das pensdes e abonos pagos pela CGA aumente 596 M€ (+ 5,3%) face a 2025 (Tabela 31 e
Grdfico 56). Este acréscimo resulta, em larga medida, da atualizacdo das pensdes prevista para 2026,
em conformidade com a legislagcdo em vigor.8 Embora o Governo preveja que as receitas provenientes
das confribuicoes e quotizacdes dos subscritores no ativo — que tém vindo a diminuir gradualmente ao
longo dos anos (Grdfico 57) — registem um ligeiro acréscimo de 0,7% (+ 27 M€), a transferéncia do Estado
para o equilibrio financeiro da CGA deverd aumentar 7,9% (+ 550 M€) em 2026. Este reforco visa com-
pensar o crescimento da despesa com pensdes, explicado essencialmente pelo aumento do valor mé-
dio das pensdes, uma vez que o nUmero de beneficidrios se tem mantido relativamente estével (Gréfico
57). O valor da comparticipacdo do OE previsto para 2026 €, assim, 48,6% superior ao executado em
2022. A diferenca entre a comparticipacdo financeira do OE e as receitas com confribuicdes e quotiza-
coes para a CGA aumentard 180%, passando de 1163 M€ em 2022 para 3264 M€ em 2026 (Grdfico 56).
Deste modo, prevé-se que a comparticipacdo financeira do Estado para o equilibrio da CGA, em 2026,
represente cerca de 63% da despesa total com pensdes sob responsabilidade desta CGA. Importa re-
cordar que a CGA se encontra encerrada & inscricdo de novos subscritores desde 1 de janeiro de 2006,
pelo que a distancia vertical entre as duas curvas representadas no Grdfico 56 tenderd a aumentar
progressivamente no futuro, refletindo a diminuicdo do nUmero de confribuintes ativos face ao aumento
do nUmero de pensionistas.

86 | ei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro.

Relatorio UTAO n.216/2025 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026 124/165


https://files.dre.pt/1s/2006/12/24904/03880390.pdf

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

10. Apreciacao das contas do sistema de protecio social [Novo]

Grdfico 56 - Evolugdo da comparticipagdo financeira do OE e da receita com contribuigoes e quotiza-

¢oes para a CGA no periodo 2015-2026
(em milhdes de euros)
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Fonte: EO e cdlculos da UTAO.

Grdfico 57 — Evolug@o nos nUmeros de subscritores e pensionistas da CGA, 2015-2025
(em milhares de pessoas)
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Fonte: IGFSS, EO e cdlculos da UTAO. | Nota: (i) Para o ano de 2025, o nUmero de subscritores e pensionistas correspondem aos dados
disponiveis no més de setembro.

10.2 Segurancga Social

394. A apreciagdo da conta da Seguranga Social é justificada tendo em conta dimensao financeira,
bem como o efeito significativo que projeta sobre a conta consolidada das AP e o papel estrutural que
os respetivos sistemas de protecdo desempenham na estabilidade econdémica e social. Assim, esta apre-
ciacdo inicia-se na Subseccdo 10.2.1com o balanco do comportamento financeiro da globalidade dos
sistemas de protecdo em 2025 e comparando-o com as previsdes do Governo para 2026. A Subsecdo
10.2.2 desagrega esta apreciacdo de modo a analisar a passagem de 2025 a 2026 na conta de cada
um dos sistemas de protecdo: previdencial e protecdo social de cidadania. Por fim, a Subseccdo 10.2.3
faz o relato do impacto das medidas de politica do pacote inflagdo na conta da Seguranca Social,
com incidéncia no biénio 2025/26.

10.2.1 Andlise agregada: estimativa para 2025 e proposta orgamental para 2024

395. Em 2025, o saldo global da Seguranga Social serd, novamente, largamente excedentdrio. A conta
estimada de execucdo orcamental da Seguranca Social reporta um saldo global excedentdrio (ndo
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ajustado) de 5845 M€. A conta estd reproduzida na Tabela 32. A execucdo ora estimada para 2025 estd
na coluna “Estimativa 2025". O painel superior (linhas 1 a 7) apresenta a conta ndo ajustada. O painel
inferior “Por memaria” (linhas 1A a 6A) apresenta a conta ajustada com a introducdo do principio da
neutralidade dos fundos europeus.

396. O saldo global ajustado para 2025 é igualmente excendentdrio, mas inferior. Em termos ajustados
de fatores que comprometem a comparabilidade homdloga (detalhados na Caixa 2), o saldo global
da Seguranga Social estimado para 2025 serd largamente excedentdrio (5734 M€), registando, um in-
cremento de 129 M€ face ao periodo homdlogo de 2024. Este resultado € também superior (+ 193 Mg)
ao excedente inicialmente previsto no OE/2025 (5541 M€). Se se excluir o impacto direto nulo dos encar-
gos com as medidas no “Pacote COVID-19" e no “Pacote Inflacdo” o saldo ajustado estimado do sub-
sector seria idéntico (Ultima linha “por memdria” na Tabela 32).

397. A estimativa para 2025 incorpora uma revisdo em alta da receita proveniente de contribuicoes
sociais, da despesa com pensoes e da generalidade das demais prestagoes sociais. De acordo com a
Proposta de Orcamento do Estado para 2026 (POE/2026), a conta da Seguranca Social foi ajustada
face as previsdes que constam do OE/2025. No que se refere & receita, destaca-se um acréscimo esti-
mado de 569 M€ (+ 1,9%) nas conftribuicdes e quotizacdes. Em sentido contrdrio, prevé-se uma reducdo
de 455 M€ (- 22,2%) nas transferéncias de fundos europeus (ver Tabela 32). No lado da despesa, assinalo-
se umarevisdo em alta para os encargos com pensdes e outras prestacoes sociais. No caso das pensoes,
estima-se, emrelagdo ao inicialmente previsto, um aumento de 757 M€, valor que inclui, essencialmente,
a despesa adicional de 354 M€ por via da medida adotada denominada como suplemento extraordi-
ndrio de pensdes e o aumento extraordindrio de pensdes.8” Quanto As restantes prestacdes sociais,
prevé-se, de um modo geral, um aumento da despesa face ao inicialmente estimado no OE/2025, des-
tacando-se arevisdo em alta das prestacdes de desemprego (+7,5%) e do complemento soliddrio para
idosos (+36,7%). No caso do CSl, esta revisdo confirma a indicagdo de suborcamentacdo anteriormente
sinalizada pela UTAO na apreciacdo a POE/2025.

398. A estimativa para 2025 relativa ao crescimento da receita de contribuicoes e quotizagoes é ligei-
ramente inferior & evolugdo observada na execug@o orcamental mais recente. Face a 2024, prevé-se
um aumento desta rubrica de 8,5% (equivalente a +2 062 M€). A execucdo orcamental mais atualizada
a data deste relatério — referente a execucdo até setembro de 2025 — evidencia, contudo, um cresci-
mento homdlogo de 9,0%. Caso este ritmo de crescimento se mantenha até ao final do ano, a receita
de contribuicdes e quotizacdes registard, face a 2024, um acréscimo estimado de 2 501 M€, ou seja,
mais 161 M€ do que o valor estimado pelo Governo para 2025.

399. O saldo global (ndo ajustado) da Seguranga Social previsto para 2026, a confirmar-se, serd o mais
elevado dos Ultimos 14 anos. A POE prevé um saldo global (ndo ajustado) em 2026 substancialmente
excedentdrio, no montante de 6439 M€. Tomando como referéncia o periodo de 2013 a 2024 e adicio-
nando os dados da estimativa para 2025 e da previsdo para 2026, verifica-se que o saldo global previsto
para 2026, a confirmar-se, deverd ser, por larga margem, o mais elevado desde 2013 (Grdfico 58). A
precos constantes, o saldo previsto para 2026 é também o mais elevado. Para este resultado, estd sub-
jacente o confributo do incremento da receita com conftribuicdes e quotizagcdes que decorre do alar-
gamento continuo da base de incidéncia e do aumento da massa salarial associada aos trabalhadores
abrangidos pelo regime previdencial de protecdo social. A apreciacdo realizada nesta seccdo apro-
funda a andlise a estes e outros contributos.

87 Aumento extraordindrio de pensdes aprovado em sede discussdo na especialidade do Orcamento do Estado para 2025, com um
impacto estimado de 273,8 M€ (Relatdrio UTAO 18/2024, de 24 novembro).
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Tabela 32 - Conta da Seguranca Social para 2025 e 2024
(em milhdes de euros e percentagem)

Estimativa Var. Absoluta | Var. Absoluta tva (%)
OE/2025 2025 POE/2026 | Estimativa 2025 POE/2026 e POE/2026 vs
e OE/2025 Estimativa 2025 | Estimativa 2025
1. Receita Corrente - da qual: 45 039 45 702 49 354 663 3 652 8,0
Contribuicdes e quotizacdes 29 461 30 029 32 091 569 2062 6,9
Receitas de jogos sociais 257 239 255 -18 16 6,6
Transf. correntes da Ad. Central 12310 12 640 13 574 330 934 7.4
— Financ. da LBSS e outras 9 350 9 505 10739 155 1234 13,0
— Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 0 0 0 0 0 :
— Transf. OE regime subst. Bancdrio 371 369 358 -2 -11 -3,0
— IVA Social 1143 1143 1193 0 50 4,4
— Transf. OE relativa IRC 473 473 494 0 21 4,4
— Transf. OE relativa AIMI 156 156 163 0 7 4,4
— Transf. OE Adic. & Contrib. do S. Bancdrio 41 41 0 0 -41 -100,0
Fundos Europeus - PO - Formagdo Profissional 1088 1071 1285 -17 214 20,0
Fundos Europeus - PO - Acdo Social 385 253 400 -131 147 58,1
Transferéncias da UE - PRR 575 268 427 -307 159 59,2
Outras receitas correntes 962 1199 1322 237 123 10.3
2. Receita de Capital 7 7 4 0 -2 -32,8
3. Receita Efetiva (1+2) 45 046 45709 49 359 663 3 650 8,0
4. Despesa Corrente - da qual: 39 221 39724 42 756 502 3032 7.6
Pensdes, das quais: 23 947 24 704 25991 757 1287 52
— Sobrevivéncia 3250 3305 3496 55 191 58
— Invalidez 1340 1374 1459 34 85 6,2
— Velhice 18 271 18 613 19 960 341 1348 7,2
— Beneficidrios dos antigos combatentes 52 53 54 0 1 2,8
— Parcela de atual. extraord. de pensdes 1033 1 006 1022 -27 16 1,6
— Complemento excecional de pensdo 1 0 0 0 0 -100,0
— Suplemento extraordindrio de pensdo 0 354 0 354 -354 -100,0
Sub. familiar a criancas e jovens 1403 1414 1 442 1 28 2,0
Subsidio por doenca 986 985 1001 -1 16 1.7
Sub. desemprego e apoio ao emp. 1 605 1725 1740 120 15 0.9
Complemento Soliddrio p/ Idosos 407 553 672 146 119 21,5
Prestacdes de Parentalidade 957 997 1233 40 235 23,6
Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 15 3 4 -12 1 26,2
Acdo social 3 697 3371 4031 -326 660 19,6
— das quais: PRR 390 149 374 -241 225 150.8
Rendimento Social de Insercdo 374 355 354 -19 -1 -0,2
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 28 35 43 7 8 :
Garantia Inféncia 87 90 88 3 -2 -1,7
Prestacdo Social p /a InclusGo e complemento 788 803 886 15 83 10.4
Pensdes do Reg. Sub. Bancdrio+BPN+Carris+STCP+INE 382 378 367 -4 -1 -2,9
Administragdo 477 455 479 -23 25 54
— das quais.PRR 27 26 21 -1 -5 -20,0
Outras despesas correntes 1795 2 509 2 669 714 160 6,4
Acgdes de Formagado Prof.e A¢do Social 1201 1149 1424 -52 275 23,9
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1093 1050 1296 -44 247 23,5
5. Despesa de Capital 165 140 164 -26 25 17,7
— das quais: PRR 72 73 32 1 -56,1
6. Despesa Efetiva (4+5) 39 387 39 864 42 920 477 3057 7.7
7. Saldo Global (3-6) 5659 5845 6 439 186 593
Por membéria: apds ajustamentos
1A. Receita corrente 44 921 45 591 49 255 670 3 664 8,0
Contribuicdes e quotizacdes 29 461 30029 32091 569 2062 6,9
Transf. OE relativa AIMI 156 156 163 0 7 4,4
Transf. correntes da Ad. Central 12 310 12 640 13 574 330 934 7.4
Transf. do Fundo Social Europeu 1093 1050 1296 -44 247 23,5
Transf. do Fundo Europeu-PRR 489 248 427 -131 147 59,2
2A. Receita efetiva (1A +2) 44 927 45 597 49 259 670 3662 8,0
3A. Despesa corrente 39 221 39724 42 756 502 3032 7,6
Pensdes 23 947 24 704 25991 757 1287 52
Acdes de Formagdo Profissional 1201 1149 1424 -52 275 23,9
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1093 1050 1296 -44 247 23,5
4A. Despesa de capital 1465 140 164 -26 25 17,7
5A. Despesa efefiva 39 387 39 864 42 920 477 3057 7.7
6A. Saldo Global (2A - 5A) 5541 5734 6 339 193 606 10,6
Por memdria, Saldo Global:
N&o ajust., e excluindo enc. Lig. da SS com medidas COVID-19 5674 5849 6 443 594 10,2
Ajustado e excluindo enc. Lig. da $$ com medidas COVID-19 5556 5737 6344 606 10,6
Ajustado e excluindo enc. Lig. da SS com medidas COVID-19
& pacote “nflacdo’ 5556, 5734 6344 609 10,6

Fontes: Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P. e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As linhas 1 a 7 nGo contém o
ajustamento da UTAO. (i) As linhas 1.A a 6.A contém esse ajustamento e o mesmo decorre da consideragdo do seguinte fator descrito
na Caixa 2: Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no dmbito da formagdo profissional e no dmbito da
Acdo Social e transferéncias da Unido Europeia no dmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comu-
nitdrios. (iii) Os dois referenciais anuais indicados para 2025 sdo as previsdes iniciais de receita e as dotacdes iniciais de despesa resul-
tantes da aprovagdo pela Assembleia da Republica do OE/2025, bem como a estimativa de execucdo apresentada pelo MF no
relatério que acompanha a POE/2026.
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400. Com base nos dados da POE/2026, o excedente orcamental da Seguranga Social (ajustado) de-
verd registar um incremento, ultrapassando os 6,3 mil M€. Para 2024, o saldo global da Seguranca Social
previsto serd excedentdrio em 6339 M€ e deverd ser superior em 606 M€ ao saldo global estimado para
o ano de 2025 (5734 M€) — parte inferior da Tabela 32.

Grdfico 58 - Evolugcdo do saldo global (nGo ajustado) da Seguranca Social no periodo 2013-2026
(em milndes de euros, séries nominal e real)
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Fontes: Conta Geral do Estado: anos de 2013 a 2024; POE/2026: anos de 2025 e 2026; INE (deflator do PIB). Cdiculos da UTAO. | Notas:
a série a precos constantes foi construida aplicando o deflator do PIB & série a precos correntes.

401. O aumento na receita com contribuigoes e quotizagoes continua a ser o principal contributo para
o crescimento dareceita. A POE/2026 prevé um incremento de 8,0% na receita efetfiva ajustada assente,
em larga medida, no crescimento das contribuicdes e quotizacdes em 6,9% (+ 2062 M€), face & estima-
tiva de execucdo para 2025. Reflete a expetativa de valorizacdo das remuneracdes (fator preco) e
manutencdo do nivel do emprego (fator volume). Neste particular, em termos quantidade, é de salien-
tar, o crescimento sustentado do nUmero de contribuicdes e remuneracdes declaradas.88 Adicional-
mente, merecem referéncia: i) o acréscimo previsto na receita ajustada de transferéncias correntes da
Administracdo Central para financiamento da LBSS e outras (+ 13%); ii) as fransferéncias no dmbito do
Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR), mais 59,2% e do FSE (+ 23,5%); iii) em sentido contrdrio, dar
nota da reducdo na receita, por extingdo, do Adicional a Contribuicdo do Sector Bancdrio —Tabela 32.

402. A receita estimada com contribuicées e quotizagdes para 2026, a confirmar-se, representard, face
a 2015, um incremento nominal de 129%. A receita de contribuicoes e quotizacdes estimada para 2026
corresponderd a 32 091 M€. Este montante, caso seja atingido, representard, face & receita nominal
executada em 2015, um incremento de 128,5% (Grdafico 59). Esta evolugcdo também é expressivamente
positiva a precos constantes (+62,3%). Este resultado é muito relevante para a sustentabilidade da Se-
guranca Social. Areceita do sistema previdencial advém, largamente, de contribuicdes e quotizacdes,
sendo este sistema responsdvel pelo pagamento da esmagadora maioria de pensdes afetas ao subsec-
tor Seguranca Social. Importa realcar que o crescimento desta receita impacta o sistema previdencial,
ampliando o excedente orcamental deste sistema e, consequentemente, aumentando as verbas trans-
feridas anualmente para o patrimdnio do FEFSS. Importa dar nota que este fundo tem, como um dos
objetivos, assegurar o pagamento de, pelo menos, dois anos de pensdes do regime contributivo, sendo
financiado, em grande parte, pelos excedentes gerados no sistema previdencial.

88 Sintese de informacdo estatistica da Seguranca Social — setembro de 2025.
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Grdfico 59 - Evolugdo do valor da receita com contribuicoes e quotizagdes da Seguranga Social no

periodo 2015-2026
(em milhdes de euros, séries nominal e real)
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Fontes: Conta Geral do Estado: anos de 2015 a 2024, POE/2026: anos de 2025 e 2026. Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O valor para 2025
corresponde d estimativa e o de 2026 & previsdo, e ambos estdo no acervo da POE/2026. (i) A série a pregos constantes foi construida
aplicando o deflator do PIB & série a precos correntes.

403. Apesar do efeito mitigador resultante da ndo repeticdo da medida “suplemento extraordindrio de
pensoes”, o orgamento da Seguranga Social para 2026 prevé um aumento de 5,2% na despesa com
pensoes, representado o principal fator para o crescimento de 7,7% da despesa efetiva. De acordo com
a informacdo presente na POE/2026, a despesa efetiva crescerd 7,7% face & estimativa para 2025 (Ta-
bela 32). O principal contributo para este resultado serd o incremento na despesa com pensdes: deverd
aumentar 1287 M€ (+5,2%). Este resultado advém dos incrementos de 1348 M€ (+ 7,2%) nas pensdes de
velhice, 191 M€ ; (+ 5,8%) nas pensdes de sobrevivéncia e ainda do incremento de 85 M€ (+ 6,2%) no
encargo com pensodes de invalidez. O aumento projetado da despesa com pensdes em 2026, compao-
rativamente a 2025, é essencialmente justificado pela aplicacdo das regras de atualizacdo anual e pelo
efeito composicdo: aumento da pensdo média e o incremento liquido do niUmero de pensionistas. A
mitigar este crescimento homdlogo, encontra-se, em sentido contrdrio, o efeito da ndo repeticdo, em
2026, do impacto orcamental de 354 M€ resultante da medida de suplemento extraordindrio de pensdes
adotada em 2025.

404. O crescimento da despesa com prestagoes sociais previsto para 2026 abrange todas as prestagoes
(excetuando o RSl e Garantia Infancia), com especial destaque para o aumento na drea da agdo social.
O orcamento da Seguranca Social incluido na POE/2026 prevé, face a estimativa de execucdo de 2025,
um crescimento na despesa com prestacdes sociais (+ 1157 M€). Este crescimento € impulsionado por
aumentos em todas as rubricas de prestacdes, — excetuando o RSI (- 0,2%, Grdfico 63) e prestacdo
Garantia Infénciao— com destaque para a despesa com Ac¢do Social (reforcada pelo financiamento do
PRR), que se prevé aumentar em 19,6%. As restantes prestacdes apresentam as seguintes variagdes ho-
mologas: i) Prestacdes de Parentalidade, + 23,6% (Grdfico 60); ii) Complemento Soliddrio para Idosos,
+21,5% (Grdfico 65); iii) Prestacdo Social para aInclusdo e Complemento, + 10,4% (Grdfico 62);iv) Abono
de Familia, + 2,0% (Grdfico 64); v) Subsidio de Doenca, + 1,7% (Grdfico 61); vi) Prestacdes de Desem-
prego, + 0,9% (Tabela 32).

405. A prestacdo do Complemento Soliddrio para Idosos (CSl) serd novamente reforcada em 2026, pre-
vendo-se um novo aumento significativo da despesa permanente associada a esta prestagdo. Em 2025,
na sequéncia do reforco efetuado em 2024, foi implementado um acréscimo mensal adicional de 30 eu-
ros no valor de referéncia do CSI, que passou para 630 euros.8? Este aumento, conjugado com a altera-
cdo dos critérios de atribuicdo introduzida em 2024, 79 contribuiu para um acréscimo do nUmero de be-
neficidrios, estimando-se que, em 2025, a despesa com esta prestacdo cresca 38,7% face a 2024

,89Por10rict Nn.° 154-A/2024/1, de 22 de maio e Portaria n.° 311/2024/1, de 3 de dezembro.
?ODecreto-Lei n.° 35/2024, de 21 de maio.
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(+ 154 M€). A Proposta de Orcamento para a Seguranca Social em 2026 abarca uma nova medida de
politica que comtempla um novo aumento do valor de referéncia mensal do CSI para 670 euros, proje-
tfando-se, assim, um crescimento adicional da despesa de 21,5% face a 2025 (+ 119 M€) (Tabela 32 e
Grdfico 65). O Governo prevé um aumento gradual do valor de referéncia do CSI até atingir 820 euros
em 2028. De acordo com projecdes disponiveis,”! a despesa com esta prestacdo poderd aproximar-se
dos mil milhdes de euros em 2028, ou seja, mais do que quadruplicando face & despesa observada em
2023 (235 ME€) (Grdfico 65).

Grdfico 60 - Despesa com prestagoes de parenta- Grdfico 61 - Despesa com subsidio de doenga
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Fontes: IGFSS e fratamento da UTAO. Fontes: IGFSS e fratamento da UTAO.

Grdfico 62 - Despesa com prestacdo social para a Grdfico 63 - Despesa com Rendimento Social de In-

inclusGo e complemento sergao
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Fontes: IGFSS e tratamento da UTAO. Fontes: IGFSS e tratamento da UTAO.
Grdfico 64 — Despesa com abono de familia Grdfico 65 — Despesa com Complemento Soliddrio
(em milhdes de euros, precos correntes) para ldosos
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91 Conselho de Financas Publicas, Relatério 7/2025, PERSPETIVAS ECONOMICAS E ORCAMENTAIS 2025-2029, Caixa 4.
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406. Desde 2017, a despesa nominal com um conjunto de prestagoes sociais praticamente duplicou, ou
mesmo mais do que duplicou, abrangendo tanto prestagées do sistema previdencial como do sistema
de protecdo social de cidadania. Este continuo incremento destas prestacdes é financiado quer através
de receitas préprias do sistema previdencial, quer por via de transferéncias do Orcamento do Estado,
com origem em receitas de natureza ndo contributiva. No &mbito do sistema previdencial, por exemplo,
a despesa com as prestacdes de parentalidade deverd crescer 100,3% entre 2017 e 2026, enquanto o
subsidio de doenca registard um crescimento de 95,9% no mesmo periodo (Grdfico 60 e Grdfico 61).
Importa notar que a despesa do sistema previdencial € amplamente financiada pelas contribuicoes e
quotizacdes (Tabela 34). Por outro lado, o sistema de protecdo social de cidadania, que é financiado,
em larga medida, através de transferéncias do Orcamento do Estado para financiar a Lei de Bases da
Seguranca Social (LBSS) e da consignacdo do denominado “IVA Social”, também observou aumentos
significativos. A despesa com o abono de familia mais que duplicard (+ 113,4% na previsdo para 2026
face a execucdo de 2017), o Complemento Soliddrio para Idosos crescerd 185,6%, enquanto a Presta-
c¢do Social para a Inclusdo e respetivo complemento registard, desde 2018, um aumento de 146,1%. Em
confraste, o crescimento da despesa com o Rendimento Social de Insercdo (RSI) serd residual, situando-
se em 2,9% desde 2017 (Tabela 34, Grdfico 62, Grdfico 63, Grdfico 64 e Grafico 65). Este aumento sulbbs-
tancial da despesa em prestacdes sociais resulta de diversas razdes: por um lado, do efeito de inércia
decorrente do cardcter permanente destas prestacdes; por outro, de sucessivas alteracdes legislativas
que ampliaram o &mbito e a abrangéncia das mesmas, aumentando o universo de beneficidrios. Este
contexto ilustra o reforco do papel redistributivo do Estado através das prestacdes sociais ao longo dos
Ultimos anos. No entanto, importa sublinhar que a manutencdo de aumentos significativos destas pres-
tacoes exigird o respetivo fluxo de financiamento, quer através de receitas conftributivas (contribuicoes
e quotizagdes), quer por transferéncias do Orcamento do Estado provenientes de receitas ndo contri-

butivas.

10.2.2 Andlise por sistemas de protegdo social

407. Para 2026, o excedente global (ajustado) consolidado da Seguranca Social de 6339 M€ é obtido
exclusivamente através do contributo do excedente do sistema previdencial. Para 2026, a POE/2026
prevé um excedente no saldo global gjustado no montante de 6339 M€, sendo que este resultado é
obtido afravés do contributo do sistema previdencial, o qual deverd registar o excedente de 6463 ME.
Este excedente no sistema previdencial é alcancado por via do contributo do saldo dos regimes gerais
(sistema previdencial sem FEFSS) no montante de 4972 M€ e do contributo de 1491 M€ proveniente do
saldo global do FEFSS,?2 obtido por via das consignagdes de receita fiscal (IRC e Adicional ao IMI) e de
rendimentos de aplicacdes (Tabela 23 e Tabela 34). Em sentido oposto, é projetado um contributo ne-
gativo do Sistema de Protecdo Social de Cidadania para o saldo global em 124 M€ (Grdafico 66, Tabela

23 e Tabela 34).

Tabela 33 - Orcamento da Seguranga Social para

2026, por sistema (ajustado)

(em milhdes de euros)

Classificagdo Econdmica Receita Despesa Saldo
Previdencial 35946 29483 6463
Regimes gerais 34435 29463 4972

FEFSS 1511 21 1491

Regimes especiais 367 367 0

Protecdo social de cidadania 12992 13117 -124
ProtecGo familiar 2918 2918 0

Solidariedade 5676 5676 0

Agdo Social 4399 4523 -124

48939 42600 6339

Grdfico 66 - Saldo da Seguranga Social, por sis-

OE/2025

5922

-381

msistema Previdencial (excl. FSE, PRR)

tema (ajustado)
(em milhdes de euros)

Estimativa
2025

POE/2026

477 —_—

mSistema de Prot. Social de Cidadania (excl. PO-Acgdo Social e PRR)

-124

= Saldo global ajustado

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Os saldos apresentados para o Sistema
Previdencial e o Sistema de Protecdo Social de Cidadania estdo expurgados (i.e., ajustados) do seguinte fator descrito na Caixa 2:
Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no &@mbito da formagdo profissional e no dmbito da Agdo Social e
fransferéncias da Unido Europeia no dmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (i) O

92 Esta pequena nota estabelece a ligacdo entre a terminologia da UTAO e certas expressdes em mapas da lei. O saldo global do
FEFSS, expressdo UTAO, é chamado de “saldo do subsistema Previdencial de Capitalizacd&o” nos Mapas 7, 8 e 9 que integram a
POE/2026. O saldo global dos regimes gerais, expressdo UTAO, corresponde, nos mesmos mapas, ao “saldo do subsistema Previdencial

de Reparticdo”.
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Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS) aparece nas contas da SS dentro do sistema previdencial, mas é
importante perceber que ele ndo é um subsistema de protegdo social; trata-se, simplesmente, de um instrumento financeiro para
assegurar a capacidade de pagamento de pensdes do sistema previdencial durante, pelo menos, dois anos.

408. A previsdo para 2024, face a estimativa de execugdo em 2025, aponta para um crescimento no
saldo do sistema previdencial. A POE/2026, face & estimativa de execucdo de 2025, projeta um incre-
mento do excedente orcamental do sistema previdencial no montante de 252 M€ (+ 4,0%) (Tabela 34 e
Grdfico 66). Para este incremento de um ano para o outro, contribuird positivamente o aumento de
2062 M€ (+ 6,9%) na receita de contribuicdes e quotizacdes. Em sentido contrdrio, este excedente serd
atenuado, essencialmente, pelo aumento da despesa corrente com pensdes e, em menor escala, por
via do incremento nas restantes prestacdes sociais (subsidio de parentalidade, subsidio de doenca e
subsidio de desemprego). No que diz respeito ao sistema de protecdo social de cidadania, a POE/2026
prevé um saldo ajustado negativo de 124 M€, projetando uma substancial melhoria face ao saldo esti-
mado para 2025, decorrente do acréscimo de 10,8%% na receita efetiva, por via do incremento nas
rubricas de transferéncias do OE. No lado da despesa, assinala-se o incremento expressivo nas rubricas
acdo social (19,3%) e Complemento Soliddrio para Idosos (21,5%) e que é mitigado pela diminuicdo de
encargos por via da previsdo da ndo repeticdo em 2026 da medida suplemento extraordindrio de pen-
soes (Tabela 34).
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Tabela 34 - Conta da Seguranga Social, por sistema (ajustada), 2025 e 2026
(em milhdes de euros e em percentagem)

Estimativa
2025

POE/2026

Var. Absoluta
POE/2026 vs
Estimativa 2025

tva (%)
POE/2026 vs
Estimativa 2025

1.Sistema Previdencial

Regimes Gerais

Receita Efetiva - da qual: 36 052 34432 -1 620 -4,5
Contribuicdes e quotizagdes 30029 32091 2062 6,9
Transferéncias do OE 319 338 19 5.8
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 0 0 0 :
Transf. da CGA (Pensdes unificadas) 245 264 18 7.4
Outras Receitas 5458 1739 -3719 -68,1

Despesa Efetiva - da qual: 31 301 29 459 -1842 -5,9
Pensdes, das quais: 20 308 21794 1 487 7.3

— Sobrevivéncia 2839 3015 176 6,2
— Invalidez 1047 1116 69 6,6
— Velhice 15758 16 992 1234 7.8
Parcela de atualizagdo extraordindria de pensdes 664 671 8 1.2
Subsidio de desemprego 1389 1361 -27 -2,0
Transf. para CGA (Pensdes unificadas) 657 683 26 3.9
Subsidio por doenga 985 1001 16 1.7
Subsidio de parentalidade 997 1233 235 23,6
Agdes de Formagdo Profissional (suporte CPN) 100 128 28 28,3
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 3 2 0 -8,0
Outras despesas 6863 3256 -3 607 -52,6
Saldo Global Regimes Gerais 4751 4972 222 4,7
Regimes Especiais
Receita Efefiva - da qual: 380 370 -10 -2,6
Transferéncia do OE - R.S. Bancdrio 369 358 -1 -3,0
Despesa Efefiva - da qual: 380 370 -10 -2,5
Regime Substitutivo Bancdrio 369 358 -1 -3.0
Saldo Global Regimes Especiais 0 0 0
Saldo Global Sist. Previdencial s/ FEFSS 4751 4972 221 4,7
FEFSS
Receita efetiva da qual: 1477 1511 34 2,3
AlIMI 156 163 7 4,4
Despesa efetiva 17 21 4 23,8
Saldo Global FEFSS 1460 1491 30 2,1
Total Saldo Global Sist. Previdencial c/ FEFSS 621 6463 252 4,0
Receita Efetiva - da qual: 11701 12961 1260 10,8
Transferéncias do OE - LBSS 9031 10 239 1208 13.4
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 0 0 0 :
Transferéncias - Medidas Excecionais -"Pacote inflagc&o” 309 367 58 18,8
Receita de jogos sociais 226 245 19 8,2
Receita Imposto Especial Jogo "On Line" 25 26, 2 6,1
IVA social 1143 1193 50 4,4
Outras Receitas 967 891 -76 -7.9
Despesa Efetiva - da qual: 12179 13 086 907| 7.4
Complementos sociais 2345 2455 110 4,7
Acdo Social 3431 4092 661 19,3
Pensdes por antecipacdo da idade da reforma 447 458 11 2,4
Abono de Familia 1414 1 442 28 2,0
Subsidio social de desemprego 178 189 11 6,0
Pensdes sociais 508 514 6 1.1
Rendimento social de insercdo 355 354 -1 -0,2
Prestacdes por dependéncia 482 509 27 5,6
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 35 43 8 23,7
Prestagdo social p/ aInclusdo e comp. 803 886 83 10,4
Complemento Soliddrio para Idosos 553 672 19 21,5
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 1 2 1 127,7
Medidas Excecionais e tempordrias- Pacote Inflagdo 309 367 58 18,8
Outra despesa 1327 1161 -166 -12,5
Saldo Global -477 -124 353 -74,0
Saldo Global (S. Previdencial + S.de Protegdo Social de Cidadania) 5734 6 339 605

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P. e cdlculos da UTAO. |Nota: (i) Os saldos apresentados para o Sistema
Previdencial e o Sistema de Protegdo Social de Cidadania est&o expurgados (i.e., ajustados) do seguinte fator descrito na Caixa 2:

Relatorio UTAO n.° 16/2025 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2026

133/165



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

10. Apreciacao das contas do sistema de protecio social [Novo]

Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no dmbito da formagdo profissional e no dmbito da A¢do Social e
transferéncias da Unido Europeia no édmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (ii) As
medidas dos pacotes inflagdo estdo todas registadas no Sistema de Protegdo Social de Cidadania identificadas no Sistema Previden-
cial e no Sistema de Protegcdo Social de Cidadania (ver linhas com as designagdes dos pacoftes).

409. O excedente orgamental do sistema previdencial da Seguranga Social estd legalmente consig-
nado ao Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS) e constitui um contributo deci-
sivo para o resultado orcamental das AP. O saldo anual das AP agrega os resultados dos subsectores
Administracdo Central, Administracdo Regional, Administracdo Local e Seguranca Social. No caso da
Seguranca Social, o saldo global resulta da soma dos saldos do sistema previdencial e do sistema de
protecdo social de cidadania. O excedente orcamental do sistema previdencial, canalizado para o
FEFSS, tem sido um pilar essencial para a obtencdo de saldos positivos nas Administracdes PUblicas, com
especial destaque para os excedentes registados desde 2023. Todavia, a dependéncia de saldos exce-
dentdrios elevados no sistema previdencial para assegurar saldos equilibrados das AP evidencia uma
vulnerabilidade estrutural, uma vez que uma eventual desaceleracdo econdmica ou uma deterioracdo
das condicdes do mercado de trabalho poderd reduzir o contributo positivo deste sistema para o saldo
consolidado das AP.

Caixa 2 - Ajustamentos efetuados ao orgamento e & conta da Seguranca Social

A fim de proporcionar aos leitores uma comparacdo expurgada de operacdes com efeitos transitdrios ocorridas
em 2025 ou 2026, a UTAQO identifica nesta caixa os fatores que influenciam a comparabilidade neste biénio. A
identificacdo tem por base as diferencas que estes fatores criam nas séries temporais, com origem em causas
diversas, como alteracdes na metodologia de registo contabilistico, reclassificacdo de entidades dentro do sec-
tor das AP e medidas administrativas ou de politica com efeitos num Unico ano ou em poucos. Para o biénio em
causa, a UTAO sé identificou um fator de djustamento — é descrito no proximo pardgrafo.

O saldo observado da Seguranca Social é expurgado do saldo de fundos europeus no sentido de assegurar o
cumprimento do principio da neutralidade dos fundos comunitarios. Determinadas entidades das AP sdo inter-
medidrias financeiras entre o orcamento da UE e o orcamento das entidades que sGo as beneficidrias finais dos
fundos comunitdrios. Boa parte das beneficidrias ndo pertence ao sector das AP. Ao longo de cada ciclo de
nove anos de execucdo de fundos europeus (da politica de coesdo),? a entrada dos mesmos no sector das AP
com destino a outros sectores da economia tem de coincidir com o valor das saidas, i.e., o saldo intertemporall
destes fundos é nulo para as AP portuguesas. Porém, dadas as especificidades da execucdo financeira destes
recursos, s6 por mero acaso é que as entradas coincidirdo com as saidas num qualguer ano em particular. Natu-
ralmente, o ritmo de entradas e saidas difere entre anos. Por isso, se importar conhecer a posicdo de tesouraria
das AP num qualguer ano que seja compativel com aquela regra de longo prazo, torna-se indispensdvel anular
no saldo das AP a diferenca entre entradas e saidas de fundos europeus destinados a outros sectores observada
nesse ano. Assim, se a diferenca for positiva (negativa), o ajustamento a fazer consiste em imputar uma saida
(entrada) ficticia em determinada rubrica do classificador econdmico no valor daquela diferenga. A UTAO s6
consegue realizar esta operacdo de djustamento na conta da Seguranca Social, e é precisamente isto que estd
evidenciado na Tabela 32, na Tabela 33 e na Tabela 34. A rubrica em que regista a imputacdo ficticia é outras
receitas correntes.

10.2.3 Medidas de politica “inflagdo” com impacto na conta da Segurancga Social: estimativa para
2025 e previsdo para 2024

410. Nesta subsecgdo é apreciado o impacto orgamental na Seguranga Social da adogdo das medidas
de politica que integra o pacote inflagdo.

411. E estimado que a dimensdo das medidas adotadas em 2025 no ambito do “Pacote Inflagdo” seja
inferior a previsao inicial. Uma parte destas medidas foi implementada através do subsector da Segu-
ranca Social, estimando-se que resultard numa despesa de 309 M€, valor inferior ao previsto no Orca-
mento do Estado para 2025 (Tabela 35). Esta revisdo em baixa decorre, sobretudo, da menor execucdo
da medida “Apoio Extraordindrio a Rendas”, cujo impacto se estima em — 55,4 M€. Adicionalmente, im-
porta referir a estimativa do efeito de repercussdo em 2025 de medidas implementadas em 2023, nome-
adamente o “Apoio Extraordindrio a Titulares de Rendimentos e Prestacdes Sociais” (+15,6 M€) e o
“Apoio Extraordindrio a Familias Mais Vulnerdveis” (+15 M€). A execucdo conhecida destas medidas, até
setembro de 2025, apresenta uma taxa de execucdo reduzida face ao estimado.

93 Este periodo vigorou durante décadas, mas foi estendido para 10 anos nos ciclos de programacgdo 2014-2020 e 2021-2027.
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412. Em 2025, o impacto liquido no saldo global das medidas do “Pacote Inflagdo” operacionalizadas
pela Seguranca Social serd nulo. Segundo o esclarecimento enviado pelo IGFSS em resposta & UTAO, a
despesa estimada com estas medidas, num total de 309,4 M€, serd compensada pelo Estado através
de transferéncias do Orcamento do Estado para o subsector da Seguranca Social (33,5 M€), bem como
pelo Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo Urbana (IHRU), que contribuird com 275,9 M€ para cobrir
0 encargo associado & medida de “Apoio extraordindrio d Renda” (Tabela 35).

Tabela 35 - Impacto orgamental direto das medidas no “Pacote inflagdo” na conta da Seguranga So-

cial: estimativa em 2025 e previsdo para 2026
(em milhdes de euros)

Variagao
OE Estimativa POE
Rubricas POE/2026 vs

2025 2025 2026 Estimativa 2025

(1) (2) (3) (4) (5)=(4)-(3)
(1) Receita Efetiva 370,1 309.4 367,5 58,1

Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist prot. social cidadania-

"Pacote Inflacdo" 38,9 33,5 36,3 2,8
Transferéncias IHRU 331,3 2759 331,2 55,3
(2) Despesa Efetiva 370,1 309.4 367,5 58,1
Complemento excecional de pensdo 0,6 0,4 0.0 -0,4
Apoio extraordindrio a titulares de rendimentos e prestacdes sociais 16,1 15,6 15,0 -0,6
Apoio extraordindrio por pessoa dependente 1,47 1.4 1.4 0,0
Apoio extraordindrio familias mais vulnerdveis 15,7 15,0 14,7 -0,3
Apoio extraordindrio a rendas 331,3 275,9 331,2 55,3
Complemento ao apoio extraordindrio para crian¢as e jovens 5,0 1,0 5,0 4,0
Apoio extraordindrio & renda - professores 0,0 0,1 0,1 0,1
(3) = (1) - (2) Impacto direto no saldo global da Seguranga Social 0,0 0,0 0,0 0,0

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P, OE/2025, Relatério da POE/2026 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Este
quadro mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo global do subsector.

413. A POE/2026 prevé, para as medidas do “Pacote Inflagdo” em 2026, um encargo superior ao esti-
mado para 2025. A conta previsional para 2026 da Seguranca Social antecipa um impacto na despesa
e na receita decorrente das medidas de apoio no dmbito do "Pacote Inflacdo”, no montante de
367,5 M€ — conforme apresentado na Tabela 35. Este valor representa um acréscimo de 58,1 M€ face &
estimativa para 2025, justificado, em parte, pelo previsto aumento de 55,3 M€ no encargo associado &
medida de “Apoio Extraordindrio & Renda”. De notar que esta medida estard em vigor até 31 de de-
zembro de 2028. No que concerne a previsdo sobre a generdlidade das restantes medidas, presume-se,
que os montantes das medidas inscritas para 2026 decorram— tal como ocorrido em 2025 com as me-
didas remanescentes do “"Pacote COVID-19" — de efeitos residuais relacionados com pagamentos em
afraso e correcdes operacionais.
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414. Este capitulo examina os riscos para as contas publicas que podem adyvir das responsabilidades
contingentes existentes em 2025 nas unidades orgdnicas das Administragcées Piblicas. A Seccdo 11.1
abre o capitulo, apresenta o significado dos principais conceitos utilizados e a respetiva base legal. De
seguida, é examinado o ciclo de vida das garantias concedidas pelo Estado, ao longo de quatro sub-
seccdes da Seccdo 11.2. O capitulo encerra com uma seccdo dedicada as responsabilidades contin-
gentes associadas a contratos de Parceria Publico-Privada (PPP) — Seccdo 11.3 —, apresentando o
ponto de situacdo atualizado a 30 de junho de 2025. A eventual materializacdo das confingéncias atu-
almente existentes afetard as contas publicas futuras. Uma vez que esta concretizacdo é incerta, bem
como a extensdo e o momento do impacto financeiro para as Administracdes Publicas, o valor das
responsabilidades contingentes existente no final do ano 2025 constitui um risco para as financas publi-
Cas Nos anos vindouros que importa dar a conhecer.

11.1 Conceitos e base legal

415. As responsabilidades contingentes de determinada entidade, também designadas por passivos
contingentes, representam um risco de perda patrimonial futura para a entidade, que se encontra defi-
nido nas normas contabilisticas. A Norma de Contabilidade Publica 15 — Provisdes, Passivos Contingen-
tes e Ativos Contingentes, do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas
(SNC-AP), define passivo contingente da seguinte forma:?4

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

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

4146. Em contrapartida, é possivel identificar situagoes simétricas, os designados “ativos contingentes”,
cujo ganho final se encontra dependente da ocorréncia de um ou mais acontecimentos futuros e incer-
tos, ndo totalmente dentro do controlo da entidade publica. Para maior detalhe sobre estes conceitos e
a norma referida, consultar Nunes et al. (2018),7° Seccdo 4.6.

417. As garantias concedidas pelo Estado sdo promessas de pagamento, até um montante determi-
nado, de dividas contraidas por outras entidades, pUblicas ou privadas. A obrigac&o de o Estado poder
ser chamado a efetuar um pagamento surge na eventualidade de o devedor ndo honrar o servico da
divida nos termos confratados, e ndo prejudica, necessariamente, o eventual direito de regresso por
parte do Estado sobre os devedores a quem concedeu a garantia. Tudo depende dos termos contra-
tuais em que a garantia foi concedida.

418. A concessdo de garantias pelo Estado encontra-se regulada por um conjunto disperso de normas
juridicas que se procurou compilar na Tabela 36. Para além do estabelecido no respetivo regime juridico
(Lei n.® 112/97, de 16 de setembro) e em outros diplomas, salienta-se o enquadramento legal definido
em cada uma das Leis do Orcamento do Estado, as quais se aplica subsidiariamente esse regime. Im-
porta referir o Decreto-Lei n.° 44/2024, de 10 de julho, e respetiva Portaria n.° 236-A/2024/1, de 27 de
setembro, que estabelece as condicdes em que o Estado pode prestar garantia pessoal a instituicoes

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

95 NUNES, Alberto VELEZ, RODRIGUES, LUcia Lima e VIANA, Luis Cracel (2018), O Sistema de Normalizacdo Contabilistica — Administracdes
Pdblicas: Teoria e Pratica, Coimbra: Edigdes Aimedina.
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de crédito com vista & viabilizacdo da concessdo de crédito a habitacdo prépria e permanente a jo-
vens até aos 35 anos. Apresentam-se fambém os limites mdéximos para a concessdo de garantias esta-
belecidos nas leis do OFE para os anos 2023 — 2026 (Tabela 37).

Tabela 36 - Enquadramento normativo das garantias pessoais do Estado e de outras pessoas coletivas

de direito pUblico

Lein.®112/97,de 16 de
setembro

Estabelece o regime juridico da concessdo de garantias pessoais pelo Estado ou
por outras pessoas coletivas de direito pUblico.

Lei n.° 4/2006, de 21 de fe-
vereiro

Estabelece a possibilidade de concessdo de garantias pessoais pelo Estado, no dm-
bito da operacdo de crédito de ajuda para os paises destinatdrios da cooperacdo
portuguesa. Visam assegurar condicdes financeiras mais favordveis ao desenvolvi-
mento desses paises, nos termos do “Acordo sobre apoios publicos ao crédito & ex-
portacdo” estabelecido ao nivel da OCDE.

Decreto-Lein.° 31/2007,
de 14 de fevereiro

Regula garantias cujos beneficidrios sGo exportadores ou investidores portugueses,
em paises destinatdrios da cooperacdo portuguesa, em regra financiados por insti-
tuicoes financeiras portuguesas, respeitando as regras definidas pelos Participantes
do Arrangement on Officially Suported Export Credits da OCDE. As empresas apre-
sentam as suas candidaturas, para garantia do Estado, junto da Companhia de Se-
guro de créditos, S.A. (COSEC) que as submete a parecer do Conselho de Garan-
tias Financeiras & Exportacdo e ao Investimento.

Lei n.° 60-A/2008, de 20
de outubro

Estabelece a possibilidade de concessdo extraordindria de garantias pessoais pelo
Estado, no &mbito do sistema financeiro. Insere-se na Iniciativa de Reforco da Esta-
bilidade Financeira aprovada pelo Governo Portugués para contrariar os efeitos da
crise financeira internacional, restabelecer a confianga dos agentes econdémicos e
o normal funcionamento dos mercados, no contexto de um esforco concertado
entre os Estados Membros da Unido Europeia.

Lein.° 62-A/2008, de 11
de novembro

Nacionaliza todas as agdes representativas do capital social do Banco Portugués
de Negdcios, S. A., e aprova o regime juridico de apropriacdo publica por via de
nacionalizacdo. Neste dmbito ocorreram operacdes de crédito ou de assisténcia
de liquidez, realizadas pela CGD a favor do BPN, no contexto da sua nacionaliza-
cdo.

Lein.° 8-A/2010, de 18 de
maio

Aprova um regime que viabiliza a possibilidade de o Governo conceder emprésti-
mos, realizar outras operacodes de crédito ativas a Estados memlbros da zona euro e
prestar garantias pessoais do Estado a operagdes que visem o financiamento des-
ses Estados, no dmbito da iniciativa para o refor¢o da estabilidade financeira.

Lein.° 64/2012 de 2014,
de 20 de dezembro

Segunda alteracdo ao Orcamento do Estado para 2012; altera também a Lei n.°
112/97, de 16 de setembro (artigo 7.°).

Lei n.° 82-B/2014, de 31 de
dezembro

Orcamento do Estado para 2015 (artigo 112.° — Prestacdo de garantias pelo Fundo
de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social).

Lein.° 69/2017,de 11 de
agosto

Regula os fundos de recuperacdo de créditos. Algumas das operacdes efetuadas
no &mbito deste regime envolvem garantias do Estado.

Decreto-Lei n.° 10-J/2020,
de 26 de marco

Estabelece medidas excecionais de protecdo dos créditos das familias, empresas,
instituicdes particulares de solidariedade social e demais enfidades da economia
social, bem como um regime especial de garantias pessoais do Estado, no d&mbito
da pandemia da doenca COVID-19.

Decreto-Lei n.° 44/2024,
de 10 de julho

Estabelece as condicdes em que o Estado pode prestar garantia pessoal a insfitui-
coes de crédito com vista & viabilizacdo de concessdo de crédito a habitacdo pré-
pria e permanente a jovens até aos 35 anos.

Portaria n.° 236-A/2024/1,
de 27 de setembro

Regulamenta as condicdes da concessdo de garantia pessoal pelo Estado para as-
segurar a realizacdo, por parte de instituicdes de crédito com sede em Portugal e
sucursais em Portugal de instituicdes de crédito com sede no estrangeiro, de opera-
coes de crédito com vista d aquisicdo da primeira habitacdo prépria permanente.

Fontes: Entidade do Tesouro e Finangas e Didrio da Republica Eletrénico (www.dre.pt).

419. A POE/2026 prevé um aumento do limite mdximo global das garantias a conceder pelo Estado,
face aos limites resultantes do OE/2025 que se enconfram em vigor. O OE/2025 estabelece como limite
maximo global a garantir um total de 9814 Mg, distribuido da forma detalhada indicada na Tabela 37.
A POE/2026 propde o aumento de dois limites mdximos para concessdo de garantias face aos limites
aprovados no OE/2025. No total, o limite as garantias deverd aumentar 6750 M€, com a seguinte distri-
buicdo por parcelas: +6000 M€ no limite mdximo do fluxo liquido anual de garantias a conceder por
outras pessoas coletivas de direito publico; +750 M€ na concessdo de garantias a favor do Fundo de
Contragarantia Mutuo, para cobertura de responsabilidades por este assumidas a favor de empresas.
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Tabela 37 - Limites maximos para a concessdo de garantias em 2023-2024 (POE/2026)
(em milhdes de euros)

Limites maximos para concessdo de garantias
Variagdo
2023 2024 2025 2026
OE/2023 OE/2024 OE/2025 POE/2026 OE/2025
POE/2026
Disp. legal | Limite  Disp. legal | Limite  Disp. legal| Limite Disp. legal | Limite
Art. 106.2 Art. 106.2 Art. 80.2 Art. 51.2
P s P . 1 ’ ’ ’ ’
. 3500 3500 4500 4 500 -
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias net net ne1 ne1
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
= . . . = . . Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 80.9, Art. 51.9,
exportagdo, créditos financeiros, caugdo e investimento 1250 2600 2600 2600 -
. X 2 ne2 n.e2 ne2 n.22
portugués no estrangeiro, entre outros.
Concessdo de garantias a favor do Fundo de
ia MU Art. 106.2 Art. 106.2 Art. 80.2 Art. 51.2
Contragarz_ihtla Utuo, para cobe.rtura de rt. 106.2, 350 rt. 106.2, 250 rt. 80.2, 250 rt. 51.2, 1000 750
responsabilidades por este assumidas a favor de n.23 n.23 n.23 n.23
empresas.
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de [ Art. 106.2, Art. 106.9, Art. 80.9, Art. 51.9,
oncessao de garantlas p P 1000 2000 2000 8000 6000
direito publico, fluxo liquido anual. n24 n24 n24 n.24
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do
. . . AL . s Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 80.9, Art. 51.9,
sistema financeiro, no ambito da cooperagdo técnica e 48,5 48,5 48,5 48,5 -
. K n.26 n.26 n26 n.26
financeira pelas IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 80.2, Art. 51.9,
cada uma das Regides Autdnomas (gestdo da divida). n.28 n.28 n.28 n.28
Concessdo de garantias para cobertura de
) 9€ & P e Art. 106.2, Art. 80.2, Art.512,
responsabilidades assumidas pelos mutuarios junto do neo - - - neo 400 neo 400 -
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento. - . .
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
. . . e Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 80.9, Art. 51.9,
Financiamento do Desenvolvimento, Instituicdo 15 15 15 15 -
. . Ly n.2 10 n.2 10 n.2 10 n.2 10
Financeira de Crédito, S.A.
Total - 6164 - 8414 - 9814 - 16 564 6750

Fontes: Ministério das Finangas: OE/2023-25 e POE/2026. | Notas no interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do Estado a financiamentos
concedidos por instfituicdes ou organismos da Unido Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 - Inclui as
garantias referentes a contratos de seguros d exportagdo e ao investimento.

420. Nas subsecgoes seguintes, apresentam-se as estatisticas relativas a garantias autorizadas (11.2.1),
responsabilidades assumidas (11.2.2), responsabilidades efetivas (11.2.3) e pagamentos efetuados por
execugdo de garantias (11.2.4). As responsabilidades assumidas distinguem-se das garantias autorizadas
por resultarem da contratualizacdo de uma garantia autorizada. Apds a autorizacdo da concessdo da
garantia de Estado, a Dire¢cdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF) emite uma declaragcdo de garantia
ou celebra um confrato que garante uma determinada operacdo financeira. Com a confratualizacdo
da operacdo, o Estado passa a assumir uma determinada responsabilidade. Na sequéncia da contra-
tualizacdo da operacdo garantida pelo Estado, e ainda que o Estado assuma desde logo a responsa-
bilidade resultante dessa concessdo, a mesma s6 se torna efetiva aquando da utilizacdo da respetiva
operacdo de financiamento garantida. A responsabilidade efetiva assim criada serd reduzida nos mo-
menfos em que ocorram as respetivas amortizacdes. Se uma entidade devedora, que beneficiou de
uma garantia do Estado para a obtencdo desse crédito, nGo cumprir o servico da divida nos termos
contratados, o Estado pode ser chamado a cumprir tal obrigacdo, obrigando-se assim o Estado e efe-
tuar os respetivos pagamentos em execucdo da garantia prestada (ver pardgrafo 417).

Figura 6 - Fluxograma da transformag¢do das garantias pessoais do Estado

Garantias |:> Re;?:::;? db;l;d:;es |:> Responsabilidades |:> ngg:‘ui"ggs deem
avterizadas garantias prestadas efetivas garantias
Fonte: UTAO.
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421. Este capitulo termina com uma secgdo dedicada a responsabilidades contingentes relacionadas
com as PPP que resultam, na sua grande maioria, da execugdo dos respetivos contratos. Estas contin-
géncias podem assumir vdrias formas, nomeadamente: i) Pedidos de Reposi¢cao do Equilibrio Financeiro
dos contratos (REF), ii) Impactos financeiros resultantes da conclusGo de processos negociais em curso,
e iii) Encargos com as grandes reparagoes rodovidrias. Em termos histdéricos, umas das principais fontes
de contingéncia (e de despesa efetiva dela decorrentes) tem que ver com pedidos de Reposicdo do
Equilibrio Financeiro (REF) dos contratos.?s-?7 Durante a vigéncia de uma PPP podem ocorrer eventos
suscetiveis de gerar o direito do parceiro privado a REF do respetivo contrato, de acordo com as cléu-
sulas que se enconfrarem contratualmente estabelecidas. Estes diferendos podem evoluir, em determi-
nadas situacdes, para litigios entre as partes que, em alguns casos, sdo dirimidos em Tribunal Arbitral
constituido para este efeito. Do acérddo emitido por estes tribunais, podem emergir responsabilidades
suscetiveis de gerar encargos futuros para o concedente (sector publico). No &mbito das PPP, as situa-
¢des mais comuns que podem originar pedidos de REF, que sGdo uma responsabilidade contingente,
encontram-se relacionadas com: i) modificacdes as condicdes de exploracdo impostas unilateralmente
pelo parceiro publico (concedente), i) alteracdes legislativas com impacto especifico no contrato de
concessdo, e i) situacdes de forca maior (de que é exemplo os impactos decorrentes da recente pan-
demia da doenca COVID-19). A segunda fonte de risco para as financas publicas numa PPP pode ocor-
rer aquando da renegociacdo do confrato. O facto de alguns processos de renegociagcdo das subcon-
cessdes rodovidrias ndo se enconfrarem concluidos €, em si mesmo, um risco orcamental para o sector
das administracdes publicas, uma vez que os efeitos financeiros para o concedente pUblico ndo se en-
contram perfeitamente determinados enquanto as negociacdes ndo terminarem e as novas condicdes
ndo se tornarem legalmente vinculativas. Finalmente, a incerteza inerente ao modelo de pagamento
das grandes reparacdes de pavimento, nas PPP rodovidrias, € um outro fator de risco orcamental, uma
vez que o grau de imprevisibilidade quanto ao estado de degradacdo dos pisos, bem como quanto &
tecnologia de intervencdo da obra que venha a ser necessdria, sdo sempre incertos. Estes elementos
tém vindo a materializar-se em encargos para o sector publico e ir-se-Go continuar a refletir nos custos
efetivos das grandes reparacdes rodovidrias que vierem a ser realizadas.

11.2 Garantias concedidas pelo Estado

11.2.1 Garantias autorizadas pelo Estado: 2022-2024, 2025F e 2026°

422. Em 2024, foram avutorizadas garantias do Estado no montante global de 4822 M€, ao abrigo das
disposicoes preceituadas no art. 106.° do OE/2024, designadamente: i) 3216 M€ para a concessdo de
garantias por outras pessoas coletivas de direito publico (fluxo liquido anual); i) 1000 M€ para a conces-
sdo de garantias ao abrigo do limite mdximo do fluxo liquido anual de garantias; iii) 347 M€ para opera-
coes de financiamento a contrair por cada uma das Regides Autdnomas, no dmbito da gestdo da di-
vida destas entidades; iv) 259 M€ para operacdes de crédito & exportacdo, créditos financeiros, caucdo
e investimento portugués no estrangeiro, entfre outras operacdes — Tabela 38.

423. Em 2025, os dados disponiveis a 31 de outubro de 2025 apontam para que venham a ser autorizadas
garantias do Estado no montante global de 5012 M€,%8 ao abrigo das disposicdes preceituadas no
art. 80.° da lei do OE/2025, nomeadamente: i) 2000 M€ em garantias concedidas por outfras pessoas
coletivas de direito publico (fluxo liquido anual); i) 1049 M€ em garantias concedidas ao abrigo do limite

96 REF: Reposicdo do Equilibrio Financeiro. Os pedidos de REF efetuados pelas concessiondrias/subconcessiondrias derivam de factos
extraordindrios ocorridos quando estes constituam fundamento suficiente, de acordo com o previsto contratualmente, para justificar
alteragdes no projeto capazes de modificar a situagdo econdmico-financeira do mesmo e que ndo se reconduzam a riscos assumidos
pelo parceiro privado. Os pagamentos resultantes de pedidos de REF podem resultar de acordo entre as partes (concedente e con-
cessiondria/subconcessiondria) ou de decisdes tomadas por um Tribunal Arbitral constituido para o efeito.

97 Informacdo histérica sobre encargos publicos com REF efetivamente pagos pelos parceiros publicos pode ser encontrada nos
relatérios de acompanhamento das PPP elaborados pela UTAO, disponiveis nesta pdgina em linha desta Unidade.

98 De acordo com a informacdo disponibilizada pela ETF, este montante engloba os valores que, & data de 31 de outubro de 2025, j&
se encontravam autorizados (garantias autorizadas) ou pagos (sinistralidade) ou que se encontravam em estudo na DGTF.
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maximo do fluxo liquido anual de garantias; iii) 892 M€ em garantias para operacdes de crédito & expor-
tacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estrangeiro, entre outras operacoes;
iv) 497 M€ em garantias para operacdes de financiamento a contrair por cada uma das Regides Autod-
nomas, no dmbito da gestdo da divida destas entidades; v) 400 M€ em garantias para cobertura de
responsabilidades assumidas pelos mutudrios junto do Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento; e,
vi) 175 M€ em garantias a favor do Fundo de Contragarantia MUtuo, para cobertura de responsabilida-
des por este assumidas a favor de empresas — Tabela 38.

424. Relativamente a 2026, ndo se encontram disponiveis previsdes para os valores de garantias a au-
torizar. Assim, os valores apresentados na Tabela 38 correspondem aos limites constantes da POE/2026.

Tabela 38 - Garantias autorizadas pelo Estado: 2022, 2023, 2024, 2025E e 2026F
(em milhdes de euros)

2022 2023 2024 2025 2026
(OE/2022) (OE/2023) (OE/2024) (OE/2025) (POE/2026)
Estimativa Previsdo de
G ti G ti G ti d ti ti
Limite ara.n 1as Limite ara.n 1as Limite ara-n 1as Limite egarar.l 1as Limite garafl 1asa
autorizadas autorizadas autorizadas a autorizar autorizarem
em 2025 2026
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.’ 4000 3500 115 3500 1000 4500 1049 4500 n.d.
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
exportacdo, créditos financeiros, caugdo e 1500 279 1250 975 2600 259 2600 892 2600 n.d.
investimento portugués no estrangeiro, entre outros.?
Concessdo de garantias a favor do Fundo de
Contragarantia Mutuo, para cobertura de
1 X 500 281 350 32 250 - 250 175 1000 n.d.
responsabilidades por este assumidas a favor de
empresas.
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de
o - - 3000 489 1000 2000 3216 2000 2000 8000 n.d.
direito publico, fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do
sistema financeiro, no dmbito da cooperagdo técnica e 49 n.d. 49 48,5 48,5 48,5 n.d
financeira pelas IPSS.
Ci dod ti fi i t trai
oncessdo egarijl? iasa [nanC|amen oNa con ra.lrpor 535 . 300 . 347 4968 497 ) nd.
cada uma das Regides Auténomas (gestdo da divida).
Concessdo de garantias para cobertura de
responsabilidades assumidas pelos mutudrios junto do 400 400 - - - - 400 400 400 n.d.
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Instituigdo 15 - 15 - 15 - 15 - 15 n.d.
Financeira de Crédito, S.A.
Total 9622 2143 6164 1422 8414 4822 10310 5012 16 564 n.d.

Fontes: Ministério das Finangas: OE transitério de 2022, Decreto-Lein.° 126-C/2021, de 31 de dezemibro; OE/2022-25 e POE/2026. | Notas:
(i) A estimativa relativamente a 2025 refere-se a valores que, & data de 31 de outubro de 2025, j& se encontravam autorizados (ga-
rantias autorizadas) ou que se encontravam em estudo na DGTF. (i) Relativamente a 2026, a DGTF ndo dispde de previsdo para os
volumes de garantias a conceder, pelo que os valores apresentados correspondem aos limites constantes da POE/2026. (i) Notas no
interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos da Unido Europeia ou
ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 - Inclui as garantias referentes a contratos de seguros a exportacdo e ao
investimento. | E Estimativa; ? Previsdo.

11.2.2 Responsabilidades assumidas por garantias prestadas: 2024, 2025¢, 2024°

425. Relativamente a 2025, a estimativa aponta para um aumento das responsabilidades assumidas pelo
Estado através de garantias prestadas, com o contributo previsto das garantias assumidas decorrentes
da medida de apoio a habitagdo prépria e permanente a jovens em + 1365 M€. Para o final de 2025,
estima-se que as responsabilidades assumidas pelo Estado, resultantes de garantias prestadas, ascen-
dam a 10 963 M€, aumentando 863 M€ (8,5%) face a 2024. A informacdo analisada neste ponto consta
da Tabela 39 abaixo. O peso das Entidades Publicas Reclassificadas deverd diminuir mas continuard a
ser o mais relevante, 3486 M€ (31,8% do total), em virftude do stock acumulado de garantias assumidas
pelo Estado perante as seguintes enfidades (valores estimados): FCGM (1160 M€), Infraestruturas de Por-
tugal, S.A. (875 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (800 M€), Construcdo PUblica — Ex-Parque Escolar,
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E.P.E.— (484 M€), EDIA, S.A. (95 M€), IHRU, I.P. (38 M€) e Metro do Porto, S.A. (34 M€). As responsabilida-
des assumidas pelo Estado por garantias prestadas & Empresa Publica Nao Reclassificada Aguas de
Portugal, SGPS, S.A., deverdo ascender a 661 M€ no final de 2025, diminuindo 160 M€ face ao final de
2024. As responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias prestadas a Regido Autdnoma da Ma-
deira, cujo montante ascendeu a 3033 M€ no final de 2024, deverdo aumentar 91 M€ no decurso de
2025. Salienta-se que é em 2025 que se projeta o impacto mais significativo da medida de apoio d ha-
bitacdo prépria e permanente a jovens, responsdvel por um acréscimo estimado nas garantias assumi-
das pelo Estado de +1365 M€, face ao ano anterior.

426. Para 2026, prevé-se uma diminuvigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado com as garan-
tias prestadas. Os dados constam da Tabela 39 abaixo. Prevé-se que as responsabilidades assumidas
pelos Estado, decorrentes de garantias prestadas, totalizem 9357 M€ no final de 2026, diminuindo
1605,6 M€ (- 14,6%) face a estimativa apontada para 2025. As Entidades PUblicas Reclassificadas conti-
nuam a representar uma parcela relevante (2191 M€, 23,4% do total), mas deverdo deixar de ser o con-
junto de entidades com o montante mais significativo, sendo ultrapassadas pelas Regides Autdnomas,
designadamente a Regido Auténoma da Madeira (3008 M€, 32,2% do total). Com efeito, prevé-se que
as EPR registem uma reducdo de 1295 M€ face & estimativa para 2025, em razdo da diminuicdo do stock
acumulado de garantias assumidas pelo Estado perante este tipo de entidades, em que se destacam
a Infraestruturas de Portugal, S.A. (- 752,6 M€) e o Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (- 400 M€). As respon-
sabilidades do Estado a favor do FCGM tém vindo a diminuir, prevendo-se uma reducdo, em 2026, de
54,8 M€. De acordo com a previsdo, espera-se também uma diminuicdo das responsabilidades assumi-
das pelo Estado por garantidas prestadas & Construgcdo PUblica — Ex-Parque Escolar, E.P.E. (- 53,4 M€),
a EDIA, S.A. (- 22,9 M€), ao IHRU, I.P. (- 8,8 M€) e & Metro do Porto, S.A. (- 2,6 M€). As responsabilidades
assumidas pelo Estado por garantias prestadas & Empresa PUblica Ndo Reclassificada Aguas de Portu-
gal, SGPS, S.A., deverdo ascender a 543 M€ no final de 2026, diminuindo 118 M€ face & estimativa para
o final de 2025. Por fim, de referir que se prevé uma diminuicdo de 115 M€ nas responsabilidades assumi-
das pelo Estado por garantias prestadas ds Regido Autdnoma da Madeira, cujo montante deverd as-
cender a 3008 M€ no final de 2026 (sendo a estimativa para o final de 2025 de 3123 M€).
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Tabela 39 - Responsabilidades assumidas por garantias prestadas pelo Estado: 2024, 2025E e 2026
(em milhdes de euros)

Beneficiario da garantia 2024 2025 - Estimativa| 2026 — Previsdo Variagdo:
(31/Dez.) (31/Dez.) (31/Dez.) 2025-2026
EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 3876 3486 2191 -1295,1
EDIA —Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 102 95 72 -22,9
FCGM — Fundo de Contragarantia Mutuo 1217 1160 1105 -54,8
Infraestruturas de Portugal, S.A. 943 875 122 -752,6
IHRU — Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 47 38 29 -8,8
Metro do Porto, S.A. 37 34 31 -2,6
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 910 800 400 -400,0
Construgdo Publica (Ex-Parque Escolar, E.P.E.) 622 484 431 -53,4
EPNR - Entidades Publicas N3o Reclassificadas 939 767 637 -130,2
AdP - Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 821 661 543 -118,0
EPAL—-Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 47 37 26 -10,7
APDL - Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 70 69 67 -1,4
INSTRUMENTOS EUROPEIS E OUTROS 992 1039 1039 -
Pan-European Guarantee Fund 171 168 168 -
Instrumento SURE 366 366 366 -
Assisténcia Unido Europeia-Ucrdnia 55 55 55 -
Compacto Luséfono 400 400 400 -
Programa InvestEU - PT Compartment - 50 50
LINHAS CONCESSIONAIS 1007 942 891 -50,8
Republica de Angola 28 27 25 -1,7
Republica de Cabo Verde 394 370 346 -24,0
Republica Popular da China 38 38 38 -
Reino de Marrocos 161 159 159 -
Republica de Mogambique 359 323 300 -23,4
Republica de Sdo Tomé e Principe 27 25 24 -1,7
REGIOES AUTONOMAS 3064 3150 3030 -119,8
Regido Auténoma da Madeira 3033 3123 3008 -115,0
APRAM — Administragdo dos Portos da Regido Autdbnoma da Madeira, S.A. 11 9 6 -2,4
EDA - Electricidade dos Agores, S.A. 21 18 16 -2,5
GARANTIAS AO SETOR BANCARIO/FINANCEIRO 185 1550 1550 -
Garantia Habitagdo Prépria Permanente (HPP) Jovens 185 1550 1550 -
OUTRAS* 35 29 20 -9,7
Total 10100 10963 9357 -1605,6
Por memodria: Responsabilidades assumidas em anos anteriores (31 de dezembro):
2018 17 326
2019 14057
2020 12328
2021 11766
2022 11983
2023 11649

Fontes: Ministério das Financas (Direcdo-Geral do Tesouro e Financas). Cdiculos da UTAO. | Notas: *) Disperso por cerca de 6 entidades,
incluindo empresas publicas ndo reclassificadas e acordos de parceria entre a UE e os paises ACP (Convencdes de Cotonou). | A
previsdo do montante das responsabilidades assumidas/efetivas para 31/Dez./2025 e 31/Dez./2026, considera apenas o valor das
amortizagdes previstas a ocorrer nestes anos, sem prejuizo do eventual acréscimo resultante de novas garantias ou outras variagdes
que decorram de atrasos ou incumprimentos no pagamento da divida garantida. | E Estimativa; P Previsdo.

11.2.3 Responsabilidades efetivas por garantias prestadas: 2024, 2025 e 2024F

427. As responsabilidades efetivas, decorrentes da concessdo de garantias, diminviram consideravel-
mente no periodo 2018-2021, beneficiando, num periodo inicial, da melhoria das condi¢ées de liquidez
da economia portuguesa e da maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas.
Em 2024 registou-se uma nova contragao. A estimativa para 2025 aponta para um aumento das respon-
sabilidades efetivas face ao ano anterior, devido ao inicio da medida que proporciona uma garantia
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publica a habitagdo prépria e permanente a jovens (+775 M€). Para 2026 prevé-se uma redugdo global
das responsabilidades efetivas, mas um novo aumento das garantias relacionadas com o apoio pUblico
a habitagdo prépria e permanente a jovens, em montante idéntico ao ano anterior, devendo ascender
a um total de 1550 M€. A politica monetdria amplamente acomodaticia, prosseguida pelo BCE até me-
ados de 2022, foi um dos fatores que facilitou esta evolucdo. No periodo 2018-2021, as responsabilidades
efetivas do Estado, decorrentes da concessdo de garantias publicas, diminuiram 6106 M€ e, no mesmo
periodo, as responsabilidades assumidas reduziram-se 5561 M£. Estima-se que as responsabilidades efe-
tivas assumidas pelo Estado no final de 2025, decorrentes da concessdo de garantias publicas, deverdo
ascender a 9476 M€, um aumento de 226 M€ face ao ano anterior. Este acréscimo resulta, sobretudo,
da concess@o das garantias efetivas decorrentes da medida de poio & habitacdo propria e perma-
nente a jovens (+775 M€). Em sentido oposto, a estimativa para 2025 aponta para uma reducdo das
responsabilidades efetivas resultantes de garantias assumidas pelo Estado para com as EPR (- 443 M€) e
EPNR (- 172 M€). Relativamente a 2026, prevé-se uma diminuicdo de 761,8 M€ nas responsabilidades
efetivas do Estado decorrentes de garantias prestadas, para 8714 M€, com contributos variados, dos
quais se destacam: i) o acréscimo de garantias efetivas decorrentes da medida de poio d habitacdo
propria e permanente a jovens (+775 ME€); i) a reducdo das garantias efetivas para com as EPR
(- 1295,1 M€), as EPNR (- 130,2 M€) e as Regides Autdbnomas (- 119,8 M€). Em particular, e ainda relativa-
mente a 2026, destaca-se previsdo de reducdo das garantias efetivas para com as seguintes enfidades:
Infraestruturas de Portugal, S.A. (- 752,6 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (- 400 M€), Aguas de Portu-
gal, SGPS, S.A. (- 118,0 M€), Regido Autdnoma da Madeira (- 115,0 M€), FCGM (- 54,8 M€) e Construcdo
PUblica — Ex-Parque Escolar, E.P.E. (- 53,4 M€) — Tabela 40.
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Tabela 40 - Responsabilidades efetivas por garantias prestadas pelo Estado: 2024, 2025F e 2024°
(em milhdes de euros)

Beneficiario da garantia 2024 2025 - Estimativa| 2026 — Previsdo Variagdo:
(31/Dez.) (31/Dez.) (31/Dez.) 2025-2026
EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 3832 3390 2095 -1295,1
EDIA —Empresa de Desenv. e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 58 51 28 -22,9
FCGM — Fundo de Contragarantia Mutuo 1217 1108 1053 -54,8
Infraestruturas de Portugal, S.A. 943 875 122 -752,6
IHRU — Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 47 38 29 -8,8
Metro do Porto, S.A. 37 34 31 -2,6
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 910 800 400 -400,0
Construgdo Publica (Ex-Parque Escolar, E.P.E.) 622 484 431 -53,4
EPNR - Entidades Publicas N3o Reclassificadas 891 719 589 -130,2
AdP - Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 821 661 543 -118,0
EPAL—-Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 47 37 26 -10,7
APDL - Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 23 21 20 -1,4
INSTRUMENTOS EUROPEIS E OUTROS 592 639 707 68,0
Pan-European Guarantee Fund 171 168 168 -
Instrumento SURE 366 366 366 -
Assisténcia Unido Europeia-Ucrdnia 55 55 55 -
Compacto Luséfono - - 68 68
Programa InvestEU - PT Compartment - 50 50 -
LINHAS CONCESSIONAIS 1002 942 891 -50,8
Republica de Angola 28 27 25 -1,7
Republica de Cabo Verde 394 370 346 -24,0
Republica Popular da China 38 38 38 -
Reino de Marrocos 156 159 159 -
Republica de Mogambique 359 323 300 -23,4
Republica de Sdo Tomé e Principe 27 25 24 -1,7
REGIOES AUTONOMAS 2906 2992 2872 -119,8
Regido Auténoma da Madeira 2874 2965 2850 -115,0
APRAM — Administragdo dos Portos da Regido Autdbnoma da Madeira, S.A. 11 9 6 -2,4
EDA - Electricidade dos Agores, S.A. 21 18 16 -2,5
GARANTIAS AO SETOR BANCARIO/FINANCEIRO 0 775 1550 775,0
Garantia Habitagdo Prépria Permanente (HPP) Jovens - 775 1550 775,0
OUTRAS* 26 20 11 -9,0
Total 9250 9476 8714 -761,8
Por memodria: Responsabilidades efetivas em anos anteriores (31 de dezembro)

2018 17039

2019 13 802

2020 11483

2021 10933

2022 11340

2023 10969

Fontes: Ministério das Financas (Direcdo-Geral do Tesouro e Financas). Cdlculos da UTAO. | Notas: *) Disperso por cerca de é entidades,
incluindo empresas publicas ndo reclassificadas e acordos de parceria entre a UE e os paises ACP (Convencdes de Cotonou). | A
previsdo do montante das responsabilidades assumidas/efetivas, para 31/Dez./2025 e 31/Dez./2026, considera apenas o valor das
amortizagdes previstas a ocorrer nestes anos, sem prejuizo do eventual acréscimo resultante de novas garantias ou outras variagdes
que decorram de atrasos ou incumprimentos no pagamento da divida garantida. | E Estimativa; P Previsdo.

11.2.4 Pagamentos do Estado por execugdo de garantias: 2022-2024, 2025F e 2024°

428. Nos casos em que ocorra incumprimento contratual por parte da entidade devedora, beneficidria
de uma garantia piblica, o Estado pode vir a ser chamado a efetuar o respetivo pagamento, caso o
credor execute a garantia prestada. Nesta subseccdo apresentam-se os montantes que o Estado efeti-
vamente pagou no periodo 2022-2025 (até 31/outubro), e a previsdo de pagamentos em 2026 constante
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da POE/2026, em virtude da execucdo de garantias anteriormente prestadas pelo Estado (ver pardgra-
fos 417 e 420) — Tabela 41.

429. Em 2024 e entre 1 de janeiro e 31 de outubro de 2025, o Estado efetuou pagamentos, no que respeita
a operacgoes de execugdo de garantias publicas, que ascenderam a 116 M€ e 67,6 M€, respetivamente.
Os montantes pagos por execugdo de garantias concedidas a favor do FCGM assumem maior relevan-
cia nos anos mais recentes. Em 2024, o Estado pagou 112 M€ (141 M€ em 2023) pela execucdo de go-
rantias publicas prestadas ao Fundo de Contragarantia MUtuo, 0,8 M€ pela execucdo de garantias em
operacodes de crédito a exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estran-
geiro e 3,1 M€ relativamente a outras garantias pUblicas concedidas pelo Estado. No decurso de 2025,
até 31 de outubro, o montante envolvido com estes pagamentos ascendeu a 67,6 M€. Com efeito, tém
vindo a assumir maior relevo os pagamentos de garantias prestadas a favor do FCGM, ascendendo a
65,2 M€ os montantes pagos até 31 de outubro de 2025 — Tabela 41.

430. A previsdo para 2026, constante da POE/2026, é de o Estado vir a ter de pagar cerca de 54,8 M€
pela execugdo de garantias publicas concedidas a favor do FCGM, para cobertura de responsabilida-
des por este assumidas a favor de empresas.

Tabela 41 - Pagamentos em execugdo de garantias: 2022-2024, 2025 e 2026°
(em milhdes de euros)

2022 2023 2024 2025 2026
(OE/2022) (OE/2023) (OE/2024) (OE/2025) (POE/2026)
iva de isiode Previsdode
Garantias  Pxecucdo de i Execugéo de : Bxecugiode | o oo antias  SXECUSTOde | o g CXecugiode
. garantias . g i . garantias . garantias em . garantias em
autorizadas (sinistralidade) autorizadas (sinistralidade) autorizadas (sinistralidade) | @ autorizar 2025 autorizarem 2026
em2025  (sinistralidade) 2026 (sinistralidade)
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.’ - 0,04 115 - 1000 31 1049 0,0 n.d.
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
exportagdo, créditos financeiros, caugdo e 279 1,6 975 1,7 259 0,8 892 2,3 n.d.
investimento portugués no estrangeiro, entre outros.?
Concessdo de garantias a favor do Fundo de
Cont tia Mutuo, bertura d
ontragarantia WItuo, para cobertura de 281 35 2 141 B 112,0 175 65,2 nd. 54,8
responsabilidades por este assumidas a favor de
empresas.
C o d ti t letivas d
.on.cessalo 'e garan |a's pf)rou ras pessoas coletivas de 189 . B . 3216 . 2000 . nd.
direito publico, fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do
sistema financeiro, no ambito da cooperagdo técnica e n.d. - - - - - - - n.d.
financeira pelas IPSS.
Concessao de garantias a financiamento a contrair por
i . = . 535 - 300 - 347 - 497 - n.d.
cada uma das Regides Auténomas (gestdo da divida).
Concessdo de garantias para cobertura de
responsabilidades assumidas pelos mutuarios junto do 400 - - - - - 400 - n.d.
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Instituicdo - - - - - - - - n.d.
Financeira de Crédito, S.A.
Total 2143 37 1422 142 4822 116 5012 67,6 n.d. 54,8

Fontes: Ministério das Finangas: OE transitério de 2022, Decreto-Lein.° 126-C/2021, de 31 de dezemibro; OE/2022-25 e POE/2026. | Notas:
(i) As colunas “garantias autorizadas e "execugdo de garantias” reflefem o que aconteceu em cada ano. Ndo se pode, pois, concluir
que os contratos com execucdo de garantia s@o os mesmos contratos da coluna adjacente. E possivel, e muito provével, que as
execucoes ocorridas no ano t respeitem a garantias autorizadas em anos anteriores, por vezes distantes, uma vez que eventuais
incumprimentos e sinistralidade tendem a ocorrer em periodos subsequentes. (i) A estimativa relativamente a 2025 refere-se a valores
que, a data de 31 de outubro de 2025, j& se encontravam autorizados (garantias autorizadas), pagos (sinistralidade) ou que se en-
contravam em estudo na DGTF. (iii) Relativamente a 2026, a DGTF ndo dispde de previsdo para os volumes de garantias a conceder
ou sinistralidade, pelo que os valores apresentados para a sinistralidade correspondem cos valores de despesa constantes da
POE/2026. (iv) Significado das notas no interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do Estado a financiamentos concedidos por instituicoes
ou organismos da Unido Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos
de seguros a exportacdo e ao investimento. | E Estimativa; P Previsdo.

11.3 Riscos e Contingéncias com origem nas Parcerias PUblico-Privadas

431. Nesta seccgdo identificam-se os litigios e as pretensées compensatérias solicitadas pelos parceiros
privados dos contratos de Parceria Publico-Privada (PPP) que se encontravam pendentes de resolugdo
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a data de 30 de junho de 2025. Estas responsabilidades resultam de eventos ocorridos ao longo da vi-
géncia das parcerias e podem gerar, nos termos confratualmente previstos, o direito do parceiro privado
d Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) do respetivo contrato ou a outro tipo de compensacdo ou
indemnizacdo. Em alguns casos, estes eventos evoluem para diferendos entre as partes, dos quais po-
dem resultar riscos orcamentais (responsabilidades contingentes), suscetiveis de gerar encargos futuros
para o sector publico.

432. No periodo 2021-2025 (30 de junho) foram submetidos pedidos de reposicao do equilibrio financeiro
de coniratos de parceria que tiveram como fundamento a pandemia de COVID-19 e as suas diversas
implicagoes. A este respeito, os pedidos de REF mais relevantes dizem respeito ao sector aeroportudrio,
submetido pela ANA, S.A., valorizado em 210,9 M€ a data de 30 de junho de 2025, e ao sector rodovidrio,
com destaque para os pedidos submetidos pelos parceiros privados, da Concessdo Brisa (221,5 M€, a
data de 30 de junho de 2025) e da Concessao Douro Litoral (124,2 M€, a data de 30 de junho de 2025).
Os parceiros privados haviam sinalizado o dano causado pela pandemia da doenca COVID-19 no equi-
librio financeiro dos contratos, ao ponto de a mesma poder ser por eles invocada como fundamento
para pedidos de compensacdo ou reposicdo do equilibrio financeiro dos seus contratos.?? No decorrer
de 2022 e até 30 de junho de 2025, os parceiros privados submeteram pedidos de REF com fundamento
nos impactos decorrentes da pandemia de COVID-19 nos seguintes sectores: rodovidrio (Concessdo
Travessia do Tejo, Concessdo Beira Interior, Concessdo Oeste, Concessdo Douro Litoral, Concessdo Brisa,
Subconcessdo Litoral Oeste, Subconcessdo Douro Interior, Subconcessdo Baixo Tejo e Subconcessdo
Baixo Alentejo), ferrovidrio (Concessdo Metro Sul do Tejo e Transporte Ferrovidrio Eixo—Norte/Sul), aero-
portudrio (Concessdo ANA), salde (EG Hospital de Cascais, EG Hospital de Loures e EG Hospital de Vila
Franca de Xira) e Oceandrio de Lisboa. As subseccdes seguintes identificam com maior detalhe as con-
tingéncias com origem em PPP de cada um destes sectores. A Caixa 3, no final deste Capitulo, apre-
senta, sucintamente, o regime excecional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro de contra-
tos de execucdo duradoura, aprovado pelo Governo através do Decreto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de
abril.

433. No final do 1.° semesire de 2025, registava-se um total de 1751,4 M€ em responsabilidades contin-
gentes com origem em PPP, um valor préoximo do registado no final de 2024, sobretudo com origem nas
parcerias do sector rodovidrio. A Tabela 42 elenca o valor global e por sector de atividade e as subsec-
coes seguintes detalham estas responsabilidades.

Tabela 42 - Contingéncias em PPP, montantes em risco por sector no periodo 2023-2025 (30/jun./2025)
(em milhdes de euros)

Variagdo . .
2025 Fontes: Ministério das Financas
2024 - 2025
Sector 203 2024 | (30/1un./2025) (POE/2023-26), Unidade Técnica de
(30/Jun./2025) .
Acompanhamento de Projetos
Roovidrio 671,5 1240,0 1239,7 -0,3 (UTAP), Infraestruturas de Portugal,

. S.A. e cdlculos da UTAO. | Nota: O es-
Ferroviario 204,3 199,1 199,1 0,0 paco sombreado a azul destaca ain-
Salude 86,3 100,6 101,7 1,1 formacdo diSpOniVe' mais recente.
Aeroportudrio 214,0 210,9 210,9 0,0
Oceanario - - - 0,0
Portuario - - - 0,0

Total 1176,1 1750,6 17514 0,8

11.3.1 Sector rodovidrio

434. A 30 de junho de 2025, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados do sector
rodovidrio registava um decréscimo residual face ao verificado no final de 2024. Os valores peticionados
ascendiam a 1239,7 M€ no final de junho de 2025 e resultam, na sua grande maioria, de agoes arbitrais
e pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das Concessoes

99 Tendo em conta os impactos econdémicos provocados pela pandemia de COVID-19, o Governo criou, em 2020, um regime exce-
cional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro em contratos de execucdo duradoura, universo em que se incluem as PPP.
A Caixa 3, apresentada no final desta seccdo, identifica este regime juridico e as suas principais implicacdes.
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(606,8 M€) e das Subconcessoes rodovidrias (632,9 M€). De acordo com a informac&o mais recente dis-
ponibilizada pela Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), o stock de responsabilida-
des contingentes (acdes arbitrais, REF e outros riscos identificdveis) associadas a PPP rodovidrias — Con-
cessoes e Subconcessdes —, ascendeu a 1239,7 M€ em 30 de junho de 2025, registando-se uma diminu-
icdo de 0,3 M€ face ao registado no final de 2024 (1240 M€) — Grdfico 67, Tabela 43 e Tabela 44. Este
tipo de responsabilidade contingente encontra-se repartido entre o subconjunto das concessdes rodo-
vidrias (606,8 M€) e o das subconcessdes rodovidrias (cerca de 632,9 M€), relativamente aos quais ndo
se registaram variacoes significativas face ao final de 2024. Destacam-se, pela sua relevancia, a agdo
arbitral intentada pelo parceiro Rotas do Algarve Litoral, S.A. (Subconcessdo Algarve Litoral), valorizada
em 331 M€ a data de 30 de junho (ao montante peticionado inicialmente, 445 M€, deduzem-se os valo-
res entretanto pagos a fitulo provisério, até 30 de junho de 2025, no valor de 114 M€), a acdo arbitral
interposta pela Subconcessdo Douro Interior, no valor de 232,6 M€ a 30 de junho de 2025, e os pedidos
de REF interpostos pelas concessiondrias da Brisa (Brisa — Concessdo Rodovidria, S.A.) e Douro Litoral
(AEDL - Auto-Estradas do Douro Litoral, S.A.), no decorrer de 2024, em resultado dos impactos decorren-
tes da pandemia da doenca COVID-19, que, a 30 de junho de 2025, ascendem a 221,5 M€ e 124,2 ME,
respetivamente.

Grdfico 67 - Evolugdo das contingéncias com PPP rodovidrias, 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

1500,0 Fontes: Ministério das Finangas
(POE/2025-26), Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projetos
1250,0 > > (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
- 03 S.A. e cdlculos da UTAQ.
1000,0 -
750,0
1239,7
500,0
250,0
2024 Variagdo 2025 (30/Jun.)
2024-2025 (30/Jun.)
Tabela 43 — Contingéncias com PPP rodovidrias, 2015-2025 (30/jun./2025)
(em milhdes de euros)
2025 Variagdo
2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 2024 - 2025
(30/Jun./2025) (30/Jun./2025)
Valor peticionado em PPP do setor rodovidrio 2070 2067 701 565 878 639 455 523 672 1240 1240 -0,3
Concesses Rodovidrias 1630 | 1630 324 325 5 6 15 102 263 | 606,8 606,8 0,0
Subconcessdes Rodovirias 436 436 376 240 873 633 440 421 409 | 6332 632,9 03
Contratos de prestagdo de servigos associados a PPP 3,5 0,9 - - -

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2015-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO. | Nota: O espaco sombreado a azul destaca a informacdo disponivel mais recente.

435. As contingéncias no sector rodovidrio encontram-se listadas exaustivamente na Tabela 44. A tabela
anterior resumiu a situacdo em final de periodo das concessdes e subconcessdes. A situacdo individual
dos contratos de PPP é apresentada na Tabela 44 abaixo.
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Tabela 44 - Contingéncias em PPP rodovidrias, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/Jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)
Setor / PPP Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31de Dez. | 30de Jun. Ponto de situagdo
2024 2025
1. Concessdes Rodoviarias 606,8 606,8
Pedido inicial de 0,64 ME.
. . Foi proferido Acérddo em outubro de 2018 o Estado ao El
. Acdo arbitral;
Concessdo Lusoponte . LUSOPONTE de 0,692 ME€.
2017  |Reposigio do Cobranca de taxas SIEV. - - N "~ 3 - i X
(LUSOPONTE, S.A.) eauilibrio financeiro. 0 Estado pediu a anulagdo parcial do acérdo arbitral, sendo que, em cumprimento da|
a . forca vinculativa da decisio arbitral objeto da anulagio, o Estado j& pagou
(provisoriamente) o valor condenado & concessiondria.
Concessdo Lusoponte 2020 Acio Arbitral Recusa de operacio de refinanciamento. 104 104 Prolagéo, em 25 de maio de 2023, da decis&o arbitral que absolveu o Estado do pedido.
(LUSOPONTE, 5.A.) ¢ : peras : . " |A concessionaria intentou agéo de anulagdo.
Em novembro de 2024, a Lusoponte, S.A. ap o arbitral i ol
qual peticiona a condenag&o do Estado a proceder a reposicao do equilibrio financeiro da
Concessdo Lusoponte 2023 icdo do r da da doenga 523 523 concessdo, pelo impacto da pandemia no trafego real, através da modalidade de
(LUSOPONTE, S.A.) equilibrio financeiro  |Covid-19 ’ ’ prorrogagdo do prazo da concessdo das pontes 25 de abril e Vasco da Gama por ndo
menos de 300 dias, passando a Concessdo a terminar ndo antes do final de janeiro de
2031
A Concessiondria Scutvias, S.A. submeteu acio arbitral peticionando a reposicio do
N . Ao arbitral; equilibrio financeiro da concessao, pela ocorréncia da pandemia da doenga Covid-19,
Concess3o Beira Interior o T da da doenca N >
2024 do N 15,0 15,0 |através da condenagdo do Estado no pagamento de 15M€.
(SCUTVIAS, S.A.) AR . Covid-19. Ao e = P
equilibrio financeiro. Nota: A agdo ndo identificada o prazo de prorrogagdo uma vez que a concessiondria
alega que a norma que determina a compensagao via prorrogagao é inconstitucional.
Concesséo Oeste
(Auto-Estradas do Atlantico - Agdo arbitral; Impactos  associados a introdugdo de O IMT rejeitou o pedido no 4.2 trimestre de 2022.
Concessdes Rodovidrias de 2023 Reposigdo do portagens na Concessdo Costa de Prata e nal 89,9 89,9 |Nestasequéncia, a Concessiondria intentou uma agdo arbitral no 1.2 trimestre de 2023. O
equilibrio financeiro. |Concessdo da Beira Litoral/Beira Alta. valor refere-se ao periodo 2014-2028.
Portugal, S.A.)
" O pedido de REF foi apresentado em 21.06.2023, com pretens&o de recebimento de uma
Concess&o Oeste N - -
. Ao arbitral; no valor de 59,415 M€ ou a prorrogagio do contrato em 2 anos e 8 meses.
(Auto-Estradas do Atlantico - o T da da doenga PENSSS b pron
" o 2023 do N 70,5 70,5 |A agdo arbitral foi intentada pela concessionaria no 1.2 trimestre de 2024, com pedido de
Concessdes Rodovidrias de et ~|covid-19. " °
Portugal, S.A.) equilibrio financeiro. no valor de 70.505.000,00 euros ou prorrogagao do contrato por prazo ndo
g2l S A inferior a2 anos e 8 meses.
0 pedido de REF foi apresentado no 1.2 Trimestre de 2024, tendo por base os impactos|
negativos ao nivel da receita operacional (2020-2034) no valor de 1083 ME e
Ao arbitral; @ 2 doenca de prorrogacio do prazo de concessio em 42 meses como|
Douro Litoral (AEDL) 2024 icso do Covid10 ' < 124,2 124,2  |forma de assegurar o reequilibrio financeiro.
equilibrio financeiro. : Acéo arbitral intentada no 3.2 Trimestre de 2024 com pedido de condenag&o do Estado na|
prorrogagdo do contrato por 42 meses ou, em alternativa, no pagamento de umal
[compensagao no valor de 124,2M€
Diferendo quanto  interpretagio do disposto) Foi proferido acordo arbitral em setembro de 2023, mediante o qual o Estado foi
Algarve (AAVI) 2022 Acdo Arbitral em cldusula contratual do Contrato de 85 85 ao de 8,5 milhes de euros acrescidos de juros vincendos até ao
Concessdo Algarve alterado. integral pagamento. O parceiro publico intentou agdo de anulagdo.
Diferendo quanto a interpretagéo do disposto| Foi proferido acorddo arbitral em setembro de 2023, mediante o qual o Estado foi
Note Litoral (AENL) 2022 Acdo Arbitral lem cldusula contratual do Contrato de 1,7 1,7 |condenado ao pagamento de 1,7 milhdes de euros acrescidos de juros vincendos até ao
Concessdo Norte Litoral Alterado. integral pagamento. O parceiro publico intentou agdo de anulagdo.
. . Reposigdo do L o . 0 pedido de REF foi apresentado em 2023.
Litoral Centro (Brisal 2023 Reposi¢do do equilibrio financeiro. 12,8 12,8 L ) . .
! (Brisal) equilibrio financeiro, | CPOSI¢ quitierio Financelr N3io hé evidéncia de que o pedido de REF tenha sido aceite.
(ciodo & 5 da doenca 0 pedido de REF foi valorado em 221,5 M€, requerendo a prorrogagio do contrato por um
Brisa 2024 DR X N ! < 221,5 221,5 |periodo adicional de 1 ano 11 meses e 11 dias, apés 2035. Ndo ha evidéncia de que o
equilibrio financeiro.  [Covid-19. ) : )
pedido de REF tenha sido aceite.
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2. Subconcessées Rodovidrias 633,2 632,9

Procedimento

Subconcessdo negocial nos termos da Alteracio nilateral  do  contrato  de
uni
Litoral Oeste 2019 |leine111/2012,de 23 | - o 0,8 0,8 |Aguarda-se o despacho que determine a constituigio da comissdo de negociacio.
subconcessdo.
(AELO, S.A.) de maio; Reposicio do
equilibrio financeiro
Subconcesséo ic30 do da 1a da doenca
Litoral Oeste 2023 e ) e s 24 2,4 |Inexiste qualquer evidencia de reconhecimento pelo parceiro publico.
equilibrio financeiro. [Covid-19.
(AELO, S.A.)
Encontra-se em curso a agio arbitral relativamente ao processo principal.
sub ~ No 4mbito do processo cautelar associado, o Tribunal Arbitral condenou a Infraestruturas
ubconcessdo
~ N Rescisdo do contrato de subconcessdo por| de Portugal, S.A. a pagar a subconcessionaria, a titulo provisério, um montante de cerca
Algarve Litoral 2019 [Aco Arbitral - P 340,3 331,0 e
motivo imputavel a subconcedente. de 30 ME, acrescido de um valor mensal de cerca de 1 M€ até a decisdo da causa
(Rotas do Algarve Litoral, S.A.) principal

A Infraestruturas de Portugal, S.A. pediu a anulagdo parcial da decisdo cautelar.

Subconcessdo
Algarve Litoral 2019 |Agdoadministrativa  |Recusa de visto. 43,0 43,0 |Acdo judicial em curso.
(RAL, S.A.)
sub . Em dezembro de 2024, a intentou uma agio arbitral a pedir o reconhecimento do direito
ubconcesséo

; - Rescisio do contrato de subconcessdo por| 4 resolugiio do contrato de subconcessdo, condenar a I.P., S.A. a assumir todas as
Algarve Litoral 2024 |Acio Arbitral - PR - - - B

motivo imputavel & subconcedente. obrigagdes emergentes do contrato de financiamento e no pagamento a umal

Rotas do Algarve Litoral, S.A.
( 8 ) indemnizagéo (valor a quantificar no decurso da agao arbitral).

Subconcesséo Douro Interior iciod d ia dad Inexiste qualquer evidencia de reconhecimento pelo parceiro publico. REF com impactos
o resultantes da la doenga

(Ascendi Douro - Estradas do 2023 > < 34 3,4 |financeiros concretizados no valor de 3,4 M€; em alternativa a uma 7]
equilibrio financeiro.  [Covid-19. eS| .

Douro Interior, S.A.) imedita, indica a prorrogagdo do contrato.
Acdo Arbitral " - 5 " . . i

Subconcessio Douro Interior 2024 (Compensagdes Assuncdo de obrigagdes de pagamento através 2326 2326 Acdo arbitral apresentada em 15 de julho de 2024, com vista ao pagamento das

P < de declaragdes assinadas em 2010 e 2011. . . C Be: i vencidas e vi quantificadas no valor de 232,6 M€.

contingentes)

Em outubro de 2024 foi apresentada agdo arbitral contra al.P., S.A., pedindo a reposigdo!

Subconcess&o Baixo Tejo (AEBT Acdo Arbitral; - : "

Y X ) o ( . < . N' Impactos resultantes da pandemia da doenga do equilibrio financeiro por ocorréncia da pandemia Covid-19 e medidas legais e
—Auto-Estradas do Baixo Tejo, 2023 Reposicdo do N 10,7 10,7 L . L < _
A eauilibrio financeiro, | C2¥i9-19- admnisistrativas, peticionando a compensag3o no valor de 10,7 M€ ou a prorrogagio do

i q . contrato por 30 dias de prazo e o valor de 29,2 M€ de remuneragio por disponibilidade.
Subconcess3o Baixo Tejo (AEBT Acso Arbitral; . . i o 5

. 5 — A AEBT intentou uma ag&o arbitral com vista & anulagdo das multas aplicadas pela I.P.,
— Auto-Estradas do Baixo Tejo, 2024 |Impugnagio da Aplicagio de multas.
- S.A., novalor de 3,15 ME.
S.A) aplicagdo de multas

Subconcess&o Baixo Alentejo
! y Pedido de REF apresentado em abril de 2025 com impactos financeiros concretizados no!

SPER - Sociedade Port icdo d resultantes d ia da d
( ocledacle Portuguesa 2025 osigaodo : 2 @ doenea 9,0 |valor de 9 M (se pago até 1 de julho) fundamentado na verificago de forca maior (Covid
para a Construgio e Exploragio equilibrio financeiro. | Covid-19. o
Rodovidria, S.A.) :
3. Total relativo a PPP do setor rodovidrio: (3) = (1)+(2) I 12400 I 12397 ‘

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO.

11.3.2 Sector ferrovidrio

436. O valor das contingéncias registadas com as PPP do sector ferrovidrio ascendia a 199,1 M€ em 30
de junho de 2025, um valor idéntico ao registado no final de 2024. Além do diferendo mantido com a
ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., desde 2018, é de referir a ocorréncia de pedidos de REF nos
anos mais recentes, alguns dos quais relacionados com o impacto da pandemia de COVID-19 (Cf. Caixa
3, Decreto-Lei n.° 19-A/2020 de 30 de abril).

437. No final de junho de 2025, mantinha-se o diferendo judicial com a empresa ELOS — Ligagoes de
Alta Velocidade, S.A. de cujo desenlace poderao resultar encargos para o Estado. O valor da indemni-
zagdo definido em Acérddo Arbitral, que o Estado foi condenado a pagar a ELOS — Ligagodes de Alta
Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de visto por parte do TdC, ascende, a 30 de junho de 2025, a
192 M€. A origem deste diferendo remonta a 2013, altura em que foi apresentado um pedido de indem-
nizacdo pela ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de visto pelo Tribunal
de Contas aos confratos com a Infraestruturas de Portugal, S.A. relacionados com concessdo de projeto,
construcdo, financiamento, manutencdo e disponibilizacdo de infraestruturas ferrovidrias no troco Po-
ceirdo-Caia e concessdo de projeto, construcdo, financiamento, manutencdo, disponibilizacdo e ex-
ploracdo da Estacd@o de Evora. Em fevereiro de 2014, foi constituido o tribunal arbitral para avaliacdo
do pedido de indemnizacdo apresentado pela queixosa. O montante peticionado ascendia a 169 ME.
Em julho de 2016, foi emitido acérddo arbitral pelo tribunal, pelo qual o Estado foi condenado a pagar
cerca de 150 M€, acrescidos de juros, & concessiondria a titulo de indemnizacdo. Apds esta decisdo, o
Estado portugués infentou uma acdo de anulacdo de sentenca junto do Tribunal Central Administrativo
do Sul e recorreu para o Tribunal Constitucional. Este decidiu ndo admitir o recurso por considerar ndo
estarem reunidos os pressupostos processuais para o efeito. A acdo de anulacdo da sentenca encontra-
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se em curso. Em paralelo, na sequéncia da referida condenacdo, a ELOS — Ligagdes de Alta Veloci-
dade, S.A., iniciou em 2018 uma acdo executiva, peticionando ao Tribunal Administrativo de Circulo de
Lisboa o pagamento de cerca de 192 M€, tendo o Estado portugués apresentado oposicdo & mesma
(Tabela 45).

438. Relativamente & Concessdo Metro do Porto, registam-se dois pedidos de REF efetuados pelo par-
ceiro privado (ViaPorto — Operagdo e Manutengdo de Transportes, Unipessoal L.99), com um valor peti-
cionado global de 2,9 M€. Estes pedidos enconfram-se em fase de apreciacdo pela tutela do sector,
ndo existindo evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro publico.

439. A MTS — Metro Transportes do Sul, S.A. (Concessdo Metro Sul do Tejo) regista trés pedidos de REF,
valorizados em 4,2 M€: um relacionado com o alegado impacto na receita da pandemia de COVID-19,
outro com o aumento dos custos da energia elétrica e um terceiro devido & aplicacdo do Programa de
Apoio a Reducdo Tarifdria (PART). Em qualquer dos trés casos ndo existe evidéncia de qualquer reco-
nhecimento por parte do parceiro publico.

Tabela 45 - Contingéncias em PPP ferrovidrias, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Setor ferroviario Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31de Dez. | 30de Jun. Ponto de situagdo
2024 2025
Contrato (parceiro privado) 199,1 199,1
A agdo executiva em aprego encontra-se pendente. A causa da agdo
executiva reside na decisdo arbitral proferida em 2016 que
condenou o Estado Portugués no pagamento a ELOS — LigagBes de
e . L. Alta Velocidade, S.A.) de uma indemnizagdo no valor de
Acdérddo arbitral condenatério R A . .
R aproximadamente 150 ME, acrescidos de juros, em virtude da
N proferido em 2016. . .
ELOS — LigagBes de Alta N . recusa de visto por parte do Tribunal de Contas ao contrato de
R 2018 Agdo executiva Recusa do Estado ao pagamento 192 192 N . L . .
Velocidade, S.A. L. K concessao do projeto, construgdo, financiamento, manutengdo e
voluntario do valor a que foi . L . o .
condenado disponibilizagdo de infraestruturas ferrovidrias no trogo Poceirdo-
: Caia e do projeto, construgdo, financiamento, manutengdo,
disponibilizagdo e exploragdo da Estagdo de Evora.
O Estado pediu a anulagdo do acdrddo arbitral, estando este
processo judicial ainda em curso.
Metro Sul do Tejo . . X N . N . .
(MTS — Met 2023 Reposigdo do Perda da receita motivado pela 23 23 N3o existe evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro
— Metro
equilibrio financeiro  [pandemia de COVID-19. ! ! ublico.
Transportes do Sul, S.A.) q P P
Metro Sul do Tejo - Aumento imprevisto e ~ . e . .
Reposigdo do A . Ndo existe evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro
(MTS — Metro 2023 equilibrio financeiro excecional do custo da energia 1,0 1,0 dblico
Transportes do Sul, S.A.) q elétrica em 2022. P :
Metro Sul do Tejo Aplicagdo do Programa de Apoio
) Reposigdo do R plicac: N . g P N3o existe evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro
(MTS — Metro 2023 o R a Redugdo Tariféria nos 0,9 0,9 Lo
equilibrio financeiro L publico.
Transportes do Sul, S.A.) Transportes Publicos (PART)
Metro do Porto
(ViaPorto — Operagdo e . - ~ . - . .
Reposigdo do Aumento dos custos em matéria N&o existe evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro
Manutengio de 2019 p. i ;_ ) . 2,0 2,0 . quata pelop
. equilibrio financeiro  |de seguranca. publico.
Transportes, Unipessoal
Lda.)
Metro do Porto
(ViaPorto — Operagdo e - - ~ . A . .
. Reposi¢do do Aumento dos custos em matéria Ndo existe evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro
Manutengdo de 2019 R . R 0,9 0,9 o
. equilibrio financeiro  |de limpeza. publico.
Transportes, Unipessoal
Lda.)

Fontes: Ministério das Financas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO. | Notas: PART — Programa de Apoio & Reducdo Tarifdria nos transportes publicos.

11.3.3 Sector aeroportudrio

440. Mantém-se o risco de perda de receita futura para o Estado caso o pedido de REF submetido pela
ANA, S.A. venha a ter provimento. O pedido de REF encontra-se quantificado em 210,9 M€. No dmbito
do contrato de concessdo do servico publico aeroportudrio, a subconcessiondria ANA, S.A. submeteu
um pedido de REF no terceiro trimestre de 2021. Este pedido teve por base a reducdo de receitas da
concessdo, causada pelas medidas de restricdo do tradfego aéreo adotadas pelo Estado Portugués du-
rante a pandemia de COVID-19. Tendo em conta o modelo de remuneragdo estabelecido para este
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confrato, é de esperar uma variacdo imprevista na projecdo de receita do Concedente. Este risco de-
corre do modelo de remuneracdo do parceiro privado estipulado no contrato. O modelo ndo estabe-
lece quaisquer encargos financeiros recorrentes para o sector publico e a remuneracdo do parceiro
privado baseia-se, exclusivamente, nas receitas provenientes da prestacdo de servicos e atividades ae-
roportudrias, atividades comerciais ou outras receitas relativas & atividade de gestdo das referidas con-
cessdes. A partir do 11.° ano de concessdo, ou seja, 2023, a concessiondria privada encontra-se obri-
gada a partilhar com o concedente (Estado Porfugués) uma percentagem, confratualmente definida
(que vai progredindo ao longo do fempo), da respetiva remuneracdo. Assim, ndo existem encargos
recorrentes para o sector publico estipulados no contrato, estando o risco de procura totalmente assu-
mido pelo parceiro privado. A 30 de junho de 2025 o pedido de REF encontra-se quantificado em
210,9 M€ e caso este se venha a efetivar, no todo ou em parte, é de esperar um impacto desfavordvel
na projecdo de receita a partilihar com o Concedente (Estado Portugués). Desta forma, este pedido de
REF representa um risco descendente para o saldo das contas pUblicas de anos vindouros caso venha
a ocorrer uma perda de receita futura — Tabela 46. A Concessiondria submeteu o litigio a Tribunal Arbi-
tral, invocando o direito d reposicdo do equilibrio financeiro do contrato de concessdo.

Tabela 46 — Contingéncias em PPP aeroportudrias, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)
Setor aeroportuario Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31de Dez. | 30deJun. Ponto de situagdo
2024 2025

Contrato (parceiro privado) 210,9 210,9

Reduggo das receitas da concessdo A Concessionaria intentou uma agéo
Concessdo ANA Reposicdo do devido as medidas de restrigdo do arbitral. invocando o direito & re gosi 20 do
(ANA — Aeroportos de 2021/2024 |equilibrio financeiro; [trafego aéreo adotadas pelo Estado 210,9 210,9 R N posic

i N K . equilibrio financeiro do contrato de
Portugal, S.A.) Agdo arbitral. durante a pandemia da doenca .
. concessao.
Covid-19.

Fontes: Ministério das Financas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdlculos da UTAO. | Notas:
1 — Inclui dois contratos de concessdo: i) Contrato de concessdo de servico publico aeroportudrio nos aeroportos situados em Portugal
Continental e na Regido Autdbnoma dos Acores; i) Contrato de concessdo de servico publico aeroportudrio nos aeroportos situados
na Regido Auténoma da Madeira.

11.3.4 Sector da satde

441. Em 30 de junho de 2025, o valor das contingéncias associadas a contratos de PPP do sector da
salde ascendia a 101,7 M€, um valor ligeiramente acima do registado no final de 2024 (100,6 M€). Os
montantes mais relevantes resultam de pedidos de reposi¢do do equilibrio financeiro devido a alegado
impacto da pandemia de COVID-19. A informacdo disponivel mais recente encontfra-se compilada na
Tabela 47 abaixo, na qual se elenca o detalhe individualizado de cada um destes pedidos, desta-
cando-se o seguinte:

— Entidade Gestora do Hospital de Braga: a acdo arbitral relativa ao pedido de REF efetuado em
2020, referente ao pagamento dos medicamentos para fratamento da Hepatite C e de
medicamentos de dispensa obrigatériac em farmdcia hospitalar, prescritos a utentes
beneficidrios de subsistemas publicos, foi concluido, tendo o Tribunal Arbitral julgado
procedentes os pedidos formulados pela EG Estabelecimento. A ARS Norte intentou acdo de
anulacdo e recurso de revista da referida decisdo arbitral. Em maio de 2023, o STA julgou
procedente o recurso de revista, com revogacdo da decisdo arbitral recorrida, e ordenou a
baixa dos autos para ampliacdo da matéria de facto e prolacdo de nova decisdo. Na
sequéncia dessa decisdo, os 1,6 M€ (pagamento provisorio) foram devolvidos & ARS Norte. O
Tribunal Arbitral proferiu a decisdo final no sentido de condenar o Estado ao pagamento de
cerca 0,56 M€, acrescidos de juros de mora, d taxa de 8%, até efetivo e integral pagamento,
calculados até 25 de junho de 2024 em cerca de 0,18 M€, a fitulo de responsabilidade
contratual. Quanto aos demais pedidos, foram julgados improcedentes. Foi pedida a aclaracdo
do Acdrddo pela ARSN. A ARS Norte interpds recurso de revista e infentou acdo de anulagcdo
da decisdo arbitral (4.° Trimestre 2024);

— A Entidade Gestora do Hospital de Cascais regista um total de contingéncias de 22,0 M€ a 30 de
junho de 2025, dos quais 11,3 M€ dizem respeito a duas acodes submetidas em 2024, ambas
relacionadas com divergéncias quanto a pagamentos de reconciliacdo;
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— A Entidade Gestora do Hospital de Loures regista um total de contingéncias quantificado em

51,4 M€, a 30 de junho de 2025. O pedido que se encontra quantificado foi efetuado em 2022,
ascende a 51,4 M€ e diz respeito a REF por alegados impactos causados pela doenca
COVID-19. Registam-se ainda duas outras acodes, cujo valor ndo se encontfra determinado,
realcionadas com encargos de prestacdes de saude em matéria de VIH/SIDA e com
medicamentos dispensados para o tratamento da Hepatite C;

A Entidade Gestora do Hospital de Vila Franca de Xira regista cinco contingéncias, das quais
duas se encontram quantificadas, no valor global de 27,5 M€. Em 2022, este parceiro privado
infroduziu um pedido de REF, atualmente valorizado em 21,0 M€, com base nos alegados
impactos causados pela pandemia de COVID-19. Regista-se ainda uma acdo arbitral
apresentada no 1.° trimestre de 2024, relacionada com a interpretacdo e execucdo do contrato
de concessdo, quanto a Par@metros de Desempenho Resultado e ParGmetros de Desempenho
Servico, valorizada em 6,5 M€, As restantes trés acdes fiveram origem em 2020 e ndo se
encontram quantificadas.

Tabela 47 - Contingéncias em PPP da Saulde, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Setorda
saude

Tipo de pedido

Evento gerador do pedido

Montante (M€)

31de Dez.
2024

30de Jun.
2025

Ponto de situagdo

Contrato (pal

rceiro privado)

100,6 101,7

Hospital de
Braga

2020

Acdo arbitral.
Reposigdo do equilibrio
financeiro.

Pagamento dos medicamentos para tratamento
Hepatite C a partir de 2018 e de medicamentos de
dispensa obrigatéria em farmdcia hospitalar,
prescritos a utentes beneficidrios de subsistemas
publicos.

0,7 0,7

O Tribunal Arbitral julgou procedentes os pedidos formulados pela EG
Estabelecimento. A ARSNorte intentou agdo de anulagdo e recurso de
revista da referida decis&o arbitral.

Em maio de 2023, o STA julgou procedente o recurso de revista, com
revogacdo da decisdo arbitral recorrida, e ordenou a baixa dos autos para
ampliagdo da matéria de facto e prolagdo de nova decisdo. Nasequéncia
dessa decisdo foram devolvidos a ARSN 1,6 M€.

O Tribunal Arbitral proferiu a decisdo final no sentido de condenar o
Estado ao pagamento de cerca € 563.327,67, acrescidos de juros de mora, a
taxa de 8%, até efetivo e integral pagamento, calculados até 25 de junho
de 2024 em cerca de €184.223,00 euros, a titulo de responsabilidade
contratual pela violagdo do n.2 8 da cldusula 28.2 do Contrato de Gestdo,
relativo ao periodo de 1 de julho de 2016 até 31 de agosto de 2019. Quanto
aos demais pedidos, foram julgados improcedentes. Foi pedida a
aclaragdo do Acorddo pela ARSN. A ARS interpds recurso de revista e
intentou agdo de anualagdo da decis&o arbitral (4.2 Trimestre de 2024).

Hospital de
Cascais

2011

Agdo judicial;
Aplicagdo de multa
contratual.

Aplicagdo de multa contratual com fundamento em
falta muito grave, em matéria relativa ao
Regulamento do Servigo de Urgéncia.

0,1 0,1

A EG Estabelecimento intentou, em 19.Abr.2011, agdo administrativa
especial com vista aimpugnagdo da multa contratual aplicada pela ARSLVT
relativamente ao Regulamento do Servigo de Urgéncia.

Proferida Sentenga em 01.Ago.2020, que julgou improcedente a agdo.

Foi apresentado requerimento de interposi¢do de recurso e alegagbes
pela EG, admitido por Despacho, de 19.0ut.2020. Aguarda-se decisdo.

Hospital de
Cascais

2011

Acdo judicial;
Aplicacdo de multa
contratual.

Aplicagdo de multa contratual com fundamento em
falta muito grave, em matéria de Informacgdes de
Recursos Humanos.

0,2 0,2

A EG Estabelecimento intentou, em 9.Jun.2011, a¢do administrativa
especial com vista a impugnagdo da multa contratual aplicada pela ARSLVT
relativamente a Informagdes de Recursos Humanos.

Proferida Sentenga que julga o pedido da EG integralmente procedente
(inexisténcia de ato administrativo), a 05.Jun.2023

Interposto recurso de apelagdo (ARSLVT), a 06.Jul.2023. Aguarda-se
decisdo.

Hospital de
Cascais

2011

Acdo judicial;
Aplicacdo de multa
contratual.

Aplicagdo de multa contratual com fundamento em
falta muito grave, por ndo disponibilizagdo de livros
de reclamagdes nos locais de atendimento ao
publico.

0,1 0,1

A EG Estabelecimento intentou, em 04.Jul.2011, agdo administrativa
especial com vista aimpugnagdo da multa contratual aplicada pela
ARSLVT, por falta de disponibilizagdo de livros de reclamagdes nos locais
do Hospital de Cascais destinados ao atendimento ao publico.

Proferida Sentenga a 23.Jan.2021, que julgou improcedentes todos os
pedidos formulados pela Entidade Gestora.

Apresentado requerimento de interposicdo de recurso e alegagdes pela
EG, admitido por Despacho, de 06.Abr.2021. Aguarda-se decisdo.

Hospital de
Cascais

2011

Acdo judicial;
Aplicacdo de multa
contratual.

Ratificagdo do ato de aplicagdo de multa contratual
com fundamento em falta muito grave, em matéria
relativa ao Regulamento do Servigo de Urgéncia.

0,1 0,1

A EG Estabelecimento intentou, em 11.Nov.2011, agdo administrativa
especial com vista aimpugnagdo do ato que ratificou a multa contratual
aplicada pela ARSLVT relativamente ao Regulamento do Servigo de
Urgéncia.

Despacho, de 04.Set.2022 a suscitar causa prejudicial do conhecimento
dos autos, atento o processo relativo a impugnagdo do ato ratificado
(1058/11.2BELSB).

Por Despacho de 22.Set.2022, foi determinada a suspensdo da instancia
até ao transito em julgado dos autos 1058/11.2BELSB.

Hospital de
Cascais

2014

Agdo judicial;
Aplicacdo de multa
contratual.

Aplicagdo de multa com fundamento na falta grave
cometida pela EG Estabelecimento, por violagdo de
obrigagbes contratuais respeitantes ao
funcionamento do servigo de urgéncia.

0,1 0,1

Proferida Sentenca a 25.0ut.2022, que julgou a agdo parcialmente
procedente, anulando o ato impugnado relativamente ao horario de
apoio do Servigo de Urgéncia a especialidade de Dermatologia.
Apresentado requerimento de interposi¢do de recurso e alegagdes pela
EG, a 25.Nov.2022.

Apresentado requerimento de interposi¢do de recurso e alegagdes pela
ARSLVT, quanto a Dermatologia, no dia 09.Dez.2022. Aguarda-se decis&o.
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Acdo arbitral;

O Tribunal Arbitral julgou improcedentes os pedidos formulados pela EG

Hospital de Estabelecimento.
P A 2020 Responsabilidade Formagdo de médicos internos. 9,3 9,3 . . . R . B
Cascais financeira Estd em curso a agdo de anulagdo da referida decisdo arbitral, proposta
. pela EG Estabelecimento.
Agdo arbitral em curso. Este valor refere-se ao periodo entre o inicio de
execugdo do contrato e 30 junho de 2021.
Acio arbitral Responsabilidade financeira quanto a dispensa de Poferido Acérdao em 10.Abr.2024, que julgou a agdo parcialmente
Hospital de 2001 RZ osicio do‘ equilibrio medicamentos de dispensa obrigatéria em farmacia procedente e condenou o Estado Portugués ao pagamento de 1.7 M€.
1 uthiori - -
Cascais finzncegiro q hospitalar a utentes beneficidrios de subsistemas O Estado apresentou, em 02.Set.2024, a¢do de anulagdo e recurso de
. publicos. revista.
A ARS procedeu ao pagamento (provisério) da condenagdo, o que reduz o
valor da contingéncia para zero.
Acdo arbitral em curso. Proferido Acérddo Arbitral, a 06/Dez/2023, que
julgou a agdo parcialmente procedente (quanto a 11 dos 13 doentes
Encargos incorridos com a dispensa de tratados no Hospital de Cascais que diziam respeito a processos
Acio arbitral: medicamentos antivirais suportados pela EG submetidos pela EG no Portal HepC até 31.12.2017) condenando o Estado a
Hospital de 2022 RZ osicio do’ equilibrio Estabelecimento (2018 a 2021 e ap6s 31/Dez./2021 08 08 pagar o valor de €80.275,00.
Cascais finchegiro 9 até ao termo do contrato de concessdo) e coma ! ! A Entidade Gestora apresentou, a 10/Jan/2024, pedido de aclaragdo, que
: dispensa de medicamentos a doentes inscritos no veio a ser, por despacho do Tribunal, de 30/Jan/2024, apreciado.

Portal Hepatite Cem 2017. Apresentado, pela Entidade Gestora, pedido de anulagdo da decisdo
arbitral, a 02/Abr/2024. Foi apresentada oposi¢do pela ARSLVT. Aguarda-
se decisdo.

A EG Estabelecimento intentou uma agdo arbitral no 3.2 Trim. 2022.
Em 31/Jul/2024 foi proferida decisdo condenatdria do Estado, quanto ao
Acio arbitral pedido de REF, no valor de 10.191.554,00, considerando-se improcedente
Hospital de 2022 RZ osicio do‘e vilibrio Impactos causados pela pandemia da doenga 102 o pedido quanto ao ressarcimento da quebra de receita. A ARSLVT
Cascais finchegiro a Covid-19. 3 interpds recurso de revista, em 12/Dez/2024, tendo a Entidade Gestora
) submetido recurso subordinado. A ARSLVT apresentou ainda agdo de
anulagdo. De acordo com informagdo reportada no 1.2 Trim. 2025, o Estado
procedeu ao pagamento provisorio do valor da condenagdo (10,2 M€).
A EG Estabelecimento impugnou judicialmente e requereu a suspensdo
. B N de eficacia da nova deliberagdo da ARSLVT, de 14/Set/2023, através da
N Agdo arbitral. Aplicagdo pela ARSLVT de uma multa contratual, de -
Hospital de - N R ) qual foi aplicada a multa contratual no valor de €180.876,83, com
n 2022 Aplicagdo de multa cerca de 180 mil euros, a EG Estabelecimento pelo - - . . ) .
Cascais . . - . L fundamento no incumprimento pela EG Estabelecimento de Cascais/2008
contratual. incumprimento das obrigagdes de servigo publico. o ) L ) .
das obrigagdes de servigo publico decorrentes do disposto no artigo 15.2,
n.21, alineab), da Lei n.2 45/2004, de 19 de agosto.
B . Divergéncias entre as Partes quanto ao apuramento
Hospital de Procedimento e N . —
. 2023 - do pagamento de reconciliagdo relativo ao - - Fase de pré-mediagdo em curso.
Cascais extrajudicial.

Protocolo HIV.

Hospital de 2004 Procedimento Pagamentos de reconciliagdo de 2022 referente ao 52 As Partes encontram-se a ponderar a possibilidade de se chegaraum
Cascais extrajudicial. Contrato de Gestdo do Hospital de Cascais. g eventual acordo.

Pagamentos de reconciliagdo dos anos de 2013 a

2021, de servigos de consulta externa referentes a A EG requereu a constituigdo de Tribunal Arbitral, invocando a existéncia

Telerastreio Dermatoldgico entre 2018 e 2022, de de um litigio tendo como objeto os pagamentos identificados. A ARSLVT

montantes correspondentes a dispensa de apresentou resposta, pugnando pela necessidade de as Partes articularem

Hospital de 2004 Procedimento medicamentos antipsicéticos dispensados em 2022, 61 entre si, com vista a uma melhor delimitagdo das divergéncias e dos
Cascais extrajudicial. de montantes relativos a revisdo do peso relativo ! respetivos montantes, a fim de, em conjunto, identificar-se a

de GDH dos doentes COVID e dos custos incorridos possibilidade da sua sanagdo antes do recurso a arbitragem.

com produgdo executada em 2022 cujos episddios As Partes encontram-se a ponderar a possibilidade de se chegaraum

foram concluidos em 2023, relativos ao Contrato de eventual acordo.

Gestdo Hosp. Cascais.

Acdo arbitral; Em 11/Abr./2025 foi proferido Acérd3o pelo STA a negar provimento ao
Hospital de < . Encargos decorrentes das prestagdes de saide em / . / P P garp
2019 Responsabilidade L - - recurso interposto pelo Estado.
Loures . N matéria de VIH/SIDA. N . L
financeira. Foi apresentado recurso para o Tribunal Constitucional.
B Procedimento . "
Hospital de o s Encargos com medicamentos dispensados para
2021 extrajudicial; Reposi¢do 3 - - A 11/Fev./2025 a ARSLVT apresentou resposta.
Loures S . tratamento da Hepatite C (desde 2018).
do equilibrio financeiro.
Agédo arbitral;
Hospital de Impactos causados pela pandemia da doenga
P 2022 [Reposicdo do equilibrio | pelap ¢ 514 514 |-
Loures X ’ COVID-19.
financeiro.
Pagamento dos medicamentos para tratamento
Hepatite Ca partir de 2018 (ap6s a interrupgdo do
Hospital de Agdo arbitral. mecanismo de financiamento centralizado) e de A
. - . . L - As Partes encontram-se a ponderar a possibilidade de se chegaraum
Vila Franca 2020 Responsabilidade medicamentos de dispensa obrigatéria em farmacia - -
. X . . s K X eventual acordo.
de Xira financeira. hospitalar, prescritos fora do Hospital de Vila

Franca de Xira a utentes beneficiarios de

subsistemas publicos.

Divergéncia quanto a determinagéo dos

. Procedimento g' g g P
Hospital de o procedimentos contratualmente aplicéveis para . " -
) extrajudicial; N N L As partes ndo alcangaram consenso no decurso das sessdes de mediagdo,
Vila Franca 2020 . . . _|efeitos de monitorizagdo e avaliagdo do - - R ", “ N N L
N interpretacdo e execugdo N N pelo que foi emitida pela ERS a “Declaragdo de Ndo Acordo”.
de Xira cumprimento dos Parametros de Desempenho de
do contrato. .
Servigon.226e 27.
. Diferendo relacionado com a aplicagdo de pontos
. Procedimento - P A
Hospital de Lo de penalizagdo no ambito dos Parametros de N N L
) extrajudicial; . As partes ndo alcangaram consenso no decurso das sessdes de mediagdo,
Vila Franca 2020 interpretagdo e execugdo Desempenho de Servigo n® 18 19 (nos anos de ) ) elo que foi emitida pela ERS a “Declaragdo de Ndo Acordo”.
de Xira P! < < 2015 a 2017) e do Pardmetro de Desempenho peloq P < .

do contrato.

Resultado n.2 B26 (2015 e 2016).
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A EG Estabelecimento intentou uma agdo arbitral relacionada com a

Hospital de Agdo arbitral; . pandemia de Covid-19, peticionando o direito a reposi¢do do equilibrio

) s o Impactos causados pela pandemia da doenga ) | o N .

Vila Franca 2022 Reposigdo do equilibrio Covid-16. 21,0 21,0 [financeiro da concessdo, invocando que a pandemia Covid 19 e as

de Xira financeiro. medidas publicas adotadas no seu contexto configuram uma alteragdo
anormal das circunstancias.

Hospital de Acdo arbitral; Interpretacdo do contrato quanto aos aos

Vila Franca 2024 Interpretacdo e execugdo|Parametros Desempenho Resultado B26 e aos 6,5 6,5 |Agdo arbitral apresentada no 12 trimestre de 2024.

de Xira do contrato. Parametros Desempenho Servigo 18, 19 e 26.

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

11.3.5 Oceandrio

442. Mantém-se a contingéncia com a parceria Oceandrio de Lisboa, apresentada em 2021 em razdo
do impacto da pandemia de COVID-19 e das medidas restritivas entdo implementadas; ndo foi objeto
de quantificagdo. A acdo em andlise consiste num pedido do parceiro privado para a prorrogacdo do
contrato de concessdo por um periodo ndo inferior a 19,5 anos. Teve como fundamento os impactos
resultantes da pandemia e das medidas restritivas implementadas nessa altura. Este diferendo encontra-
se em discussdo entre as partes (Concedente e Concessiondria), ndo tendo sido quantificado o seu
valor — Tabela 48.

Tabela 48 — Contingéncias a PPP Oceandrio, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)
Montante (M€)

Oceandrio Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31 de Dez. | 30 de Jun. Ponto de situagdo

2024 2025

Contrato (parceiro privado) -

Procedimento
extrajudicial; Impactos resultantes da pandemia da
2021  |Alteragdo doenga COVID-19 e das medidas de
superveniente das restrigdo.

circunstancias.

O pedido consiste na prorrogagdo do contrato por um
Oceandrio de Lisboa periodo ndo inferior a 19,5 anos. Valor ndo quantificado.
(Oceandrio de Lisboa, S.A. )

Em discussdo entre as partes.

Fontes: Ministério das Financas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

11.3.6 Sector portudrio

443. Regista-se uma contingéncia relativa ao Terminal de Contentores de Alcantara, sob a forma de
agado judicial, apresentada em 2010 pelo Ministério PUblico contra a Administragdo do Porto de Lisboa e
a Concessiondria Liscont, S.A., que ndo foi objeto de quantificagdo. A acdo consiste num pedido de
declaracdo de nulidade do aditamento ao contrato de concessdo efetuado em 2008. Em abril de 2021,
o Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa julgou extinta a insténcia, por inutilidade superveniente da
lide. O Ministério PUblico, discordando da decisdo, interpds recurso que se encontra pendente. O valor
desta contingéncia ndo se encontfra quantificado — Tabela 49.

Tabela 49 - Contingéncias em PPP Portudrias, posicdo em final de periodo: 2024-2025 (30/jun.)
(em milhdes de euros)
Montante (M€)

Setor Portudrio Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31 de Dez. |30 de Jun. Ponto de situagdo
2024 2025

Contrato (parceiro privado)

Terminal de Contentores

de Alcantara Entendimento do Ministério Publico O Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa julgou extinta a
2010 |Agdo judicial. que considera invalido o Aditamento - - instancia, por inutilidade superveniente da lide. O Ministério
(LISCONT - Opoeradores de - P A
de 2008 ao contrato de concess&o. Publico interpds recurso da sentenga.

Contentores, S.A.)

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2025-26), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

Caixa 3 - Regime excecional e tempordrio de reposi¢cdo do equilibrio financeiro de contratos de exe-
cugdo duradoura

O contexto decorrente da ocorréncia e desenvolvimento da pandemia de COVID-19 foi sinalizado pelos parceiros
privados como eventual fundamento para direito a compensacées ou a reposicdo do equilibrio financeiro. Era
expectdvel no inicio da pandemia a submissdo de pedidos com essas infencdes, independentemente do mérito
ou das circunsté@ncias contratuais do caso concreto. Pretendendo acautelar a exponenciacdo destes eventos, o
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Governo aprovou o Decreto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de abril, que estabelece um regime excecional e tempordrio
de reequilibrio financeiro de contratos de execucdo duradoura, no dmbito da pandemia de COVID-19. A Seccdo
11.3 apresentou os pedidos de parceiros privados submetidos ao abrigo deste regime. Ele criou medidas extraor-
dindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado, decorrentes do acionamento em si-
multéneo de eventuais direitos compensatdrios pelos parceiros privados, sem qualquer restricdo. No entender do
Governo, as opcoes exercidas no referido decreto-lei, “revelam-se necessdrias, adequadas e proporcionais aos
fins que se visam alcancar e ao estado de excegdo”, tendo determinado:

a) “(...) a suspensdo, durante a vigéncia do estado de emergéncia, das cldusulas contratuais e dispo-
sicées normativas que prevejam o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensacdo por
quebras de utilizacdo em qualquer contrato de execucdo duradoura, incluindo parcerias pUublico-pri-
vadas, em que o Estado ou outra entidade publica sejam parte, nGo podendo os contraentes priva-
dos delas valer-se por factos ocorridos durante o referido periodo™;

b) “Fora do estado de emergéncia, (...) eventuais direitos a reposicdo do equilibrio financeiro, funda-
dos na ocorréncia da pandemia de COVID-19, apenas podem ser concretizados através da prorroga-
¢do do prazo de execucdo das prestagdes ou de vigéncia do contrato, nGo dando lugar, indepen-
dentemente de estipulagdo legal ou confratual, a revisGo de precos ou assun¢cdo, por parte do con-
traente publico, de um dever de prestar a contraparte.”

c) “Um regime adicional especifico para os contratos de parceria publico-privada no sector rodovid-
rio, determinando-se que certas obrigagcdes do parceiro privado devam ser objeto de redugdo ou sus-
pensdo por parte do parceiro publico durante o periodo do estado de emergéncia, tendo em conta,
em particular, os niveis de trafego atuais e sem prejuizo da salvaguarda da seguranca rodovidria. Nos
casos em que a remuneracdo dos parceiros privados advenha de pagamentos do concedente ou
subconcedente deve ainda ser determinada, de forma unilateral, a redu¢cdo dos pagamentos devi-
dos, na medida da reducdo ou suspensdo” das obrigacdes das concessiondrias ou subconcessiond-
rias.
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12 Inovagoes nas finangas publicas

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

12.1 Revisdo da despesa publica

445. Encontra-se em curso um exercicio de revisdo da despesa publica. Em paralelo com a implemen-
tacdo da orcamentacdo por programas encontra-se a decorrer o processo de revisdo da despesa pu-
blica. Em 2025 foram publicados dois diplomas para a concretizacdo da reforma financeira do Estado:
o Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de julho (define as especificacdes e orientacdes relativas & concretiza-
¢cdo dos programas orcamentais), e o Decreto-Lei n.° 87/2025, de 25 de julho (estabelece as regras e
procedimentos para a revisdo eficaz da despesa publica). Identifica-se um cardcter complementar na
relacdo entre estes dois diplomas. O primeiro define o quadro orcamental por programas, prevendo que
estes possam incorporar objetivos de revisdo da despesa publica. O segundo proporciona os instrumen-
tos institucionais, operacionais e metodoldgicos para que esse objetivo possa ser alcancado e integrado
no ciclo orcamental. A primeira fase do exercicio de reviséo da despesa ocorreu no ciclo orcamental
de 2024, tendo-se concentrado em trés tépicos da drea da saude!® e um tdpico da drea do ambi-
ente'01. A segunda fase de revisdo da despesa puUblica decorreu no ciclo orcamental de 2025, tendo
incidido sobre trés topicos da drea das financas.02 A revisdo da despesa operada no ciclo orcamental
de 2026 é integrada na presente POE/2026, alargando o dmbito da revisdo da despesa publica a outros
tépicos nas dreas da saude’® e das financas, %4 abarcando, segundo estimativa do Governo, cerca de
9% da despesa publica elegivel.

12.2 Orcamentagdo por programas

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

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

100 pmedicamentos genéricos ou biossimilares, didlise e medicina fisica e reabilitacdo.

101 programa ECO.AP 2030.

102 sypvencdes publicas de origem nacional, despesas de funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira e encargos com
juros associados ao pagamento de recursos préprios tradicionais & Unido Europeia.

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

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

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

450. A POE/2026 efetua um processo de transicdo enire a orcgamentagdo tradicional e a orgamentagao
por programas. Na visdo fradicional os programas orcamentais correspondem aos Ministérios, com de-
sagregacdo da despesa publica por classificacdo econdmica da despesa. Na orcamentacdo por pro-
gramas cada Missdo de Base Orgdnica divide-se em vdrios programas orcamentais (correspondentes a
dreas de acdo governativa), que por sua vez se desdobram em acdes (agregadoras de politicas publi-
cas com finalidades comuns). Cada acdo serd concretizada através da realizacdo de diversas ativida-
des e/ou projetos (conjunto de atos e procedimentos). Além dos ministérios, que sdo diretamente tradu-
zidos em Missdes de Base Orgdnica, hd outras trés Missdes de Base Orgdnica que ndo sdo Ministérios: a
Presidéncia do Conselho de Ministros, os Encargos Gerais do Estado e a Seguranca Social.105. 106

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

452. A POE/2026 apresenta, para cada Missdo de Base Orgdnica, programa e agdo, os valores orga-
mentados, os objetivos e os indicadores de desempenho que lhe estdo associados. Esta desagregagado
deverd permitir uma leitura orientada para os resultados das politicas publicas. Na POE/2026 procede-
se a implementacdo da orcamentacdo por programas de forma transversal a todos os organismos da
Administracdo Publica, definindo-se para cada Missdo de Base Orgdnica os respetivos programas estru-
turados em acdes especificas. Cada programa tem definido um conjunto de objetivos, indicadores de
desempenho e metas quantificdveis, visando promover uma maior orientacdo para os resultados e as-
segurar maior transparéncia da afetacdo dos recursos, uma vez que deverd permitir associar o seu con-
tributo para a producdo de bens e servicos publicos. A Tabela 50 apresenta esta informacdo, de forma

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

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

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

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

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

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

Tabela 50 - POE/2026 - Orcamentagao por Programas: desagregagdo por MBO | Programas | Agoes
(em milhdes de euros)

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

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

Agdo 6.3 Gestdo das despesas excecionais 15 226

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

MBO 17 Orgamento da Seguranga Social 89 744
Objetivo

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

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

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

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

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

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

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

453. Com a implementagdo da orgamentagdo por programas torna-se necessdrio garantir o necessdrio
acompanhamento e fiscalizagdo da Assembleia da RepUblica e, em particular, por parte da UTAO. No
ambito desta andlise, e uma vez que a orcamentacdo por programas foi alargada a todos os organis-
mos da Administracdo PUblica na POE/2026, a UTAO procurou saber sobre a possibilidade do acompa-
nhamento da execugdo orcamental dos programas poder ser efetuado com recurso ao acesso direto
via online ao sistema de informacdo SIGO/DGO, de forma andloga ao acompanhamento que vem
sendo feito por esta unidade. Até ao momento de fecho da edicdo deste relatério ndo foi possivel con-
firmar esta possibilidade junto da Entidade Orcamental. Ainda que, nesta fase, os sistemas aplicacionais
possam ndo espelhar a orcamentagdo por programas da mesma forma que o fazem para a orgamen-
tacdo tradicional, serd necessdrio garantir esta funcionalidade no futuro, num momento em que a or-
camentacdo por programas esteja mais desenvolvida e as Entidades Gestoras dos Programas em pleno
funcionamento. Com efeito serd importante garantir o previsto no DL Decreto-Lei n.° 86/2025, de 18 de
julho, quer em termos de avaliacdo anual dos programas orcamentais de cada Missdo de Base Orga-
nica (avaliacdo a ser efetuada pela Entidade Orcamental e enviada a Assembleia da Republica até 15
de maio do ano seguinte a que respeita), quer quanto ao processo de acompanhamento da execucdo
dos programas orcamentais (que serd feito numa base mensal, no que respeita & execucdo em conta-
bilidade orcamental, e numa base trimestral relativamente ao desempenho em funcdo dos objetivos e
metas alcangados) — Cf. §449 acima.
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12.3 Revisao da Lei de Enquadramento Or¢amental

454. Enconira-se em curso arevisdo da Lei de Enquadramento Or¢gamental, tendo como principais obje-
tivos a transposicdo da Diretiva (EU) 2024/1265'%7 e a adaptagdo aos Regulamentos (EU) 2024/1263108 e
2024/1264,'% relativos as regras do brago preventivo e corretivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento.
Esta revisdo incidird sobre a primeira fase do processo orcamental, de forma a conformar com os novos
instrumentos definidos pelas regras europeias: o Plano Orcamental Estrutural Nacional de Médio Prazo
(POENMP) e o Relatdrio Anual de Progresso (RAP). O POENMP tem, em regra, uma duracdo de quatro
anos (extensivel por mais trés anos), e apresenta a trajetdria plurianual para a despesa liquida (baseada
num cendrio de referéncia). Nos anos seguintes d aprovacdo do POENMP deverd ser submetido, ao
Parlamento e ds instituicoes europeias, o RAP, onde se apresenta uma avaliacdo do progresso alcan-
cado face a frajetéria anual da despesa definida no POENMP vigente. Neste &mbito encontra-se pre-
vista a elaboracdo de um novo Quadro Orcamental de Médio Prazo, de acordo com pardmetros defi-
nidos pela UE, a aprovar pela Assembleia da RepuUblica. Na sequéncia destas alteracdes, deverdo tam-
bém ser atualizados os estatutos do Conselho das Financas Publicas (CFP), na medida em que carecem
de adaptacdo as novas regras europeias acima referidas.

455. A Assembleia da RepUblica adaptou-se as mais recentes alteragdes ao processo orcamental, im-
postas pelas novas regras europeias, sendo importante reforcar a sua capacidade técnica neste domi-
nio. Em 2024 foi elaborado o primeiro POENMP com o horizonte temporal de 2024-2028, de acordo com
as novas regras europeias. Este documento foi analisado pela UTAO em outubro de 2024, em simultdneo
com o POE/2025. Desta forma, o processo orcamental conducente & aprovacdo do OE/2025 j& teve
em conta as projecdes definidas no POENMP/2024-28 e foi analisado pela UTAO em artficulacdo com a
POE/2025. Em maio de 2025 o Governo apresentou o primeiro RAP, o qual foi objeto de apreciacdo
técnica pela UTAO, publicada em 27 de maio de 2025.110 Assim, a Assembleia da Republica, no dmbito
da sua competéncia de fiscalizagdo, manteve-se na linha da frente quanto ao escrutinio dos novos
documentos que enformam as financas publicas portuguesas. Torna-se necessdrio manter, e se possivel
reforcar, a sua capacidade quanto ao escrutinio técnico das financas publicas d luz das novas regras
de governacdo e supervisdo orcamental europeias, nomeadamente com o contributo da sua unidade
técnica.

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

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

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

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

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

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

Aumento do limite do minimo de
existéncia

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

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

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

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